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Forord

2012 til 2016 sank tallet pa bostedslgse her i landet fra 6.259 til 3.909 personer.
Hgsten 2018 utlyste Husbanken et prosjekt med formal om a undersgke
neermere arsaker til nedgangen. OsloMet ved NIBR ble tildelt oppdraget, og
resultatene foreligger i denne rapporten.

Rapporten er basert pa et bredt datagrunnlag, som inkluderer statistikk,
gjennomgang av evalueringer og annet skriftlig materiale og intervjuer. Omfanget
av og nedgangen i bostedslgshet er analysert mot stgrre samfunnsstrukturer og
boligsosial innsats i kommunene. Videre inkluderte oppdraget & gijennomga seks
landsomfattende kartlegginger av bostedslgse, som er gjennomfart i
perioden1996 til 2016. Dataene fra kartleggingene inngar i en tidsserie og er
sammenlignbare. Virkeligheten endres imidlertid i en periode pa 20 ar og
endringen setter ngdvendigvis et visst avtrykk ogsa pa data som inngar en
tidsserie. Endelig beskriver rapporten noen andre kilder til informasjon om og
metoder for kartlegging av bostedslgse.

NIBR vil takke dem som har bidratt til gjennomfaring av oppdraget. Flere ansatte
i de fire kommunene Bergen, Bodg, Fredrikstad og Stavanger har delt sin
kunnskap og sine erfaringer fra det boligsosiale arbeidet i kommunen.
Husbankens regionkontorer har bidratt med tilsvarende kunnskap sett fra et
regionalt perspektiv. Arbeids- og velferdsdirektoratet har stilt data om
kommunenes bruk av NAVs midler til utvikling av tjenester i bolig til disposisjon.
Andre direktorater, som stgtter opp om strategien Bolig for velferd har bidratt med
innspill og informasjon.

Prosjekt-team ved NIBR har veert Evelyn Dyb (prosjektleder) og Stian Lid. Ut fra
kompetanse om feltet og prosjektportefglje ellers ved NIBR er prosjektet i
hovedsak gjennomfart av prosjektleder. Lid har gitt grundige og verdifulle
kommentarer til rapportutkast. Innspill fra Husbanken har ogsa bidratt saerlig med
& utfordre oss til & utvikle argumenter og funn i materialet. Vi takker saerlig
kontaktperson for oppdraget, Hermund Urstad for godt samarbeid.
Sammendraget er oversatt til engelsk av Chris Saunders. Vi understreker at
innholdet i rapporten — analysene og anbefalingene — helt og fullt star for NIBRs
regning. Det gjelder alt fra bruk av data fra Statistisk sentralbyra og NAV til
informasjon fra skriftlige kilder og informanter samt forslag og innspill fra
oppdragsgiver.

Oslo, april 2019

Erik Henningsen
Forskningssjef
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Sammendrag

Evelyn Dyb
Feerre bostedslgse — hva er forklaringen
NIBR-rapport 2019:9

Bakgrunnen for denne rapporten er at Norge fikk en betydelig reduksjon i antall
bostedslgse i perioden 2012 til 2016. Antallet i 2012 var 6.200 bostedslgse
tilsvarende 1,26 per 1000 innbyggere. | 2016 hadde antall bostedslgse sunket til
3.909 personer som tilsvarer 0,75 per 1000 innbyggere. Husbanken, som har
veert oppdragsgiver for prosjektet beskriver oppdraget som faglger:

1. Innhenting av et bredere datagrunnlag for & vurdere arsaker til nedgangen i
bostedslgshet. Det kan veere aktuelt & innhente data fra kommuner og
samarbeidende direktorater under strategien Bolig for velferd og ga ut over
datagrunnlag som bergrer boligpolitikk og boligvirkemidler isolert sett.

2. Analyse og drgfting av arsaker til nedgang i antallet bostedslgse. Studien skal,
pa basis av nye og eksisterende data, gjiennomfare en analyse og drafting rundt
arsakene til utviklingen i antall bostedslgse. Spgrsmal av seerlig interesse er:

Hvordan har Husbankens arbeid opp mot kommunene direkte eller indirekte
pavirket resultatene nar det gjelder antall bostedslgse? Vurdering av om
strategien Bolig for velferd (2014-2020) og tiltak innenfor andre sektorer, som er i
kontakt med malgruppene, har hatt innvirkning pa tallene. Har det skjedd
endringer i malgruppen som er szerlig utsatt for bostedslgshet?

3. Vurdering av metoden for & kartlegge bostedslagse. Bruk av samme metode
siden 1996 gir sammenlignbare tall, men mye er endret og innrettingen i den
boligsosiale politikken er mer helhetlig. Er det behov for & endre eller videre-
utvikle metoden knyttet til kartleggingene? Kan endret innretting av politikken ha
hatt betydning for kartleggingsresultatet?

Problemstillingene for studien og rapporten er utdypet i kapittel 1. Kapittel 2
presenterer og drgfter empiriske tester av sammenhenger mellom omfanget av
bostedslgshet og nedgang/oppgang i antall bostedslgse mot en rekke andre
variabler. Disse variablene omfatter sosiale, boligsosiale og mer generelle
strukturer pA kommuneniva. Analysene gir sveert fa statistisk signifikante
sammenhenger. Manglende statistisk signifikante sammenhenger mellom
overordnede samfunnsforhold og bostedsl@shet, indikerer at bostedslgshet er et
sa pass begrenset problem her i landet, at variasjoner i liten grad gir utslag i
aggregerte analyser. En supplerende forklaring er at strukterer som omfang av
lovbrudd, andel langtidsmottakere av sosialhjelp og andel arbeidsledige, utgjar
forholdvis sma starrelser i Norge. Variasjonen mellom kommunene pa en rekke
mal p& denne typen strukturelle forhold falger delvis variasjon i omfanget av
bostedslgshet.

Kapittel 3 er basert pa evalueringer av nasjonale prosjekter og strategier og
giennomgang av andre boligsosiale tiltak de to siste tidrene, samt samtale-
intervjuer med ansatte i Husbankens regionkontorer og representanter for
politikkomrader, som stgtter opp om strategien Bolig for velferd (2014-2020). En
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viktig erfaring fra evalueringene og som formidles av informanter er at det tar tid
& bygge opp og forankre det boligsosiale arbeidet i kommunene. Strategien Bolig
for velferd er ikke evaluert og grunnlaget for & vurdere betydningen strategien har
hatt for nedgangen i tallet pa bostedslgse er heller tynt. Tatt i betraktning
erfaringene som sier at tidshorisonten er en viktig faktor for & oppna resultater,
og at strategien kun hadde hatt en virkeperiode pa to ar ved kartleggingen av
bostedslgse i 2016, er det grunnlag for & oppsummere at den store nedgangen i
antall bostedslgse ikke primaert kommer fra denne siste satsingen. Evalueringen
av Husbankens farste kommuneprogram viser at kommunene var pa «rett vei». |
realiteten er kommuneprogrammet viderefgrt som del av Bolig for velferd, til dels
med de samme kommunene. Det er rimelig god grunn til & anta at Husbankens
kommuneprogram, som inngar i en linje med 20 ars boligsosialt arbeid, har hatt
avgjgrende betydning for reduksjonen i antall bostedslgse.

Strategien stgttes av fem departementer med direkte og indirekte ansvar for
offentlige velferdsomrader. | dette prosjektet er det ikke etablert indikatorer eller
andre konkrete mal, som kan fange opp bidrag til & redusere antall bostedslase,
fra flere politikkomrader. De samme departementene som stgtter opp om Bolig
for velferd var imidlertid stgttespillere for strategien Pa vei til egen bolig (2005-
2007). Involvering i den boligsosiale politikken har en lengre tidslinje innen flere
politikkomrader.

| kapittel 4 analyseres funn fra fire kommuner, som hver konstituerer et case. De
fire kommunene er Bergen, Stavanger, Bodg og Fredrikstad. De fire kommunene
har alle hatt nedgang i antall bostedslgse mellom 2012 og 2016, men nedgangen
varierer fra sveert stor til relativ begrenset. Kommunene har satset pa ulike
strategier og tiltak i de boligsosiale arbeidet. Analysene av de fire casene viser
likevel noen fellestrekk. Kommunene har gkt portefgljen av boliger til vanske-
ligstilte pa boligmarkedet. Bergen og Stavanger har fatt gkt tilgang til det private
leiemarkedet som fglge av nedgang i oljenseringen og nedgang i antall midlertidig
ansatte og/eller arbeidsinnvandrere, som i hovedsak var leietakere i det private
markedet. Videre har kommunene omorganisert og effektivisert rutinene for
boligtildeling av egen boligportefglje. Husbankens boliggkonomiske virkemidler
er benyttet bade pa institusjonelt niva, for eksempel gjennom avtaler med
utbyggere, og individniva ved bruk av startlan, tilskudd og bostatte.

Kommunene har bygget opp tjenester i bolig til vanskeligstilte med behov for
hjelp og oppfelging. Boliger med faste ansatte utgjer en liten del av tilbudet. Kun
en mindre gruppe beboere er vurdert & ha behov for et omsorgstiloud med hgy
grad av bemanning. Det mest utbredte tilbudet er ambulante tjenester. Stavanger
og Bergen etablerte Housing First med ACT-team (assertive community treat-
ment) i perioden 2012 til 2016. Housing First er et tilbud til (tidligere) bostedslgse
personer med omfattende rusproblemer og mange med en psykisk lidelse i
tilegg. Kommunene deltar og har tidligere deltatt i ulike arenaer for lzering,
utveksling av erfaringer og oppbygging av kompetanse, som har veert en viktig
faktor for & etablere svaert vanskeligstilte innbyggere i bolig. Det boligsosiale
arbeidet er godt forankret i ledelsen i de fire kommunene. Alle kommunene har
gjort organisatoriske endringer for & styrke samarbeidet mellom ansvarsomrader.



Endelig nevnes kartlegging av brukerne og brukernes behov som et viktig
organisatorisk grep, og som har gitt resultater.

Kapittel 5 og 6 gjennomgar metoder for kartlegging av bostedslgse. Kapittel 5 gir
en grundig gjennomgang av seks kartlegginger av bostedslgse gjennomfart i
Norge i perioden 1996 til 2016. Kartleggingen av bostedslgse gjennomfagres i to
trinn: 1) Kartlegging av hjelpeapparatet i kontakt med bostedslgse, 2) registrering
av bostedslgse gjennom et personskjema. Registreringen foretas av hjelpe-
apparatet. Undersgkelsen omfatter bostedslgse i kontakt med eller som er kjent
av hjelpeapparatet. Definisjonen av bostedslgs og operasjonalisering av den
generelle definisjonen har veert sveert stabilt i lapet av to tidr. Det samme gjelder
metoden for & gjennomfare kartleggingen og registreringsskjemaet som er
benyttet i kartleggingene. Registreringsskjemaet er utvidet i perioden, men en
stamme av spagrsmal er gjentatt i hele periode, og har kun gjennomgatt sma
justeringer, som reflekterer endringer i feltet som kartlegges. Respondentutvalget
er betydelig revidert i flere av kartleggingene. De viktige gruppene av
respondenter er beholdt, men nasjonale reformer og omorganiseringer i mange
kommuner har medfart endret navn pa aktarene og/eller at respondentene inngar
I nye organisasjonsstrukturer.

Denne metoden for & kartlegge bostedslgse regnes som den mest solide av
metodikker som benyttes i europeiske land. | forhold til malet om a kartlegge og
presentere et endelig tall pa bostedslagse, har ogsa denne metoden svakheter.
Bostedslgse personer som ikke har kontakt med hjelpeapparatet blir ikke regi-
strert. Som i andre surveyer er det ogsa her frafall av respondenter. Mindre
kommuner har inntil 2016, da aller kommuner ble inkludert, veert representert ved
et utvalg. For & kompensere for frafall av respondenter og for utvalg av
kommuner er tallet pa bostedslgse vektet. Alle former for beregninger vil skape
en viss usikkerhet rundt tallet pa bostedslgse. Vektingene og beregningen i
kartleggingene har veert forsiktige, og samlet sett er vurderingen at det
sannsynligvis er en liten gruppe som ikke blir fanget opp og utgjer skalte
«mgrketall».

Gjennomgangen av andre kjente metoder for & kartlegge bostedslagse (kapittel 6)
konkluderer med at alternative metoder vil gi et mindre sikkert resultat. Alterna-
tivene vil heller ikke veere mindre ressurskrevende sammenlignet med dagens
metodikk. Kapittelet bruker en del plass pa gjiennomgang av BrukerPlan, som
mange kommuner har tatt i bruk. BrukerPlan er et verktgy for & kartlegge situa-
sjonen for innbyggere med rusproblemer og psykisk lidelser og registrerer.
Bosituasjonen registreres, men her anvendes en definisjon av bostedslgshet som
ligger neert opp til kategorien «uteligger». Kartleggingene av bostedslgse og
BrukerPlan registrerer delvis de samme gruppene. For & effektivisere kommu-
nenes arbeid og motivere for deltakelse i karleggingen av bostedslgse, bar det
vurderes a legge disse to registreringene pa om lag samme tid.

Nedgangen i tallet pa bostedslgse har skapt optimisme og enkelte kommuner har
satt opp null-visjon, det vil si at de har et mal om at ingen av innbyggeren skal
veere bostedslgse. Internasjonalt diskuteres absolutt null versus funksjonell null.
Det siste, funksjonell null, anerkjenner at uansett innsats vil det veere et visst



tilsig av nye bostedslgse innbyggere, men disse skal f& den hjelpen de trenger
for & komme ut av situasjonene. Dersom null-visjon skal veere nasjonal eller lokal
politikk, ma malet om null konkretiseres og operasjonaliseres.

En hovedkonklusjon i rapporten er at framgang i det boligsosiale arbeidet, her
konkretisert med nedgang i antall bostedslgse, har kommet etter langvarig
innsats og bygging av kompetanse. Husbankens kompetansetilskudd til
boligsosialt arbeid ble avviklet i 2016. | likhet med flere andre utredninger og
studier konkluderer ogsa denne rapporten med at kompetansetilskuddet eller en
form for gremerkede midler til det boligsosiale feltet bar innfares igjen.
Kommunene har plikt til & bist& vanskeligstilte innbyggere med & finne seg en
bolig. Kommunene prioriterer lovpalagte oppgaver i farste rekke, og bolig-
framskaffelse inngar ikke i denne kategorien. En del kommuner har ogsa kommet
forholdsvis kort i det boligsosiale arbeidet og kan ha behov for et insitament som
kompetansetilskuddet eller tilsvarende kan gi.
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Summary

Evelyn Dyb
Fewer homeless people —what is the explanation?
NIBR Report 2019:9

The reason for compiling this report is the significant reduction in the number of
homeless people seen in Norway in the period 2012 to 2016. The number in
2012 was 6,200, corresponding to 1.26 per 1,000 head of population. In 2016,
that number had fallen to 3,909 persons, which corresponds to 0.75 per 1,000
head of population. The Housing Bank, which is the project’s principal, describes
the commission as follows:

1. Obtain a broader data basis for assessing the causes of the decline in
homelessness. It may be relevant to obtain data from municipalities and
collaborating directorates under the political strategy Housing for Welfare (2014-
2020 - Bolig for velferd) and go beyond data bases associated with housing
policy and housing policy instruments and incentives in isolation.

2. Analyse and discuss causes of decline in the number of homeless people. The
study will on the basis of new and existing data, carry out an analysis and
discuss the reasons for the change in the number of homeless people. Questions
of particular interest include how the Housing Bank’s work alongside that of the
municipalities directly or indirectly affected the results in terms of the number of
homeless people; whether the Housing for Welfare programme and measures in
other sectors affiliated in some way with the target groups have had an impact on
the figures; and finally, have there been any changes in the target group that are
particularly susceptible to homelessness.

3. Assessment of the method of estimating homelessness. While the use of the

same method since 1996 produces comparable figures, much has changed and
the general direction of social housing policy is more holistic. Is there a need to

change or refine the method associated with the surveys? Can an alignment of

the policy have had affected the estimations’ results?

The research problems tackled by the study and report are presented and
discussed in Chapter 1. Chapter 2 reviews the empirical tests of correlations
between the incidence of homelessness and decline/rise in the number of
homeless people in light of a number of social, housing social and more general
factors at the municipal level. The analyses provide very few statistically
significant ties. Lack of statistically significant correlations between overall social
conditions and homelessness indicates that homelessness is such a limited
problem in this country, that variations have only a limited effect on aggregated
analyses. An additional explanation is that criminal offences, long-term recipience
of social assistance and unemployment, which are among the variables tested
against the proportion of homelessness, constitute relatively small quantities in
Norway. The variation between the municipalities in light of a number of
measures for this type of structural factor partly follows variations in the incidence
of homelessness.
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Chapter 3 is based on evaluations of national projects and strategies and
examinations of other social housing actions over the last two decades, as well
as interviews with employees at Husbanken'’s regional offices and
representatives of policy areas supporting the Housing for Welfare strategy. An
important lesson of the evaluations and something expressed by informants is
that it takes time to build up and merge a social housing commitment in the wider
work of the municipalities. Housing for Welfare has not been evaluated and any
evidence of its influencing the decline in the number of homeless people is rather
thin. Insofar as evidence indicating that the time horizon is an important factor in
achieving results, and that the strategy was only up and running for two years
when the incidence of homeless people was estimated in 2016, we can
reasonably conclude that the large decline in the number of homeless people is
not primarily due to this last effort. The evaluation of the Housing Bank’s first
municipal programme shows that the municipalities were on the “right track”. In
reality, the municipal programme was continued as part of the Housing for
Welfare strategy, and partly with the same municipalities. One may therefore
reasonably assume that the Housing Bank’s municipal programme, with a history
of 20 years of social work to look back on, has had a decisive influence on the
reduction in the number of homeless people.

The strategy is supported by five ministries with direct and indirect responsibility
for various aspects of public welfare. In this project, no indicators or other specific
goals were established sensitive to contributions from several policy areas to the
reduction in the number of homeless people. The same ministries that support
the Housing for Welfare strategy were also, however, supporters of the
programme Towards a Home of One’s Own (Pa vei til egen bolig 2005—-2007).
Involvement in social housing policy has a longer timeline within several policy
areas.

Chapter 4 analyses findings from four municipalities, each of which constitutes a
case. The four municipalities are Bergen, Stavanger, Bodg and Fredrikstad. They
have all seen from very large to relatively small decreases in the number of
homeless people between 2012 and 2016 while pursuing different strategies and
measures in wider social housing work. The analyses of the four cases
nevertheless reveals some common features. The municipalities have increased
the portfolio of housing for disadvantaged people in the housing market. Bergen
and Stavanger in particular have increased access to the private rental market as
a result of a decline in the oil industry and fewer temporary employees and/or
labour immigrants, who were mainly tenants in the private market. Further, the
municipalities have reorganised and streamlined the housing allocation
procedures for housing from their own portfolio. The Housing Bank’s financial
instruments are used both at an institutional level, for example through
agreements with developers, and at an individual level through the use of start-up
loans, grants and housing subsidies.

The municipalities have established and expanded services in homes for the
disadvantaged in need of help and follow-up. Provision of a permanent staff
constitutes only a small part of this service. Only a small group of residents is
considered to need care involving high staffing levels. The most widespread
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services are the outpatient services (ambulante tjenester). Stavanger and Bergen
established Housing First with an ACT team (assertive community treatment) in
the period 2012 to 2016. Housing First is a form of help for (formerly) homeless
people with extensive drug problems, and many with a mental health disorder as
well. The municipalities participate today and have previously participated in
various models encouraging learning, exchange of experiences and building
expertise, all comprising an important factor in getting highly disadvantaged
residents settled in accommodation. The commitment to social housing work is
well integrated in the wider management of the four municipalities and all have
made organisational changes to strengthen cooperation between areas of
responsibility. Finally, the tracing of users and users’ needs is mentioned as an
important organisational approach which has produced results.

Chapters 5 and 6 review homelessness estimation methods. Chapter 5 provides
a thorough review of six surveys of homeless people carried out in Norway
between 1996 and 2016. The estimation of homeless people takes place in two
steps: 1) tracking of support services in contact with homeless individuals; 2)
recording of homeless persons using a personalised form. This is done by the
health and care services. The study includes homeless people in contact with or
known to the services. The definition of homelessness and operationalisation of
the general definition, the method of conducting the survey and the personal form
have remained very stable over two decades. The registration form has been
expanded during the period, but a basic list of questions has been repeated
throughout the period, and has only undergone minor adjustments, which reflect
changes in the field under study. The respondent sample has been considerably
revised in several of the surveys. The important groups of respondents have
been retained, but national reforms and re-organisations in many municipalities
have resulted in altered names and/or that respondents are included in new
organisational forms.

This method of estimating homelessness is considered the most reliable of the
methodologies used in European countries. But in relation to the goal of
estimating and presenting a final figure on homeless people, this method also
has weaknesses. Homeless people who do not have contact with the support
services are not registered. As in other surveys, there are respondents drop out
from these surveys too. Until 2016, when municipalities were included, smaller
municipalities were represented by a sample. In order to compensate for the
dropout of respondents and for the selection of municipalities, the number of
homeless people is weighted. All forms of calculations will create some
uncertainty about the number of homeless people. The weightings and the
calculation in the surveys have been cautious, and overall, a small group is likely
to fall between stools and constitute so-called "dark numbers".

The review of other known methods of estimating homelessness (Chapter 6)
concludes that alternative methods will yield a less secure result. The alternatives
will be no less resource-intensive compared to today’s methodology. The chapter
uses a lot of space on the review of BrukerPlan (UserPlan), which many
municipalities have used. BrukerPlan records the housing situation, but uses a
definition of homelessness that is close to the category of “rough sleeper”.

13



BrukerPlan is sensitive to homeless people with drug and/or mental health
problems, which make up less than two-thirds of all homeless people. Both the
surveys of homeless people and BrukerPlan register the same groups to a
degree. In order to streamline the municipalities’ work, these two registrations
should be undertaken at about the same time.

The decline in the number of homeless people has created a sense of optimism
and some municipalities have set up a zero vision where they envisage no
incidence of homelessness at all. Internationally, absolute zero versus functional
zero is discussed. The latest, functional zero, recognises that whatever the effort,
there will always be a certain inflow of new homeless people, but that they will
get the help they need to get out of the situation. If zero vision is to be an element
of a national or local policy, the importance of the goal must be made concrete
and operational.

One main conclusion in the report is that progress in social housing work, here
concretised with a decrease in the number of homeless people, has come after
long-term efforts and build-up of expertise. The Housing Bank'’s contribution to
competence building in the field of social housing was discontinued in 2016. Like
many other investigations and studies, this report also concludes that the
competence supplement or a form of earmarked funds for the social housing field
should be re-introduced. The municipalities are obliged to assist disadvantaged
residents with finding a home. The municipalities prioritise statutory tasks in the
first place, but housing procurement is not included in this category. Some
municipalities have also done relatively little and may need an incentive that the
competence incentive or equivalent can provide.
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1. Innledning

Den siste kartleggingen av bostedslgse i Norge viser en kraftig nedgang i antall
bostedslgse fra 2012 til 2016. Tallene vakte oppsikt i Europa, der de aller fleste
landene i samme periode har fatt en, til dels stor, gkning i antallet. @kningen i
antall bostedslgse begynte i mange land i kjglvannet av den finansielle krisen i
2008, og de fleste landene har ikke klart & snu den oppadgaende bevegelsen?.
Unntakene er Finland og Norge, der antall bostedslgse har gatt ned.

Sammenligning av tall og niva pa bostedslgshet mellom europeiske land er hgyst
problematisk. Mange land, seerlig i Sentral-/@st-Europa og Sgr-Europa, mangler
godt tallmateriale for & fglge utviklingen pa omradet. Tallene baserer seg blant
annet pa telling av personer som sover ute eller pa andre offentlige steder i lgpet
av en natt eller gkning (eventuell nedgang) i bruk av tjenester til bostedslgse, ofte
lavterskeltilbud, som midlertidig botilbud (shelter), suppekjgkken eller andre
stasjoner for utdeling av mat og eventuelt utdeling av kleer. Antall personer som
bruker tilbudene er ikke ngdvendigvis i samsvar med etterspgrsel eller behov og
er derfor et lite ngyaktig mal for omfang av bostedslgshet. @kningen i flere land
er imidlertid sa gyenfallende at de feerreste som har kontakt med feltet vil
bestride den.

| denne situasjonen har altsa Norge, og Finland, lykkes i & redusere tallet pa
bostedslgse. | Norge gikk antall bostedslgse ned fra vel 6.000 til i underkant av
4.000 fra 2012 til 2016 eller fra 1,26 til 0,75 per 1000 innbyggere. | forhold til
folketallet, som har gkt i Norge i perioden, er nedgangen i realiteten enda litt
stgrre. Denne rapporten omhandler en undersgkelse av mulige arsaker til
nedgangen i antall bostedslgse. Innledningen redegjer for definisjonen av
bostedslgs og i korte trekk hvordan bostedslgshet blir kartlagt. Videre
presenterer innledningen problemstillinger for rapporten og en analytisk modell
for studien samt metoder og kilder som er benyttet.

1.1 Definisjon av bostedslgs

Begrepsfastsettelser av bostedslgshet som anvendes i de nordiske landene,
ligger i skjeeringspunktet mellom en lang historisk tradisjon og den moderne
nordiske velferdsstaten. Sammenlignet med en rekke andre land i Europa og i
USA, der primeert eller utelukkende personer som sover ute eller i herberger for
hjemlgse anses som bostedslgse, regnes den nordiske tilneermingen som
genergs. En del andre land, utenfor Norden, operer ogsa med ganske brede
definisjoner. Eksempler her er Storbritannia (med de fire landene) og Irland. The
European Observatory on Homelessness (EOH)? har siden begynnelsen av
2000-tallet arbeidet for en tilneerming i forstaelse og definisjon av bostedslgshet i
Europa. EOH har utarbeidet typologier med begrepsfastsettelser (concepts) for
bostedslgshet og graderte former for eksklusjon pa boligmarkedet, med opera-
sjonaliseringer av en rekke situasjoner under hver typologi. Veien fram til en

1 Kilde FEANTSA file:///C:/Users/evelyn/OneDrive%20-

%200sloMet/Bosted nedgang2018/Litteratur/OHEEU_2019 ENG_Web.pdf

2 EOH: Forskergruppe i FEANTSA — Federation of European Organisations Working with the
Homeless, paraplyorgansisjon for NGO og (i mindre utstrekning) myndigheter
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omforent definisjon synes fremdeles lang. En méate & forsta landenes
standhaftighet mot a tilneerme seg hverandre er sdkalt stiavhengighet; det vil si at
beslutninger tatt ved én historisk korsvei legger fgringer og begrensninger pa
framtidige alternativer og valgmuligheter (Anderson, Dyb, Finnerty 2016).

| Norge er bostedslgshet teoretisk fundamentert i boligforskningen, og selve
definisjonen er avledet fra posisjoner i og utenfor boligmarkedet: Som bostedslgs
regnes personer som er uten egen eid eller leid bolig. Begrepet har imidlertid
ogsa bakgrunn i en historisk og samfunnsmessig forstaelse av den bostedslgse
gjennom karakteristikker som vandrer, vagabond, uteligger og ufb’er (person
uten fast bopel). Den «<moderne» forstaelsen av bostedslashet, som her i landet
ble innledet med den fgrste landsomfattende kartleggingen i 1996 (Ulfrstad
1997), har indirekte med seg disse skikkelsene og er samtidig en oppdatering av
begrepet. Definisjonen omfatter ikke alle som er i den nevnte posisjonen, nhemlig
uten egen eid eller leid bolig. Studenter er typisk en gruppe som utelates. Voksne
personer som bor hos andre i en periode, uten at de har behov for hjelp til &
handtere boligsituasjonen, utelates gjennom metoden for a kartlegge bosteds-
lgse. For & bli registrert som bostedslas ma personen veere kjent av eller i
kontakt med hjelpeapparatet. Avgrensingene reflekterer en forstaelse i neerheten
av den gamle uteliggeren og tradisjonelle ufb’eren. Oppdateringen eller moderni-
seringen av definisjonen innebar likevel en utvidelse av begrepet bostedslgs.
Personer i fengsel og institusjon som star foran lgslatelse/utskriving, og som
manglet egen bolig, blir her inkludert. En annen gruppe er personer som bor
midlertidig hos andre, forutsatt at de er kjent av hjelpeapparatet. Operasjonali-
sering av bostedslgshet som ble utformet i 1996 og som er gyldig i dag er
operasjonalisert i fem kategorier

Utgangspunktet er at en person regnes som bostedslgs dersom vedkommende
er uten egen eid eller leid bolig og er i en av falgende situasjoner:

Situasjon 1. Personen mangler tak over hodet kommende natt. Herunder regnes
personer som sover ute, i skur og lignende lgsninger som gir en form for ly.

Situasjon 2. Personen er henvist til akutt eller midlertidig botilbud, som for
eksempel natthjem, varmestue, hospits, hybelhus uten leiekontrakt, pensjonat,
hotell, krisesenter, campingvogn/hytte pa campingplass, krise-/overgangsbolig.

Situasjon 3. Person under kriminalomsorgen, som skal Igslates innen 2 maneder
og som ikke har egen eid eller leid bolig. Herunder regnes personer i fengsel og
personer i overgangsboliger eller som soner under Friomsorgen.

Situasjon 4. Person i institusjon, som utskrives innen 2 maneder og som ikke har
egen eid eller leid bolig. Herunder regnes alle typer institusjoner, inkludert
personer i barnevernsinstitusjon som utskrives fra/gar ut av barnevernets omsorg
innen 2 maneder.

Situasjon 5. Personen bor midlertidig hos venner, kjente eller slektninger.

Videre er det presisert at personer som bor i framleid bolig eller bor varig hos
paragrende eller naer slektning ikke regnes som bostedslgs. Det har videre veert
uklart om personer under 18 ar, som er bostedslgse uten at de er sammen med
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foreldre eller andre foresatt, skal kartlegges. | undersgkelsene som har blitt
gjennomfart i Norge har det blitt lagt til grunn at personer under 18 ar skall
inkluderes i kartleggingen. Antall kartlagte bostedslagse under 18 ar er imidlertid
en sveert liten gruppe.

De nordiske landene kartlegger bostedslgse etter en metode som begynner a fa
betegnelsen «gullstandard»®. Gullstandard i forskning refererer vanligvis til
kontrollerte studier, ofte i laboratorier men ikke ngdvendigvis, med kontrollgruppe
av individer som ikke utsettes for eksperimentet eller deltar i studien. Referanser
til de nordiske kartleggingene av bostedslgse viser ofte til at disse studiene er de
grundigste og meste omfattende som gjennomfgres i dag.

Metoden for & kartlegge bostedslgse er en del av definisjonen. Kartleggingen
gjennomfgres av et bredt utvalg respondenter som inkluderer helse- og velferds-
tienestene i kommunene, utvalgte enheter i helseforetak, kriminalomsorgen,
frivillige organisasjoner og andre private aktgrer. Dette kriteriet er nedfelt i under-
tittelen pa rapporten fra den aller farste kartleggingen, som lyder «Kartlegging av
bostedslgse i kontakt med hjelpeapparatet» (Ulfrstad 1997). Underveis i
kartleggingene er det presisert at definisjonen av dem som skal kartlegges er
personer som er i kontakt med eller kjent av hjelpeapparatet og fyller kriteriene
listet over. Kartleggingene gjennomfgres i en spesifikk uke og gir et tverrsnitts-
bilde av situasjonen.

1.2 Problemstillinger

Husbanken, som er oppdragsgiver for studien, har definert fglgende
problemstillinger som skal undersgkes:

1. Innhenting av et bredere datagrunnlag for & vurdere arsaker (til nedgangen i
bostedslgshet). Dette utdypes med at det kan veere aktuelt a innhente data fra
kommuner og samarbeidende direktorater under strategien Bolig for velferd og
ga ut over datagrunnlag som bergrer boligpolitikk og boligvirkemidler isolert sett.
Utlysningen vektlegger innhenting av informasjon fra alle sektorer som er i
kontakt med relevante malgrupper. Som eksempler pa datakilder nevnes
BrukerPlan og KOSTRA.

2. Analyse og drafting av arsaker til nedgang i antallet bostedslgse. Studien skal,
pa basis av nye og eksisterende data, gjennomfgre en analyse og drafting rundt
arsakene til utviklingen i antall bostedslgse. Spgrsmal av szerlig interesse er:

Hvordan har husbankens arbeid opp mot kommunene direkte eller indirekte
pavirket resultatene nar det gjelder antall bostedslgse?

e Har strategien Bolig for velferd hatt betydning?
e Kan tiltak innenfor andre sektorer som er i kontakt med malgruppene ha
hatt innvirkning pa tallene?

3 Brukt i flere sammenhenger i COST action Measuring homelessness on a European
level, der 32 land deltar.
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e Har det skjedd endringer i malgruppen som er seerlig utsatt for
bostedslgshet?

3. Vurdering av metoden for & kartlegge bostedslgse. Bruk av samme metode
siden 1996 gir sammenlignbare tall, og det er nettopp en styrken ved metoden.
Pa den andre siden er mye endret og innrettingen i den boligsosiale politikken er
mer helhetlig. Man snakker mer om vanskeligstilte p& boligmarkedet og mindre
om bostedslgshet. Spgrsmalene som skal belyses i denne delen av
undersgkelsen er:

e Erdet behov for & endre eller videreutvikle metoden knyttet til
kartleggingene?

e Kan endret innretting av politikken ha hatt betydning
kartleggingsresultatet?

Denne delen av undersgkelsen er i stor grad konsentrert om en gjennomgang og
kritisk vurdering av metodikk i de seks kartleggingene som er gjennomfart i
perioden 1996 til 2016. Som nevnt over er mye endret i Igpet av 20 ar, og
gjennomfgring av kartleggingene er blitt tilpasse endrede betingelser og
omgivelser.

1.3 Forskningsdesign og empiri

Det ble lenge hevdet at bostedslgshet forklares enten som et strukturelt
fenomen, hvor bostedslgshet er forarsaket av samsfunnskruturer som for
eksempel arbeidsledighet og boligmangel, eller med individuelle egenskaper,
som rusmisbruk og/eller manglende tilpasning til arbeidslivet. Ogsa uforskyldte
helseproblemer kan gé inn under individuelle egenskaper. Forklaringer som
setter struktur opp mot individ tar ikke med i betraktningen hvilken utstrekning
velferdssystemet demmer opp for ekskludering pa grunn av helse- og/eller
sosiale problemer, slik en mer dynamisk tilnaerming legger opp til. Det siste tiaret
har denne enkle dikotomien struktur versus individ mer eller mindre forlatt i
forskningen om bostedslgshet (Batterham 2017; Bramly & Fitzpatrick 2017;
Johnsen, Scutella, Tseng & Wood 2015; Dyb et al 2013).

Denne studien anvender en analytiske tilnserming som tar utgangspunkt i en
trenivamodell for a forklare arsaker til bostedlgshet (se ogsa Dyb, Johannesen,
Lied & Kvinge 2013). Modellen omfatter tre analysenivaer som benyttes i
samfunnsvitenskapen generelt; makro-, meso- og mikroniva. Modellen er
teoretisk og er blant annet egnet til & ordne forklaringsvariablene i en arsaks-
analyse. En teoretisk modell bygger pa noen kjente forutsetninger utledet av
forskning og kunnskap om studieobjektet fra ulike kilder, som internasjonal
forskning om bostedslgshet og nasjonal forskning og evalueringer. Erfaringene
og kunnskap innhentet gjennom kartleggingene av bostedslgse er ogsa en viktig
kilde til kunnskap om bostedslgshet.
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Figur 1.1: Analytisk modell for & forklare bostedslgshet

------------------------- MaKFonive .
""" Velferdsstatsregime
Arbeidsmarked
Boligmarkedet
Nasjonal politikk, bostedslgshet

Mesoniva
Kommune (region)
Lokalt arbeidsmarked
Lokalt boligmarkedet
Lokal politikk, bostedslgshet

Mikroniva
Individ/smagruppe
Kapital/ressurser:
gkonomisk, sosialt, kulturelt

| figur 1.1 er det satt en ring rundt makro og mesoniva. Problemstillingene for
undersgkelsen peker ut disse som analytiske nivaer. | boksen for makroniva er
det listet opp elementene velferdsregime, arbeidsmarked, boligmarked og
nasjonal politikk for bostedslgshet. | en teoretisk modell kan disse elementene
karakteriseres som forklaringsvariabler. Hver av disse forklaringsvariablene er
imidlertid omfattende og ma operasjonaliseres for a kunne benyttes i en analyse.
De samme variablene, med unntak av velferdsregime, er lagt inn i boksen for
mesoniva eller mellomniva. Mesoniva er her definert som kommunen.

| kartleggingene av bostedslgse er kommunene den sentrale enheten. Bredden
av respondenter er stor, men de viktigste aktgrene og respondentene er likevel
sosialtjenestene i NAV og andre enheter i kommunene, som har ansvar for eller
arbeider med bostedslgse og personer som er utsatte for & bli bostedslgse. Den
bostedslgses kommunetilhgrighet inngar som en viktig opplysning i datainnsam-
lingen. Mange individuelle rettigheter er knyttet til kommunetilhgrighet. Blant
annet har de fleste store og stgrre kommuner lagt inn krav om en viss registrert
botid i kommunen, for & komme i betraktning i tildeling av kommunal bolig. Med
unntak av behandling i spesialisthelsetjenesten, ytes tjenester til innbyggerne
inkludert bostedslgse av kommunene. Innenfor et gitt handlingsrom er det
kommunenes ansvar a bidra med a lgse boligproblemer og yte andre ngdven-
dige tjenester til bostedslgse og andre vanskeligstilte pa boligmarkedet.

Etter hver kartlegging brytes tallene for bostedslgse ned pa den enkelte
kommune. Kommunene er den sentrale analyseenheten i dette prosjektet, bade i
en kvantitativ del av prosjektet og i casestudier.
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Den siste boksen i figur 1.1 illustrerer mikroniva her definert som individuelle
forutsetninger og forklaringer. Den store majoriteten av innbyggere i en
velferdsstat som den norske har rimelige gode muligheter til & leve et selvstendig
liv. Det faktum at nesten atte av ti husholdninger eier sin egen bolig er én
indikator pa at de fleste handterer arbeids- og boligmarkedet. Mange er
leietakere i en overgangsfase, for eksempel i studietiden, ved bytte av arbeid og
flytting eller ved samlivsbrudd, og blir boligeiere (igjen). Det er med andre ord
langt flere enn 80 prosent som eier sin egen bolig gjennom livslgpet. Det store
flertallet har tilstrekkelig skonomisk og sosial kapital til & «klare seg selv». En
omfattende velferdsstat og velferdskommune bidrar til et rimelig hayt velferdsniva
ogsa blant grupper med lite kapital og ressurser. A bli bostedslgs innebaerer &
falle helt gjennom det sosiale sikkerhetsnettet.

Mikroniva ligger utenfor ringen i figur 1.1. A forst& individuelle mekanismer og
veier inn i og ut av bostedslgshet er pa ingen mate uvesentlig (se f.eks. Flato og
Johannessen 2010; Dyb, Johannessen, Lied, Kvinge 2013). Dette prosjektet skal
imidlertid studere de overordnede strukturene som kan forklare bevegelser i
antall bostedslgse pa nasjonalt og kommunalt niva. De aller fleste kommunene
hadde nedgang i tallet pa bostedslgse fra 2012 til 2016. Om ikke nedgangen er
jevnt distribuert mellom kommunene, er den en gjennomgaende trend.
Avhengige variabler, det som skal forklares i analysene, er forskjeller i nivaet pa
bostedslgshet og i nedgang i antall bostedslagse (noen f& kommuner har
oppgang) mellom kommunene.

1.3.1 Metoder og empiri

Prosjektet er giennomfagrt med flere ulike metoder og innhenting av data fra et
bredt tilfang av kilder. Datatilfanget kan deles i primaer- og sekundaerkilder.
Primaerkildene inkluderer gruppeintervjuer pa nasjonalt og kommunalt niva. Det
stgrste datatilfanget er hentet fra sekundaerkilder og inkluderer blant annet
statistikk og skriftlige kilder som kommunale planer, evaluerings- og forskings-
rapporter og annen litteratur. Datakildene og hvordan metoder er summert i tabell
1.1.

Et datasett for kvantitative analyser er satt sammen av statistikk innhentet fra
statistikkbanken i Statistisk sentralbyrd og datasettene fra kartleggingene av
bostedslgse 2012 og 2016. Arbeids- og velferdsdirektoratet har bidratt med
statistikk over kommuner som har mottatt midler til utvikling av tjenester til
bostedslgse. Husbankens regionkontorer har gitt oversikt over program-
kommunene og hvor lenge kommunene har deltatt i programmet. Dataene er
tilrettelagt av NIBR, som er ansvarlig hvordan dataene er benyttet.

Fire casestudier i falgende kommuner: Bergen, Bodg, Fredrikstad og Stavanger.
Bergen og Stavanger er valgt fordi de er store byer med mye virksomhet knyttet
til oljengeringen; en naering som har hatt nedgang i aktiviteten i perioden. Bodg er
et urbant senter i Nordland, et fylke med ellers mange mindre og sma kommuner.
Bodg hadde en betydelig nedgang i antall bostedslgse. Fredrikstad er en stor
kommune beliggende i landets mest urbane og tettbefolkede omrade. Fredrikstad
hadde mindre nedgang i antall bostedslgse enn de fleste sammenlignbare
kommunene. Studiene ble gjennomfart ved gruppeintervjuer med fra tre til atte
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deltakere. | tillegg er boligsosiale planer og andre relevante dokumenter/-
informasjon fra kommunene benyttet.

Tabell 1.1: Oversikt over metoder, data og datakilder

Type data/metode | Datakilder

Statistikk og Statistisk sentralbyrd, statistikkbanken, data fra falgende
kvantitative data | omrader: Arbeid, befolkning, bygg, bolig og eiendom,
innvandring, offentlig sektor, sosiale forhold og
kriminalitet og utdanning

Kartlegging av bostedslgse 2012 og 2016, datainn-
samling gjennomfart ved NIBR

Arbeids- og velferdsdirektoratet: kommuner som har fatt
tilskudd til & utvikle tjenester i bolig/booppfalging

Husbankens regionkontorer: Oversikt over program-
kommuner og tid for deltakelse i programmet

Case-studier i fire | Samtaleintervju i gruppe, ett intervju i hvert case, til
kommuner sammen 22 informanter

Skriftlige kilder: boligsosiale handlingsplaner supplert
med andre dokumenter

Kommunenes nettsider, blant annet for
bakgrunnsinformasjon om kommunene

Samtaleintervjuer | Husbankens seks regionkontorer, ett intervju ved hvert
pa nasjonalt niva | kontor med til samen 17 personer

Et samtaleintervju med representanter for de fem
politikkomradene som statter strategien bolig for velferd.
Antall deltakere: seks personer

Skriftlige kilder Evalueringer av boligsosiale programmer og prosjekter
siden 2001, evalueringer av andre relevante tiltak
supplert med annen litteratur

Gjennomgang av seks rapporter som dokumenter
resultater og metoder for kartlegging av bostedslgse

Gjennomgang av andre skriftlige kilder som beskriver
metoder for kartlegging av bostedslgse

Samtaleintervjuer med Husbankens regionkontorer omfatter seks gruppeintervju
med til sammen 17 personer. Deltakelsen har variert fra to til seks personer.
Region gst, som har flest kommuner i programmet, hadde den stgrste gruppen
med pa intervjuet. Gruppeintervju er gijennomfart med representanter for fire
direktorater med til sammen seks deltakere: Arbeids- og velferdsdirektoratet/-
NAV, Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet/Bufdir, Helsedirektoratet,
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet/IMDi og Husbanken. Kriminalomsorgs-
direktoratet, som representerer det femte politikkomradet som stgtter opp om
strategien Bolig for velferd, ble kontaktet i etterkant.

Skriftlige kilder, i tillegg de som er nevnt under case-studiene, inkluderer evaluer-
inger av boligsosiale innsatser fra rundt 2000 til evaluering av Husbankens
kommuneprogram og delevalueringer av programmet, andre evalueringer,
forskningsrapporter, litteratur og dokumenter, som kan bidra til & belyse innsats
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og resultater pa det boligsosiale omradet. Gjennomgang og vurdering av meto-
dikken i seks kartlegginger av bostedslgse fra 1996 til 2016 er basert pa
rapportene fra de seks kartleggingene. Referanse til alle skriftlige kilder er
gjengitt der de er brukt og referert til i rapporten. | tillegg er det fart opp litteratur i
referanselisten, som har veert nyttig bakgrunnsstoff, men som ikke ngdvendigvis
er referert til i teksten i rapporten.
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2. Kvantitative analyser

Det har over lang tid veert observert at omfanget av bostedslgshet varierer
mellom ulike typer velferdsregimer. Til tross for mangelfull statistikk i en del land,
har ulikhetene i omfang og kjennetegn ved gruppa bostedslgse veert apenbar, og
omfanget av bostedslgshet har fulgt graden av fattigdom i de ulike landene. Til
tross for at de nordiske landene har en relativt vid og inkluderende definisjon av
bostedslgshet, er likevel antallet relativt lavere enn i land som avgrenser
bostedslgshet til dem som sover ute eller i herberger for bostedslgse. Stephens
et al. (2010) har undersgkt sammenhengen empirisk i et komparativt europeisk
prosjekt, der de legger Esping-Andersens (1990) inndeling av de moderne
velferdsstatene i ulike velferdsregimer# til grunn for komparasjon. Forenklet
framstilt, er omfanget av statens ansvar og oppgaver et vesentlig kriterium for &
bestemme type velferdsregime. | den nordiske velferdsstaten er ansvar for
pensjoner og trygder samt en rekke andre velferdsgoder i all hovedsak et statlig
ansvar. | de korporative regimene er pensjoner og en del andre rettigheter knyttet
til arbeidsforholdet, og i liberale regimer er velferdsordninger i starre grad er
overlatt til den enkelte. | de sgr-europeiske regimene, som ikke er inkludert i
Esping-Andersens originale inndeling, men er lagt til senere, er familien en viktig
leverandgr av omsorg og velferd (f.eks. Allan et al 2006).

Stephens et al. (2010) konkluderer med at det generelle velferdssystemet har
starst forklaringskraft med hensyn til omfanget av bostedslgshet. De finner likevel
at organisering av boligsektoren har en viss betydning. Boligsektoren er, pa tvers
av velferdsregimene, markedsstyrt med starre eller mindre grad av inngrep fra
det offentlige. Ordninger som bostgtte og andre tiltak rettet mot husstander som
har problemer med & operere pa markedet, har ogsa betydning for nivaet pa
bostedslagshet, men disse ordningene har altsa sekundzer betydning pa makro-
niva i forhold til det relative antallet bostedslgse i landet (ibid.).

2.1 Datatilfang og premisser for analyse

Dette kapittelet presenterer kvantitative analyser av sammenhenger mellom
bostedslagshet og en rekke forhold pd meso- og makroniva. Grunnlag for valg av
variabler som inngar i analysen, det teoretiske utgangspunktet, er profilen pa
populasjonen av bostedslgse og hva slags sosiale problemer som er forbundet
med bostedslgshet. | de nordiske landene har majoriteten av bostedslgse
problemer knyttet til rusavhengighet, svak tilknytning til arbeidslivet og har
sosialhjelp eller trygd som viktigste inntektskilde. Opplysningene om utdanning er
mangelfulle i kartleggingene, men de indikerer at bostedslgse generelt har lavere
utdanningsniva enn befolkningen ellers (Dyb og Lid 2017, Benjaminsen 2017).
Videre er overganger fra institusjon, fengsel og barnevern identifisert som gkt
risiko for bostedslgshet blant allerede utsatte grupper. Boligmarkedet, bade
prisniva og stigningen i prisene, kan pavirke mulighetene vanskeligstilte

4 Sosialdemokratiske (nordiske landene), liberale (USA, Storbritannia), korporative (Tyskland,
Jsterrike) og senere mediterranske (Hellas, Italia, Spania, Portugal) og «transitional» (tidligere @st-
Europa). Landene i parentes er de mest typiske eksemplene, noen land har trekk fra flere regimer.
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husstander har for & skaffe seg en bolig. Disse forholdene fanges i ulik grad opp
av tilgjengelig statistikk pA kommuneniva.

2.1.1 Enheter i analysen

Tallene for bostedslgshet er hentet inn gjennom serien av kartlegginger i
perioden 1996 til 2016 (disse er detaljert redegjort for i kapittel 5). Tallet pa
bostedslgse falt kraftig fra den aller forste kartleggingen av bostedslgse i 1996 til
neste kartlegging, som ble gjennomfart i 2003 Antall bostedslgse ble redusert
med 16 prosent, fra 6.200 personer i 1996 til 5.200 personer i 2003. Hele denne
reduksjonen kom i Oslo (se kap 3.1.2). De andre kommunene hadde sma
endringer, og endringene var heller ikke systematiske.

Tabell 2.1: Antall bostedslgse og bostedslgse pr 1000 innbyggere og prosentvis

endring fra 1996
Ar Antall Pr. 1000 Endring i fht
bostedslgse innbyggere 1996
2016 3.909 0,75 -37 %
2012 6.259 1,26 +1 %
2008 6.091 1,27 2%
2005 5.496 1,19 -11%
2003 5.200 1,14 -16 %
1996 6.200 15 100 %

Fra 2003 og de fire neste kartleggingene av bostedslgse, til 2012, steg antallet
bostedslgse jevnt. Men pa grunn av befolkningsvekst var andelen bostedslgse
malt per 1000 innbyggere om lag den samme i 2009 og 2012. Det vil si at
veksten flatet ut fgr den store nedgangen i antall fra 2012 til 2016. Utviklingen i
antall bostedslgse er illustrert i tabell 2.1.

| rapportene fra kartleggingen av bostedslgse anvendes kommunegrupper som
analyseniva (f.eks. Dyb og Lied 2017). Begrunnelsene er for det farste at
bostedlgshet er mest utbredt i urbane omrader, som i hovedsak faller sammen
med kommunestgrrelse, og for det andre at inntil 2016 har de mindre
kommunene veert representert i kartleggingen med et utvalg av kommuner (se
kapittel 4). Inndeling i grupper etter innbyggertall har gitt meningsfulle analyser.
Nedgangen i ulike kommuner gruppert etter innbyggertall og for hele landet er
illustrert i tabell 2.2.
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Tabell 2.2: Bostedslgse i fire kommunegrupper, antall personer og per 1000
innbyggere (Kilde: Dyb og Lied 2017)

Kommunegrupper etter Antall Antall 2016 per 2012 per
folketall 2016 2012 1000 1000

4 storbyer 1.691 2.637 1,35 2,23
40.000 innbyggere og over 878 1.415 0,84 1,43
10.000-39.999 innbyggere 849 1.737 0,48 1,06
<10.000 innbyggere 374 470 0,32 0,40
Ikke oppgitt kommune 117

Hele landet 3.909 6.259 0,75 1,26

Analysene i dette kapittelet konsentreres om de tre stgrste kommunegruppene.
Det vil si at den minste gruppa med faerre enn 10.000 innbyggere utelates.
Begrunnelsen er at analyseenhetene vil vaere enkeltkommuner og ikke grupper
av kommuner, og de avhengige variablene er andel bostedslgse i hver kommune
i 2016 og differansen mellom andel bostedslgse i 2012 og 2016. | de sma
kommunene er tallene sveert sma, det kan dreier seg om én eller en handfull
bostedslase personer det ene aret og ingen ved neste kartlegging, slik at sma tall
kan gi store variasjoner og store utslag. Mange av de sma kommunene har ikke
registret bostedslgse i det hele tatt.

Enhetene i den videre analysen er altsd kommuner og omfatter alle kommunene
med 10.000 innbyggere og over i 2016 (den siste kommunegruppa med feerre
enn 10.000 innbyggere er ikke med videre her). Det dreier seg om 114
kommuner i alt (kommuneinndeling ved utgangen av 2016). Sju av disse
kommunene har enten ikke svart pa undersgkelsen, eller de har meldt at de ikke
har noen bostedslgse. Tabell 2.2 viser at de tre kommunegruppene har hatt
nedgang i antall bostedslgse relativt til innbyggertallet. Det gjelder ogsa for de
aller fleste kommunene som har deltatt i kartleggingen i 2016 og 2012. | alt atte
kommuner fordelt p& alle kommunegruppene har hatt noe gkning i det relative
antallet (bostedslgse per 1000 innbyggere). 52 kommuner har hatt nedgang. |
2016 ble det gjort en vesentlig endring i utvalget av kommuner som deltok i
kartleggingen av bostedslgse. Alle 428 kommunene i landet ble inkludert. Rundt
halvparten av kommunene med 10.000 til 39.999 innbyggere deltok i 2012. For
de som ikke deltok i 2012 er det falgelig ikke noe grunnlag for &8 male endringer
mellom 2012 og 2016.

2.1.2 Variabler

Den ene avhengige variabelen (avhengig variabel er uttrykk for fenomenet som
skal forklares) i den teoretiske modellen er nedgangen i antall bostedslgse. Den
kan uttrykkes i differanse mellom andel bostedslgse i 2012 og andel bostedslgse
i 2016. Denne variabelen utelukker en del av kommunene fra analysen, neermere
bestemt 54 kommuner inkludert de som enten ikke har svart i 2016, og /eller ikke
deltok i kartleggingen i 2012. Derfor er nivaet, antall bostedslgse per 1000
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innbyggere i 2016 brukt som en annen avhengig variabel. Valg av andel
bostedslgse i 2016 som avhengig variabel gir et stgrre materiale for analyse
(flere enheter). Anvendelse av kommuner som enheter er imidlertid ikke
uproblematisk. Som redegjort for ovenfor, gker antall bostedslgse med
innbyggertallet. Mange av forholdene som er relevante & benyttet i analysen
falger ogsa kommunestgrrelse. Denne problemstillingen drgftes naermere lenger
ned i teksten.

Analysene i kapittelet er videre basert pa en sammenstilling av data som er
tilgjengelige fra Statistisk sentralbyra (SSB). Den viktigste kilden er data
innrapportert giennom KOSTRA (KommuneStat-rapportering) °. 1 tillegg til
KOSTRA anvendes data fra kriminalstatistikk, arbeidsmarkedstall, samt tall om
innvandring og befolkning, som er tilgjengelige i SSBs statistikkbank. Tall for
Husbankens boliggkonomiske virkemidler, bostgtte, startlan og tilskudd til kjgp av
bolig, er ogsa hentet fra SSB. Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV) har bidratt
med oversikt over hvilke kommuner som har fatt tilskudd til utvikling av tjenester,
og disse dataene er tilordnet og lagt inn i datasettet.

Tall om deltakelse i Husbankens kommuneprogram er innhentet fra Husbankens
regionskontorer og operasjonalisert for bruk i kvantitative analyser (programmene
er naermere beskrevet i kapitel 3). Programmet har hatt og har et noe ulikt
innhold i regionene. For & lage en noenlunde handterlig operasjonalisering er
inndelingen forholdsvis grovkornet. Deltakelse i programmene er delt inn i fem
variabler: deltakelse/ikke deltakelse i program (inkluderer ogsa samarbeid
kommune-Husbank), deltakelse inntil 2016, deltakelse etter 2016, deltakelse
bade far og etter 2016 og, endelig, antall &r med deltakelse i programmet. Det
finnes selvsagt innvendinger mot disse kategoriseringene. Kvantifisering betyr
imidlertid forenkling, og i noen sammenhenger litt for grove forenklinger. Ikke
bare er programmene ulike mellom Husbankens regioner og preget av et sveert
differensiert utvalg av kommuner fra de aller stgrste til kommuner med under
10.000 innbyggere (de aller fleste har over 10.000). Kommunestgrrelse er ogsa
ujevnt fordelt mellom regionene, med en sterk konsentrasjon av store og
mellomstore kommuner pa @stlandet.

Den ene avhengige variabelen, differansen i andel bostedslgse mellom 2012 og
2016 malt i antall bostedslgse per 1000 innbyggere, er omkodet til en variabel
med tre verdier for differanse; ‘stor nedgang’ (0,76-3,05 ned per 1000), ‘middels
nedgang’ (0,36-0,75 ned per 1000) og ‘ingen nedgang/oppgang’ (-2-0,35 ned/opp
per 1000). Minus foran tallet betyr i denne sammenhengen (jfr. siste verdi) at
kommunen har hatt en gkning i tallet p& bostedslgse. Den andre avhengige
variabelen, nivaet pa bostedslgse i 2016, er ogsa gitt tre verdier; ‘hgy andel’
(0,73-2 per 1000), middels andel’ (0,27-0,72 per 1000) og ‘lav andel’ (0-0,26 per
1000)°. Antall bostedslgse malt i promiller (bostedslgse per 1000 innbyggere)
dreier seg om sma tall i mange av kommunene. Tallene for endringer fra 2012 til

5 KOSTRA-data er ikke lenger et eget omrade i SSB, men inngar sammen med andre data i
statistikkbanken. KOSTRA nevnes for & markere at dataene er innrapportert fra kommunene.

6 Variabler med fire verdier ble testet ut, men pga sma tall/smé forskjeller gir feerre verdier pa
variablene et tydeligere bilde. Relativt fa antall enheter — 114 kommuner — styrker argumentet for a
bruke fa& verdier pa variablene.
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2016 blir enda mer mikroskopiske. Siden flere av kommunen ikke deltok i kartleg-

gingen i 2012, og ikke kan male differanse, er antall bostedslgse per 1000

innbyggere i 2016 benyttet som avhengig variabel i de fleste analysene.

Tabell 2.3: Nedgang i andel bostedslgse og andel bostedslgse per 1000
innbyggere i 2016. N: 107. Prosent (i.s.)

Hay andel Middels andel Lav andel Sum
bostedslgse bostedslgse | bostedslgse
Sveert stor nedgang 13 17 31 18
Stor nedgang 29 44 39 37
Noe nedgang 21 17 23 20
Svakt ned/oppgang 38 22 8 25
Sum 101 100 101 100

Tabell 2.3 viser nedgang i andel bostedslgse fra 2012 til 2016 per 1000
innbyggere og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i 2016. Tendensen i
tabellen er at kommuner med lav andel bostedslgse har hatt stgrst nedgang i
antallet, og kommuner med en hgy andel bostedslgse har relativt sett hatt mindre
nedgang. Sammenhengen mellom andel bostedslgse og nedgangen er ikke
statistisk signifikant.

De neste delen av kapittelet ser i farste omgang pa sammenheng mellom
boligsosial innsats og nivaet/endringer i nivaet pa bostedslgshet. | neste omgang
utvides analysene til & omfatte andre sosiale forhold og gar sa videre til & trekke
inn noen mer overordnede forhold. Sammenhengen mellom de avhengige og de
fleste uavhengige variablene er ikke statistisk signifikant. For 4 illustrere dette er
sammenheng mellom variabelen ‘antall bostedslgse per 1000 innbyggere i 2016’
og et stort antall uavhengige variabler presentert i vedlegg 1. Vedlegget viser at
det stort sett ikke er noen sterk statistisk sammenheng, og der det er sammen-
heng er dette markert med signifikansniva’.

2.2 Boligsosiale analyser

Korrelasjon mellom deltakelse i Husbankens kommuneprogram (brukes heretter
som felles betegnelse pa programmene i perioden fra 2009 til 2016) og nivaet pa
og/eller nedgang i antall bostedslgse kan gi en indikasjon pa effekten av
programmet. En enkel analyse av deltakelse/ikke deltakelse viser ingen
systematisk sammenheng. Derimot er det en statisk signifikant sammenheng
mellom antall ar en kommune har deltatt i programmet og omfang av
bostedslgshet i 2016.

7 Styrken i sammenhengen mellom to eller flere variabler males ofte i statistisk signifikans med
khikvdrattest. Signifikans rapporteres vanligvis slik: <0,05 (svak sammenheng), <0,01 (en viss
sammenheng) og <0,001 (sterk sammenheng). Det kan forekomme interessant statistiske
sammenhenger som ikke tilfredsstiller disse signifikansmalene.
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Tabell 2.4: Lengde pa deltakelse i Husbankens programmer og andel
bostedslgse per 1000 innbyggere i 2016. N: 107. Prosent. (P <0,01)

Tid i Hgy andel Middels andel Lav andel Sum
programmet bostedslgse bostedslgse | bostedslgse

5-9 ar 47 38 6 29

1-4 ar 24 32 31 30

<1 arlikke 29 30 64 41

deltatt

Sum 100 100 101 100

Tabell 2.4 viser at andel bostedslgse gker med lengde for deltakelse i
Husbankens programmer. Sammenhengen er statistisk signifikant pa 0,01-niva.
Er tolkningen av resultatet at Husbankens programmer ikke har hatt betydning?
Problemstillingen kan snus pa hodet: Resultatet kan sees som en indikasjon pa
treffsikkerhet i rekruttering av kommuner til programmet, nemlig kommunene med
de starste boligsosiale utfordringene, som er i trad med ett av kriteriene for
deltakelse. Tabellen viser en sakalt, i statistisk terminologi, spurigs sammenheng.
Det vil si at et det er et tredje forhold som gir effekt bade pa omfanget av
bostedslgshet og deltakelse i kommuneprogrammet. Andel bostedslgse gker
med kommunestgrrelse. Gjennomsnittlig andel bostedslgse i de fire storbyene,
Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger, var 1,35 per 1000 innbyggere i 2016.
Gjennomsnittet for kommuner med 40.000 og over (unntatt storbyene) var 0,85
per 1000 innbyggere i 2016 og tilsvarende for kommuner med mellom 10.000 og
39.999 innbyggere var 0,48. Alle kommunegruppene hadde nedgang i antall fra
2012, men mgnsteret var det samme som i 2016. Det er ogsa de store og starre
kommunene som deltar i Husbankens kommuneprogram, slik at kommune-
stagrrelse sannsynligvis er den bakenforliggende variabelen. Ved kontroll for
kommunestgrrelse (tre kommunegrupper som beskrevet her) forsvinner den
statistiske sammenhengen.

Eksempelet illustrerer et vesentlig problem knyttet til statistiske analyser pa
kommuneniva for & belyse omfang og endring i omfang av bostedslgshet, nemlig
en hgy korrelasjon mellom kjennetegn ved kommunene, det vil si avhengige
variabler, og uavhengige variabler. Bostedslgshet, boligsosiale utfordringer
generelt og tiltak for & redusere boligsosiale problemer er mest utbredt i de store
og starre kommunene (ikke vist i tabell).

Tabell 2.5: Sosialhjelpsmottakere uten bolig per 1000 innbyggere 2016 og andel
bostedslgse per 1000 innbyggere 2016. N: 90. Prosent. (p <0,01)

Sosialhj.mottakere Hgy andel Middels andel Lav andel Sum
uten bolig 2016 bostedslgse bostedslgse | bostedslgse

<1 per 1000 36 67 74 58

1 og over per 1000 65 34 26 42

Sum 101 101 100 100

Tabell 2.5 viser andel sosialhjelpsmottakere uten bolig etter andel bostedslgse i
2016. Sammenhengen er statistisk signifikant (p <0,01) og gar i «riktig retning»,
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det vil si at kommuner med hgy andel bostedslgse ogsa har hayest andel sosial-
hjelpsmottakere uten bolig. Tilsvarende analyser er gjennomfart for sosialhjelps-
mottakere i privat leid bolig, kommunal bolig og eid bolig. Her er det ingen
statistisk signifikante eller systematiske sammenhenger mellom boligsituasjonen
0g omfang av bostedslgshet. Tabell 2.5 illustrerer i realiteten at to kilder som
belyser bostedslgshet gir lignende resultat og styrker paliteligheten i rapporter-
ingen til begge kildene.

Dataene omfatter opplysninger om hvilke kommuner som har fatt tilskudd til &
utvikle tjenester til oppfalging i bolig fra Arbeids- og velferdsdirektoratet i 2012 og
2016 (tilskuddet kan ogsa veere tildelt aret far, men variablene er her gitt
betegnelsene 2012 og 2016). Tabell 2.6 viser sammenheng mellom tildelt
tilskudd i 2016 og omfanget av bostedslgshet i 2016.

Tabell 2.6: Andel kommuner som har fatt tilskudd fra Arbeids- og velferdsdi-
rektoratet 2016 og andel bostedslgse per 1000 innbyggere 2016. N:
107. Prosent. (P <0,01)

Tilskudd Hgy andel Middels andel Lav andel Sum
bostedslgse bostedslgse | bostedslgse

Fatt tilskudd 74 78 44 65

Ikke fatt tilskudd 27 22 56 35

Sum 101 100 100 100

Sammenhengen mellom omfanget av bostedslgse og hvorvidt kommunen har
fatt tilskudd i 2016 er statistisk signifikant (p <0,01). Retningen i sammenhengen
er som i de to tabellene over: Andel bostedslgse er hgyeste blant kommuner som
har fatt tilskudd. Tre av fire (74 prosent) av kommunene med en hgy andel
bostedslgse og nesten fire av fem (78 prosent) med middels andel bostedslgse
har fatt tilskudd i 2016. Under halvparten av kommunene med en lav andel
bostedslgse (44 prosent) har fatt tilskudd i denne perioden. Tilsvarende mgnster,
men med noe svakere sammenheng, framtrer for tildelt tilskudd kun ett av arene
(2012 og 2016) og omfang av bostedslgshet.

Bruk av Husbankens boliggkonomiske virkemidler gir ingen statistisk sammen-
heng med omfanget av bostedslgse i kommunene. Det er imidlertid interessant a
illustrere hvor liten differanse det er mellom kommunene i bruk av startlan malt
mot andel bostedslgse.

Tabell 2.7: Antall boliger godkjent av kommunene for startlan per 1000
innbyggere i 2016 og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i 2016.
N: 107. Prosent (i.s.)

Antall boliger Hgy andel Middels andel Lav andel Sum
godkjent bostedslgse bostedslgse | bostedslgse

2,1-4,6 boliger 27 22 22 23
1,1-2 boliger 35 41 44 40
0-1 bolig 28 38 33 36
Sum 100 101 99 99
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Som illustrert i tabell 2.7 er det liten forskjell mellom kommuner med hgy og lav
andel bostedslgse. Litt flere kommuner med hgy andel bostedslgse (27 prosent)
ligger i @verste gruppen i bruk av startldn sammenlignet med kommuner med
bade middels og lav andel bostedslgse (begge 22 prosent). Fordelingen som
vises i tabellen som helhet kan indikere en noe mer utstrakt bruk av startlan blant
kommuner med relativt mange bostedslgse sammenlignet med de andre
kommunene. Antall boliger godkjent for startlan viser heller ingen statistisk
signifikant sammenheng med differansen mellom andel bostedslgse i 2012 og
2016. Fordelingen heller i retning noe mindre bruk av startlanet i kommuner med
stor nedgang i antallet, men primeert er sammenhengen svak og usystematisk.

Tabell 2.8: @kning fra 2012-2016 i belgp til tilskudd boligetablering per innbygger
og andel bostedslgse per 1000 innbyggere 2016. N:71. Prosent. (i.s.)

Hay andel Middels andel Lav andel Sum
bostedslgse | bostedslgse | bostedslgse
@kning 77 71 71 73
Ingen 23 29 29 27
gkning/nedgang
Sum 100 100 100 100

Det interessante funnet som kan leses av tabell 2.8 er at alle typer kommuner
bade med hgy og lav andel bostedslgse har gkt bruken av boligtilskudd til
etablering fra 2012 til 2016. Analysen er ogsa gjort med differanse i andel
bostedslgse mellom 2012 og 2016 som avhengig variabel. Mgnsteret er i
hovedsak det samme som for variabelen omfang av bostedslgshet 2016.
Kommuner med mindre nedgang i antall bostedslgse har gkt bruken av tilskudd
noe mer enn kommuner med stor nedgang, men sammenhengen er langt fra
signifikant.

2.3 Multivariate analyser

Analyser med flere variabler kan gi et starre bilde av sammenhenger mellom
variablene. Variablene i datasettet er organisert i kategoriene bolig og
boligsosiale forhold, sosiale forhold og bakgrunnsvariabler (vedlegg 1, henholds-
vis tabellene 1, 2 og 3). Analysene som presenteres i de neste tabellene er
gjennomfart med lineger regresjonsanalyse. Lineaer regresjon er valgt her fordi
det gir mulighet til & undersgke fordelingen langs en akse med kontinuerlige
verdier. Den avhengige variabelen er andel bostedslgse per 1000 innbyggere i
20168. Analysene er ogsa gjennomfert med differansen i andel bostedslgse fra
2012 til 2016 som avhengig variabel. Resultatet blir ikke vesentlig forskjellig fra
resultatene som er vist i tabellene.

Tabellene i vedlegg 1 viser at det stort sett ikke er statistisk signifikante sammen-
henger mellom den avhengige variabelen, ‘andel bostedslgse per 1000 inn-
byggere i 2016’, og de uavhengige variablene. Eksplorerende analyser viser at

8 Analyser med logistisk regresjon, som ofte anvendes i samfunnsvitenskap, forutsetter at den
avhengige variablene er dikotom, dvs har kun to verdier. For noen analyser er denne variabelen
delt i tre grupper, men den har ingen verdier som naturlig kan grupperes ned til to verdier.
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mange av variablene, saerlig innenfor én av de tre kategoriene, men ogsa mellom
kategoriene, har hgy multikollinaritet. Det vil si at hgy verdi pa en variabel ogsa
gir hgy verdi pa andre variabler i analysen. | en multippel analyse med mange
variabler kan hgyt sammenfall mellom to eller flere variabler gi inntrykk av at
modellen forklarer mer enn den i realiteten gjar. Hayt sammenfall mellom flere
variabler gjar at det er utfordrende a lage modeller som gir meningsfulle
resultater.

Tabell 2.9 viser resultatene fra en multivariat analyse med variabelen som er
presentert i tabellene 2.4-2.6. | en bivariat analyse med andel bostedslgse i 2016
(avhengig variabel i tab. 2.9) er disse statistisk signifikante.

Tabell 2.9: Lineeer regresjonsanalyse av variasjon i andel bostedslgse i 2016
etter boligsosiale variabler og kommunegrupper. N: 107

Uavhengig variabel Modell 1 Modell 2 | Modell 3
Stand. Stand. Stand.
koeff. B koeff. B koeff. B
Konstant il Frx
Deltakelse i Husbankens 0,16 0,11 0,03
kommuneprogram, antall ar (0,12) (0,12) (0,12)
Sosialhjelpsmottakere uten bolig pr. 1000 0,21 0,22 * 0,20
innbyggere (0,21) (021) (0,20)
Tilskudd til boligsosial tjenester fra NAV — 0,23 * 0,20 *
fatt/ikke fatt tilskudd (0,18) (0,20)
Kommuneinndeling etter folketall, tre -0,27 **
grupper (0,18)
R2: 0,08 R2:0,13 R2:0,19

Den standardisert koeffisienten B viser hvor mye andel bostedslgse per 1000
innbyggere forventes a stige nar flere variabler introduseres i analysemodellen.
Sammenheng mellom omfanget av bostedslgshet i 2016 og deltakelse i
Husbankens kommuneprogram etter hvor lang tid kommunen har deltatt (antall
ar i tre grupper) er ikke statistisk signifikant i noen av modellene. | modell 1
forsvinner ogsa den statistisk signifikante sammenhengen mellom omfang av
bostedslgshet og andel sosialhjelpsmottakere uten bolig per 1000 innbyggere (jfr.
tabell 2.5). Begge variablene er hver for seg statistisk signifikante med omfanget
av bostedslgshet. Modell 1 forklarer sveert lite av variasjonen i nivaet pa bosteds-
lgshet mellom kommunene (R2: 0,08, R2 kan variere mellom -1 og 1).

I modell 2 introduseres variabelen tilskudd til boligsosiale tjenester fra NAV.
Variabelen har to verdier; kommuner som har fatt tilskudd bade i 2012 og 2016
og kommuner som ikke har fatt tilskudd. Sammenhengen mellom denne
variabelen og den avhengige variabelen er statistisk signifikant. Det samme
gjelder for sammenhengen mellom ‘sosialhjelpsmottakere’ og omfanget av
bostedslgshet. Modellen forklarer imidlertid lite av variasjon i omfanget av
bostedslgshet (R2: 0,13). Modell 3 introduserer kommunegrupper, en variabel
med tre verdier der kommunen er delt inn slik: 1) Fire storbyer, 2) 40.000
innbyggere og opp til storby og 3) 10.000-39.999 innbyggere. Dette er den
samme kommuneinndelingene som er brukt i kartleggingen av bostedslgse. Alle
kartleggingene viser ogsa en entydig sammenheng mellom omfanget av
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bostedslgse og kommunegruppe. | modell 3 har denne variabelen stgrre
forklaringskraft enn de andre variablene pa forskjeller i omfanget av bosteds-
lgshet (negativt fortegn: verdi 1 (lavest) er kommunegruppe med flest innbyggere
og hgyest antall bostedslgse, mens omfanget av bostedslgse er rangert fra
tilneermet O i stigende verdier). En rimelig tolkning av resultatet er at deltakelse i
Husbankens kommuneprogram ikke forklarer omfanget av bostedslgshet.
Sammenhengen er effekt av andre forhold. R2 lik 0,19 betyr at modellen forklarer
relativt lite av variasjonen.

Tabell 2.10: Lineaer regresjonsanalyse av variasjon i andel bostedslgse i 2016
etter bakgrunnsvariabler. N: 107

Uavhengig variabel Stand. koeff. B
Konstant il
Utdanningsniva: Andel av befolkning over 16 ar 0,20*
med universitets/hggskoleutdanning (2016) (0,02)
Ufaretrygdede i prosent av befolkningen 18-67 ar 0,06
(2016) (0,04)
Registrerte helt arbeidsledige 15-29 ar i prosent av 0,22*
befolkningen i samme aldersgruppe (2016) (0,)
Alle anmeldte lovbrudd per 1000 innbyggere 0,18
(2015/2016) (0,01)
R2: 0,10

Tabell 2.10 gjengir resultatene av en lineaer regresjonsanalyse, ogsa her med
andel bostedslgse per 1000 innbyggere som avhengig variabel. De uavhengige
variablene er her forklaringsvariabler pa makroniva (jfr. modellen i figur 1.1.).
Tabellen viser en enkel analyse med kun en modell. To av forklaringsvariablene,
andel i befolkningen med hgyere utdanning (prosentandel, alle nivaer av fullfart
universitets- og hggskoleutdanning) og variablene registrerte arbeidsledige i
aldergruppen 15 til 29 ar viser en svak statistisk signifikans (p <0,05). Hele
modellen forklarer 10 prosent av variasjonen i omfanget av bostedlgshet mellom
kommunene.

De uavhengige variablene i tabell 2.10 er et lite utvalg av variablene som er
testet mot den avhengige variabelen og gjengitt i vedlegg 1, tabell 2 og 3. Alle
disse variablene er testet i en rekke regresjonsmodeller, som ogsa inkluderer
andre variabeltyper, som ulike mal for sosialhjelp, barneverntiltak og sosial
boligpolitikk (jfr. vedlegg 1, tabell 1 og 2). Sa a si alle disse variablene viser en, til
dels ekstrem sterk multikollinaritet, og forsterker forklaringskraften av modellen
mer enn det som faktisk er reelt. Kommunenes plassering pa sveaert mange av
variablene henger systematisk sammen med kommunestgrrelse. Enkelt sagt; det
er generelt flere med hgyere utdanning i de store byene enn i mindre kommuner.
Den samme systematikken forekommer nar det gjelder anmeldte lovbrudd. Andel
unge arbeidsledige er ikke statistisk signifikant i en bivariat analyse med andel
bostedslgse per 1000 innbyggere i 2016 (vedlegg 1, tabell 3),
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men viser en svak signifikant sammenheng i den multivariate analysen i tabell
2.10°.

Eksplorerende analyser er ogsa gjennomfgrt med differansen mellom omfanget
av bostedslgshet i 2012 og 2016 malt per 1000 innbyggere ut fra en hypotese om
at selve nedgangen eventuelt gkningen i antall bostedslgse er uavhengig av
kommunestgrrelse. Disse analysene gir ikke vesentlige andre resultater enn
analysene med omfanget av bostedslgse som avhengig variabel. En forklaring
her kan veere at flere av de mindre kommunene i materialet (avgrenset til
kommuner med 10,000 innbyggere og over) ikke deltok i kartleggingen i 2012.
Manglende tall pa differansen for de mindre kommunene medfarer at de starre
kommunene dominerer materialet. En kan anta at kommunenes fordeling pa
variabelen som maler differanse mellom 2012 og 2016 ligger neermere forde-
lingen pa andel bostedslgse, enn den ville gjort dersom alle kommunene var
inkludert i variabelen for differansen.

2.3.1 Leiemarkedet

Statistisk sentralbyra har statistikk om boligpriser for eide boliger pa kommune-
niva. Prisnivaet i alle segmenter i boligmarkedet gker med kommunestarrelse og
kommunens sentralitet. Ulike multivariate modeller som inkluderer prisene pa
eide boliger og endringer i disse i den aktuell perioden, viser ingen statistisk
signifikante sammenhenger verken med omfanget av bostedslgse eller
differansen mellom 2012 og 2016. Leiemarkedet har imidlertid langt starre
betydning for vanskeligstiltes muligheter pa boligmarkedet enn markedet for eide
boliger. | kapittel 4 poengterer to av casekommunene, Bergen og Stavanger at
nedgang i leieprisene og tilgang til et starre leiemarked bidro til at tallet pa
bostedslgse gikk ned (se ogsa Dyb og Lid 2017). | denne delen av rapporten
baserer vi oss pa offentlig tilgjengelig statistikk. For leiepriser finnes dette kun for
de store kommune og grupper av kommuner, som viste i figur 2.1.

9 Boligpriser, endring i folketall, andel innvandrere totalt og etter bakgrunn (verdensdel),
arbeidsledighet i flere gruppe og ulike kategorier anmeldte lovbrudd viser sterk multikollinaritet og
utstates av modellen (vedlegg 1, tabell 3). Dette gjelder ogsa i hovedsak for de andre variablene
(vedlegg 1, tabell 1 og 2)
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Figur 2.1: Utvikling i leiepriser, kroner per kvadratmeter, tre roms blokkleilighet.
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Stavanger hadde en betydelig nedgang i leieprisene fra 2014 til 2016, som
fortsetter til 2017. Leieprisene i Bergen har ligget under prisene i Stavanger.
Prisen gar svakere ned i Bergen i perioden, men pa ett tidspunkt faller faktisk
leieprisene i Stavanger under Bergen-niva og nivaet i de andre storbyene. |
andre kommuner og kommunegrupper gar leieprisene jevnt opp, med en stgrre
gkning for Oslo og Baerum enn for de andre kommunegruppene. Prisene i Oslo
og Baerum ligger lang over resten av landet. Unntaket her er Stavanger 2014, der
leieprisene tangerer Oslo og Baerum. Kurven for Stavanger peker oppover fra
2016 og viser en tendens som ogsa formidles gjennom casestudien (kap. 4).

Mens nivaet pa boligprisene og pa omfanget av bostedslgshet sammenfaller,
synes effekten pa nedgang i antall bostedslgse primzert a gjgre seg gjeldende pa
lokalt niva. Eksemplene her er bevegelser i husleiene seerlig Stavanger og i noe
mindre grad Bergen.

2.4 Oppsummering

Kvantitative analyser av omfanget av bostedslgshet og en rekke andre forhold
viser i begrenset grad statistisk signifikante sammenhenger. Som vist i dette
kapittelet og i tre tabeller i vedlegg 1 er de signifikante sammenhengene stort sett
svake. Nar de ulike variablene legges inn i multivariate analysemodeller, opptrer
de fleste variablene med hgy og til dels sveert hgy multikollinaritet. Ulike forhold,
som hgy innvandrerandel, stor befolkningsvekst, en hgyt utdannet befolkning,
haye boligpriser og sterk vekst i boligprisene opptrer sammen og forsterkes av
kommunestgrrelse. De nevnte faktorene er kjennetegn ved store kommuner og
hgy grad av urbanisering. «Storbyfaktoren» er blant annet anvendt som begrep
for store sosiale og boligsosiale utfordringer (Brattbakk et al 2016/17). Utford-
ringene og en del andre kjennetegn, i dette kapittelet uttrykt som forklarings-
variabler, falger kommunestarrelse, men fordelingen pa variablene viser en viss
variasjon uavhengig av kommunestgrrelse. Oslo og Akershus vest (Asker og
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Baerum) har for eksempel sveert hgyt utdannet befolkning, mens Fredrikstad som
er i gruppen topp ti malt i starrelse, har betydelig lavere utdanningsniva. Selv om
kommunenes fordeling pa de uavhengige variablene falger et bestemt mgnster,
forekommer unntak og en viss lokal variasjon. Analysene er gjennomfart for
begge de uavhengige variablene, nivaet pa bostedslgshet i 2016 og differansen
mellom 2012 og 2016, uten betydelig variasjon i resultatene.

Kommunenes plassering pa de uavhengige variablene faller i stor grad sammen
med omfanget av bostedslgshet. Plasseringen pa en uavhengig variabel faller
ogsa sammen med plassering pa de fleste andre av variablene. Men hgy
multikollinaritet betyr ikke at den ene variabelen er effekt av den andre. Dette er
forhold som opptrer sammen og varierer med omfanget av bostedslgshet.
Bostedslgshet er imidlertid av et begrenset omfang her i landet og de nordiske
velferdsstatene. Velferdsordningene fanger opp de aller fleste som faller
gjennom. Bostedslgse er i stor grad en gruppe med komplekse utfordringer og
rammer bare en liten andel av befolkningen. Derfor kan faktorer pa makro- og
mesoniva i liten grad forklare variasjon i omfanget av bostedslgshet og endringer
i antall bostedslgse. Som eksempelet nedgangen i Oslo fra 1996 til 2003
illustrerer og fortsettelsen av denne rapporten argumenter for, forklares
nedgangen i antall bostedslgse mellom 2002 og 2016 i hovedsak med boligsosial
politikk pa nasjonalt niva og langvarig innsats i kommunene.

De fleste kommunene har nedgang i antall bostedslgse. Variasjonene bade i
nedgangen og i det relative omfanget bade i 2012 og 2016 er imidlertid stor
mellom kommunene. Kommunene Sandnes, Drammen og Asker er eksempler pa
kommuner med stgrst nedgang og som likevel ligger over gjennomsnittet for sin
kommunegruppe i andel bostedslgse per 1000 innbyggere. De store kommunene
har systematisk stagrre andel bostedslgse enn mindre kommuner. Den relative
nedgangen i antall bostedslgse fordeler seg mer ujevnt mellom store og sma
kommuner. Tallene og de statistiske analysene gir sveert begrenset informasjon
om kommunenes boligsosiale innsats og ikke i hvilken grad bostedslgshet og
boligsosiale problemer er Igst.
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3. Statlig boligsosial politikk

Fra rundt artusenskiftet har vekslende regjeringer initiert flere programmer og
strategier for & forebygge og redusere omfanget av bostedslgshet og, etter hvert,
utvidet disse initiativene til & omfatte en bredere malgruppe av vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Programmene og strategiene har veert, og er, ledet og koordinert
av Husbanken. Majoriteten av bostedslgse har imidlertid behov for sammensatte
tjenester og statte, og det ble tidlig klart at boligpolitikken alene ikke kunne lgse
utfordringen med bostedslgshet og andre marginale posisjoner i boligmarkedet.
Ganske tidlig ble flere politikkomrader koblet pa den boligsosiale politikken.
Arbeids- og velferdsdirektoratet/NAV (tidligere Sosial- og helsedirektoratet) har
hele perioden veert en viktig aktgr sammen med Husbanken. Flere departe-
menter med underliggende direktorater kom inn som samarbeidspartnere fra
2005.

Rapporten fra siste kartlegging av bostedslgse argumenterer for at sammenfall
mellom de nasjonale tiltakene og utviklingen av tallet pa bostedslgse, er en
indikasjon pa at den boligsosiale innsatsen har gitt resultater malt i, farst
stagnasjon i en oppadgéende kurve, for sd & gi nedgang i antall bostedslgse
(Dyb og Lid 2017). Argumentasjonen er utviklet i en artikkel i European Journal of
Homelessness (Dyb 2017). Forholdet mellom tallet pa bostedslgse fra rundt 2000
og statlige satsinger mot bostedslgshet er likevel ikke entydig. Som vist i kapittel
2 gkte tallet pa bostedslgse fra 2003 til 2008, far antallet flatet ut og gikk ned. To
viktige satsinger direkte rettet mot bostedslgshet, nemlig Prosjekt bostedslgse
(2001-2004) og Pa vei til egen bolig (2005-2007), ble gjennomfert i en periode
med gkning i tallet pa bostedslgse.

Programmene og strategiene har veert og er ganske bredt innrettet, og med noen
unntak finnes det ikke indikatorer som har kunnet tallfeste grad av maloppnaelse.
Resultatene fra de statistiske analysene i kapittel 2 tyder pa KOSTRA-tall og
annen statistikk pa kommuneniva heller maler omfang av problemer og til en viss
grad innsats, og ikke i hvilken grad problemene er lgst. Omfanget av vanskelig-
stilte pa boligmarkedet er ingen entydig starrelse. Mange definisjoner er benyttet
og omfanget bestemmes av hvordan gruppen defineres. Antall vanskeligstilte pa
boligmarkedet varierer fra 17.500 til 259.000 avhengig av hvordan begrepet
defineres og hvilke indikatorer som legges inn i malet for vanskeligstilt
(Monkerud, Astrup, Nordvik 2018; Thorsen 2017). Bostedslgshet er en rimelig
klart definert gruppe sammenlignet med den mer flytende definisjonen av
vanskeligstilt pa boligmarkedet.

Dette kapittelet omhandler den nasjonale politikken som har veert og er rettet mot
bostedslgshet. Kapittelet er basert pa sekundaerkilder, som omfatter beskrivel-
sene av ulike programmer og strategier og, sa langt mulig, evalueringer av disse
samt andre skriftlige kilder. Strategien Bolig for velferd 2014—2020 og Husban-
kens kommuneprogram 2016—-2020 er ikke evaluert, slik at muligheten for &
vurdere betydningen av disse for nedgangen i antall bostedslgse er begrenset.
Kapittelet er videre basert pa primzaerkilder, som inkluderer et gruppeintervju med
representanter for de fem politikkomradene som statter opp om strategien Bolig
for velferd, og oppfelging av intervjuet med noen representanter for enkelte
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politikkomrader. Den andre primaerkilden er samtaleintervjuer med Husbankens
seks regionkontorer.

3.1 Nasjonale satsinger

| denne rapporter er den overordnede problemstillingen hvordan forklare ned-
gangen i antall bostedslgse fra 2012 til 2016, og spesifikt i dette kapittelet,
undersgke hypotesen om at bred boligsosial innsats fra nasjonalt niva over en
lang periode er den viktigste forklaringen pa dette. Hovedtrekkene i de fire
nasjonale satsingen er oppsummert i tabell 3.1 (neste side).

3.1.1 Prosjekt bostedslgse

Kartleggingen av bostedslgse i 1996 utlgste den farste nasjonale satsingen for a
forebygge og bekjempe bostedslgshet. Kartlegging ble initiert av boligforskere og
gjennomfart av Norges byggforskningsinstitutt. Initiativet til det farste prosjektet
kom imidlertid fra Sosialdepartementet i St.meld. nr. 50 (1998-99), Utjamnings-
meldinga, som lanserte et pilotprosjekt for & utvikle modeller og metoder for &
forebygge og redusere bostedslgshet. Dette fgrste statlige prosjektet, kalt
Prosjekt bostedslgse, varte fra 2001 til 2004 og inkluderte de syv starste byene i
Norge samt tre frivillige organisasjoner. Stortingsmeldingen og pafalgende
prosjektplan uttalte at utvikling og utpregving skulle skje innenfor rammen av
trappetrinnsmodellen. Tankegangen bak modellen er at den bostedslgse skal
gjennom en rekke overganger i en oppadgaende bevegelse (trapp) fra
bostedslgshet til personene har «kvalifisert seg» til et selvstendig boforhold.

Samtidig ble trappetrinnsmodellen, som var den etablerte tilnsermingen til
bostedslgshet i Sverige, utsatt for sterk kritikk. Forskningen fant nemlig at ganske
fa personer faktisk nar det siste trinnet og far en ordinaer husleiekontrakt (Sahlin
1996;1998; Loftstrand 2005°). | Igpet av prosjektperioden ble idegrunnlaget for
arbeidet med bostedslgshet endret fra trappetrinnstenkning til normalisering.
Begrepet normaliseringen ble benyttet i reformer p& andre omrader og seerlig i
Ansvarsreformen (utflytting av personer med utviklingshemming fra de store
sentralinstitusjonene til kommunene) og bygging av omsorgsboliger for eldre.
Grunntanken var og er at omgivelsene skal tilpasses, slik at mennesker med
seerlige behov skal kunne leve et mest mulig normalt liv. Konklusjoner fra
sluttevalueringen av Prosjekt bostedslgse (Dyb 2005) med statte fra andre
undersgkelser kan oppsummeres som fglger:

Selv om Sosialdepartementet lanserte prosjektet, ble Husbanken nasjonal
koordinator. Arbeids- og velferdsdirektoratet (tidligere Sosiale og
helsedirektoratet) har bidratt, og bidrar, med finansiering for & utvikling
oppfalgingstjenester i boliger (Hansen et al. 2007). Med Husbanken som
koordinator og viktigste interessent ble prosjektet forankret i boligsektoren pa
statlig niva.

10 Doktorgradsavhandling utgitt i bokform i 2005. Flere deler av avhandlingen ble presentert pa de
arlige konferansene i Nordisk nettverk for forskning om bostedslgshet
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Tabell 3.1: Kjennetegn ved fire nasjonale boligsosiale satsinger

Strategi/program

Mal

Tilneerming

Prosjekt
bostedslgse
2001-2004

Utvikle og etablere
modeller for & forebygge
og redusere bosteds-
lgshet. Prave ut ulike
former for boliglgsninger
0g oppfelging. Etablere
samarbeid pa tvers av
tienesteomrader. Utveksle
0g spre erfaringene fra
prosjektet.

Nasjonalt utviklingsprosjekt
gjennomfart i de syv starste
kommunene. Farste fase:
trappetrinnsmodellen lansert
som en ramme for utvikling.
Andre fase: en endring mot en
boligledet tilneerming.
Kommunene mottok statlig
statte til finansiering av tiltak og
selve prosjektet og veiledning.
Nasjonal koordinator:
Husbanken

Pa vei til egen
bolig. Nasjonal
strategi for &

Tre primaere mal:
Forebygge bostedslgshet
Bedre kvaliteten pa

Boligledet tilneerming er godt
etablert nasjonal og i de store
kommunene. Ledet etter en

Kommunene setter egne
mal bl.a. basert pa ekstern
foranalyse, som bidrar til &
identifisere utfordringene.
Malgruppen utvidet til
vanskeligstilte hushold-
ninger generelt.

forebygge og midlertidige botilbud kombinasjon av resultatmal,
bekjempe Sgrge for at bostedslgse vertikal og horisontal
bostedslgshet blir etablert i bolig uten samstyring.
2005-2007 ugrunnet opphold. Aktiv bruk av Husbankens
De tre malene var gkonomiske virkemidler,
operasjonalisert i fem tilskudd fra NAV til tienester
resultatmal tilgjengelig for alle kommunene.
Nasjonal koordinator:
Husbanken. Stgttes av fem
departementer
Boligsosialt Langsiktig samarbeid Boligledede tilneerming er godt
utviklingsprogram | mellom Husbanken og etablert. De overordnede
2009-2017 kommunene med de malene er & forebygge og
(Husbankens starste boligsosiale bekjempe bostedslgshet, gkt
kommuneprogram) | utfordringene. aktivitet og gkt boligsosial

kompetanse i kommunene.
Aktiv bruk av Husbankens
finansielle ordninger (bostatte,
startlan etc.) lokalt er forventet,
men prosjektmidler kuttet ned.
Nasjonal koordinator:
Husbanken

Bolig for velferd.
Nasjonal strategi
for boligsosialt
samabreid
2014-2020,
Husbankens
kommuneprogram

Felles ansvar-felles mal.
Hovedmalene:

Alle skal ha et godt sted a
bo, alle med behov for
tienester skal fa hjelp til &
mestre et boforhold, den
offentlige innsatsen skal
veere effektiv og helhetlig
Malgruppe: vanskeligstilte
pa boligmarkedet, seerlig
fokus pa bostedslgse,
unge og barnefamilier

Boligledet og omfattende. @kt
vekt pa samstyring og
koordinering mellom politikk-
omrader. Fokus utvidet til
omradeutvikling, boligkvalitet og
en helhetlig planlegging i
kommunene, som inkluderer
boligsosiale utfordringer.
Nasjonal koordinator:
Husbanken, stattet av fem
departementer. Husbankens
iverksetter strategien gjennom
sitt kommuneprogram
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Prosjektfinansiering og Husbankens boliggkonomiske ordninger ble gjort
tilgjengelige for prosjektet. Med unntak av noen fa eksempler fra Oslo, benyttet
ikke kommunene startlan (til utgangen av 2002: etableringslan) til bostedslgse og
de mest vanskeligstilte pa boligmarkedet (Barlindhaug og Dyb 2003), og Prosjekt
bostedslgse bidro til en vending i bruken av Husbankens boliggkonomiske
ordninger mot mer vanskeligstilte husstander. Boligetablering utlgste rett til
bostgtte for sveert mange tidligere bostedslgse.

Prosjekt bostedslgse etablerte ideen om en boligledet tilneerming til bosteds-
lashet i Norge. Prosjektet var et utviklingsprosjektet som ble implementert i de sju
stagrste kommunene og tre frivillige organisasjoner, og ideene var lite kjent utover
prosjektkommunene. Ytrehus og Drgpping (2004) fant at tjenestetilbudet til
bostedslgse i mange kommuner var fragmentert og kommunene manglet en
helhetlig tilnaerming.

3.1.2 Pa vei til egen bolig

| den pafalgende nasjonale strategien Nasjonal strategi for a forebygge og
bekjempe bostedslashet 2005-2007 Pa vei til egen bolig, er den boligledede
tilneermingen nedfelt i tittelen. Strategien bygget pa erfaringene fra Prosjekt
bostedslgse, men skiller seg fra dette prosjektet pa flere omrader. Institusjonelt
var ogsa denne strategien forankret i Husbanken og fremdeles i neert samarbeid
med Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV). Husbanken skalerte opp prosjekt-
midlene eller kompetansemidler, som ble tilgjengelig for kommunene. Et stort
antall kommuner ble involvert og fikk tilgang til prosjektmidler. Kompetanse-
midlene ble ogsa kanalisert inn i utdanningsmoduler i boligsosialt arbeid ved flere
hggskoler. Utdanningene og andre arenaer for kompetanseheving og utveksling
av erfaringer i regi av Husbanken og NAV bidro til & gke kunnskapen om
behovene til, seerlig de mest utsatte bostedslgse personene, og andre med
behov for sammensatte tjenester (utdypes i kap. 3.3).

En peer review, eller fagfelleevaluering, av Pa vei til egen bolig i regi av EU-
kommisjonen!! understreket at strategien var forankret i og ble ledet under
paraplyen av den nasjonale boligpolitikken. Synteserapporten, som sammen-
fatter funnene fra evalueringen, oppsummerer at “(h)omelessness is thus
targeted as a housing issue and a problem of access to adequate and secure
housing, in which the support needs of individual homeless people are one route
to achieving and sustaining this goal.” (Edgar 2006:2). Synteserapporen
karakteriserer strategien som et "housing first"-prosjekt. Begrepet, slik det er
anvendt her ma ikke forveksles med prosjekter kjent som Housing First initiert av
Sam Tsemberis, og som er en spesifikk tilneerming og metodikk for & etablere og
opprettholde varige boforhold for personer med store og sammensatte behov
(Tsemberis et al. 2004). Det er mer presist & si at strategien hadde en bredere
boligledet tilngerming.

11 peer Review inngar i EUs Open Method of Coordination. Eksperter fra et utvalg medlems-/E@S-
land deltar i vurdering av et prosjekt, strategi o.l.
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Strategien var forankret i en rekke politikkomrader konkretisert gjiennom fem
departementer som stattet strategien'?. Den var nedfelt i eller reflektert i politiske
dokumenter, som Boligmeldingen (St.meld. nr. 23 [2003-2004]), Tiltaksplan mot
fattigdom (St.meld. nr. 6 [2002-2003]), som ble fulgt opp i Handlingsplan mot
fattigdom, og Hovedstadsmeldingen (St.meld. nr. 31 [2006-2007]). |
strategidokumentet P& vei til egen bolig (2005-2007) heter det (s.5): «De statlige
aktgrene ma opptre samordnet for & gi kommunene gode forutsetninger for & na
strategiens hovedmal».”

Strategien P& vei til egen bolig satte opp fem konkrete resultatmal:

e Antall begjeeringer om utkastelse skal reduseres med 50 prosent og antall
utkastelser skal reduseres med 30 prosent.

e Ingen skal matte tilbringe tid i midlertidige l@sninger ved lgslatelse fra
fengsel.

e Ingen skal matte tilbringe tid i midlertidige l@sninger ved utskrivelse fra
institusjon.

e Ingen skal tilbys dggnovernatting uten kvalitetsavtale.
e Ingen skal oppholde seg mer enn tre maneder i midlertidig botilbud.

Det ble laget nasjonale rutiner for & falge med pa maloppnaelse. Rutinene var
heller vanskelig & implementere pa kommunalt niva, eller det oppsto start-
problemer, som ikke er uvanlig i nye systemer. Indikatorene for & falge med pa
maloppnaelse, som ble anvendt, viste at malene ikke ble nadd. Det er ogsa i
samsvar med det kommunene selv rapporterte i evalueringen av strategien (Dyb,
Helgesen, Johannessen 2008). Evalueringen viste at kommunene jobbet med
ulike mal, og noen kommuner prioriterte kun noen av malene i strategien, i
samsvar med det de oppfattet som sine stgrste utfordringer. Selv om for
eksempel statlig finansiering av lokale tiltak og enkeltprosjekter var knyttet til & na
malene i strategien, var det tilfeldig om summen av de lokale prioriteringer
resulterte i maloppnaelse pa nasjonalt plan, noe de ikke gjorde (Ibid.). | 2008
publiserte Riksrevisjonen en rapport som pekte pa at husstander og personer
med udekkede bolighehov ikke fikk den hjelpen og de tjenestene de hadde krav
pa (Riksrevisjonen, 2007-2008). Rapporten ga et klart signal om at det fortsatt
var en vei & ga. Tallene pa bostedslgse fortsatte a stige i denne perioden.

3.1.3 Parallelle initiativ

Samtidig kom en rekke initiativ pa det boligsosiale feltet, som bare delvis var
koblet til bostedslgshet. Det dreiser seg bade om statlige og lokale tiltak. St.
meld. nr. 49 (1997-98) Om boligetablering for unge og vanskeligstilte oppfordret
kommunene til & lage tverrsektorielle handlingsplaner for boligetablering. Den
farste generasjonene boligsosiale handlingsplaner ble utarbeidet tidlig pa 2000-
tallet. Husbanken var en viktig padriver og samarbeidspartner for kommunene i
prosessen. Planene omfattet kartlegginger av grupper med seerlige bolighehov

12 De fem departementene som navngitt i 2005: Kommunal- og regionaldepartementet, Arbeids- og
inkluderingsdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Barne- og likestillingsdepartementet
0g Justis- og politidepartementet.
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og pekte pa tiltak for & mgte behovene blant annet ved bruk av Husbankens
boliggkonomiske virkemidler.

Tre departementer, Justisdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet
og Sosialdepartementet, utarbeidet et rundskriv for boligsosialt arbeid (Rundskriv
U10/2002). Rundskrivet var svar pa et behov for bedre regulering av tjenester i
bolig til personer som tidligere hadde bodd i institusjoner, men som etter hvert
flyttet ut i kommunene. Bostedslgse er én av gruppene som omtales i rund-
skrivet, men det framgar at bostedslgse og tidligere bostedslgse med sammen-
satte behov er en viktig malgruppe for det boligsosiale arbeidet. Et viktig formal
med rundskrivet var, og er, & gke den boligsosiale kompetansen i kommunene.

Oslo hadde allerede far Prosjekt bostedslgse ble lansert satt i gang flere
boligsosiale tiltak og mer generell boligtiltak. Ett av disse var «hospitsprosjektet»
rundt 2000. Prosjektet dreide seg om et systematisk arbeid med & ga gjennom
midlertidige botilbud (hospits), kartlegge personene som brukte tilbudene,
undersgke potensialet for a flytte i egen bolig blant brukerne og bidra til at en del
kom i egen bolig. Denne spesifikke innsatsen rettet mot de gamle hospitsene er
den viktigste forklaringen pa en stor nedgang i antall bostedslgse i Oslo fra
kartleggingene i 1996 til 2003. Oslo utarbeidet samtidig kvalitetskrav til private
som drev midlertidige botilbud (tidligere hospits). Gjennom rundskrivet Veileder
for kvalitetskrav til midlertidig husveere etter lov om sosiale tjenester fra
Sosialdepartementet (U-5/2003) ble kvalitetskrav til midlertidige botilbud gjort til
nasjonal norm.

Endelig kan det nevnes at Oslo og andre store kommuner omtrent samtidig
reviderte kriteriene for tildeling av kommunal bolig. En vesentlig endring, som
hadde bidratt til & utestenge majoriteten av bostedslgse, var at kravet om &
dokumenter «boevne» ble tatt ut. Dokumentasjon av boevne var i de fleste
tilfellene at vedkommende hadde gjennomgatt behandling for rusproblemer (Dyb
2001). Begrepet «boevne» ble, i takt med gkt boligsosial kompetanse oppfattet
som en stigmatiserende betegnelse, selv om begrepet fremdeles er i bruk.

3.1.4 Boligsosialt utviklingsprogram

Pa vei til egen bolig ble fulgt av Boligsosialt utviklingsprogram fra 2009 til 2014.
Riksrevisjonens gjennomgang og konklusjoner om at mange ikke fikk sine
boligbehov dekket var et viktig premiss for den videre satsingen. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet (KMD) understreket overfor Husbanken, som
iverksetter den boligsosiale politikken, at den boligsosiale satsingen skal veere
basert pa en systematisk oversikt over kommunene med de starste utfordringene
pa boligmarkedet og i levekar. Videre heter det i tildelingsbrev®® fra
departementet at Husbanken skulle etablere et metodisk verktgy basert pa
indikatorer om det boligsosiale arbeidet i kommunene. Gjennom malrettet arbeid
skulle Husbanken gke den boligsosiale kompetansen i kommunene. KMD la vekt
pa at satsingen skulle veere langvarig og gjensidig forpliktende og, videre, at
samarbeidet forutsatte at kommunene tok eierskap til utfordringene og
lgsningene.

13 Tildelingsbrev: styringsdokument fra departementer til underliggende etater
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| Husbanken ble programmet regionalisert. De seks regionkontorene i
Husbanken konkretiserte programmet i litt ulike retninger. | fire av regionene har
programmet likevel overordnede fellestrekk. For det farste var, og er,
programmet basert pa et langsiktig og forpliktende samarbeid mellom Husbanken
og kommuner med store boligsosiale utfordringer. Husbanken og kommunene
inngar samarbeidsavtaler vanligvis for tre ar. Kommunene forpliktet seg til a fa
giennomfart en ekstern foranalyse som et redskap for & identifisere problemer og
utfordringer og gi retning for prioritering av innsatsen. Programmet har tre
overordnede mal:

e @kt forebygging og bekjempelse av bostedslgshet
e @kt boligsosial aktivitet i kommunene
e @kt boligsosial kompetanse i kommunene

Husbanken satte videre falgende resultatmal for programmet: Utvikle strategisk
planlegging pa det boligsosiale feltet og arbeide for at det boligsosiale feltet skal
bli del av kommunenes overordnede planer og budsjettprosesser. Kommunene
skal utvikle den boligsosiale kompetansen og sikre en mer effektiv og samordnet
bruk av virkemidler, inkludert Husbankens gkonomiske virkemidler. Endelig skal
programmet bidra til styrket samordning og samarbeid internt i kommunene,
mellom staten og kommunene og med andre aktarer pa det boligsosiale feltet.

Evalueringen av kommunesatsingen gir falgende oppsummering (Grgnningseeter
m.fl. 2014): Deltakelse i programmet er godt forankret i kommunenes politiske
eller administrative ledelse. Behovet for helhetlig tenkning og arbeidsmater er
styrket bade i Husbankens regioner og i kommunene. Evalueringen peker pa at
det hadde skjedde en klar bedring nar det gjelder kompetanse i kommunene.
Rutinene for boligtildeling ser ut til & veere bedret og ansvaret ser ut til & veere
tydeligere plassert i kommunene. En rekke forhold indikerer at mange av
kommunene er «pa rett vei», og Husbankens innsats blir utpekt som avgjgrende
for utviklingen. Her understrekes, for det farste, kravet om forankring av
satsingen pa hayt niva i kommunene og, for det andre, at kommunene i
programmet prioriteres ved tildeling av kompetansemidler og til dels ogsa
Husbankens tilskudd og laneordninger. Evalueringen konkluderer blant annet
med at boligsosialt arbeid er satt grundig pa dagsordenen i kommunene, noe
som ma ses pa som en viktig langsiktig virkning.

Evalueringen framholder samtidig at de direkte konsekvensene for sluttbrukerne
er vanskeligere & male, og gkt bosetting av vanskeligstilte kunne ikke pavises. Et
eksempel som tydet pa framgang er at kommunene har flere sgknader til
kommunal bolig og samtidig kortere venteliste for & fa tildelt bolig. Evalueringen
framholder at Husbanken og kommunene satser lite pa & male konkrete effekter
av de tiltakene som var iverksatt i kommunene. Kommunene hadde oppnadd
kompetanseheving, som sannsynligvis ikke hadde kommet uten deltakelse i
programmet. Endelig oppsummerer evalueringen at tidsaspektet er viktig: Det er
en sammenheng mellom hvor lenge kommunen hadde veert i programmet, og
hvor vellykket satsingen ble oppfattet & vaere. Bevisst arbeid med og krav til
forankring pa hayt niva i kommunene ser ut til & veere en viktig faktor for & lykkes.
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3.2 Bolig for velferd

Boligsosialt utviklingsprogram ble fulgt opp av Bolig for velferd Nasjonal strategi
for boligsosialt arbeid 2014-2020. Strategien er signert av de samme fem
velferdsdepartementer som stgttet strategien P& vei til egen bolig. Tidligere
nasjonale initiativ fokuserte pa bostedslgshet. Bostedslgse er fremdeles en viktig
malgruppe, men strategien Bolig for velferd og Husbankens kommuneprogram
retter seg mot en bredere malgruppe, og saerlig mot husstander som bor utrygt
og/eller i uegnet bolig. Strategien har tre overordnede mal og prioriterte innsats-
omrader under de tre malene.

Mal Prioriterte innsatsomrader

1. Alle skal ha et godt sted & - hjelp fra midlertidig til varig bolig

bo - hjelp til & skaffe en egnet bolig

2. Alle med behov for tjenester - forhindre utkastelser

skal fa hjelp til & mestre et - gi oppfalging og tjenester i hjemmet
boforhold

3. Den offentlige innsatsen - sikre god styring og malretting av arbeidet

skal veere helhetlig og effektiv - stimulere til nytenkning og sosial innovasjon
- planlegge for gode bomiljg

Bolig for velferd er eksplisitt pa at malgruppen for arbeidet skal utvides utover
bostedslgse til enkeltpersoner og husholdninger i fare for a bli bostedslgse
og/eller som befinner seg i utsatte posisjoner i boligmarkedet, for eksempel ved
at de har usikre kontraktsforhold, bor i utrygge omgivelser eller i uegnet bolig.
Forebygging av bostedslgshet er satt hgyt pa dagsordenen. Samstyring mellom
politikkomrader er viderefgrt fra Pa vei til egen bolig (2005-2007), og reflektert
gjennom stgtte fra de samme fem departementene.

3.2.1 Husbankens kommuneprogram

Husbanken er nasjonal koordinator og implementerer strategien gjennom sitt
kommuneprogram (2015-2020). Dette programmet er en viderefgring av det
boligsosiale utviklingsprogrammet. Samtidig som strategien og Husbankens
kommuneprogram har en bredere malgruppe enn de foregaende satsingene,
som var tydelig rettet mot bostedslgshet, er inneveerende satsing likevel mer
spisset. Programkommunene er valgt ut fra omfanget av boligsosiale utfordringer
og starrelsen pa kommunen. De to kriteriene falger hverandre i all hovedsak.
Kommunene palegges a identifisere og malrette sin innsats mot de starste
utfordringen lokalt. Kommunene arbeider med en rekke til dels ulike prosjekter og
tiltak. Flere eksempler pa slike tiltak er neermere beskrevet i kapittel 4, om case-
kommunene. Samarbeidsavtalene er viderefgrt med mange av kommunene fra
den farste fasen, men her er det forskjeller mellom Husbankens regioner. En
oversikt over programkommunene fordelt pa regioner med tid for deltaking i
programmet finnes i vedlegg 2.
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Samtaleintervjuer med kommunekontakter og andre ansatte ved Husbankens
seks regionkontorer er ingen systematisk evaluering. Samtalene gir likevel god
innsikt i Husbankens vurderinger bade av egen innsats og hvordan de vurdere
suksessfaktorer og hindringer i programkommunene!®. | det falgende presenteres
bade noen felles erfaringer regionkontorene trekker fram, og mer spesifikke
utfordringer i noen kommuner.

Samtlige av deltakerne i samtalene framholder betydningen av det langsiktige og
systematiske arbeidet. Seerlig det fgrste, nemlig langsiktig innsats, poengteres.
Utsagn som «man ma ha lang horisont, her finnes det ikke noe quick fix», «ting
tar tid» og «resultatene har kommet etter langvarig innsats» er gjennomgéaende.
Selv om regionene har valgt noe ulike strategier for lengden pa samarbeidet med
kommunene, har flertallet forlenget samarbeidet med kommunene fra det bolig-
sosiale programmet. Husbanken region sgr har imidlertid avslutte etter tre til fire
ar og inngatt avtaler med nye kommuner ved oppstart av kommuneprogrammet
2016-2020.

Et annet viktig element, som trekkes fram, er at det boligsosiale arbeidet ma
veere forankret bade pa toppen i kommunen og lenger nede i organisasjonen.
Her nevnes kommuner som har sveert god forankring pa toppen, ved for
eksempel at det boligsosiale arbeidet er innarbeidet i kommunens generell
planer, og/eller at det utarbeides og vedtas gode planer for det boligsosiale
arbeidet, men det tar tid far planene nar operativt niva og blir iverksatt. Det gis
ogsa eksempler pa det motsatte: lldsjeler pa operativt niva vil ha handling, men
nar ikke fram til overordnet beslutningsniva. I tilfeller som gar under begge disse
eksemplene er tidshorisonten viktig for 8 komme i gang og, ikke minst, far
resultatene kan bli synlige. «Det trengs ildsjeler pa gulvet og forankring i toppen»
slar en av informantene fast og understreker en gjennomgaende erfaring hos
flere informanter. Langsiktig satsing vurderes generelt som vesentlig, men far
seerlig stor betydning i kommuner som av de nevnte eller andre arsaker har
utfordringer med & komme i gang.

Fremdeles, etter naermere et par tiar med boligsosial innsats, synes det bolig-
sosiale arbeidet & veere sarbart og avhengig av enkeltpersoner. Her nevnes bade
relativt store byer og mindre kommuner som eksempler. Langtidssykemeldinger
og vakanser i prosjektleder- eller andre sentrale stillinger kan sette program-
arbeidet «pa vent» eller medfagre (midlertidig) tilbakegang. Alle regionkontorene
formidler at kommunene har til dels sveaert ulike tilnaerminger og prioriteringer,
som ikke bare kan forklares med at utfordringene kommunene star overfor er
forskjellige. Noe av forskjellene kan tilbakefgres til ulik organisering og tradisjoner
i kommunene, som kan veere retningsgivende for hvor i kommunen det bolig-
sosiale arbeidet forankres og idegrunnlaget kommunen jobber ut fra. Seerlig en
av regionene legger vekt pa at enkelte kommuner henger igjen i gamle
holdninger til bostedslgse (uttrykt som eks. kan ikke bo, mangler boevne), som
kan veere et hinder for a oppna framgang i det boligsosiale arbeidet.

14 Et av spgrsmalene i samtaleintervjuene dreide seg om & vurdere gode og mindre gode
eksempler pa arbeid i kommunene. For & unnga & peke pa seerlig utfordringer i enkeltkommuner, er
eksempler og uttalelser fra regionkontorene anonymiserte.
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Alle regionene har anvendt tallene fra kartleggingene av bostedslgse i samar-
beidet med kommunene. Region vest har anvendt tallene mest systematisk, og
har blant annet innhentet tallene for bostedslase spesifikt for regionen bade fra
kartleggingen i 2012 og 2016. Informanter i region vest framholder at systematisk
bruk av tallene fra kartleggingene er en medvirkende arsak til at regionen har hatt
en nedgang i antall bostedslgse pa 43 prosent, som er starre enn i noen av de
andre regionene. Selv om noen av kommunene i regionen har fatt ekstern
drahjelp (se kap. 4) har de fleste kommunene hatt stor eller betydelig nedgang.
Andre regioner har brukt blant annet tallene for bostedslgse for & malrette
innsatsen. Endelig ma det nevnes at noen regioner framholder at enkelte
kommuner har bostedslgse innbyggere som ikke blir registrert og som ikke «blir
sett». Det kan dreie seg bade om kommuner i programmet og andre kommuner.
Det gjelder helst mindre og sma kommuner med et lite antall bostedslgse, slik at
disse «marketallene» ikke vil ha vesentlig betydning for nivaet pa bostedslgshet
pa landsbasis. Men personene som gar «under radaren» far kanskje ikke den
hjelpen de trenger og/eller har krav pa.

3.2.2 Det tverrsektorielle samarbeidet

Satsingene legger gkt vekt pa koordinering mellom politikkomrader for & mgte de
komplekse behovene som karakteriserer majoriteten av bostedslgse. De fire
departementene (det femte, KMD har bolig som sitt kompetanseomrade) som
stetter strategien har forpliktet seg til & ivareta boligproblemer der det er aktuelt
innenfor egne arbeidsomrader. Bedre koordinering av ressursene skal sgrge for
at finansielle virkemidler og kompetanse nar personer og grupper med behov for
tjenester fra flere spesialiserte omrader. Der er imidlertid vanskelig & male
effekter pa det boligsosiale feltet av tiltak og innsats som primaert er innrettet pa a
lgse andre problemer. En intervjusamtale med fem direktorater'® under
departementene bak Bolig for velferd fikk fram fglgende punkter, som ifglge
deltakernes erfaringer antas a ha hatt effekt for de boligsosiale feltet og for
nedgangen i antall bostedslgse:

e Direktoratene er primeert opptatt av sine ansvarsomrader, som for alle
utenom Husbanken er andre omrader enn bolig. Det er imidlertid en stgrre
forstaelse for at bolig er et grunnleggende behov og for mange en
forutsetning for & motta tienester og annen hjelp.

o Direktoratene jobber generelt bredt. Seerlig NAV og Helsedirektoratet forvalter
flere ordninger, som tiltak innenfor arbeid og aktivitet, tjenester pa rusfeltet og
psykisk helse, som ma antas a ha stor eller noe betydning for & iverksette
Bolig for velferd.

e Bade Husbanken, NAV og Helsedirektoratet har pa& ulike mater og i mange ar
arbeidet for mer fleksible og ambulante tjenester i kommunene, som har vist
seg a veere den mest effektive organiseringen av tjenestene til de mest
vanskeligstilte bostedslgse.

e Husbanken har vaert en viktig padriver og szerlig hatt betydning for & endre
holdninger og fremmet ideen om at «alle kan bo».

15 Arbeids- og velferdsdirektoratet, Barne-, ungdoms- og familiedirektoratet, Helsedirektoratet,
Husbanken, Integrerings- og mangfolddirektoratet. Kriminalomsorgsdirektoratet deltok ikke, men
informasjon er innhentet i etterkant
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e Den store dugnaden i kommunene for & framskaffe boliger i forbindelse med
tilstramningen av flyktninger i 2015, har bidratt til at flere boliger har blitt
tilgjengelige for andre grupper.

e Lgslatelse fra fengsel er en sarbare overgang, som kan skape eller forlenge
bostedslgshet. Kriminalomsorgen har i perioden 2012 til 2016 hatt redusert
antall innsatte og tilsvarende nedgang i Igslatelser, og som reduserer antallet
som er i risiko for & bli bostedslgse.

e Tilsvarende er utskriving fra institusjon innen rusbehandling og delvis psykisk
helsevern identifisert som risiko for bostedlgshet. Psykisk helsevern er
omfattet av samhandlingsreformen og avtaler om utskriving mellom
spesialisthelsetjenesten og kommunene. Samarbeidet inkluderer bolig-
situasjonen.

Flere offentlige utredninger har pekt pa at manglende samarbeid og koordinering
mellom tjenester kan ha stor negativ betydning for brukeren, og kan resultere i
uheldige avbrudd i behandling og/eller tienestene (Meld. St. 29 [2012-2013];
Omsorgsplan 2020). St. meld. 30 (2011-2012), Opptrappingsplanen for en hel-
hetlig ruspolitikk framholder at brukerne opplever tjenestene som fragmenterte,
og at opplevelsen faktisk bunner i manglende eller for darlig sammenheng og
koordinering bade horisontalt og vertikalt mellom tjenesteomrader. Mangel pa
helhet i tilbudet rammer seerlig de mest utsatte, og blant disse, bostedslgse
rusavhengige. Oppmerksomhet rettet mot mangler legger grunnlaget for &
arbeide for starre helhet i tilbudet. Helsedirektoratet oppfordrer kommunene til a
samorganisere arbeidet med rusproblemer og psykisk helse for & fa mer helhet i
tilbudet. En sammenligning av respondentlistene fra kartleggingene av
bostedslgse i 2012 og 2016 viser at mange kommuner i perioden hadde slatt
sammen disse til én enhet. Evaluering av Opptrappingsplanen for rusfeltet finner
at kommunene har gkt oppmerksomhet mot boligsituasjonen til personer med
rusproblemer. Flere kommuner vektlegger betydningen av bade Opptrappings-
planen og strategien Bolig for velferd for styrket oppmerksomheten om
boligsituasjonen til rusavhengige (Hansen et al. 2018).

Samarbeidsavtaler bade vertikalt og horisontalt er et virkemiddel som anvendes
pa stadig flere politikkfelt. Samarbeidsavtaler mellom spesialisthelsetjenesten og
kommunene er nevnt i siste kulepunkt over. Det er blant annet ogsa inngatt en
samarbeidsavtaler Kriminalomsorgen og KS og flere regionale avtaler mellom
Kriminalomsorgen, Husbanken og en rekke kommuner, som omhandlet blant
annet bolig ved lgslatelse fra fengsel (Dyb og Johannessen 2010).

Oppfatningen av at «flyktningedugnadenx» har gkt tilgangen til boliger for
vanskeligstilte stattes av studier om bosetting av flyktninger (Sgholt og Aasland
2019; Sgholt, Henningsen, Dyb 2017). Case-kommunenes bekrefter at innsatsen
for & skaffe boliger til flyktninger har apnet det private leiemarkedet for andre
vanskeligstilte grupper (se kap. 4). Initiativet til flyktningedugnaden kom fra IMDi,
og er et tiltak som antas a bidratt til & realisere malene i Bolig for velferd.
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3.3 Kompetanse og oppfglging i bolig

De fagrste systematiske erfaringen i arbeidet med bostedslgshet viste at mange
bostedslgse hadde behov for noe eller til dels mye oppfalging i bolig for & kunne
klare & beholde boligen, men ogsa for oppna bedre livskvalitet. De kommunale
hjemme- og omsorgstjenestene var i liten grad faglig rustet til & yte tjenester til
personer med rusavhengighet og tilleggsproblemer. Kompetanseutvikling for a
kunne mgte behovene til bostedslgse rusavhengige startet allerede som del av
Prosjektet bostedslgse i tidlig 2000-tallet stgttet av Rundskriv om boligsosial
arbeid (U 10/2002) og arbeidet med boligsosiale handlingsplaner. Utviklingen
derfra har forgatt langs to linjer: i praksisfeltet og i det formelle
utdanningssystemet. Noen av de store kommunene startet med booppfelging.
Den faglig bakgrunnen til ansatte som fylte stillingene kunne veere ganske
heterogen, men de fleste hadde bakgrunn i sosialt arbeid. De som startet opp
ambulante tjenester for (tidligere) bostedslgse, utviklet kunnskap og har,
sammen med mer formalisert kunnskapsutvikling, bidratt til & definerte det
boligsosiale feltet (Ytrehus, Sandlie, Hansen 2008; Hansen et al. 2007, Dyb
2005).

3.3.1 Kompetansemidler til kommunene

Bade Husbanken og Arbeids- og velferdsdirektoratet/NAV forvalter midler som
kommunene har tilgang til for utvikling av det boligsosiale arbeidet. NAV forvalter
midler som er direkte rettet mot & bygge opp tjenester i bolig til (tidligere)
bostedslgse. Ordningen ble innfart under Prosjekt bostedslgse og opprettholdes
fremdeles (jfr. variabel i kvantitative analyser, kap. 2). En forutsetning for a fa
midler er og har veert at kommunene arbeider etter en normaliseringsmodell (tatt
inn i kriteriene i 2004). Evaluering av ordningen vurderer effekten for bostedslgse
og det boligsosiale arbeidet i kommunene, og kan bidra til & belyse hvorvidt
tidligere boligsosial innsats har betydning for utviklingen i antall bostedslgse.
Fglgevaluering av ordningen de fgrste arene fant at tjenestetilbudet til mal-
gruppene ble utvidet. Tjeneste ble organisert og forankret i sosialtjenesten og
ikke som del av eksisterende tjenester i bolig. Individuell tilpasning og fleksibilitet
ble vektlagt, og tilbudet besto i stor grad av ambulante team, som svarer til
behovet for fleksibilitet. Evalueringen fant videre at kommunene brukte andre
tilskuddsordninger i tillegg til tilskuddet til boligsosialt arbeid (Hansen et al 2007;
Ytrehus et al 2007a; Ytrehus et al 2007b). Funnet er i samsvar med funn i
evalueringen av Pa vei til egen bolig, som viser at kommunene brukte flere
statlige tilskuddsordninger til malgruppen (Dyb et al 2008).

Sluttevalueringen er i hovedsak positiv med hensyn til vurdering av effekter av
tilskuddet til tienesteutvikling. Omlag 60 prosent av kommunene hadde integrert
tiltakene utviklet gjennom tilskuddsordningen i den ordinaere driften. Evalueringen
peker likevel pa noen begrensinger. Kommunene hadde for fa boliger tilgjengelig,
og boligene som fantes var ofte darlige og/eller de Ia i belastede omrader
(Hansen et al 2007). Ogsa her er det sammenfall med evalueringen av Pa vei til
egen bolig: Kommunene identifiserte knapphet pa boliger som det stgrste
hinderet for & na malene i strategien (Dyb et al 2008). Seks av to kommuner
mente at tallet p& bostedslgse hadde gatt ned i perioden, mens det faktisk var en
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gkning. NAVs tilskuddsordning er viderefart, men den er ikke evaluert etter
rapportene som kom i 2007.

Husbanken forvaltet inntil 2016 kompetansemidler for & stimulere til innovasjon
og utvikling av kompetanse pa flere boligsosiale omrader i kommunene. Det er
ikke gjort spesifikke evalueringer av hele ordningen, men den er bergrt i
evalueringer av strategier og programmer. Et entydig funn i alle evalueringene er
at kommunene opplever at de har fatt gkt boligsosial kompetanse i vid betydning
(Grgnningseeter et al. 2014; Ytrehus et al. 2008; Dyb et al. 2008; Hansen et al.
2007). Kompetansen omfatter bade tjenester i bolig og mer malrettet bruk av
Husbankens gkonomiske ordninger, startlan, tilskudd til etablering og etable-
ringslan. | en studie av storbyenes praksis oppsummerer Barlindhaug et al (2018)
at kommunene har utviklet en rekke nye verktgy og tiltak for a hjelpe vanskelig-
stilte pa boligmarkedet (konkrete eksempler i kap. 4).

Utvikling av kompetanse star sentralt i Bolig for velferd og i Husbankens
kommuneprogram. Programkommunene forplikter seg til & bygge kompetanse og
delta pa ulike arenaer for erfaringsdeling og kompetanseutvikling, som Hus-
banken eventuelt med andre statlige aktarer oppretter eller legger til rette for. |
Midt-Norge opprettet seks statlige aktgrer i samarbeid to leeringsprosjekter basert
pa nettverk mellom flere kommuner. Evalueringen av leeringsnettverkene, som
gikk over to ar, oppsummerer at deltakerne opplevde at de hadde fatt gkt sin
kompetanse og kunnskap om ngdvendigheten av samarbeid mellom ulike
tienesteomrader (Rge 2017). Evalueringsrapport nummer to poengterer at
laeringsnettverkene var en arena for & bygge felles forstaelse mellom
kommunene. Deltakerne fra kommunene formidlet at samarbeid mellom statlige
aktgrer pa regionalt niva var viktig for samarbeidet pa tvers av sektorer i
kommunene (Rge 2018).

Leeringsnettverkene ble etablert etter kartleggingene av bostedslgse i 2016, og
kan derfor ikke hatt betydning for nedgangen i tallet pa bostedslgse. Dette er en
problemstilling som omfatter Bolig for velferd generelt: Strategien hadde kun
virket i to ar, og det er ikke foretatt noen evaluering av hvorvidt og/eller hvor godt
den var implementert i 2016. Flere aktgrer, bade primaerinformanter og sekun-
daerkilder legger stor vekt pa at bygging av kompetanse er et langsiktig arbeid.
Rge (2018:64) framholder at «kkommunenes arbeidsformer har utviklet seg over
flere ar, og er ikke noe som har kommet gjennom en 2-arig prosjektperiode i
leeringsnettverkenex». Rge anbefaler at Husbankens kompetansetilskudd innfgres
igjen (falt bort i 2016) og viser til andre studier med tilsvarende konklusjoner
(Molden 2018; Ekhagen, Holden, Rasmussen, Westberg 2017; Ekhagen,
Rasmussen, Skjeflo, Westberg 2017).

3.3.2 Profesjonalisering

Norge har ingen tradisjon for profesjoner og utdanninger innen boligsosialt
arbeid, som for eksempel Storbritannia har (Anderson, Dyb, Ytrehus 2012).
Videreutdanning boligsosiale arbeid kom i gang farst ved hggskolen i Sgr-
Trandelag (fra 2002) og sa ved flere hggskoler. Boligsosiale problemer og
hvordan mate behovene til (tidligere) bostedslgse personer inngar i en del
videreutdanninger innen rus og psykisk helsearbeid i kommunene. Enkelte av
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kursene er evaluert (Grgnningseeter 2015, Dyb 2004). Det finnes imidlertid ingen
felles vurdering eller sammenligning av for eksempel innholdet i og student-
gruppene ved de ulike utdanningene.

Utvikling av tjenester pa andre omrader, som har gatt parallelt med boligsosial
kompetansebygging, har delvis veert rettet mot de samme brukergruppene som
malgruppene for det boligsosiale arbeidet. Aktivt oppsgkende behandling, ACT-
team (assertive community treatment), kom inn i det boligsosiale vokabularet
med Housing First de siste fem-seks arene. Housing First er en metodikk eller
strategi utviklet av den amerikanske psykiateren Sam Tsemberis for & etablere
og stabilisere bostedslgse med psykiske lidelser i bolig (Tsemebris et al 2004).
Her i landet er metodikken mest anvendt for bostedslgse personer med
rusavhengighet og samtidig rusavhengighet og psykisk lidelse (ROP-lidelse).
Hovedprinsippene er at personen skal tildeles en bolig i et ordinaert bomiljg og fa
individuelt tilpasset oppfalging. Beboeren eller tjienestemottakeren skal ha en viss
grad av valgfrihet og personlig autonomi skal gis stor vekt (Snertingdal og
Bakkelid 2013).

ACT-team har en lang tradisjon innenfor kommunalt psykisk helsearbeid.
Teamene inngar i et samarbeid mellom spesialisthelsetjenesten og kommunale
tienester. Helsedirektoratet iverksatte et prgveprosjekt med ACT-team i 2009,
som ble fglge-evaluert av KoRus-@st/Nasjonalt kompetansesenter ROP (2014).
For det farste illustrerer dette at det boligsosiale arbeidet «laner» metoder og
mater & organisere arbeidet pa, som er utviklet i ulike faglige sammenhenger. For
det andre ma det antas at teamene ha bidratt til reduksjon av antall bostedslgse.
Bolig er i liten grad tematisert i evalueringen, men rapporten viser til at antall
brukere i usikre bosituasjoner var redusert fra 24 til to i lgpet av fagrste aret etter
baseline for evalueringen.

3.5 Oppsummering

Kapittelet har gatt gjennom et bredt spekter av boligsosiale initiativ og tiltak de
siste 20 arene. Tidsperspektivet er basert pa erfaringer som sier at det tar tid &
etablerer et nytt kunnskapsfelt og nye mater a arbeide med sosiale problemer pa.
Den mest handfaste kunnskapen om betydningen av ulike tiltak kommer fra
systematiske og forskningsbaserte evalueringer. Evalueringer av de tidligere
strategiene og programmene gir rimelig sikker kunnskap om hva som har gitt
framgang, og evalueringene har gitt retning for prioriteringer og nye satsinger.

Evalueringer av Prosjekt bostedslgs, Pa vei til egen bolig og Husbankens
kommuneprogram (boligsosialt utviklingsprogram 2009-2014), samt NAVs midler
til utvikling av tjenester til bostedslgse rusmisbrukere, viser entydig at disse
satsingene har hatt effekt pa det boligsosiale arbeidet i kommunene. | disse
evalueringene framhever kommunene gjennomgaende kompetanseheving som
et viktig resultat. Et av de viktigste funnene fra evaluering av kompetanse-
prosjektene i region Midt-Norge, som gikk over to ar, er at den boligsosiale
kompetansen var bygget opp over flere ar. Det handlet om & «bygge stein pa
stein», som er et sitat fra en av informantene i evalueringen (Rge 2018).
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Evalueringen av prosjektene anbefaler gjeninnfagring av Husbankens kompe-
tansemidler.

Prosjekt bostedslgse ble evaluert to ar etter at prosjektperioden ble avsluttet.
Evalueringen fant at boligtiltakene som ble etablert i prosjektet var i hovedsak
viderefart og satsingen hadde bred politisk statte (Ytrehus, Sandlie, Hansen
2008). Funnene indikerer at resultatene var forankret i de sju stgrste kommunene
i landet og de tre frivillige organisasjonene, som deltok i prosjektet. Fra
Husbankens regionkontorer framholdes det at kommunene er pa ulike nivaer
med hensyn til & utvikle og forankre et godt boligsosialt arbeid. Mange kommuner
har kommet lang, mens noen har et stykke vei & g&. Evaluering av
opptrappingsplanen for rusfeltet finner at egnede boliger til personer med store
rusproblemer fortsatt er en utfordring (Hansen et al 2018).

Samstyring og koordinering mellom flere politikkomrader har veert en sentral del
av den boligsosiale satsingen fra strategien Pa vei til egen bolig (2005-2007) til
navaerende strategi Bolig for velferd (2014-2020). Det er vanskelig & male direkte
effekter for den boligsosiale politikken av tiltak i andre departementer og
direktorater (enn KMD og Husbanken), men det er sannsynliggjort at en helhetlig
tilnaerming nasjonalt har gitt resultater ogsa lokalt. Samarbeidsavtalene mellom
politikkomrader i forvaltningen og mellom forvaltning og private er en metode for
a fremme en boligledet tilneerming pa politikk- og fagomrader, som ikke har
direkte ansvar for boliger til vanskeligstilte. | dette kapittelet har representanter
for de fem politikkomradene, som stgtter strategien, gitt innspill til hvordan deres
politikkfelt kan ha bidratt til & redusere tallet pa bostedslgse. Samarbeidsavtaler
nevnes som et virkemiddel. | mange situasjoner er det ngdvendig at for eksempel
spesialisthelsetjenesten og kriminalomsorgen, i tillegg til hjemkommunen, ogsa
er opptatt av pasientens eller den innsattes boligsituasjon. Samarbeidet er en
forutsetning for & unnga utskriving eller Igslatelse til bostedlgshet. En systematisk
og bred evaluering av hvordan samarbeidsavtalene iverksettes og anvendes kan
veere en inngang til & si noe mer om det tverrsektorielle samarbeidet pa nasjonalt
niva.

Et vesentlig element bade i evalueringene som er referert og i utsagn fra
informanter, er at det tar tid & komme i gang, og det tar tid far en kan se
resultater av innsatsen. Disse funnene understreker at man sannsynligvis ikke
kan forvente at reduksjonen i antall bostedslgse er et direkte resultat av
strategien Bolig for velferd. Empirien presentert i kapittelet gir grunnlag for & si at
den langvarige innsatsen, inkludert Husbankens kommuneprogram som er en
viktig del av strategien, har resultert i en nedgang i tallet pa bostedslase.
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4. Casestudier

Dette kapittelet gar naermere inn fire kommuner, som i stgrre eller mindre grad
har hatt nedgang i antall bostedslgse, enten over lengre tid eller i perioden 2012
til 2016. Undersgkelsene i kommunene, eller case-studiene, har to overordnede
problemstillinger. Den ene er kommunens egen vurdering av innsats pa det bolig-
sosiale omradet, og spesielt innsats rettet mot a redusere tallet pa bostedslase,
sammenholdt med oppnadde resultater. Boligsosial innsats kan blant annet
omfatte deltakelse i Husbankens kommuneprogram (Bolig for velferd), anskaff-
else av boliger, samarbeid innad i kommunen og med andre aktagrer (kriminal-
omsorg, helseforetak o.a.). Den andre problemstillingen dreier seg om kommu-
nenes vurderingen av hvordan «ytre» forhold kan ha pavirket nedgangen i antall
bostedslgse, eventuelt motvirket arbeidet med & redusere antall bostedslgse.
Eksempler pa ytre eller eksterne forhold er det lokale boligmarkedet, stor befolk-
ningsgkning og/eller bosetting av flyktninger. Problemstillingene er formulert
apent, fordi det er gnskelig at kommunene selv definerer hva som har gitt utslag
bade av kommunens egen innsats og vurdering av eksterne forhold.

De fire kommunen er Bergen, Stavanger, Bodg og Fredrikstad'®. De fire kommu-
nene deltar i Husbankens kommuneprogram og har deltatt i forlgperen (velferds-
eller boligsosialt program 2009-2014). De er alle store eller blant de starre
bykommunene i landet. Bergen og Stavanger er interessante blant annet pa
grunn av nedgangen i oljeaktiviteten som begynte med finanskrisen i 2008, men
de fulle virkninger her i landet kom litt senere, som szaerlig har satt et preg pa
neeringslivet og boligmarkedet pa Sgr-Vestlandet. De er ogsa blant landets fire
stgrste byer. Bodg er den eneste byen med over 40.000 innbyggere innenfor et
geografisk omrade som strekker seg fra Trondheim til Tromsg, og opplever i
noen grad sakalte storbyproblemer innen sosial- og boligsosial politikk.
Fredrikstad ligger i en stgrre bo- og arbeidsmarkedsregion rundt Oslofjorden.
Den tradisjonelle industribyen har i de siste tidrene hatt nedgang i antall industri-
arbeidsplasser og har veert inne i en kontinuerlig omstilling fra industri til tjeneste-
yting inkludert gkning i antall utdanningsplasser.

Casestudiene er gjennomfgrt pa basis av ett gruppeintervju i hver kommune,
samt gjennomgang av relevante dokumenter. Ved siden av eller som under-
kategorier til de to overordnede problemstillingen for casestudiene, kommer
falgende til syne som gjennomgaende temaer i alle casene: Betydningen av
boligressursene, bade med hensyn til antall boliger og bredden i tilbudet,
oppfalging i bolig og boligsosial kompetanse, den interne organiseringen i
kommunen og samarbeid bade internt og med eksterne aktarer. Hver av
kommunene har imidlertid seertrekk, og omtalen av den enkelte kommune
vektlegger a fa fram det spesifikke, som har pavirket utviklingen i omfanget av
bostedslgshet.

Figur 4.1 illustrerer utviklingen i antall bostedslgse i de fire kommunene fra de ble
inkludert i kartleggingene av bostedslgse. Bodg kom med etter at kommunen

16 Kommunene for minicase-studier er valgt etter at intervjuer med Husbankens
regionkontorer er gjennomfart. NIBR har valgt ut kommunene.
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hadde passert 40.000 innbyggere i 2005 og har en linje som strekker seg fra
kartleggingen dette aret.

Figur 4.1: Utviklingen i antall bostedslgse i Bergen, Stavanger, Fredrikstad og
Bodg i perioden 1996 til 2016. Antall bostedslgse per 1000
innbyggere

3,5
2,5
1,5

0,5

1996 2003 2005 2008 2012 2016

Bergen Stavanger Fredrikstad Bodg

Figur 4.1 viser at ingen av kommunene har en jevn utvikling i den ene eller andre
retningen. Bergen kan vise til en kontinuerlig nedgang fra 2005, mens
bevegelsene i de andre kommunen faktisk viser en betydelig oppgang i antall
bostedslgse fra 2008 og fra 2012. Knekken i kurven for Fredrikstad i 2008
illustrerer blant annet mangelfull rapportering. Pa grunn av at overgang til NAV-
kontor falt sammen med tidspunktet for gjennomfaring av selve kartleggingen,
fikk ikke sosialtjenesten i Fredrikstad deltatt i kartleggingen'’. @kningen i antall
bostedslgse fra 2008 til 2012 i Fredrikstad er derfor ikke sa stor som kurven gir
inntrykk av.

4.1 Bergen:=

Bergen er Norges nest starste by med over 280.000 innbyggere. Ved utgangen
av 2016, det siste arstallet som reflekteres i figur 4.1, er det notert en befolkning
pa 277.391 personer (Statistisk sentralbyrd/SSB). Befolkningsveksten fra 1996 til
2016 var pa 24 prosent. Tabell 4.1 viser utviklingen i relativt og absolutt antall
bostedslgse i kommunen i denne perioden.

17Andre respondenter i kommunene svarte pa undersgkelsen, men disse registrerte et lavere antall
bostedslgse enn det forventes at sosialtjenesten ville ha gjort.

18 Kilder i delkapittelet om Bergen er basert pa intervjuer med ledere i Bergen kommune,
Boligmelding 2014-2020, Bolig400+, BrukerPlan Bergen 2017 samt kartleggingene av bostedslgse
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Tabell 4.1: Antall og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i Bergen fra 1996 til

2016.
Ar Antall Per 1000 innbyggere
2016 486 1,75
2012 515 2,34
2008 669 2,66
2005 770 3,22
2003 713 3,03
1996 754 3,39

Tallene i tabell 4.1 illustrerer at nedgangen i antall bostedslgse startet i 2005, og
kommunen har hatt en jevn reduksjon i perioden 2005 til 2016. Fra 2012 til 2016,
som er hovedfokus her, gikk antall bostedslgse ned fra 2,34 til 1,75 per 1000
innbyggere. Pa grunn av befolkningsvekst i Bergen i perioden er den relative
nedgangen i antall pa bostedslgse hgyere enn nedgangen absolutte tall viser.
Kartleggingene av bostedslgse, bade i 2016 og tidligere, viser at Bergen har en
noe hgyer andel bostedslgse med avhengighet av rusmidler enn de andre
storbyene. Bergen en av pilotkommunene i Helsedirektoratets strategi mot
overdosedgdsfall fra bruk av rusmidler. | falge BrukerPlan® 2017 var det 255
bostedslgse i Bergen. 177 av disse har samtidig rusmiddelavhengighet og
psykisk lidelse (ROP-lidelse). Definisjonen av bostedslgs i BrukerPlan er
imidlertid mye snevrere enn den som anvendes i kartleggingen av bostedslgse,
og definerer bostedslgs neermere «uteligger» enn den definisjonen som er
innarbeidet i forskning og forvaltning (se kap. 1.1). 177 personer med ROP-
lidelse, og som er ekstremt marginaliserte, ma sies a representerer en stor
boligsosial utfordring.

Bergen har deltatt i alle nasjonale programmer og strategier for & redusere tallet
pa bostedslgse, fra oppstart av Prosjekt Bostedslgse i 2001 til det naveerende
kommuneprogrammet, der Bergen er en del av storbyprogrammet. Den nedad-
gaende kurven i antall bostedslgse starter der de nasjonale satsingene gar fra
utviklingsarbeid til ogsa & omfatte volum og starre omfang av tiltak samt
forebygging av bostedslgshet.

4.1.1 Forankring og organisering

Boliger til vanskeligstilte og det boligsosiale arbeidet har vaert godt forankret
politisk og administrativt i Bergen i mange ar. «Det er politisk vilje; vil man, sa far
man det til. Og det er evne i administrasjonen til & ta belgpene som ma til», sier
en av informantene i Bergen. | Boligprogram 2008-2017 ble det satt som mal &
anskaffe 400 flere ordingere utleieboliger til vanskeligstilte pa boligmarkedet.
Allerede i boligmeldingen fra 2006 lanserte Bergen en helhetlig strategi for
bostedslgshet. Boligprogrammet 400+ var en oppfglging av boligmeldingen.

Videre framholder informantene at det interne samarbeidet mellom involverte
etater er styrket. Endret sammensetning av tildelingsmgatet for kommunale boliger
hadde stor betydning for & etablere en felles forstaelse av behov og utfordringer

19 BrukerPlan, se kapittel 6
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og hvordan lIgse disse. Siden denne endringen, som kom i 2012, har tildelings-
mgtet veert sammensatt av Boligetaten, Etat for boligforvaltning, Etat for sosiale
tienester, Etat for inkludering og Etat for psykisk helse og rustjenester. Etatene
kan ha ulike interesser, som for eksempel nar en etat har behov for en rask
lzsning pa boligproblemene for sine klienter, mens en annen etat har ansvar for a
ivareta et helhetlig bomiljg rundt de kommunale boligene. Nar de ulike
interessentene sitter rundt samme bord, er det lettere a finne gode og varige
lgsninger, understreker informantene og poengterer at det interne samarbeidet i
det boligsosiale arbeidet generelt er styrket.

4.1.2 Boligressurser og oppfglgingstjenester

Bergen kommune har over flere ar arbeidet for & redusere kgen og ventetiden for
a fa kommunal utleiebolig. Ved arsskiftet 2014/2015 sto 445 husstander i kg for
kommunal bolig. Ved inngangen til 2016 var kgen redusert til 362, mens det ved
inngangen til 2017 var 201 husstander registrert pa venteliste til kommunal utleie-
bolig. Kommunen har i mange ar jobba med et program for flere utleieboliger.
Dette er utleieboliger til gkonomisk vanskeligstilte husstander, men alle som far
kommunal utleiebolig har tilleggsproblemer. Flere utleieboliger slar ogsa inn for
de mest vanskeligstilte, framgar det fra intervjuene.

Alle boligene som ble planlagt i programmet 400+ er ferdigstilt, de siste kom pa
plass farste halvar i 2017. Status for ferdigstilte boliger ved utgangen av
desember 2016, det vil si ved kartlegging av bostedslgs i 2016, var 342 boliger.
Boligene er framskaffet etter ulike framgangsmater og modeller, som for
eksempel kjgp av enkeltleiligheter, nybygg pa kommunens egen tomt, innleie av
leiligheter og gjennom «Bergensmodellen». Bergensmodellen er basert pa at
kommunen inngar avtale med private utbygger om retten til & disponere et visst
antall boliger i et byggeprosjekt, for & kunne tildele boligene til vanskeligstilte.
Gevinsten for utbygger er tilgang til gunstig lan og tilskudd fra Husbanken. | et
prosjekt som strakk seg fra 2011 til 2013 utviklet Bergen kommune modellen «fra
leie til eiex», det vil si en modell for & gi husstanden mulighet til & kjgpe boligen de
leier. Fra leie til eie har blitt en del av rutinene for det boligsosiale arbeidet etter
prosjektperioden.

| perioden 2012 til 2015 etablerte kommunen 80 boenheter til rusavhengige
fordelt pa fire bygg, som del av programmet 400+. Videre har det veert satset pa
utvikling av booppfalgingstjenester, som er helt sentralt for at mange i gruppen
med rusavhengighet skal kunne beholde boligen. Det er booppfalgingstjenester
tilknyttet alle de atte NAV sosialtienestene. De gir hovedsakelig oppfglging i
bolig, men ogsa rad og veiledning til boligfremskaffelse. | 2014 ble det etablert en
ny byomfattende booppfalgingstjeneste, Sosiale botjenester. Denne enheten gir
bade booppfalgingstjenester i botiltak for rusavhengige og ambulante boopp-
falgingstjenester i beboernes boliger. Et eget prosjekt i Sosiale botjenester,
ambulant oppfelging av bostedslgse, har etablert ca. 30 personer i boliger pa det
private leiemarkedet.

Housing First ble iverksatt i 2014 og er et samarbeidsprosjekt mellom
kommunen, Husbanken, Helse Bergen og Kriminalomsorgen region vest. Et
viktig prinsipp i Housing First er at brukerne skal etablere seg i ordinaere bomiljg
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og ikke i samlokaliserte boliger. Gjennom & opprette en stilling som boligfram-
skaffer knyttet opp til Housing First, er 26 personer i malgruppen, alle aktive
rusmisbrukere, etablert i det private leiemarkedet.

Bergen kommune har iverksatt tiltak rettet mot grupper med spesielle behov ut
over de som er nevnt her. Noen av disse har kommet etter 2016. Tiltakene som
er omtalt her er imidlertid de som antas & ha gitt den starste effekten pa
nedgangen i tallet pa bostedslgse, og ikke minst en kraftig reduksjon i antall
husstander pa venteliste til kommunal bolig.

Bergen kommune har i flere ar brukt det private leiemarkedet i bosetting av
flyktninger. Kommunen var tidlig ute med & benytte sakalt avtalt selvbosetting for
flyktninger. Avtalt selvbosetting innebzerer at flyktninger, som har fatt oppholds-
tillatelse, selv finner bolig pa de private markedet. Leiekontrakten méa godkjennes
av kommunen og IMDi far den kan undertegnes, og for at flyktningen skal fa rett
til deltakelse i introduksjonsprogram og —stgnad. Bergen kommune var aktiv for &
framskaffe boliger til flyktninger pa de private markedet, og opparbeidet kontakter
ut til private utleiere, som ogsa har kommet andre grupper til gode. Nedgangen i
ankomst av flyktninger etter 2016 har apnet muligheten for andre grupper i leie-
markedet. «Private utleiere fikk et annet forhold til Bergen kommune, og private
utleiere har tatt over noen andre boligsgkere», kommenterer en informant.

4.1.3 Eksterne forhold

Bergen er, ved siden av Stavanger, senteret for oljevirksomheten, og merket
effekter av nedgang i oljeprisen som slo inn med finanskrisen fra 2008, fulgt av
nedgang i investeringene i sektoren. Omlag 17 prosent av befolkningen i Bergen
har innvandrerbakgrunn. Den stgrste gruppen er arbeidsinnvandrere. Arbeids-
styrken av midlertidig ansatte og innleid av arbeidskraft bestar i stor grad av
arbeidsinnvandrere. Nedgangen i oljevirksomheten hadde ringvirkningen for
annen neeringsvirksomhet, og mange arbeidsinnvandrere forlot byen. En av infor-
mantene kommenterer at det «private boligmarkedet klappa sammen etter
nedgang i olja, og det ble mye ledige til utleie i private boliger ... Om polakkene
kommer tilbake, er det vare leietakere som ryker ut fgrst.»

Endringer i det private leiemarkedet har apnet flere mulige innganger for vanske-
ligstilte pa boligmarkedet. Den ene er kommunens bruk av det private leiemar-
kedet for selvbosetting av flyktninger, enten ved & oppfordre flyktninger til & finne
bolig selv eller ved at kommunen aktivt gar ut i det private markedet og finner
boliger til flyktninger. Det andre inntaket er frigjaring av boliger etter en sterk
nedgang i antall flyktninger som far opphold i Norge. Reduksjon i bosetting av
flyktninger kom imidlertid i 2017, og har i seg selv liten betydning for nedgangen i
antall bostedslgse fram til 2017. Men kommunens arbeidet mot det private leie-
markedet kan likevel ha gitt effekt for flere grupper og slatt inn tidligere. Den
tredje veien til boliger i det private markedet, er utleieboliger som er tilgjengelige
for vanskeligstilte etter at arbeidsinnvandrere dro fra byen.

4.1.4 Oppsummering

Nedgangen i tallet pa bostedslgse har fagrst og fremst kommet som resultat av
langvarig satsing for a framskaffe boliger til bostedslgse og a utvikle tjenestene
for & gi beboere hjelp til & beholde boligen, samt bedre organisering av arbeidet
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internt i kommunen. | tillegg til kommunens oppbygging av egne boligressurser,
er det private leiemarkedet benyttet til bosetting av ulike grupper. Styrket sam-
arbeid, med seerlig vekt pa involvering av alle etater med ansvar i det boligsosiale
feltet i tildeling av bolig, har gitt resultater i form av bedre overensstemmelse
mellom boligsgkerens behov og utfordringer og boligen vedkommende tildeles. |
tillegg til de tiltakene og satsingen kommunen har gjort, som av informantene
oppsummeres som det aller viktigste, har det kommet noe drahjelp fra ledige
boliger i det private leiemarked.

4.2 Stavanger=

Befolkningen i Stavanger passerte 132.600 personer ved utgangen av 2016 og
nadde ved utgangen av 2018 litt over 134.000. | de to tiarene fra 1996 til 2016
akte antall innbyggere med 27 prosent (Statistisk sentralbyrd/SSB). Stavanger
regnes som en av de fire storbyene i landet. Byen er sentrum i et tett befolket
omrade med Sandes, pa attende plass blant norske kommuner etter innbygger-
tall, som den stgrste naboen. Stavanger og kommunene rundt opplevde en
formidabel vekst i lgpet av noen tidr, som resultat av at omradet ble senter for
norsk oljevirksomhet. Sandnes har hatt landets hgyeste andel bostedslgse i flere
kartlegginger, mens Stavanger har ligget pa nivda med sammenlignbare
kommuner malt etter befolkning.

Boligsosial handlingsplan 2010-2015 for Stavanger gir fglgende bilde av
situasjonen i kommunen: Stavanger scorer lavt pa en rekke «problemindi-
katorer». Kommunen har faerre levekarsproblemer og lavere andel sosial-
hjelpsmottaker enn sammenlignbare kommuner. Arbeidsledigheten er lav og
gjennomsnittsinntekten ligger over landet som helhet. Pa den andre siden kan
avstanden mellom utsatte grupper og majoritetsbefolkningen bli lang og
utfordringene for vanskeligstilte pa boligmarkedet kan bli szerlig store. Prisene i
leiemarkedet har vokst betydelig og tangerte Oslo/Baerum-niva i 2014, far de
flatet ut og sank kraftig i 2016 (Kilde: Statistisk sentralbyra).

Tabell 4.2: Antall og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i Stavanger fra

1996 til 2016
Ar Antall Per 1000 innbyggere
2016 111 0,84
2012 295 2,31
2008 215 1,77
2005 184 1,65
2003 228 2,04
1996 254 2,43

Tabell 4.2 viser et mer detaljert bilde av bostedslgsheten i Stavanger i lgpet av to
tiar med kartlegginger. Stavanger hadde en nedgang i antall bostedslgse fra
1996 til 2005, fulgt av en gkning fram til 2012. Fra 2012 til 2016 stuper tallet pa

20 Kilder: Intervjuer med ansatte i lederstillinger og farstelinjetienesten i Stavanger kommune og
Boligsosial handlingsplan 2010-2015, En god by & bo i.
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bostedslgse. Nedgangen i Stavanger er pa 62 prosent, som er en stgrre
nedgang enn i de andre tre storbyene (Oslo, Bergen og Trondheim).

4.2.1 Forankring og organisering

| likhet med Bergen har Stavanger deltatt i samtlige statlige strategier og prog-
rammer for forebygge og reduserebostedslgshet siden tidlig pa 2000-tallet og er
deltaker i storbyprogrammet under Husbankens inneveerende kommuneprogram.
Det boligsosiale arbeider er godt forankret pa alle nivaer i kommunen, framholder
informantene som deltar i gruppeintervjuet i Stavanger kommune.

De fire helse- og sosialkontorene, lokalisert i hver av kommunens fire bydeler,
har ansvar for & koordinere tjenestetilbudet til innbyggerne pa omradet helse-,
sosial- og omsorgstjenester. Ved implementering av NAV-reformen ble ansvaret
for & bista vanskeligstilte med boligproblemer overfart fra helse- og sosialkon-
torene til NAV. Som svar pa dette, og for at bolig skulle innga i det helhetlige
tienestetilbudet, ble det opprettet en stilling som boligkonsulent ved hvert av de
fire helse- og sosialkontorene. Helse- og sosialkontorene er samlokalisert med
NAV-kontoret, og samarbeidet mellom NAV og helse og sosialkontorene
framheves som essensielt i det boligsosiale arbeidet. Videre vektlegges
oppretting av en konsulentstilling i NAV i 2013, som utelukkende jobber med
bostedslgse.

Stavanger kommune har i mange ar hatt et systematisk samarbeid med Nams-
mannen for & hindre utkastelser. Varsel om utkastelse fra boligen pa grunn av
husleierestanser eller ubetalt boliglan gar til Namsmannen, som kan varsle
kommunene far utkastelse iverksettes. Samarbeidet omfatter leietakere i
kommunal bolig og husstanden som leier privat eller eier boligen og har en
relasjon til NAV eller helse- og sosialkontoret.

Stavanger kommune har samarbeidsavtaler med fglgende instanser: Krise-
senteret (betjener 17 kommuner) og boligkonsulentene har arlige samarbeids-
mgter og har generelt en god dialog. Krisesenteret finner gjerne bolig til sine
brukerne i det private markedet. Samarbeid med kriminalomsorgen med a
forebygge bostedslgshet ved lgslatelse er prioritert. Helseforetak og Helse- og
sosialkontoret skal veere med i utskrivingsprosessen. Videre gjennomfgres
jevnlige mgter med politiet. Unge ned i 14-15 arsalderen med rus- og sammen-
satte problemer utpekes som voksende problem. Boligsosial handlingsplan
vektlegger samarbeidet mellom kommunen, Husbanken og lokale boligbyggelag.

4.2.2 Boligressurser og oppfalging

Stavanger kommune eier 2.700 utleieboliger til vanskeligstilte husstander. | lgpet
av perioden 2012 til 2016 har kommunen etablert rundt 70 boliger og botiltak for
personer med seerlige utfordringer. Det dreier seg blant annet om et 40-talls sam-
lokalisert boliger spredt pa flere bygninger, et hybelhus med fem enheter og 12
plasser i bofellesskap fortrinnsvis for bostedslgse. | samme periode har
Stavanger etablert Housing First i samarbeid med Helse Stavanger. Et av
sykehjemmene har fatt en egen avdeling for personer med langvarig rusmiddel-
avhengighet. Den forventes at behovet for sykehjemsplasser for eldre
rusavhengige vil gke, og sykehjemmene ma generelt forholde seg til gruppen,
poengterer en informant. Informanter papeker at ulike typer boliger er organisert
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under ulike paraplyer. Den enkelte enhet har primeert ansvar for eget budsjett, og
her ligger et potensial for fragmentering i bruk av boligressursene.

Det private markedet har dpnet seg for vanskeligstilte grupper pa boligmarkedet
etter fallet i oljevirksomheten (se neste del). Mange, som ellers ville hatt behov
for hjelp fra kommunen, har skaffet seg bolig selv pa det private markedet. Det
kan bli tilfeldig om de som trenger det i denne gruppen faktisk far oppfelging i
bolig. Ansatte i kommunen har derfor antatt at antall utkastelser og eventuelle
klager fra utleiere vil gke. «Til na har det veert mindre bommerangeffekt enn
forventet» sier en av informantene.

| tillegg til & styrke koordineringen av tjenester til den enkelte brukere, har
kommunen satset pa kompetanseheving innen de boligsosial feltet og tilliggende
omrader som rus og psykisk helse. Det har aldri veert sd mye tilbud til ansatte og
til brukerne, framkommer det i intervjusamtalen. Den felles forstaelsen er styrket
blant annet gjennom felles fora bade intern i kommunen og eksternt, blant annet
gjennom Husbanken. «Vi er blitt bedre til & fange opp hva som er individets
behov heller enn ‘hva kan vi tilby’», kommenterer en informant.

Flere informanter papeker at boligkonsulentene har hatt stor betydning. Det
merkes sveert godt ved fravaer (permisjon, ferier, stillingen star tom i periode), da
aker tallene pa bostedslgse. Det kan veere vanskelig for andre & ga inn i jobben:
Man ma ha forstaelse for situasjonen, det dreier seg mye om rus og psykiske
helseproblemer. Man ma kjenne brukeren, brukerens bohistorikk og hva bruker
klarer og trenger. En dedikert person kan utrette mye, samtidig kan arbeidet bli
sarbart nar den ene personen blir borte.

Miljgterapeutisk enhet med kompetanse i rusproblematikk, under helse- og
sosialkontoret, yter tjenester til personer i private boliger og i vanlige kommunale
boliger. Disse ressursene er blitt styrket over en lang periode. Klausulerte hus-
leieavtaler?* anvendes for & lage avtaler om at leietakeren aksepterer & motta
oppfalging i boligen. Med systematisk miljgarbeid bidrar avtalene til at leietakeren
klarer & bo lenger i boligen enn vedkommende etter alt & demme, basert pa
erfaring, ville gjort uten oppfelging. Stavanger eiendom, som forvalter kommu-
nens utleieboliger, har milijgvaktmester knyttet til sine boliger. | tillegg til & bista
med praktisk hjelp i boligene og eiendommene, er miljgvaktmesteren en
«observasjonspost», som blant annet kan bidra til & avverge utkastelse. Brukere
motiveres for frivillig skonomisk forvaltning, og mange mener det i hovedsak er
en god service. Tvungen gkonomisk forvaltning brukes i noen tilfeller, men det
forutsetter at personen har en diagnose.

Oppsgkende behandlingsteam er et samarbeid mellom kommunen og spesialist-
helsetjenesten. Teamet yter tieneste bade til klienter i bolig og til klienter i
midlertidig botilbud; til «de som faller mellom alle stoler», stort sett personer med
store rusproblemer og psykiske problemer. Bruken av midlertidig botilbud har
forgvrig gatt ned fra 160 til 170 i 2012 til rundt 40 personer (utgangen av 2018).
Innfgring av egenbetaling resulterte i at prisen for a bo i midlertidig tilbud ble
hayere enn a leie en leilighet. Opprydding i bruk av midlertidig botilbud har

21 paragraf 11.2 i husleieloven gir adgang til & stille betingelser knyttet til leieforholdet
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resultert i at kommunen primeert skal benytte eget tilbud (i Lagardsveien) og ikke
private tilbydere. Bruken av og antall personer i midlertidig botilbud overvakes
kontinuerlig.

4.2.3 Eksterne forhold

Stavanger har et privat leiemarked sterkt preget av oljenaeringen. En av infor-
mantene karakteriserer leieprisene da oljevirksomheten var pa topp som
«hinsides». En ettroms leilighet kunne koste 20.000 kroner i maneden. |1 2015
nadde prisene bunnen, fgr markedet stabiliserte seg og leieprisene ble mer
normaliserte. Fall i oljeprisene og nedgang i sysselsettingen resulterte i at mange
utenlandske arbeidstakere flyttet hjem. Mens oljevirksomheten var i full sving,
hadde noen firmaer egne boligkontor. «Det sier noe om volumet pa leiemar-
kedet», framholder en informant.

Dert private utleiemarkedet apnet seg dermed for vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Samtidig foretok NAV Stavanger en oppmyking av regelverket av
hva som kunne godkjennes som bolig. | perioden med det sterkt press i
utleiemarkedet, var en del av boligene som ble leid ut av sveert lav standard. Det
er fremdeles strenge regler for godkjenning av boliger som far kommunal deposi-
tumsgaranti, selv om regelverket er myket opp. Tilgangen til det private
leiemarkedet er den viktigste arsaken til reduksjon i ventelisten til kommunal
bolig. Stavanger kommuner har tidligere hatt opp mot 100 sgkere pa venteliste.
Sommeren 2016 sto feerre enn ti husstander pa ventelisten til kommunal bolig.
Antall sgknader er imidlertid pa full fart opp. Boligkontoret hadde rundt 50
husstander pa venteliste i januar 2019.

4.2.4 Oppsummering

Stavanger kommune har gkt tilbudet av boliger til ulike grupper med seerlige
behov for hjelp og oppfelging i perioden 2012 til 2016 og redusert bruken av
midlertidig botiloud. NAV har fatt en stilling gremerket arbeidet med bostedslgse.
Satsingen pa kompetanseheving og utvikling av tjenester i bolig, som ogsa
inkluderer starre forstaelse av brukerens boligbehov, framheves som den
viktigste interne ressursen for & redusere tallet pa bostedslgse. Stavanger har
fatt god drahjelp fra fallet i leiepriser og et stgrre utbud av private leieboliger.

4.3 Bodg?

Med 50.488 innbyggere i 2016 rangerer Bodg som nummer 15 av norske
kommuner malt i folketall. Byen er omgitt av mindre og mange sma kommuner og
har posisjon som urbant sentrum for Nordland, fylkeshovedstad og et fyrtarn i
Nord. Bodg er en vekstkommune. Antall innbyggere har gkt med 27 prosent fra
1996 til 201623, som er niva pa veksten i Stavanger og hgyere enn i de to andre

22 Bodg deltok ikke i de farste kartleggingene. Bodg hadde passert 40.000 innbyggere i 2003 og
fylte kriteriet for & delta i kartleggingen av bostedslgse, men det er ikke registrert tall for Bodg for
dette aret. Bodg bli inkludert i kartleggingen av bostedslgse fra 2008

23 Bodg bli inkludert i kartleggingen av bostedslgse fra 2008, men beregning av befolkningsveksten
fra 1996 gir er grunnlag for sammenligning med de andre casekommune. Bodg hadde passert
40.000 innbyggere i 2003 og fylte kriteriet for & delta i kartleggingen av bostedslgse, men det er
ikke registrert tall for Bodg for dette aret.
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casekommunene. Bodg hadde inntil 2016 en av tre hovedflystasjoner for
luftforsvaret. Hovedflystasjonen med ringvirkninger stod for en betydelig andel av
arbeidsplassene i kommunen og i kommunene rundt. Noe av den militeere
flystasjonen blir igjen og den sivile flyplassen skal etter planen utvides. Selv om
rundt 370 indirekte og direkte arbeidsplasser blir borte med avviklingen av
hovedflystasjonen (Norconsult 2019), forventes det at utvidelse av den sivile
flyplassen skal skape ringvirkninger og gi nye arbeidsplasser.

Tabell 4.3: Antall og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i Bodg fra 2005 til

2016.
Ar Antall Per 1000 innbyggere
2016 19 0,38
2012 63 1,30
2008 50 1,08
2005 29 0,65

Fra et lavt antall bostedslgse i den fgrste kartleggingen Bodg deltok i, som er
2005, til et normalisert antall i forhold til sammenlignbare kommuner, falt antallet
fra 63 bostedslgse i 2012 til 19 bostedslgse i 2016. Malt etter folketall tilsvarer
disse tallene henholdsvis 1,3 og 0,38 bostedslgse per 1000 innbyggere. Den
pafallende differansen mellom 2005 (0,65) og 2008 (1,08) kan blant annet veere
begrunnet med en starre forstaelse av bostedslgshet i tienesteapparatet som
kartlegger bostedslase lgpet av firedrsperioden. Paradoksalt nok er det ofte de
kommunene som gjgr den grundigste og mest systematiske jobben med &
registrere bostedslgse, som ogsa legger mye i a redusere bostedslgsheten, men
som topper statistikken over antall bostedslgse.

Bodg har deltatt i Husbankens kommuneprogram siden 2010, fgrst i bolig-
sosialt utviklingsprogram og sa i viderefgringen, og er den stgrste av
Husbankens programkommuner ved regionskontoret i Bodg.

4.3.1 Forankring og organisering

Den markante nedgangen i tallet pa bostedslase er et resultat av langvarig
helhetlig boligplanlegging og politisk vilje til & prioritere og sette av ressurser.
Kommunen er veldig aktiv pa plansiden. «Vi har blant annet sett at ikke alle som
far innvilga startlan, ender med & kjgpe. De nar ikke opp i budrundene», sier en
av informantene. Kommunen jobber aktivt med tomteutvikling, og ser pa ulike
tilneermingsmater. 1 2019 skal kommunen for fgrste gang selge en tomt, som
klausuleres med en kontrakt pa at 20 prosent av boligene skal bygges innenfor
segmentet startlan.

Kommunens ledelse har en apent dialog med neeringslivet om de boligsosiale
utfordringene i kommunen. | 2019 vil kommunen lane ut 120 millioner kroner i
startlAnmidler til vanskeligstilte innbyggere. Blant annet har kommunen hatt
samlinger med pensjonistforening og utbyggere, for & fa fram hva eldre gnsker a
kigpe seg inn i. «<Bodg er en by som legger strategier for & mgte utfordringer og
boligbehov og har et aktivt planlegging- og utviklingsarbeid. Forskjellen fra i dag
og en del ar tilbake er stor» framkommer det i samtaleintervjuet.
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Et viktig grep ble tatt med at bruk av midlertidig botilbud ble kraftig nedskalert og
relativt store summer til rekvisisjoner til midlertidige opphold, ble besluttet brukt til
boligetablering. | perioden 2010 til 2013 registrerte nemlig NAV er gkning av
personer som trengte hjelp til midlertidig botilbud. Disse botilbudene var dyre, de
hadde ingen form for oppfalging og brukere kunne bli boende over lang tid med
rekvisisjon fra NAV. Kommunen begynte & se pa hvordan pengene kunne
kanaliseres i bolig og et langt bedre tilbud. Tildeling av kommunal bolig foretas i
samarbeid mellom boligkontoret, sosialtjenesten i NAV og flyktningkontoret,
som med samlet kunnskap om sgkerne prioriterer og finner fram til hensikts-
messig bolig for ulike sgkere. Forumet for tildeling arbeides ogsa forebyg-
gende, for eksempel mot husstander som er i ferd med & miste boligen sin.

4.3.2 Boligressurser og oppfalging

Ett av og kanskje det viktigste grepet Bodg har tatt i det boligsosiale arbeidet er &
foreta en grundig kartlegging av brukergruppene og boligressurser. Den
kommunale boligmassen i Bodg kommune er differensiert, bade med hensyn til
stgrrelse pa boligene og beliggenhet. Boligene er generelt sett preget av god
spredning i ordingere bomiljger. Kommunen disponerte ved utgangen av 2016 til
sammen 925 boenheter med ulike starrelser fordelt rundt i kommunen. Per april
2017 sto 66 husstander pa venteliste for kommunal bolig. Til sammenligning var
det dobbelt s& mange pa venteliste aret far pa samme tid.

Boligkontoret hadde ikke god kontroll pa sgkermassen til kommunale bolig far
2012, framholder en informant. Kommunene hadde ingen klare kriterier for
tildeling av bolig og manglet et godt system for & organisere ventelistene til
kommunal bolig. Fra 2012 ble det brukt noen ar pa & fa oversikt og kontroll over
hvem som sgkte om bolig og en bedre fordeling av boligene. «Vi sitter igjen med
bedre tall over behov og hva vi har», sier representanten for boligkontoret. Bodg
er sentrum for omkringliggende kommuner, som ikke har tilstrekkelig med
kommunale boliger. Innfagring av registrert botid i Bodg pa minimum to ar, som ett
av kriteriene for & fa tildelt kommunal bolig, bidro til & redusere sgkertallet.

Leiekontraktene inngas normalt for tre ar. Tidligere gikk avtalene automatisk over
til tidsubegrenset leieforhold, som medfgrte at kommunen mistet boliger. Opp-
falging av husstander som bor med 3 ars leieavtaler, gjgr det mulig & se om de
har endra livssituasjon, for eksempel om de har gkonomisk mulighet til kunne
kjgpe bolig med bruk av startlan og eventuelt tilskudd. Antallet leieforhold uten
tidsbegrensning er pa vei ned, og kommunen har fatt flere boliger a tilby vanske-
ligstilte. Mange er i samme situasjon etter tre ar og far fornyet kontrakt, men
kontrakten fornyes ikke automatisk.

Kommunen har tildelingsavtale med en privat utbygger om 39 boliger, som er tatt
i bruk. Videre har kommunen inngatt tilvisningsavtaler med tre andre utbyggere.

Bolig Nu apnet i mai 2014. Bolig Nu er et viktig tiltak for & fa ned tallet pa
bostedslgse. Malgruppen er i utgangspunktet avgrenset til personer over 18 ar
uten barn og uten alvorlige helseproblemer. Personer med langvarige ruspro-
blemer og alvorlig psykisk sykdom ligger ogsa utenfor malgruppene. «Vi har
imidlertid, etter skjgnnsmessige vurdering, hatt alle disse problemstillingene,
sier en ansatt i Bolig Nu. Formalet med tiltaket er malrettet jobbing for at brukerne
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skal finne seg varig og egnet bolig. Tidsperspektiv er tre maneders opphold og sa
ut i egen bolig. «Vitenkte at det var veldig ambisigst, men gjennomsnittlig botid
er 35 til 40 dagn. Bolig Nu er et midlertidig botilbud for kartlegging og utredning
av brukerens utfordringer og behov. Alle alternativer undersgkes og har veert
benyttet; leie av privat og kommunal bolig, omsorgsbolig og kjgp av bolig med
bruk av startlan. Malet er at brukerne av Bolig Nu skal veere aktive i prosessen og
at ansatte skal tilby sosial stgtte, bistand og veiledning i alt fra planlegging til
innflytting i egen bolig. Maten & arbeide pa i Bolig Nu har vakt interesse hos
kommuner i flere av Husbankens regioner.

Foyer Bodg er et tilbud til ungdom mellom 16 og 23 ar som er eller star i fare for
a bli bostedslgs, og har behov for hjelp og veiledning. Foyer Bodg er tilknyttet
barneverntjenesten i kommunen. Tilbudet bestar av korttidsboliger med opp-
folging og bistand, blant annet hjelp til etablering i permanent bolig. Far
oppstarten av tilbudet i 2014 til utgangen av 2016 er antall bostedslgse unge
redusert fra rundt 20 til noen fa personer.

Bodg kommune samarbeider med Frelsesarmeen og Kirkens Bymisjon om varig
og midlertidig botilbud til de mest vanskeligstilte, som til sammen har rundt 30
plasser og boliger til rusavhengige. Kommunen har etablert to «<smahus»?* og
planlegger utvidelse av tilbudet. Kommunen har videre botilbud med tjenester til
personer med rusavhengighet og kombinasjon rusproblemer og psykiske
helseproblemer. Oppfglging i bolig ytes fra flere avdelinger med ansvar for
ulike brukergrupper.

4.3.3 Eksterne forhold

Bodg har hatt relativ stor boligmangel gjennom mange ar og har veert i sterk
vekst i flere ar. Det bygges mye nye nytt, som betyr gkt tilbud av boliger og
samtidig en mulighet for spekulasjon i markedet. Noen kjaper boliger nesten pa
prospektstadiet, selger seg ut etter noen ar og haster gevinst av prisstigning. |
mellomtiden leies boligene ut, som gker tilbudet pa leiemarkedet. Baksiden er
kortsiktige leieforhold og dette rammer husstander som er avhengige av
leiemarkedet. Bodg markedsfgrer seg som konferanseby, men byen har for liten
kapasitet pa hotellsenger allerede og ikke minst i forhold til framtidige ambisjoner.
Hgyt tempo i byggevirksomheten har til na bidratt til & skru opp prisene pa nye
boliger, og boligbyggingen er ikke ensidig positiv for vanskeligstilte pa
boligmarkedet.

Bodg har tidligere veert en studentby med darlig dekning av studentboliger.
Kommunen besluttet a stille tomter til disposisjon for & gke tilbudet, og 255 nye
studentboliger, som var farste trinn i en plan for & gke dekningen, ble tatt i bruk i
2015. 1 2018 stod siste byggetrinn ferdig, hvor det totalt er realisert 604 nye
studenthybler. Studenter og vanskeligstilte pa boligmarkedet konkurrerer om de
sma boligene i det rimelige leiesegmentet. Det farste byggetrinn med 255 boliger,
og den samlede realiseringen av 604 nye boliger ga merkbart utslag for tilbudet
til vanskeligstilte.

24 Flexbo i Oslo, smahus i noen kommuner, eventuelt andre betegnelser: sma boliger med skjermet
beliggenhet for personer med store utfordringer knytte til rus og ofte i kombinasjon med psykiske
lidelser.
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4.3.4 Oppsummering

Nedgangen i tallet pa bostedslgse fra 2012 til 2016 forklares i all hovedsak med
innsats pa, saerlig strategisk, men ogsa pa operativt niva i kommunen. Boligsosial
planlegging har i flere ar veert, og er, en del av i kommunens overordnede planer.
Kommunen er aktiv i planlegging av boligbyggingen og benytter flere muligheter,
som tilvisningsavtaler, klausulering tomter, forkjgpsrett og tomter til bygging av
studentboliger. Boligmarkedet som sadan, med prispress, bidrar ikke til a lette
situasjonen for husstander med lite midler. Nedbygging av forsvarets hoved-
stasjon i Bodg fram mot 2021 er et usikkert kort i utviklingen av byen og
boligmarkedet.

Pa operativt niva framheves Bolig Nu, med kartlegging av brukerne og individuelt
tilpassede lgsninger som ett av de sentrale tiltakene for & redusere tallet pa
bostedslgse. Foyer Bodg tillegges mye av ansvaret for en tilngermet nulltilstand i
bostedslgshet blant unge.

4.4 Fredrikstad=

Fredrikstad vokste med 20 prosent fra 1996 til 2016. Innbyggertallet var ved
utgangen av 2016 i underkant av 79.000. Fredrikstad er den starste av de
tradisjonelle industrikommunene ved utlgpet av Glomma, som pa 2000-tallet har
mattet omstille seg til en ny sakalt postindustriell neeringsstruktur med vekt pa
tjienesteyting i vid betydning. Siden 2000 har Fredrikstad mistet rundt 3.700
arbeidsplasser i industrien. Disse er bare delvis erstattet med arbeidsplasser i
nye neeringer. Arbeidsledigheten er hgyere enn landsgjennomsnittet, og
befolkningsveksten har veert stagrre enn tilfanget av nye arbeidsplasser. Vel
17 prosent av befolkningen har innvandrerbakgrunn. Beliggenhet naer
grensen til Sverige og lett tilgang til arbeidskraft fra EU setter sosial dumping
pa dagsorden: Norske handverkere klarer ikke & konkurrere med utenlandsk
arbeidskraft.

Kommunen har noe starre levekarsutfordringer enn sammenlignbare kommuner
og gjennomsnittet for hele landet: Andel arbeidsledige og ufgrepensjonister er
noe hayere, og andel som ikke fullfgrer videregaende skole er litt hayere enn i
landet for gvrig. Blant de fire casene er Fredrikstad kommunen med laveste
andel innbyggere med hgyere utdanning (en fijerdedel versus 35 prosent i
Bodg og over 40 prosent i de to andre kommunene, 2016-tall). Utdannings-
nivaet er hgyere hos dem som pendler til kommunen enn blant de som
pendler ut (Vareide og Nygaard 2013), som indikerer at arbeidstakere med
hayere utdanning i mindre grad enn andre grupper av arbeidstakere velger &
flytte til Fredrikstad.

25 Kilder: Intervjuer og Boligsosial handlingsplan 2014 — 2017, Arsrapport for Fredrikstad kommune
2013 https://www.fredrikstad.kommune.no/globalassets/dokumenter/politikk-demokrati/rapporter-
prosjekter/arsrapport-2013.pdf
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Tabell 4.4: Antall og andel bostedslgse per 1000 innbyggere i Fredrikstad fra

1996 til 2016.
Ar Antall Per 1000
innbyggere
2016 94 1,19
2012 113 1,50
2008 43 0,59
2005 67 0,96
2003 48 0,69
1996 90 1,37

Fredrikstad har i likhet med de aller fleste kommunen i landet hatt nedgang i
tallet pa bostedslgse i perioden 2012 til 2016. Nedgangen er imidlertid
mindre enn i mange kommuner med om lag samme innbyggertall. Det ma
likevel bemerkes at omfanget av bostedslgshet i Fredrikstad i 2016 er pa niva
med sammenlignbare kommuner som Drammen og Sandnes (ligger over).

4.4.1 Forankring og organisering

Informantene vektlegger betydningen av en omorganisering som ble
gjennomfgrt i 2013, som samlet boliggkonomiske virkemidler, kommunale
boliger og tjenester i Tildelingskontoret. P& helse- og sosialomradet er det
innarbeidet et bedre system og kultur for samarbeid. Saerlig vektlegges
styrket samarbeid og gode rutiner mellom NAV og Tildelingskontoret. NAV
har hatt stgrre oppmerksomhet rettet mot bostedslgshet, og oppfalging av
brukerne er styrket. Rutiner med ansvarsdeling er tydeligere beskrevet, og
rutinene blir fulgt, framholder informantene. De spesifikke betegnelsene pa
boligene, som psykiatriboliger o.a. er formelt fjernet. Kommunene opererer
na med to kategorier, nemlig omsorgsbolig og kommunal utleiebolig for
vanskeligstilte, men jobber fortsatt noe med & omsette dette fullt ut i praksis.

«Vi har fatt gjennomslag for at bolig er viktig og en plattform for mange
omrader i livet», understreker en informant og poengterer at boligens
betydning for utsatte grupper er godt forankret pa ledelsesniva i kommunen.
Sammenhengen mellom bolig og tjenester, og behovet for tjenester for a
opprettholde et boforhold for seerlig utsatte grupper, er synligjort.

4.4.2 Boligressurser og oppfelging

Ett av tiltakene i det boligsosiale arbeidet var gjennomgang av den kommu-
nale boligmassen og endring av systemet for tildeling av kommunal bolig.
Fredrikstad kommune har 1.200 kommunale utleieboliger. Rundt 500 av disse
leies ut pa tidsubestemte kontrakter. Kommunene har hatt gjennomgang av
160 leieforhold med tidsubestemte kontrakter, for & se pa muligheten for at
disse husstandene kunne kjgpe bolig eller flytte til bolig i det private
leiemarkedet. Mange far bedret gkonomi om de kommer i egen eid bolig. |
tillegg til & falge opp beboere for & undersgke muligheten for at flere kan bli
eiere gjennom bruk av startlan og eventuelt boligtilskudd, er praksisen for
tildeling av bolig endret og tildelingen gar raskere. Den nasjonale strategien
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mot bostedlgshet satte som ett av malene at ingen skulle Igslates fra fengsel
eller utskrives fra institusjon til midlertidig botilbud.

Kommunen har opparbeidet et samarbeid med private utleiere og har
gjennom dette fatt flere boliger til brukerne de bistar. Depositumsgarantien?®
fra NAV ble endret og apnet for & stille garanti for lengre perioder, i noen
tilfeller for hele leieperioden pa tre ar, og for stagrre belgp. Denne endringen
har medfgrt at flere gnsker slik garanti enn tidligere. Kommunen har
opparbeidet en stor base av utleiere, og mange tar kontakt nar de har ledig
bolig. «Vi jobber med a bevisstgjare private utleiere og leietakere om at de
har bade rettigheter og plikter», sier en av informantene.

Kommunen har investert i gkt vedlikehold og oppgradering av boligmassen.
Miljgvaktmester kom pa plass for flere ar siden. For & motvirke opphoping av
darlige levekar, er kommunens retningslinje at man skal styre unna
kommunale boliger i omrader med store levekarsproblemer. Fredrikstad
kommune har benyttet ordningen med tildelingsavtaler med private utbyggere
aktivt og har litt over 100 boliger med slike avtaler. Kommunen har i liten grad
benyttet seg av ordningen med tilvisningsavtaler, men vil satse pa a fa dette
til framover.

Etablering og oppbygging av ambulante tjenester har bidratt til at leietakere
med ulike utfordringer i stagrre grad beholder boligen sin. Terskelen er i dag
hay for a kaste ut fra kommunal bolig, poengterer informantene.

BrukerPlan viser at Fredrikstad har hay score péa alvorlige rusproblemer og
psykiske lidelser. Informantene vektlegger at det boligsosiale arbeidet har
hatt mye fokus pa a finne varige lgsninger til de darligste med store og
sammensatte problemer. Mange er somatisk syke i tillegg til avhengighet av
rusmidler og mange har psykiske problemer i tillegg. Helsepersonell kom inn,
og brukerne fikk status som pasienter. Endring av status for brukere til
pasienter, bidro til holdningsendring i hjelpeapparatet fra oppfatninger om at
brukerne «ikke har boevne» og «ikke er mottakelige for tjenester», til a se
hva slags behov for hjelp og tjenester brukerne har. Innsatsen for denne
gruppen har blant annet gitt utslag i betydelig nedgang i akutthenvendelser til
NAV.

Boligsosial innsats ma ogsa sees i sammenheng med at Fredrikstad over
lengre tid har ligger over landsgjennomsnittet i overdosedgdsfall fra rus-
midler, og er en av landets pilotkommuner i kampen mot overdoser.
Kommunen avviklet boforhold i noen private utleieboliger som var samlings-
sted for bruk og omsetning av rusmidler, og jobbet malrettet med a skaffe
beboerne der alternativere boliger. Det er etablert 20 plasser i korttidstilbud
med dggnbemanning. Formalet er kartlegging av brukerne for a finne varige
lzsninger. | samarbeid med ambulanse og politi kan bostedslgse personer
som reddes fra overdose bli brakt til korttidstilbudet. | samarbeid med

26 Erstatter vanlig depositum som leietakere vanligvis ma betale til utleier, normalt for dekning av tre
husleier.
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ambulanse og politi blir bostedslgse personer som reddes fra overdose brakt
til korttidstilbudet.

Frivillige organisasjoner i Fredrikstad har tradisjonelt hatt en starre del av
tilbudet til rusmisbrukere enn i mange andre kommuner. Kommunene har
utfordrer seg selv og frivillige organisasjoner til & ga fra omsorg til mestring,
sier en av informantene. Bla Kors, Kirkens Bymisjon og Frelsesarmeen
legger om tjenestene fra «brgd og jakke» til aktiv motivator. Organisasjonene
kan ogsa fungere som en portapner til velferdstjenester for personer som
lever pa kanten og med kognitiv svikt. Digitalisering betyr at man naermest
skal veere sin egen legesekreteer, og der faller denne brukergruppen av,
poengterer en informant.

4.4.3 Eksterne forhold

Informantene karakteriserer Fredrikstad som et postindustrielt samfunn i
randsonen av hovedstaden. Kommunen sliten med relativ mye rusav-
hengighet og psykiske problemer i befolkningen og har hgy score pa disse
risikofaktorene pa levekarsindeksen. «Vi lener oss til bydeler i Oslo nar vi
skal hente eksempler og diskutere utfordringer, vi er lysar unna Halden. Vi
skiller oss markant ut fra nabokommunene» framholder en informant.

Stor tilflytning og mye nybygging av boliger i sentrum skaper prispress i
boligmarkedet. Utdanningsmiljgene har vokst, byen har fatt flere utdannings-
institusjoner. Til n& har byens studenter skaffet seg bolig pa det private
leiemarkedet i konkurranse med vanskeligstilte. Et stort prosjekt med
studentboliger er na ferdigstilt og et nytt prosjekt er planlagt. Dette forventes a
pavirke situasjonen positivt.

4.4.4 Oppsummering

Fredrikstad har gatt gjennom den kommunale boligmassen og malrettet
bruken av den mer mot de som har minst sjanse til & komme inn i det private
leiemarkedet. De boliggkonomiske virkemidlene er benyttet for hjelpe
innbyggere inn i varige boforhold bade i det private leiemarkedet og som
boligeiere. De aller sykeste bostedslgse har veert i fokus. Booppfalging og
helsetjenester til denne gruppa er prioritert. Helseperspektivet har veert viktig
hele veien. Mange bostedslgse og tidligere bostedslagse har sveert darlig
helse bade psykisk og somatisk.

Samlet sett gir ikke omgivelsene drahjelp i det boligsosiale arbeidet og mer
spesifikt, for & redusere antall bostedslgse. Det er enklere & fa gye pa
strukturer som heller kan skape mer marginalisering pa boligmarkedet og
bostedslgshet.

4.5 Diskusjon og oppsummering

De fire case-kommunene har hatt en nedgang i perioden 2012 til 2016, men
omfanget av nedgangene varierer. Bergen har hatt en kontinuerlig reduksjon
fra 2005, mens de andre kommunene hadde en gkning i antall til 2012, for sa
a fa en starre reduksjon enn Bergen i 2016. Omtalen av casene gir pa langt
neer et fullstendig bilde av det boligsosiale arbeidet i de fire kommunene.
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Intervjupersonene har selv valgt hvilke elementer de ville trekke fram som
vesentlige for utviklingen i tallet pa bostedslgse og mer spesifikt, hva som
kan forklare reduksjonen i tallet pa bostedslgse. Kommunene har bade valgt
a satse pa noe ulike strategier og tiltak, og de vektlegger ulike elementer for
a forklare reduksjonen i antall bostedslgse. De fire fortellingene har imidlertid
noen overordnede fellestrekk, som dreier seg om ha tilgang til tilstrekkelig
med boligressurser, god og riktig bruk av boligene og utvikling av tjenester.
Ogsa organisering og forankring av arbeidet vektlegges.

4.5.1 Boliger til vanskeligstilte

Det sentrale elementet i intervjuene med de fire kommunene dreier seg om a
styrke tilgangen til boliger for vanskeligstilte husstander. A hevde at bosteds-
loshet reduserer med at den bostedslgse far et sted bo, kan umiddelbart
hares ut som en selvfglgelighet. Men, som ogsa informanter i en av kom-
munen poengterer, har det inntil nylig veert god ortodoksi & hevde at bosteds-
lgse med rusproblemer og/eller psykiske problemer ikke har «boevne». Det
er heller ikke slik at denne merkelappen har gatt ut pa dato, selv om den
sjeldnere anvendes i kommuner og blant tjenesteytere med lengre erfaring i
det boligsosiale fagfeltet. Merkelapper som «uten boevne» er isolert sett ikke
negativt. Det reflekterer imidlertid en tradisjon for a avskrive brukeren som
ute av stand til & bo. Krav om at sgkere til kommunal bolig med rusproblemer
skulle dokumentere boevne for a fa tildelt bolig, er i stor grad tatt ut av
kriteriene for boligtildeling. Begrepet brukes fremdeles for a skille de som
«kan bo» fra de som «ikke kan bo». En av gevinstene fra utviklingen av det
boligsosiale arbeidet bade nasjonalt og pa lokalt niva, er at gruppene «uten
boevne» i starre grad vurderes pa linje med andre brukere og innbyggere,
som har behov form oppfglging og tjenester i bolig.

De fire kommunene legger stor vekt pa at de har gkt portefaljen av tilgjen-
gelige boliger for bostedslgse og andre vanskeligstilte pa boligmarkedet. De
har valgt ulike strategier for anskaffelse av boliger. Bergen har Boligpro-
grammet 400+, som ble lansert allerede i 2005 og kom i mal varen 2017. Alle
kommunene har gkt portefgljen av tilpassede boliger til personer med store
utfordringer med rusavhengighet og til dels psykiske lidelser, som kjenne-
tegner de store gruppene av bostedslgse. Alle fire kommunene har ogsa gatt
gjennom og reorganisert tildeling og bruk av kommunens ordinaere utleie-
boliger til vanskeligstilte. Generelt er kommunale utleieboliger blitt mer
malrettet mot husstander og personer med stgrre utfordringer og som har
problemer pa det private leiemarkedet. Nasjonale satsinger, som Nasjonal
strategi mot bostedslgshet 2005-2007 har lagt faringer pa at bostedslgse
som utskrives fra institusjon og lgslates fra fengsel ikke skal tildeles en plass
i et midlertidig botilbud, noe som medfgrte at disse gruppene ble prioritert
ved boligtildeling i kommunene.

Til tross for at det private utleiemarked i de fire kommunene bade er og har
hatt ulik utvikling i arene 2012 til 2016, har kommunene fatt starre tilgang til
det private markedet. Seerlig i Stavanger, men ogsa i Bergen, har nedgangen
i oljesektoren apnet deler av det private leiemarkedet for grupper som ville
statt i kaen for & fa kommunal bolig. Effekten av nedgang i oljevirksomheten
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har ikke slatt inn i Bodg og Fredrikstad. Disse to kommunene bruker likevel
det private leiemarkedet i stgrre grad enn tidligere. | alle fire casene er det
gjort en aktiv innsats for a utvide tilgangen til det private markedet for
vanskeligstilte innbyggere. @kt ankomst av flyktninger i den aktuelle
perioden, som kommunene fikk ansvar for & bosette, gjorde det ngdvendig a
finne andre lgsninger enn a lene seg pa den kommunalt eide boligmassen.
Flere informanter poengterer at kommunen fikk stgrre kontaktflate i det
private leiemarkedet og utleiere fikk erfaringer med samarbeid med
kommunen. | tillegg er det tatt i bruk virkemidler som utvidet bruk av
depositumsgaranti for utleie til vanskeligstilte.

Husbankens boliggkonomiske virkemidler er benyttet bade pa institusjonelt
og individniva. Bruk av tilvisningsavtaler, som gir utbygger tilgang til
Husbankens etableringslan og kommunen tilgang til boliger, er et virkemiddel
pa institusjonelt niva, som alle kommunene har benyttet og anvender videre
(Bergen har tildelingsavtaler). Pa individniva har de fire kommunene aktivt
satset pa eierlinjen med bruk av startlan, og eventuelt tilskudd til kjgp av
bolig, til husstander med gkonomi til & betjene et 1an. | et overordet
perspektiv synes det som at kommunene har valgt litt ulike modeller for
reorganisere en kjede av boligsosiale og boliggkonomiske virkemidler, der
den kommunale boligmassen er reservert for husstander og personer med
betydelig problemer og utfordringer, og vanskeligstilte husstander med starre
ressurser bade gkonomisk og personlig er bosatt i det private utleiemarkedet
Noen har fatt bistand til & bli boligeiere. Felles for de ulike matene a lgse
boligproblemer for vanskeligstilte innbyggere pa, er at kommunen har et
bredere perspektiv pa bruk av tilgjengelige boligressurser. Det private leie-
markedet brukes i starre grad og kommunene har fatt et starre spekter av
bolig og botilbud til personer med behov for oppfglging.

4.5.2 Tienester og kompetanse

Tjenester til bostedslgse og personer som trenger hjelp i boligen er delvis
bygget opp som nye tjenester og delvis er det ordineere tjenesteapparatet i
starre grad koblet inn for denne gruppen. Boliger og botilbud med fast
ansatte utgjer en liten del av bolig- og tjenestetilbudet. Kun en mindre gruppe
er vurdert & ha behov for botiloud som ligger i grenselandet mot omsorgs-
bolig (definert som hay grad av bemanning eller omsorg). Noen fa brukere
har sykehjemsplass. Det vanligste tjenestetilbudet er ambulant miljgarbeider-
tieneste eller booppfalging utviklet som en del av det boligsosiale fagfeltet.
Stavanger og Bergen startet i perioden 2012 til 2016 Housing First, som er
basert pa at brukeren skal bo i en ordinzer bolig og motta ambulante
tienester. Malgruppen for Housing First er personer med store utfordringer,
mange med samtidig rusavhengighet og psykisk lidelse (ROP-lidelse).

Bolig og bostedsadresse er en forutsetning for & kunne benytte bade vel-
ferdstilbud og generelt for deltakelse pa flere arenaer i samfunnet. Etablering
i bolig gir blant annet bedre tilgang til helsetjenester og andre velferds-
ordninger for tidligere bostedslgse. Fredrikstad framhever tilgang til de
ordineere somatiske helsetjenestene ved a gi brukere status som pasienter. |
Housing First benyttes blant annet ACT-tema (assertive community
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treatment) i oppfalgingen, men ambulante ACT-team er ikke spesifikt utviklet
som en tjeneste til (tidligere) bostedslgse og benyttes saerlig innenfor psykisk
helsearbeid. Tjenester kan ogsa dreie seg om oppfalging som ikke er direkte
knyttet til boligen. Stavanger poengterer at de tilboyr og motiverer for at
brukere inngar avtale om gkonomisk forvaltning gjennom NAV, som kan sikre
at husleie og ngdvendige utgifter blir betalt.

| regi av Husbankens kommuneprogram deltar kommunene i ulike arenaer for
leering og utveksling og heving av kompetanse. Disse arenaene nevnes ikke
spesifikt i intervjuene. De to stgrste kommunene har deltatt i denne typen
fora siden tidlig 2000-tall og vurderer kanskje nytten i dag som mindre
relevant for arbeidet enn for et tiar siden. I tillegg til slike arenaer tilbys
utdanningsmodauler i boligsosialt arbeid ved en rekke utdanningsinstitusjoner,
samt at en rekke videreutdanninger i rus og psykisk helsearbeid ogsa er
relevant i det boligsosiale arbeidet. En av informantene i casestudiene
framholder at tilbudet om kompetanseheving aldri har veert stgrre. Et par av
kommunene framholdt at Husbankens kompetansetilskudd til boligsosialt
arbeid har veert viktig for & kunne ta risiko for a prave ut nye metoder, og mer
generelt for & kunne prioritere arbeidet en kommune med store sosiale
utfordringer. Oppsummert er det ingen tvil om at den boligsosiale kompe-
tansen, med vekt pa at grupper som tidligere ble ansett a ikke ha «boevne»
far tienester som bidrar til & oppretteholder boforholdet, er en av ngklene til
at kommunene har lykkes i a redusere tallet pa bostedslgse.

4.5.3 Forankring og organisering

Politisk og organisatorisk forankring har i liten grad veert tema for intervjuene
i casestudiene. Det boligsosiale arbeidet og mer spesifikt arbeidet for a
redusere bostedslgshet er forankret pa hgyt niva i alle de fire kommunene.
Forankringen reflekteres i boligsosial handlingsplan, i boligprogram og andre
dokumenter som har veert politisk behandlet. Deltakelse i Husbankens
kommuneprogram forutsetter godkjenning og forankring pa hayt admini-
strativt niva.

Alle kommunene har foretatt organisatoriske endringer i boligtildeling og
tienestene. Flere framhever at organisatoriske grep for bedre samarbeid om
tildeling av kommunale boliger har gitt resultater, blant annet for bedre
malretting og for a tildele «rett bolig til rett person». Tjenesteomrader med
ansvar for ulike grupper, som for eksempel bosetting av flyktninger, de mest
vanskeligstilte og for boligene og bomiljget, deltar i tildelingsprosessene.
Kartlegging av brukerne og brukernes kapasitet kan klassifiseres som et
organisatorisk grep. Kartleggingene har fatt fram brukernes utfordringer og
behov og fungerer som verktgy for & finne varige lgsninger. Kartleggingene
synes ogsa ha fungert som en tydeliggjering for tjenesteyterne om at
bostedslgse med rusavhengighet er en heterogen gruppe med til dels sveert
ulike behov for bolig og tjenester.
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4.6 Konklusjon

Malrettet bruk av den kommunale boligmassen mot husstander som har
minst sjanse til & lykkes i det private leiemarkedet, utvidet bruk av det private
leiemarkedet samt bevisst satsing pa a styrke eierlinjen blant vanskeligstilte
har gitt resultater og er den viktigste forklaringen pa nedgang i antall
bostedslgse. Ulike mekanismer ligger bak gkt tilgang til det private leie-
markedet i de fire kommunene. Bergen og Stavanger kommuner har fatt hjelp
av eksterne bevegelser i markedet, mens verken Bodg eller Fredrikstad har
fatt drahjelp av markedet. De fire kommunene legger hovedvekten pa egen
innsats, og for kommunene i vest handler det om en ekstra gevinst pa toppen
av egeninnsats.
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5. Kartlegging av bostedslgse — en vurdering

Dette kapittelet er viet en systematisk gjennomgang av de seks kartleggingene
av bostedslgse som er gjennomfart her i landet siden 1996. Metoden for
kartlegging av bostedslgse, som anvendes i Danmark, Norge og Sverige,
omtales ogsa som den «nordiske metoden». Betegnelsen er ikke helt presis,
fordi Finland har en noe annen tilnaerming. Det finnes visse variasjoner ogsa
mellom de tre andre landene, men likhetene er mer framtredende, og metodikken
som benyttes er sa pass ensartet, at den gir grunnlag for & kunne sammenligne
resultatene mellom om de tre landene.

Det finnes flere ulike mater a kartlegge og undersgke omfanget av bostedslgshet
pa. Grovt sett kan tilneermingene som er benyttet i Norge og andre land deles i to
hovedkategorier. Den ene er bruk av registerdata, det vil si data innsamlet til
andre formal enn & studere bostedslgse. Data kan hentes fra ett enkelt register,
eller flere registre kombineres til en indikator pa omfanget av bostedslgshet. Den
andre hovedkategorien er surveyer eller tellinger som gjennomfgres med formal
a undersgke antall bostedslgse. Den vanligste framgangsmaten er telling i lgpet
av ett dagn eller en natt. En annen framgangsmate innebeerer a registrere
bostedslgse i Igpet av et stgrre tidsvindu, for eksempel en uke. Begge fram-
gangsmatene gir et tverrsnittbilde av bostedslgshet innenfor et geografisk
omrade, for eksempel en by, et starre distrikt eller et helt land. Det er imidlertid
ikke bare tidsvinduet som skiller disse to tilnaermingene. Framgangsmaten og
resultatene er sapass ulike at det i realiteten dreier om to ulike metoder for &
kartlegge bostedslgse.

De seks kartleggingene, som er gjennomfart i Norge, inngar i en tidsserie:
Tallene skal veere sammenlignbare og konstituere punktmalinger for omfanget av
bostedslgshet i landet. En tidsserie pa 20 ar er en sveert lang periode. Bade den
norske virkelighetene og verden rundt forandrer seg ganske mye i lgpet av to tidr.
For & fange opp situasjonen pa ulike tidspunkter, har tilpasninger veert
nagdvendige. Bostedslgse regnes dessuten som en vanskelig gruppe a studere.
Bosted og adresse er vanligvis det viktigste holdepunktet for & lage person-
statistikk. Fraveeret av fast adresse er nettopp kjennetegnet ved bostedslgshet.
Av den grunn brukes seerskilt utviklede metoder til & undersgke omfanget og
kiennetegn ved bostedlgshet. Ustabiliteten som preger populasjonen kan ogsa
innvirke pa gjennomfaring av datainnsamlingen, saerlig nar denne gar over en
periode pa 20 ar. Bostedslgshet ble ogsa etter hvert et starre tema i bolig- og
sosialpolitikken, og den gkte interessen frambrakte behov for & f& mer
informasjon om populasjonen av bostedslgse, som grunnlag for politikk og tiltak.
Det medfarte blant annet at registreringsskjemaet som benyttes har blitt lengre
og mer omfattende.

De neste delene av kapittelet gar gjennom metoden for kartlegging av bosteds-
lgse, som over tid har blitt benyttet her i landet. Etter en generell beskrivelse av
metoden med vekt pa de stabile elementene gjennom seks kartlegginger,
gjennomgas endringer og tilpasninger som er gjort gjennom de 20 arene
(delkapittel 5.1). Delkapittel 5.2 beskriver naermere ett dggns- eller en natt-
tellinger og eksempler pa bruk av registerdata for kartlegging av bostedslgse.
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Her vurderes ogsa bruk av data samlet inn til andre formal eller som erstatning
for de kartleggingene som er gjennomfgrt fram til 2016. Endelig omtales en tredje
tilneerming eller metodikk for & studere bostedslgshet, nemlig a kontinuerlig falge
bevegelser inn og ut av populasjonen.

5.1 Generell metodebeskrivelse

Definisjonen av bostedslgs har ligget fast i alle seks undersgkelsene. Den er
detaljert gjengitt i kapittel 1.1, men gjentas for ordens skyld i kortversjon her: Som
bostedslgs regnes personer som er uten egen eid eller leid bolig og er i en av
falgende situasjoner: Er henvist til midlertidig botilbud/-alternativ, er uten ordnet
oppholdssted kommende natt, skal skrives ut av institusjon eller Igslates fra
fengsel innen to maneder eller oppholder seg midlertidig hos slektninger, venner
eller kjente. Beskrivelse av midlertidige oppholdssteder, som gar igjen som
svaralternativ pa spgrsmal om oppholdssted, er noe tilpasset etter hvert som
bruken av og/eller benevnelsen pa denne typen tilbud er noe endret. Tatt i
betraktning at det har gatt 20 ar mellom farste og siste kartlegging er kategori-
seringen av oppholdssteder forblgffende stabil.

Kartleggingen er en tverrsnittstudie. Det vil si at den viser omfang og profil pa
bostedslgsheten pa ett bestemt tidspunkt. Antall bostedslgse i lgpet av en annen
tilfeldig uke antas a veere om lag det samme. Men folk gar ut og inn av
bostedslashet, slik at antall personer som er bostedslgse i lapet av et ar, vil veere
stgrre enn det som registreres i uke 48.

Et sammendrag av hvordan karleggingen gjennomfgres kan formuleres slik:
Bostedslgse personer registreres av et stort antall ansatte i kommuner, statlige
institusjoner og enheter og av private aktgrer. Disse fyller ut et sparre- eller
registreringsskjema for hver bostedslgs person de er i kontakt med eller kjenner
til i lgpet av tidsvinduet for undersgkelsen. Det er altsa ikke (som hovedregel)
den bostedslgse selv som fyller ut skjiemaet, men ansatte i sosial-, helse og
boligtjeneste og andre tjenester i kommunene, og ansatte i andre deler av
tienesteapparatet. Disse er respondentene i undersgkelsen. Tidsvinduet er en
uke, vanligvis i manedsskiftet november/desember. Forutsetningen er at
personene som registreres er bostedslgs denne uken. Kartleggingen gir et
tverrsnitt av omfang og profilen pa populasjonen av bostedslgse i Norge i en uke.

Undersgkelsen betegnes som en to trinns kartlegging. Trinn 1 omhandler en
kartlegging av respondentene og trinn 2 dreier seg om kartlegging av
bostedslgse personer gjennomfart av respondentene. Undersgkelsen har
imidlertid en forberedende fase av stor betydning. P& grunn av at utfylling av
skjemaene utfgres av en tredje person (respondentene) og ikke av den
bostedslase selv, dreier det seg i denne studien om & utlevere identifiserende og
sensitive opplysninger om enkeltpersoner. De identifiserende opplysningene er

27 Beskrivelsen av metode og gjennomfaring, bade den generelle delen og hver av kartleggingene,
er basert pa rapportene fra de seks undersgkelsene (Ulfrstad 1996, Hansen, Holm, @sterby 2004,
Hansen, Dyb, @sterby 2006, Dyb og Johannessen 2009, Dyb og Johannessen 2013, Dyb og Lid
2017). Forfatter av kapittelet, Evelyn Dyb, har deltatt i fire av kartleggingene; i 2005 med ansvar for
selve datainnsamlingen, i 2008, 2012 og 2016 som prosjektleder. Erfaringer, som ikke alltid er
beskrevet i rapportene, er ogsad med pa a prege gjennomgangen.
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indirekte. Kun deler av fadselsnummer — fgdselsdag (ikke maned) og ar — og
initialer (farste fornavn og siste etternavn) oppgis. Formalet er & kunne
identifisere og ta ut dobbelregistrerte personer. Disse indirekte personidenti-
fiserende opplysningene har veert ngyaktig de samme gjennom alle seks
studiene. Koblet sammen med personens hjemkommune og andre statistiske
egenskaper, vil enkeltpersoner kunne gjenkjennes. Sensitive opplysninger som
registreres omfatter helseopplysninger inkludert bruk rusmidler og
fengselsopphold.

For a fa tillatelse til & gjennomfare kartleggingene, ma godkjenning innhentes fra
Datatilsynet eller Personvernombudet for forskning (saksbehandler p& vegne av
Datatilsynet). Videre ma en rekke instanser som har nasjonalt fagansvar for ulike
fag- og profesjonsgrupper gi dispensasjon fra taushetsplikten. Utgangspunktet er
nemlig at alle har raderett over egne opplysninger. Informasjon gitt i en spesifikk
sammenheng, for eksempel til NAV eller en sykehusavdelingen, kan ikke uten
videre gis videre til forskning eller til andre formal. Tillatelsene eller dispensa-
sjoner fra taushetsplikten har veert gitt under spesifikke og strenge betingelser
med begrunnelse at innhenting av dataene er mer til gavn enn til ulempe for

gruppen.

5.1.1 Kommuneutvalg og landsutvalg

De mest arbeidskrevende oppgavene i prosjektet er imidlertid de to trinnene i
selve datainnsamlingen; kartlegging av respondentene (trinn 1) og kartlegging av
bostedslgse personer (trinn 2). Under den aller farste kartleggingen i 1996 var
kartlegging av respondentene et nybrottsarbeid, fordi ingen hadde undersgkt
hvilke instanser bostedslgse personer hadde kontakt med. Senere ble respon-
dentutvalget fra foregdende kartlegging lagt til grunn og oppdatert. Respondent-
gruppen deles inn i et kommuneutvalg og et landsutvalg. Kommuneutvalget
omfatter naturlig nok tjenestesteder i kommunene og landsutvalget er i hovedsak
statlige/nasjonale instanser.

Respondenter i kommunene har vaert de viktigste gjennom alle kartleggingene.
Boligetablering skjer lokalt for alle innbyggere, og plikten til hjelpe personer uten
bolig er palagt kommunene. Plikten omfatter & framskaffe et midlertidig alternativ
til personer som star uten et sted & oppholde seg, samt en plikt til & bista
bostedslgse med & skaffe seg en permanent bolig. Plikten til & gi et midlertidig
tilbud er palagt sosialtjenesten i kommunen gjennom lov om sosiale tjenester.
Plikten til & bistd med & finne en permanent bolig er lovfestet bade gjennom
sosialtjenesteloven og lov om kommunale helsetjenester?®. Seerlig
sosialtienesten, men ogsa boligkontoret og andre kommunale tjenester, er
respondenter med best kjennskap til bostedslgse innbyggere. | kartleggingene
registreres ogsa den bostedslgse personens hjemkommune. Tallene brytes
videre ned pa den enkelte kommune, slik at kommuner over en viss starrelse vil
fa en oversikt over bostedslgshet blant egne innbyggere (i sma kommuner med
fa bostedslgse er offentliggjering av tallene ikke forenlig med anonymisering).

28 Lov om sosiale tjenester i Arbeids- og velferdsforvaltningen, lov om kommunale helse- og
omsorgstjenester m.m.
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Tallet pa norske kommuner har ligget rundt 430 i de 20 &rene kartleggingene
har veert gjennomfgrt. En stor andel av disse kommunene har faerre enn
40.000 innbyggere, og majoriteten har under 10.000 innbyggere. | forbindelse
med den farste kartleggingen i 1996 ble det av rent praktiske arsaker gjort en
differensiering mellom kommunene. Alle kommuner med 40.000 innbyggere
og over ble inkludert i respondentgrunnlaget (grensen satt til 39.000 i et par
av undersgkelsene). Disse benevnes fulltellingskommuner. Blant kommuner
med faerre enn 40.000 innbyggere ble det trukket et representativt utvalg pa
rundt 20 prosent. Denne gruppen kalles utvalgskommuner. Utvalget av
kommuner var i hovedsak det samme til og med kartleggingen i 2008, men
med noen mindre justeringer. Fra kartleggingen i 2012 ble det foretatt starre
endringer i utvalg av kommuner. Betegnelsene fulltellingskommune og
utvalgskommuner benyttes gjennom hele perioden og i alle kartleggingene.

5.1.2 Respondentutvalg

Trinn 1 i datainnsamlingen omfatter kartlegging av respondenter. Det
viktigste arbeidet i den fgrste studien i 1996 var kartlegging av hvilke typer og
grupper av respondenter som skulle innga bade i kommunene og nasjonalt.
Som nevnt over er sosialtienesten den respondenter som har best forut-
setning for a kjenne til boligsituasjonen for vanskeligstilte innbyggere. Det er i
alle kartleggingene prioritert & f4 hagy svarprosent fra sosialtjenesten (senere
NAV). Norske kommuner har imidlertid organisert tjenestetilbudet sitt pa ulike
mater. De har de stor frihet i hvordan de vil organiserer tilbudet til
innbyggerne og, i lapet av 20 arsperiode er det rimelig at bade kommunene
generelt og velferdstjenestene gjennomgar omorganisering. For eksempel
har kun et lite antall kommuner eget boligkontor eller boligtjeneste.
Kartlegging av respondentene har fatt betegnelsen oppdatering av listen fra
foregdende kartlegging, men dette trinnet har i realiteten omfattet nye
kartlegginger av respondenter.

Det store antallet bostedslgse rapporteres fra kommunale instanser. Utvalget
av nasjonale respondenter har bidratt til & fylle ut bildet i alle typer
kommuner. | kommuner der ingen av respondentene har svart, det gjelder i
hovedsak sma kommuner, har fengsler og andre institusjoner registrert
bostedslgse hjemmehgrende disse kommunene. Landsutvalget av respon-
denter har delvis veert stabilt og delvis veert under store endringer. De store
gruppene i landsutvalget er kriminalomsorgen, primaert fengslene, og deler
av helsetjenesten. Kriminalomsorgen har veert relativ stabil. Helsetjenesten
har veert gjennom en stor reform og noen mindre omorganiseringer, og det
har tidvis vaert ressurskrevende & fa oversikt over respondentene.

Oppdatering, eller mer presist kartlegging og lokalisering, av respondentene
har delvis veert giennomfgrt i samarbeid med kommunene, kriminalomsorgen
sentralt og helseforetakene (tidligere sykehusene), og delvis gjennom
forskernes eget arbeid, primeert gjennom nettsidene for kommunene og
institusjonene. Begge inntakene har medfgrt en viss variasjon i hvilke
tienester, avdelinger og enheter som er fgrt opp pa respondentlisten. | tillegg
til ulikheter i organisering, som er nevnt, har bade kommunene og
helseforetakene hatt noe varierende oppfatninger av hvem som er aktuelle
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respondenter. Variasjonen i respondentlisten kan skape en viss usikkerhet
om sluttresultatet, det vil si om antall og profilen pa bostedslgse er malt
presist nok. Denne usikkerhet er dempet ved a vektlegge hgy svarprosent fra
instanser som registrerer flest bostedslgse, nemlig sosialtjenesten.

5.1.3 Registrering av bostedslgse

Trinn 2 av kartleggingen omfatter registrering av bostedslgse personer i kontakt
med eller kjent av hjelpeapparatet. Respondenten fyller ut ett sparreskjema for
hver, og pa vegne av, hver bostedslgs person de kjenner til i lapet av den ene
uken tidsvinduet omfatter. Skjemat ma ikke fylles ut akkurat denne uken. Det
avgjgrende er at den som registreres er bostedslgs denne uken. De viktigste
respondentene falges opp tett. Her differensieres det mellom kommuner. De
stgrre kommuner blir prioritert. Det store volumet av bostedslgshet rapporteres
fra de store og stagrre kommunene, slik at frafall av viktige respondenter i en eller
noen fa av disse vil pavirke det totale antall bostedslase i langt sterre grad enn
frafall av flere sma kommuner. | de tre farste kartleggingene (1996, 2003, 2005)
ble det kun benyttet papirskjema som ble sendt inn kodet av forskergruppen. Fra
2008 kunne respondentene velge mellom papir og elektronisk besvarelse. De
fleste har valgt papirversjonen i all de tre siste kartleggingene.

Etter gjennomfaring av selve datainnsamlingen i de to trinnene som er
redegjort for, bearbeides datasettet fgr analyse og presentasjon av resultatet.
De viktigste delene i bearbeidingen bestar av a ta ut ufullstendige skjemaer
og & identifisere dobbeltregistrerte personer samt a vekte antall bostedslgse
for & kompensere for frafall av respondenter. Med hensyn til farstnevnte
dreier det seg om a ta ut skjemaer der de identifiserende opplysningene
mangler. Disse er nemlig grunnlaget for a gjenkjenne og ta ut dobbelt-
registrerte personer. Andelen identifiserte dobbeltregistreringer har variert
mellom 8 og 16 prosent i de seks kartleggingene.

5.1.4 Korrigering for utvalg og frafall

| alle de fem forste kartleggingene (1996-2012) er antall bostedslgse vektet
for utvalg av kommuner. | kommuner med feerre enn 40.000 innbyggere er
antall registrerte bostedslgse ganget opp for & kompensere for at det her er
gjennomfgrt kartlegging i et utvalg kommuner. Vekting for frafall av
respondenter ble gjennomfgrt fgrste gang i 2003, i forbindelse med den
andre kartleggingen. Frafall av respondenter skjer i stgrre eller mindre grad i
alle typer survey. Antall spgrreskjemaundersgkelser til privatpersoner og
offentlige instanser har de siste tidrene veert sterkt gkende. Offentlige
instanser blir ogsa bedt om og i noen grad palagt a rapportere pa en rekke
tienester og andre forhold til forskere og myndigheter. Svarprosenten pa
surveyer har generelt gatt ned, og det er ikke uvanlig at frafallet er stagrre en
andelen som har svart (under halvparten har svart). Vanligvis kan en
frafallsanalyse basert pa kjennetegn som er benyttet for & sette sammen
respondentutvalget, gi en indikasjon pa om frafallet har skapt skjevheter i
dataene, eller om dataene kan antas a vaere rimelig representative for
populasjonen som skal undersgkes.
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Kartleggingene av bostedslgse har imidlertid to funksjoner. De skal gi et mest
mulig presist tall over omfanget av bostedslgshet og gi et representativt bilde
av kjennetegn ved populasjonen. Det er lite trolig at noe frafall av respon-
denter i vesentlig grad vil pavirke profil og kjennetegn ved populasjonen.
Undersgkelsen kan miste eventuelle spesielle kjennetegn ved populasjonen i
en kommune med lav svarprosent, men pa grunn av det hgye totaltallet
(mellom 4.000 og 6.000 enheter/bostedslgse) vil neppe pavirke helheten.
Frafall av respondenter vil hgyst sannsynlig gi et lavere totaltall for
bostedslgse enn det reelle antallet.

Vektingen for frafall av respondenter har veert gjennomfgrt med noe variasjon
i de fem kartleggingene fra 2003-2016 (i 1996 var det kun vekting for utvalg
av kommuner). Disse variasjonene er redegjort for under beskrivelse av den
enkelte kartlegging. Hovedprinsippet i vektingen er at de som ikke har svart
pa undersgkelsen antas a kjenne til feerre bostedslgse enn de som har svart.
Begrunnelsen er at instanser som har mye kontakt med bostedslgse
personer, vil oppleve kartleggingen som mer relevant og veere mer tilbgyelig
til & svare, enn instanser med mer sporadisk kontakt. Et unntak er gjort for
sosialtjenesten. Dette er den absolutt viktigste respondenten malt etter andel
av bostedslgse den registrerer. Det er derfor rimelig & anta at sosialtjenesten
i kommune A (har svart) kjenner til like mange bostedslgse som sosialtjen-
estene i kommune B (ikke svart). Gjennomsnittet for respondentgruppe
sosialtjeneste, boligkontor, helsetjeneste osv, legges til grunn for & beregne
antall og kompensere for frafall av respondenter i gruppen. For sosialtjen-
esten er vekten 1 og for de andre respondentene 0,5.

Disse prinsippene ble fulgt i tre av undersgkelsene (2003, 2005, 2008).
Endring i utvalg av kommuner i 2012 og 2016 og et mindre tydelig
respondentbilde, sosialtjenesten har ikke lenger den ubestridte posisjonen
som viktigste respondent, begrunner andre tilnaerminger for & kompensere for
frafall av respondenter. En del kommuner, saerlig kommuner som har veert
med i mange av undersgkelsene, begynte i stagrre grad & organisere
kartleggingen internt, for eksempel ved mer selektive utvelgelse av
respondenter og/eller ved & samordnet svarene far de sendes inn til
forskerteamet. Det ble behov for & bruke mer skjgnn og, i den grad det var
mulig, a falge opp kommunene i etterkant for blant annet & undersgke
hvordan de har organisert kartleggingen internt i kommunen eller bydelen.

5.2 Gjennomgang av seks kartlegginger

| denne delen gjennomgas hver av de seks kartleggingene med vekt pa
endringer og tilpasninger som er gjort. Tabell 5.1 gir en skjematisk
framstilling av hovedtrekkene ved kartleggingene etter kriteriene a) ar for
kartleggings, b) sparre- eller registreringsskjemaet, c) utvalg av kommuner,
d) svarprosent, frafall og vekting av kommuner, e) utvalg av respondenter og
svarprosent og f) frafall og vekting av respondenter. Omtalen under fglger
samme skjema. Spgrreskjemaet har gjennomgatt betydelige utvidelser fra
1996 til 2016. Det farste skjemaet, fra 1996, og det siste, fra 2016 er lagt
som vedlegg til rapporten for & illustrere endringene. Spgrsmalene som
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omhandler respondenten, identifiserende kjennetegn ved personen og
personens hjemkommune (bidragskommune) er ikke nummererte. Disse
sparsmalene kommer i tillegg til nummererte spgrsmal, som er antallet
oppgitt i teksten og tabell 5.1.

5.2.1 Kartlegging av bostedslgse 1996

Kilde: Ulfrstad (1997). Registreringsskjemaet omfattet ni spgrsmal: Kjgnn,
fadeland/region, livssituasjon (enslig, samboende), utdanning og
inntektskilde. Spgrsmalet ‘personens navaerende oppholdsform’ reflekterer
direkte definisjonen av bostedslgs og hvilke tilbud som benyttes til
midlertidige opphold for bostedslagse personer (ni svaralternativer inkludert
‘vet ikke’ og ‘annet’). Videre sparres det etter om personene har en psykisk
sykdom, en kroppslig sykdom eller funksjonshemming, om personen har
omsorg for mindrearige barn, om personen er bostedslgs i pavente av ny
bolig og om hvilke av fire alternative tilbud personen har behov for. Disse fem
sparsmalene er listet som ett spgrsmal (7a, 7b osv.), men er i realiteten fem
distinkte spgrsmal som med svaralternativene ‘ja’, ‘nei’ og ‘vet ikke’, og pa
det siste altsa fire mulige botilbud.

Utvalget bestar av 96 kommuner valgt ut etter antall innbyggere. Kommunene
ble delt inn i grupper etter folketall. Alle kommuner med 40.000 innbyggere
og over er inkludert. Denne gruppen av fulltellingskommuner omfattet 12
kommuner?®. Blant kommuner med faerre enn 40.000 innbyggere, utvalgs-
kommuner, ble det trukket et tilfeldig utvalg pa til sammen 84 kommuner
tilsvarende 20 prosent av disse kommunene. Fra tre av kommunene (alle
<40.000 innb.) kom det ikke svar fra noen av respondentene. Det ble ikke
kompensert for frafallet i beregning av antall bostedslgse. Antall bostedslgse
registrert i disse kommunene ganges med fem (20%*5=100%).

Kartleggingen omfatter i alt 919 respondenter. Fordeling mellom kommunale
og statlige respondenter er ikke oppgitt i rapporten. Respondenten er grupper
slik: Sosialkontor, boligkontor, barnevernet, oppsgkende tjenester og midler-
tidige botilbud (kommunale), rusomsorg og enkelte institusjoner (kommunale
og statlige) samt fengsler og lensmenn (statlige). Over halvparten av alle
bostedslgse (52 prosent) ble registrert av sosialkontorene. Den andre halv-
parten er spredt mellom de andre respondentene, uten at noen utmerker seg
med en hay andel av registreringene. 74 prosent av respondentene svarte pa
undersgkelsen. Det ble ikke foretatt noen vekting av antall bostedslgse for &
kompensere for frafall av respondenter (som i de pafaglgende
undersgkelsene).

Det endelige tallet pa bostedslgse framkommer slik: Antall bostedslgse
registrert i fulltellingskommuner, antall bostedslgse registrert i utvalgs-
kommuner ganget med fem. | tillegg ble bostedslgse registrert i fengsler lagt
til.

29 Utvelgelse av kommuner ble foretatt p& grunnlag av Folke- og boligtellingen i 1990. Det var da 11
kommuner med 40.000 innbyggere og over. Folketallet i Fredrikstad gkte etter
kommunesammenslaing etter 1990, og Fredrikstad ble inkludert som den 12. kommunen etter at
utvalget var fastsatt/trukket.
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Tabell 5.1: Kjennetegn ved seks kartlegginger av bostedslgse i Norge.

A B: Registreringsskjema C: Utvalg av kommuner D: Svarprosent, frafall og E: Utvalg av respondenter F: Svarprosent, frafall og
vekting — kommuner vekting — respondenter
9 spgrsmal: bakgrunn (kjgnn, | 96 kommuner totalt Antall bostedslgse i 84 919 respondenter totalt Total svarprosent: 74
livssituasjon, 12 kommuner (alle) med utvalgskommuner ganget Sosialtjenesten, boligkontor, | Frafallsprosent: 26
fadeland/region, utdan-ning, | 40.000 innbyggere og over. vektes/ganges med 5 rusomsorg (kommune), psyk. | Ingen vekting av tallet pa
«© | inntektskilder), ansvar for 84 kommuner (20 %) med (20%*5=100%). inst. (kommune og stat), bostedslgse for &
S | mindreérige barn, opp- <40.000 innbyggere, frivillige organisasjoner, kompensere for frafall av
| holdsform, rusavh. — typer representativt utvalg. kriminalomsorgen (stat). respondenter. Registrerte i
rusmiddel, helse (2 spm), (Ikke informasjon om antall fengsler lagt til registrerte i
utskrevet fra institusjon/ komm. og statlige resp.) kommuner
Igslatt siste 6 mnd.
12 spgrsmal: som i 1996, i 98 kommuner totalt Frafall (ingen i kommunen 814 respondenter totalt Total svarprosent: 56
tillegg sparsmal om historikk | 19 kommuner (alle) med har svart): 3 kommuner Hovedgruppene er Frafallsprosent: 44
som bostedslgs og om tildelt | >39.000 innbyggere. 10.000-39.000 innbyggere, sosialtjeneste, boligkontor Antall bostedslgse vektet
bolig/venter pa innflytting 79 kommuner (20 %) med 17 kommuner <10.000 (kommune), institusjoner med 1 for frafall av sosial-
. <39.000 innbyggere. innbyggere. Vekting av (komm. og stat), politi, tjeneste og 0,5 for frafall av
S Utvalg som 1996 supplert antall bostedslgse for utvalg | kriminalomsorg (stat), annet | andre respondenter. Dette
N med 2 kommuner. oq frafall: 0g ikke oppgitt antall vektes deretter for
Forskyvning mellom Fire storbyer: 1,0 frafall av kommuner
kommunegrupper pga. av >39.000 innb.: 1,19 (kolonne D denne raden)
endret kommunestarrelse. 10.000-39.000 innb.: 5,3
<10.000 innb.: 7,0
17 spagrsmal: som tidligere 100 kommuner totalt Frafall (ingen i kommunen 1227 respondenter totalt Total svarprosent: 65
ar, i tillegg sparsmal om 19 kommuner (alle) med har svart): 5 kommuner med | 772 i kommuner og 455 Frafallsprosent: 45
omsorg/ samvaer med barn >39.000 innbyggere. <10.000 innbyggere. nasjonalt. Hovedgruppene er | Svar fra sos.tjeneste: 92 %.
8 | og om utkastelse fra bolig 81 kommuner (20 %) med Antall bostedslgse vektet for | sosialtjenestene, boligkontor | Antall bostedslgse vektet
Q | siste 6 mnd. >39.00 innbyggere. utvalgskommuner: (kommunale), institusjoner som i 2003, 1 for sosial-
Utvalg som 2003, supplert 10.000-39.000 innb.: 4 (komm. og statlig), politi og tjeneste, 0,5 for alle andre.
med 2 kommuner <10.000 innb.: 5 kriminalomsorg (stat). Deretter vektes for utvalgs-
kommuner (kolonne C).




28 spgrsmal: som tidligere
ar, i tillegg spgrsmal om
vedk. er bostedslgs sammen
med sine barn og antall barn,

100 kommuner totalt

19 kommuner (alle) med
40.000 innbyggere og over.
20 kommuner (25 %) med

Frafall (ingen i kommunen
har svart): 3 kommuner
<10.000 innbyggere.

Antall bostedslgse vektet for

1292 respondenter totalt

751 i kommuner og 544
nasjonalt. Hovedgruppene er
sosialtjenesten/NAV,

Total svarprosent: 53
Frafallsprosent: 47

Svar fra sosialtjeneste 83 %
og NAV 67 %. Vekting for

svaralt. ja’, nei’, ‘vet ikke’)

innbyggere.

328 komm. <10.000 innb.

kommuner har svart):
10.000-39.999 innb.:
1,11, 5.000-9.999 innb.:
1,88, <5.000 innb.: 1,34.

helse (kommune),
kriminal-omsorgen og
helseforetak.

[0}
8 | flere spsrsméal om og arsaker | 10.000-39.999 innbyggere. utvalgskommuner som boligkontor (kommune), rus frafall av respondenter som
N til utkastelse/tap av bolig, og 61 kommuner (20 %) med 2005: 0g psykisk helse (kommune 2003/5, NAV vektet som
om gjeld og inntektstap. <10.000 innbyggere. 10.000-39.000 innb.: 4 og stat), kriminalomsorgen sosialtjeneste (vekt 1),
Samme utvalg som 2005 <10.000 innb.: 5 (stat) andre 0,5. Deretter vektes
for utvalg (kolonne C)
31 sparsmal: som tidligere &r | 124 kommuner totalt Frafall (ingen i kommunen 1499 respondenter totalt Total svarprosent: 49
(detaljert om type rusmidler 21 kommuner (alle) med har svart): 7 kommuner (alle | 996 i kommuner og 503 Frafallsprosent: 51
utgar), i tillegg sparsmal om 40.000 innbyggere og over. <10.000), vektet for disse. nasjonalt. Hovedgruppene er | Svarprosent NAV: 86.
«~ | vedk. er tildelt/venter p& 42 kommuner (47 % av Antall bostedslgse vektes for | NAV (sos.j.), boligkontor Vekting av antall
S | bolig, eri LAR, har IP, kom., repr. 55 % befolkn.) utvalgskommuner: (kommune), rus og psykisk bostedslgse for frafall av
N | midlertidig opphold i landet med 10.000-39.999 innb. 10.000-39.999 innb.: 1,8 helse (kommune og stat), NAYV og boligkontor, begge
og veteran (militeer) 61 kommuner (20 %) med (55%*1,8=100 %) kriminalomsorgen (stat) vekt 0,5. Deretter vektes for
<10.000 innbyggere. <10.000 innb.: 5 utvalg (kolonne C).
100 komm. som 2005/8
31 spgrsmal: samme som | 428 kommuner totalt Ingen vekting for utvalg 1095 respondenter totalt Svarprosent NAV: 74
i 2012. Svaralternativene Alle kommunene i landet. | av kommuner. 840 kommunale og 219 Svarprosent boligktr.: 67
pa sparsmalene 12 — 31 21 komm. med 40.000 Differensiert vekting fra nasjonalt. Hovedgruppene | Svarprosent andre: 46
o | forenklet til ett kryss for innbyggere og over. frafall av mindre er NAV (sos.tj.), Ingen vekting for frafall
3 | bekreftelse (tidligere 89 komm. 10.000-39.999 | kommuner (ingen resp. i boligkontor og rus/psykisk | av respondenter. Vektet
N

for frafall av kommuner
der ingen resp. har svart
(kolonne D denne
raden).
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5.2.2 Kartlegging av bostedslgse 2003

Kilde: Hansen, Holm, @sterby (2004). Registreringsskjemaet er i hovedsak
som i 1996, men med tillegg sparsmal om personens historikk som
bostedslgs og om personen er tildelt bolig og venter pa a flytte inn.
Undersgkelsen inkluderer 98 kommuner, to mer enn i 1996. Grensen for
fulltellingskommuner er na satt til 39.000 innbyggere og over. Gruppen
omfatter nd 19 kommuner (12 i 1996). @kningen i antall skyldes vekst i
folketallet i en del bykommuner; de har vokst seg inn i gruppen fulltellings-
kommuner. Av disse sju kommunene som utgjar differansen, er fem
kommuner nye (ikke deltatt i 1996) og to kommuner var blant utvalgs-
kommunene i 1996. To nye kommuner er lagt til blant utvalgskommunene*°.

Tre av de 19 fulltellingskommunen (>39.000 minus fire storbyer) og 17 av de
79 utvalgskommunene (<39.000 innbyggere) svarte ikke pa undersgkelsen.
Enkelte meldte at de ikke kunne/gnsket & delta. Blant annet pa grunn av
rekruttering av kommuner fra utvalget og inn i fulltellingsgruppen og
supplering av utvalget, oppsto det noe skjevhet blant utvalgskommunene.
Utvalget ble derfor delt i to grupper (10.000-39.000 og <10.000 innbyggere).
Utvalget representerte 25 prosent av de stgrre kommunene kategorien
(10.000-39.000) og 20 prosent av de minste kommunene. Vekt for kommuner
pa basis av utvalg er 4,0 for de stgrste utvalgskommunene (25%*4=100%) og
5,0 for de minste kommunene (20%*5=100%). Beregning av antall
bostedslgse tar hensyn bade til utvalgsstarrelse (utvalgskommuner) og frafall
av kommuner. Kommunen er delt i fire grupper og antall bostedslgse (etter
korrigering for frafall av respondenter) i hver gruppe multipliseres med
folgende tall:

Fire storbyer, Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger 1,0
Kommuner >39.000 innbyggere (- storbyene) 1,19
Kommuner 10.000-39.000 innbyggere 5,3
Kommuner <10.000 innbyggere 7,0

Totalt omfatter undersgkelsen 814 respondenter fordelt pa kommuner og
nasjonale instanser. Respondentene er gruppert omlag som i 1996:
Sosialkontor, boligkontor, barnevern, oppsgkende tjenester og midlertidige
botilbud (kommunale), rusomsorg og enkelte institusjoner (kommunale og
statlige) samt fengsler og politi/lensmenn (statlige). Den samlede
svarprosenten er 56. Basert pa erfaringen fral1996 ble det lagt vekt pa a fa
hay svarprosent fra sosialkontorene. Svarprosenten her er 74, og
sosialkontorene registrerte 51 prosent av alle bostedslgse. Frafall av
kommuner (ingen av respondentene i kommunen svarte), og seerlig blant
store kommuner, ma antas a representere en betydelig underrapportering av
antall bostedslgse. For a korrigere for frafall av respondenter ble antall
registrerte bostedslgse vektet opp. Det generelle utgangspunktet for

30 | rapporten gis det ingen begrunnelse for & flytte grensen for fulltellingskommuner ned med 1000
innbyggere, fra 40.000 til 39.000. Differansen i antall kommuner er to fra 1996 til 2003. Rapporten
oppgir at det totalt er lagt til sju nye kommuner som ikke var med i 1996, hvilket betyr at fem
kommuner fra 1996 har gatt ut av utvalget.



beregningen av vekt er redegjort for over (5.1.1). Det er lagt til grunn at alle
sosialkontorene i gjennomsnitt ville ha registrert like mange bostedslgse,
uansett om de har svart/ikke svart pa undersgkelsen. Videre antas det at
andre typer respondenter som ikke svarte, kjenner til halvparten s& mange
bostedslgse, sammenlignet med respondentene som har svart. Gjennom-
snittet og korrigeringer for frafall av respondenter ble beregnet for fire
kommunegrupper: 1) Storbyene, 2) >39.000 innbyggere, 3) 10.000-39.000
innbyggere og 4) <10.000 innbyggere. Denne inndelingen og nummereringen
av kommunegrupper er senere benyttet bade for & beregne vekter for frafall
av respondenter og i analysene av dataene. Antall bostedslgse som
framkommer etter korrigeringer for frafall av respondenter multipliseres med
vekt for utvalg og frafall av kommuner, som vist over. Vekt for frafall av
kommuner ble kun benyttet i 2003.

Svarprosenten var lavere i 2003 enn i 1996, men ikke lavere enn i noen av
de senere kartleggingene. Antall stgrre kommuner, bade i gruppen 39.000
innbyggere og over og kommuner med 10.000-39.000 innbyggere, som ikke
deltok/ikke svarte var imidlertid hgyere enn i 1996 og i de senere kartleg-
gingene. Datainnsamlingen trinn 2 ble gjennomfart av Opinion AS. Hvorvidt
utsetting av datainnsamlingen kan ha pavirket svarprosenten, er det ikke
grunnlag for a vurdere 16 ar senere. | de pafalgende kartleggingene ble det
imidlertid vurdert som en fordel & ha en tett prosjektorganisasjon, som falger
kommunene og respondentene bade gjennom trinn 1 og 2 i undersgkelsen.

5.2.3 Kartlegging av bostedslgse 2005

Kilde: Hansen, Dyb, @sterby (2006). Sparreskjemaet er utvidet til 17
sparsmal. | tillegg til skiemaet fra de to foregdende undersgkelsene, er det
lagt til spgrsmal om personen har omsorg eller samvaer med barn under 18
ar, om personen er kastet ut av boligen sin i lgpet av de siste seks
manedene, og om bostedslgshet er en faglge av utkastelsen. Videre er
svaralternativene pa spgrsmal om fgdeland/region utvidet. ‘Afrika’ og
Asia/Oseania’ er skilt ut som to distinkte alternativer. Alternativene for disse
to regionene i 1996 og 2003 var ‘annet’. Svaralternativene pa spgrsmal om
personen er utskrevet fra institusjon innen de siste seks manedene er
differensiert for type institusjon.

Utvalget av kommuner utvides med to, til 200 kommuner totalt. Grensen for
fulltellingskommuner er som i 2003 satt 39.000 innbyggere og over. Denne
gruppen omfatter 19 kommuner, alle kommuner som deltok i 2003. | gruppen
kommune med feerre enn 39.000 innbyggere, legges det til to kommuner, og
utvalget omfatter i alt 81 kommuner. Fem kommuner, alle med feerre enn
10.000 innbyggere, besvarte ikke undersgkelsen (ingen respondent i
kommunen svarte). Andel bostedslgse rapportert fra utvalgskommunene er
vektet slik:

Fire storbyer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger 1,0
Kommuner >39.000 innbyggere (- storbyene) 1,0
Kommuner 10.000-39.000 innbyggere 4,0
Kommuner <10.000 innbyggere 5,0
Landsdekkende utvalg 1,0
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Utvalget av respondenter utvides kraftig. | alt 1227 instanser mottok
registreringsskjema og forespgrsel om & delta i undersgkelsen. 772 av disse
var respondenter i kommunene og 455 var nasjonale respondenter
(landsdekkende utvalg). Antall og type respondenter i kommunene var i stor
grad det samme som i 2003. Utvidelsen kom fgrst og fremst i landsutvalget,
primeert «utlgst» av en omfattende helsereform med etablering av helsefore-
takene. Behandling innen rusomsorgen ble overfgrt fra kommunene til helse-
foretakene, mens kommunene fremdeles hadde og har tjenester og tilbud til
personer med avhengighet til rusmidler/rusproblemer. Psykiatriske
helsetjenester ble delvis desentralisert ved etablering av distriktpsykiatriske
sentre/DPS. DPS-ene utgjorde hovedtyngden av respondentene innen
psykiatriske helsetjenester i 2005.

Respondentutvalget for hver kartlegging bygger pa en liste over respondenter
fra foregdende kartlegging. Listen sendes til en kontakt i kommunen, ledelse
ved et sykehus (helseforetak fra 2005), kriminalomsorgen og ledelsen for
frivillige organisasjoner (de viktigste nevnt), som blir bedt om & stryke
virksomheter som var avviklet/ikke aktuelle og legge inn nye enheter.
Oversikten over respondenter som sendes ut vil vaere veiledende for
kontaktpersonen i kommunene, helseforetaket osv., samtidig som personene
ma bruke et visst skjgnn for & vurderer aktuelle respondenter, seerlig
instanser i periferien av fagfeltet. Det er alltid et frafall av respons ogsa i
denne fasen, slik at forskerne selv leter seg fram til aktuelle respondenter i
noen kommuner og statlige institusjoner. | 2005 ble det foretatt en grundig
gjennomgang av respondentlisten fra 2003. Gjennomgangen avdekket at
seerlig landsutvalget var tilfeldig og fragmentarisk sammensatt. Identifisering
av respondenter i helseforetakene ble i hovedsak gjennomfart av forskerne. |
noen respondentgrupper var det ganske fa virksomheter med i respondent-
utvalget. Et eksempel er krisesentrene, der noen fa av disse var med i de
farste kartleggingene. 1 2005 ble alle krisesentrene inkludert. Heller enn &
utelate en respondentgruppe, ble gruppene forsgkt komplettert. Kategoriene
av respondenter er i hovedsak de samme som tidligere bade i kommunene
og i det landsdekkende utvalget.

Andel svar fra alle respondentene samlet var 65 prosent. Svarprosenten ma
anses som sveert hgy tatt i betraktning en mer heterogen og bredere
sammensatt respondentgruppe enn i 1996 og 2003 Mange av respondentene
hadde lite eller kun sporadisk kontakt med bostedslgse. 92 prosent av
sosialkontorene svarte. Disse registrerte totalt 58 prosent av alle bosteds-
lgse. Korrigering av tallet pa bostedslgse for frafall av respondenter falger
samme prinsipp som i 2003, det vil si vekt 1 for sosialkontor og 0,5 for andre
respondenter. Beregningen ble foretatt for hver respondentgruppe og
kommunegruppe. Det korrigerte tallet etter frafall av respondenter ble vektet
for utvalg av kommuner som vist over (altsa ingen korrigering for frafall av
kommuner, kun for utvalg). Bostedslgse registrert av nhasjonale respondenter,
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som ikke har oppgitt den bostedslgses hjemkommune, ble lagt til og utgjgr en
del av endelige tallet pa bostedslgse personer3::

5.2.4 Kartlegging av bostedslgse 2008

Kilde: Dyb og Johannessen (2009). Registreringsskjemaet ekspanderer
betydelig i denne kartleggingen og omfattet i alt 28 spgrsmal. Alle spgrs-
malene fra tidligere kartlegginger er beholdt, men med enkelte justeringer.
Svaralternativet ‘dst-Europa’ er strgket og ‘@vrige Europa’ kommer inn som
svaralternativ, og samtidig er det definert tydelig hvilke land det dreier seg
om (i veiledningen til utfylling av skjemaet). Det er lagt til spgrsmal om den
bostedslgse personen er bostedslgs sammen med sine mindrearige barn, og
hvis ‘ja’, blir respondenten bedt om & registrere antall barn. | tillegg til
sparsmal om bostedslgshetshistorikk, kom det inn et spgrsmal om hvor lenge
personen har veert i den situasjonen vedkommende befinner seg under
tidspunktet for kartleggingen. Svaralternativene pa dette spgrsmalet er
ganske fingraderte. Bakgrunnen for spgrsmalet var gkt oppmerksomhet om
og malsetting om & begrense omfanget av midlertidige tiloud. Malet var
konkretisert i den nasjonale strategien for a forebygge og bekjempe
bostedslgshet 2005-2007, Pa vei til egen bolig*? (Dyb, Helgesen,
Johannessen 2008). Resultatene fra kartleggingen var en av flere indikatorer
pa i hvilken grad malet ble nadd.

Skjemaet i 2008 omfatter flere spgrsmal om arsaker til utkastelser eller tap
av bolig: ubetalt husleie/lan, om personene selv har forarsaket skadeverk,
uro, konflikter, har hatt udekket behov for oppfalging i bolig, om personen har
hatt tap av bolig pa grunn av samlivsbrudd/familiekonflikt, vaert utsatt for vold
og/eller mattet flytte pa grunn av trakassering/diskriminering. Spgrsmal om
personen har hatt tap av inntekt og om personen har hgy gjeld kom ogsa inn
i skjemaet i 2008. Videre ble skjemaet omorganisert. Spgrsmal som tidligere
var nummerert som ett (f.eks. som 7a, 7b osv. og ikke 7, 8 osv.) ble gitt eget
nummer. Omorganisering av skjemaet og nye spgrsmal utvidet antall
sparsmal fra 17 til 28 formelt, men utvidelsen var reelt noe mindre.

Utvalget av kommuner bestar av ngyaktig de samme 100 kommunene som i
2005. Grensen for fulltellingskommuner ble definert til 40.000 innbygger og
over (som i 1996). Fulltellingsutvalget omfatter 19 kommuner. Det ble
allerede i datainnsamlingsfasen tatt hgyde for differensieringen mellom
utvalgskommuner, som ble innfart for analyse av svar/frafall i 2003. Spranget
fra en kommune med tett opp under 40.000 innbyggere til en kommune med
noen f& tusen innbyggere er sveert stort pa en rekke indikatorer. Kommuner i
gruppen 10.000 til 39.999 innbyggere omfatter 20 kommuner, som
representerer 25 prosent av kommunene i denne stgrrelsesorden og om lag
like stor andel av det totale folketallet i gruppen. 61 kommuner som har under

31| de tre farste kartleggingen ble begrepet bidragskommune brukt i skiemaet. Bidragskommune gir
informasjon om hvem som dekker utgiftene for personer i institusjoner. Ra 2008 brukes
betegnelsen hjemkommune.

32 Nasjonal strategi for & forebygge og bekjempe bostedslgshet 2005-2007 P4 vei til egen bolig
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/krd/vedlega/boby/bostedslose/pa_vei_til_egen_boli
g_bondevik_to.pdf
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10.000 innbyggere, representerer 20 prosent av kommunene og folketallet i
denne gruppen. | tre kommuner, alle i med feerre enn 10.000 innbyggere,
besvarte ingen respondent pa undersgkelsen. Antall bostedslgse ble vektet
som i 2005:

Fire storbyer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger 1,0
Kommuner >39.000 innbyggere (- storbyene) 1,0
Kommuner 10.000-39.000 innbyggere 4,0
Kommuner <10.000 innbyggere 5,0

To forhold av vesentlige betydning for gjennomfgringen av undersgkelsen i
2008 ma poengteres. Det fgrste er NAV-reformen, betegnet som den stgrste
velferdsreformen i det moderne Norge, var under implementering. Kom-
munene var i ulike faser av iverksetting. Respondentgruppen omfatter bade
sosialtjenesten organisert som selvstendig enhet i kommunen og sosial-
tienesten i NAV. For det andre ble denne kartleggingen planlagt giennomfart i
2007. Den ble stoppet like far iverksetting av trinn 2 (selve registreringen)
fordi dispensasjon fra taushetsplikten ikke var pa plass fra ett av de
involverte fagfeltene. Dette kom pa plass senere, slik at undersgkelsen ble
gjennomfart aret etter (i uke 48). Avlysing og sa ny mobilisering av respon-
dentene ett ar etter, kan ha pavirket interessen for & delta. Men dette er kun
en antakelse.

Selv om kommunene er de samme som i 2005 gar antall respondenter noe
opp fra forrige kartlegging. Totalt antallet er 1292 respondenter (1227 i 2008).
Kommuneutvalget omfatter til sammen 751 respondenter, som er en liten
nedgang fra 2005. Landsutvalget utvides med 89 respondenter til totalt 544.
Oppdatering av respondentutvalget ble gjennomfgrt som i 2005, det vil si
delvis av kontaktpersoner i kommuner, institusjoner, foretak og frivillige
organisasjoner og delvis gjennom forskernes egne undersgkelser. Listen
over aktuelle respondenter i helseforetakene ble sendt til ledelsen ved
foretakene med forespgrsel om bistand til oppdatering. Responsen var hgyst
forskjellig. Ledelsen ved ett foretak mente listen burde utvides til & omfatte
noen av de somatiske enhetene, mens andre avviste at avdelinger ved deres
foretak hadde kontakt med bostedslgse personer. Resultatet ble at
avdelingen innen rus- og psykiatrisk behandling er om lag som i 2005, samt
at noen somatiske avdelinger ble inkludert i respondentutvalget. Ett av
malene i strategien Pa vei til egen bolig var a redusere utkastelser og
begjeeringer om utkastelser, som ligger til namsmannen. For & benytte
kartleggingen til & registrere maloppnaelse, ble landets atte namsmenn
inkludert i respondentutvalget.

Den samlede svarprosenten var 53, som er forholdsvis lav. 83 prosent av de
«gamle» sosialkontorene svarte pa undersgkelsen, hvilket er en sveert
tilfredsstillende svarprosent, mens svarprosenten blant NAV-kontorene var
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67. Somatiske helsetjenester og namsmannen33, som var «nye» respon-
denter, hadde en sveert lav svarprosent. | de tre tidligere kartleggingen sto
sosialtjenesten for over halvparten av de registrerte bostedslgse personene. |
2008 registrerte sosialtjenestene 37 prosent og NAV 4 prosent, til sammen
41 prosent, som er en klar nedgang. Boligkontor/-tjeneste og rustjeneste
registrerte begge henholdsvis 15 prosent av antall bostedslgse. For gvrig ble
78 prosent av alle bostedslgse registrert av respondenter i kommunene, og
altsa 22 prosent av respondenter i landsutvalget.

Korrigering for frafall av respondenter, som legger til grunn at respondenter
som ikke har svart kjenner til halvparten av de som har svart, benyttes ogsa
denne gangen. | 2003 og 2005 ble det gjort unntak for sosialtjenesten
(tidligere vektet 1). Pa grunn av usikkerhet knyttet til NAV-reformen og noe
lavere svarprosent fra sosialtjenesten/NAV (primaert NAV) enn tidligere, ble
sosialtjenesten/NAV behandlet som andre respondenter og gitt vekten 0,5 for
a kompensere for frafall. Beregningen ble gjort for de fire kommunegruppene
separat. Det korrigerte antallet ble ganget opp i henhold til representasjon av
utvalgskommuner. Noen fa enheter (bostedslgse) var ikke registrert med
hjemkommune eller de hgrte ikke til i utvalgskommuner. Disse ble ikke lagt til
totaltallet for populasjonen av bostedslgse, men inkludert i analysen av
dataene.

5.2.5 Kartlegging av bostedslgse 2012

Kilde: Dyb og Johannessen (2013). Registreringsskjemaet er ytterligere
utvidet og omfatter 31 sparsmal. Fglgende er lagt til: spgrsmal om personen
har fatt tildelt bolig og ventet pa a flytte inn, er i legemiddelassistert
behandling/LAR, har individuell plan, oppholder seg midlertidig i landet og om
personen er veteran etter tjeneste i internasjonale styrker. Ett spgrsmal tas
ut. Det omhandlet type rusmidler personen bruker. En hgy andel ble oppgitt &
brukte flere typer rusmidler, som medfgrte at det ble vanskelig a skille ut
bestemte mgnstre eller preferanser, samt at mange svarte ‘vet ikke’.

Utvalget av kommuner utvides fra 100 (de samme som i 2008) til 124.
Utvidelsen faglger en strategisk utvalgsmetode. Kartleggingen av bostedslgse
er en (av flere) indikatorer pa resultater kommune har oppnadd gjennom
deltakere i Husbankens kommuneprogram**. Programmet omfattet kommuner
med stor boligsosiale utfordringer, og mange er allerede i utvalget av
kommuner i kartleggingen av bostedslgse. 24 kommuner, som ikke allerede
er i utvalget, blir lagt til. De nye kommunene er alle i stgrrelsen 10.000-
39.999 innbyggere (gruppe 3). Utvalget i kommunegruppen fikk en skjev
sammensetning og utvalgskommunene var ikke ngdvendigvis representative
for hele gruppen. Etter utvidelsen omfatter gruppen 42 kommuner. Disse
representerer 44 prosent av kommune og 55 prosent av folketallet i gruppen

33 Namsmannen, et eller et par embeter, hadde deltatt tidligere, Enkelte enheter innen somatikk
kan ha deltatt tidligere, men na utgjorde de en gruppe pa 66 respondenter.

34 Boligsosialt utviklingsprogram eller boligsosialt velferdsprogram (2009 -2014) var et samarbeid
mellom Husbanken og et utvalg kommuner- se kapittel om casestudier.
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med 10.000-39.999 innbyggere. Folketallet, ikke andel kommuner, blir brukt
som grunnlag for a korrigere for utvalg, og gis vekt 1,8 (55%%*1,8=100%).

Fire storbyer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger 1,0
Kommuner >39.000 innbyggere (- storbyene) 1,0
Kommuner 10.000-39.000 innbyggere 1,8
Kommuner <10.000 innbyggere 5,0

Kommunegruppe 2, med 40.000 innbyggere og over, far to nye kommuner.
Tansberg flyttes opp fra gruppen under og Karmgy, som ikke hadde deltatt i
undersgkelsen tidligere, passerte 40.000 innbyggere og blir lagt til gruppen.
Kommunegruppen med faerre enn 10.000 innbyggere forblir uendret. Med 61
kommuner representerer den 20 prosent av antall kommuner og like stor
andel av den totale folkemengden. Sju kommuner, alle i den minste
kommunegruppen, besvarte ikke undersgkelsen. Da det stort sett er én
respondent i disse kommunene, blir frafallet behandlet som frafall av
respondent.

Respondentutvalget gker primaert som resultat av utvidelse av antall
kommuner. Utvalget omfatter 1499 respondenter; 996 kommunale instanser
og 503 i landsutvalget. Lensmenn/politi, namsmannen og noen privatdrevne
midlertidige tilbud (pensjonat, campingplasser), som har hatt lav svarprosent
og registrerte sveert fa bostedslgse blir tatt ut. NAV (inkludert eventuell
sosialtjenester utenfor NAV) har hgyere svarprosent enn forrige gang (86
prosent svarte) og opprettholder posisjonen som viktigste respondent. 41
prosent av bostedslgse er registrert av NAV. Helsetjenester, bade
kommunale og nasjonale star for 30 prosent av registreringene. Boligkontoret
har posisjon som nummer tre, med 14 prosent av registreringene. Dette er
nivaet boligkontor/-tjenester har ligget pa tidligere. Ellers er antall registrerte
bostedslgse ganske spredt pa de andre respondentgruppene, og falger i s
henseende mgnsteret fra de tidlige kartleggingen.

Frafall av respondenter og korrigeringer for antall bostedslgse gjennomfares
for hver av de fire storbyene, Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger og for
hver av de tre andre kommunegruppene separat. Prinsippet for korrigering
eller vekting av tallet pa bostedslgse falger 2008: Respondenter som ikke har
svart kjenner halvparten av de som har svart og gjennomsnittet for gruppen
vektes 0.5 (beregnet per type respondent). | storbyene vektes det for frafall
av NAV-kontor, boligkontor/-tjeneste og psykisk helse/rusomsorg (om disse
er to respondenter, blir de slatt sammen). | gruppe 2 (40.000 innbyggere og
over) korrigeres det fra frafall NAV og boligkontor/-tjeneste. | gruppe 3 blir det
kun vektet for frafall av NAV®. | den siste gruppen (<10.000 innbyggere) er
det kun korrigert for frafall der ingen respondent har svart. De som ikke har
svart, antas a kjenne til halvparten av gjennonsittet beregnet for kommunene
som har svart (vekt 0,5). Tallene som framkommer etter korrigering for frafall
av respondenter er vektet for kommuneutvalg.

35 | en av kommunene med frafall fra NAV, registrerte boligkontoret et ganske hgyt antall — her ble
det ikke korrigert for NAV.
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Registrerte personer uten oppgitt hjemkommune eller tilhgrende kommuner
utenfor utvalget blir, som i 2008, ikke regnet med i tallet for bostedslgse, men
de tas med i analysen. Personer som oppholder seg midlertidig i landet er
holdt utenfor bade totaltallet for bostedslagshet og i analysen av dataene.
Personer med midlertidig opphold er en ny gruppe, som ville skapt
forstyrrelser i tidsserien kartleggingene inngar i, dersom de ble lagt inn i
totaltallet. Gruppen er analysert og presentert som en egen undergruppe. Det
er imidlertid helt klart at det her var en betydelig underrapportering for
personer med midlertidig opphold i landet®®.

5.2.6 Kartlegging av bostedslgse 2016

Kilde: Dyb og Lid (2017). Registreringsskjemaet er uendret fra 2012 og
omfatter de samme 31 spgrsmalene. Den eneste endringen er at en rekke
spgrsmal med tre svaralternativer, ‘ja’, ‘nei’ og ‘vet ikke’ blir omgjort til
avkrysningen for kun de kjennetegnene ved personen som er aktuelle.
Forenklingen medfarer noe tap av informasjon, som for eksempel ‘vet ikke’-
svar pa en del sparsmal kan gi. Blant annet har ‘vet ikke’-andelen pa
sparsmal om avhengighet av rusmidler veert betydelig. Det indikerer at
rusproblemer og avhengighet kan veere noe mer utbredt enn det som framgar
av ‘ja’-svarene. ‘Vet ikke’-svarene ble imidlertid sjelden analysert eller
benyttet. Forenklingen av svaralternativer forventes bade a redusere andel
feilavkrysninger (forekommer i alle surveyer) og gj@re registreringsskjemaet
visuelt enklere & forholde seg til for respondentene. Det siste kan bidra til &
gke svarprosenten.

Det ble imidlertid gjort en stor endring i 2016. Samtlige av landets (pa det
tidspunktet) 428 kommuner inkluderes i undersgkelsen. Det finnes to gode
grunner for dette valget. Den ene er at Husbanken har inngatt avtale med
flere satsingskommuner, som ville blitt del av utvalget for undersgkelsen, i
tillegg til & beholde de 24 kommunene som ble lagt til i 2012. Sa a si alle
disse kommunene har mer enn 10.000 innbyggere, og ville utvidet kommune-
gruppe 3 (10.000-39.999) ganske mye. Utvalget ville videre fa en overvekt av
de stgrre kommunene i gruppe 3. Inkludering av alle kommunene ville
eliminere utvalgsskjevhet. Den andre begrunnelse for a ta med alle
kommunene var kommunereformen under utrulling, med planlagte, og
sannsynlighet for flere sammenslainger enn de planlagte, innen en eventuell
ny kartlegging av bostedslgse. Kommunereformen omfatter mange av de
mindre og sma kommunene. Nar disse tas med allerede i 2016, legges det til
rette for en ny kartlegging for eksempel i 2020 (i henhold til firedrssyklus),
med en til dels ny kommunestruktur.

De 428 kommunene fordeler seg slik: 21 kommuner med 40.000 innbyggere
eller over (de samme som i 2012), 89 kommuner med 10.000-39.999
innbyggere og 318 kommuner med under 10.000 innbyggere. Vekting for
utvalg av kommuner er ikke lenger aktuelt. | 2016 ble det imidlertid ikke
korrigert for frafall av respondenter (se under). Korrigeringer for frafall ble

36 Flere av de aktuelle respondentene som arbeidet med gruppen hadde ikke kapasitet til & delta.
Noen har heller ikke kontakt med hjelpeapparatet.
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foretatt kun for kommuner der ingen respondent svarte. Kommuner som ikke
har svart og kommuner som har svart antas a kjenne til like mange bosteds-
lgse. Gjennomsnittlig antall registrerte bostedslgse i hver kommunegruppe
legges til grunn.

| alle kommuner med 40.000 innbyggere og over (inkludert bydeler i Oslo og
Bergen) svarte minst én respondent, og det er ikke gjort korrigering av
registrerte antall bostedslgse. | kommuner med feerre enn 40.000 innbyggere
er det foretatt korrigering for frafall av kommuner der ingen respondent har
svart. | gruppe 3 (10.000-39.999 innbyggere) svarte 86 prosent av
kommunene pd undersgkelsen. Antall bostedslgse vektes 1,11 for & korrigere
for frafallet. Gruppe 4 ble delt i to; kommuner med 5.000-9.999 innbyggere og
kommuner med feerre enn 5.000 innbyggere. Svarprosenten i fgrstnevnte
gruppe er 52 (den laveste av alle kommunegruppene). Tallet pa bostedslagse
vektes med 1,88. | den siste gruppen svarte 76 prosent av kommunene. Her
er antall bostedslgse vektet 1,34. Oppsummert vekting for frafall av
kommuner:

Fire storbyer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger 1,0
Kommuner 40.000 innbyggere og over (- storbyene) 1,0
Kommuner 10.000-39.999 innbyggere 1,11
Kommuner 5.000-9.999 innbyggere 1,88
Kommuner <5.000 innbyggere 1,34

Oppfalging av kommunene er viktig i begge fasene av kartleggingen. Dette
har fatt sterre betydning etter hvert som konkurransen med andre under-
sgkelser og mer eller mindre obligatoriske rapporteringer har gkt. 1 2016 ble
det gjort en ngye prioritering som fulgte kommunestgrrelse. Prioriteringen
reflekteres i svarprosenten, som er hgyest i de store og mellomstore
kommunene.

| 2016 ble det gjort en vurdering av omfang og utvalg av respondenter.
Erfaringene viser at noen respondentgrupper registrerer en sveert liten andel
av populasjonen, og noen av disse har ogsa gjennomgaende lav svarprosent.
Til tross for en gkning i antall kommuner, reduseres tallet pa respondenter til
1059 (fra 1499 i 2012). Kommuneutvalget omfatter 840 respondenter, som er
noe nedgang, mens landsutvalget er redusert fra 503 i 2012 til 219. Seerlig i
2012, men ogsa tidligere, ble det meldt tilbake om at noen kommuner, og
bydeler i de store byene, koordinerte kartleggingen internt. For gvrig ble
barnevernet tatt ut av respondentutvalget. Begrunnelse er at barnevernet i
alle tidligere kartlegginger har registrert sveert fa bostedslgse. | 2016 ble det
delvis lagt til rette for intern koordinering i flere kommuner. Kommuner som
for eksempel tidligere har hatt tre respondenter, har kun én respondent (ett
respondentnummer, men opplysninger om bostedslgse innhentes fra flere
respondenter)®’. Antall respondenter i helseforetakene er redusert. |

37 Alle respondentene utstyres med et unikt respondentnummer. Dersom én koordinerende instans
benytter kun sitt eget nummer, men besvarer undersgkelsen for andre, kan dette representere en
feilkilde i beregning av svarprosent og frafall. | de starre byene vil antall registrerte bostedslgse gi
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kriminalomsorgen tas friomsorgskontorene ut (registrerte rundt en handfull
bostedslgse).

Svarprosent for respondentgruppen samlet er ikke beregnet. 74 prosent av i
alt 295 NAV-kontor svarte og 67 prosent av 36 boligkontorene. Boligkontor
finnes primaert i de stgrre byene, og samlet registrerer boligkontorene en
stagrre andel bostedslgse enn antallet respondenter skulle tilsi. Samlet
svarprosent blant andre respondentgrupper er 46. Blant disse ligger
kategorien ‘psykisk helse’ hayest med en svarprosent pa 49. Det er ikke
foretatt vekting for frafall av respondenter i noen av kommunegruppene.

| 2016 ble to grupper inkludert i undersgkelsen, men antall personer i disse
gruppene er ikke lagt til tallene for populasjonen av bostedslgse. Den ene
gruppen er personer med midlertidig opphold i landet, som i kartleggingen i 2012.
Den andre gruppen er personer i asylmottak, som har oppholdstillatelse i Norge
og venter pa bosetting. Strategien Bolig for velferd slar fast at gruppen tilhagrer
vanskeligstilte pa boligmarkedet. Bosituasjon de befinner seg i samsvarer med
definisjonen av bostedslgs. Bolig for velferd (2014-2020) setter mal om
maksimum ventetid for bosetting pa tre maneder for barnefamilier og enslige
mindredrige, og maksimum seks maneder for voksne uten barn. Malene ble lagt
til grunn for operasjonalisering av bostedslgshet for gruppen som venter i mottak.
Dataene for denne gruppen ble innhentet fra mottakene av Utlendingsdirektoratet
(UDI) og overlevert forskergruppen, som gjennomfgrte kartlegging av bosteds-
lgse. som anonymisert statistikk. Tidspunktet for uttak av data er utgangen av
november 2016, som samsvarer rimelig godt med tidsvinduet for kartlegging av
bostedslgse. Begge gruppene, personer med midlertidig opphold i landet og
personer som venter i asylmottak for a bli bosatt, omtales i egne delkapitler i
rapporten (Dyb og Lid 2017).

5.3 Oppsummering

Definisjonen og operasjonalisering av ‘bostedslgse’ er den samme gjennom en
periode pa 20 ar, fra 1996 til 2016. Videre er metoden for a kartlegge bosteds-
lgse opprettholdt gjennom hele perioden. Fgr en drgfting av noen utfordringer
ved gjennomfaringen, utdypes her noen av styrkene ved de seks kartleggingen
etter kriterier som ellers benyttes for vurdere empiriske studier.

Reliabilitet ved empirisk undersgkelse dreier seg presisjon i metodikken som
anvendes. Hgy reliabilitet innebaerer at undersgkelsen skal kunne gjentas, og at
resultatet ved gjentakelse skal vaere rimelig likt den opprinnelige undersgkelsen
(innenfor feilmarginen for den type undersgkelse det dreier seg om). Kartlegg-
ingene av bostedslgse tilfredsstiller reliabilitetskravet. Prosedyrene for a
kartlegge bostedslgse er stabil og i den grad de er endret, dreier det seg om sma
tilpasninger over en lang periode. Intern reliabilitet i undersgkelsene er hgy i den
forstand at protokollen eller beskrivelsen er detaljerte, og kartleggingen kan
gjentas ganske ngyaktig etter protokollen. Metodebeskrivelsene fra rapportene,

en indikasjon pa om det er foretatt intern koordinering. Sa langt mulig og prioritert etter
kommunestgrrelse, ble antakelsen undersgkt.
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som er henvist til over, omfatter bade den generelle framgangsmaten og de
spesifikke vurderingene som er foretatt ved hver av kartleggingene.

Kartleggingens validitet er et mal pa om undersgkelsen studerer det den
intenderer & studere. Validitetsbegrepet er sammensatt. Begrepsvaliditet dreier
seg om hvorvidt det generelle begrepet ‘bostedslas’ er operasjonalisert pa en
mate som dekker fenomenet som skal undersgkes. Det spesielle ved kartleg-
gingen av bostedslgse er at bade den generelle eller teoretiske definisjonen og
operasjonaliseringen ble utviklet for bruk nettopp for a kartlegge bostedslgse.
Definisjonen, som er en betydelig utvidelse av begreper som var brukt inntil
199638, bestemmer populasjonen som skal studeres. Operasjonalisering av
definisjonen ble fra 2005 tydeligere beskrevet. Presiseringene kom som et svar
pa tilbakemeldinger fra respondenter, som ba om klarere beskrivelse av hvem de
skulle registrere. En ytterligere operasjonalisering er formulert i svaralternativene
pa sparsmalet om hvor den bostedslgse personen oppholder seg. Noen av svar-
alternativene er generelle, som for eksempel ‘midlertidig botilbud’. Kategorien er
imidlertid konkretisert med en rekke eksempler pa hva ‘midlertidig botilbud’ er og
kan veere. Operasjonalisering av oppholdssteder giennom svaralternativene har
veert rimelig stabil. Det har primeert veert behov for tilpasninger og justeringer.
Registreringsskjemaet er utvidet med nye spgrsmal ved flere av undersgkelsene.
Utvidelsen er et resultat av mer kunnskap om bostedslagshet bade fra de forut-
gaende kartleggingen og fra andre studier, og et behov for kvantifisering av ulike
kiennetegn ved populasjonen. Inkludering av flere spgrsmal har imidlertid ikke
bergrt selve definisjonen.

Validiteten styrkes ved at undersgkelsene er gjentatt mange ganger, ikke bare av
forskere her i landet, men av forskere og andre miljger i Danmark og Sverige.
Den «nordiske» metoden regnes som mer solid enn andre metoder som er
benyttet i kartlegging av bostedslase®. Gjentakelse av kartleggingen
akkumulerer erfaring og gir mer detaljert kjennskap til alle leddene i selve
utfgrelsen, som er med pa a styrke validiteten. Erfaringene er bevart gjiennom
kontinuitet i forskerteamet og gjennom kontinuitet hos mange av kommunene,
som har deltatt i kartleggingen flere ganger. Flere av rapportene fra de seks
kartleggingene tar opp problemer med underrapportering i begge trinnene i
giennomfaringen. Viktige respondenter kan veere utelatt pa trinn 1 og i neste
omgang, trinn 2, er det et visst frafall av respondenter. Det er heller ikke gitt at
respondentene kjenner til alle bostedslgse. Det siste, manglende kjennskap til
(alle) bostedslgse personer, korrigeres i stor grad med et stort antall og betydelig
bredde i respondentutvalget. Korrigering for frafall av respondenter er noe mer
komplisert, og er gjennomfart pa litt ulike mater i kartleggingene.

5.3.1 Frafall og korrigeringer
Gjennomgangen over (5.2) viser at det har veert en del variasjoner bade i
gjennomfaring av datainnsamlingen og vurderingen av de innsamlede dataene.

38 Uteligger og ufb-er (uten fast pobel) er de vanligste og i mange sammenhenger de eneste
begrepene benyttet til 1996. | enkelte sammenhenger er bostedslgshet fremdel synonymt med
disse kategoriene.

39 Metoder for & kartlegge bostedslgse er tema for COST action Measuring homelessness on a
European level (2016-2020). Ulike metoder blir presentert, drgftet og sammenlignet.
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En stor utfordring med kartleggingene er at starrelsen pa populasjonen som skal
undersgkes kun er kjent fra kartleggingene. Vanlige frafallsanalyser, kjiennetegn
ved de som har svart malt mot hele utvalget, kan ikke gjennomfares. Kunn-
skapen fra flere kartlegginger og informasjon om profilen pa populasjonen, kan
etter hvert gi en god indikasjon pa om det er store awvik i det innsamlede data-
materialet. For & komme fram til et mest mulig presist antall bostedslgse er det
registrerte antallet vektet i to omganger. Denne formen for vekting er imidlertid
ikke gjennomfart i alle kartleggingene. Vekting for utvalgskommuner er basert pa
at utvalget er representativt for en gruppe kommuner, og det behandles ikke
videre her.

Problemet er knyttet til & bestemme omfanget av populasjonen, og hvordan frafall
av respondenter skal handteres. Vekting av datamaterialet for & korrigere for
frafall av respondenter er basert pa en viss grad av skjgnnsmessige vurderinger.
Skjgnnsvurderingene reflekteres i at prinsippene for vekting er endret eller justert
flere ganger. Tabell 5.2 viser a) arstall for kartlegging, b) antall registrerte
bostedslgse, c) antallet etter korrigering for frafall av respondenter og prosentvis
differanse mellom registrerte og antall etter denne korrigeringen. Kolonne d) viser
antallet etter korrigering/vekt bade for frafall av respondenter og for
utvalgskommuner. Dette er det endelige tallet pa bostedslgse. Siste kolonne, €)
viser differansen i prosent mellom antall registrerte bostedslgse (kolonne b) og
det endelige tallet pa bostedslgse (kolonne d).

Tabell 5.2: Antall registrerte bostedslgse, antall og differanse etter
vekt/korrigering for frafall av respondenter, vekt/korrigering for
utvalgskommuner og differansen mellom registrerte og vekting,

alle ar.
a) Ar | b) Antall c) Antall etter vekt | d) Antall e) Diff. registrert
registrerte | for frafall av resp, | etter vekt for | - vektet for fra-
diff. etter vekt, % | frafall+utvalg | fall og utvalg
1996 5.030 6.145 22 %
2003 2.889 3.94740 37 % 5.234 81%
2005 3.483 4.176 20 % 5.496 58 %
2008 3.495 4.342 24 % 6.091 74 %
2012 4.848 5.106 5% 6.259 29%
2016 3.561 3.909 10 %

Som framgar av tabell 5.2 er det til dels betydelige forskjeller mellom de seks
kartleggingen med hensyn til differanse mellom antall registrerte bostedslgse
og antallet framkommet etter korrigering for frafall av respondenter og vekting
for kommuneutvalg. Kartleggingen i 1996 ble vektet for utvalg av kommuner
og ikke for frafall av respondenter. Kartleggingen i 2016 var en fulltellings-
studie og dataene ble ikke vektet for utvalg av kommuner (kun for kommuner
som ikke svarte). Gjennomgangen konsentreres derfor om de andre arene,
der det ble korrigert for begge forholdene. Differansen mellom registrerte
bostedslgse og det endelige antallet er stagrst i 2003. Her var det et betydelig

40 Etter vekting for utvalg av kommuner

91



frafall av bade enkeltrespondenter og kommuner (vekting/korrigering falger
ikke helt samme system som de andre arene, men resultatet bar bli det
samme). Vekting for utvalg og frafall av kommuner gkte antall bostedslgse
fra 2.889 til 3.947 enheter/bostedslgse personer, som innebaerer en gkning
pa 37 prosent. Differansen etter korrigering for bade frafall av respondenter
og utvalgskommuner er 81 prosent.

| de to pafalgende kartleggingene (2005 og 2008) er differansen moderat
etter vekting for frafall av respondenter; henholdsvis 20 og 24 prosent.
Prosedyren for & korrigere for frafall av respondenter og utvalgskommuner er
den samme som i 2003. | de tre kartleggingene (2003, 2005, 2008) ble det
korrigert for frafall for alle grupper av respondenter (f.eks. Dyb og
Johannesen 2009:59, Hansen, Dyb, @sterberg 2006:26). | 2012 er flere
kommuner med i undersgkelsen. Vekt for kommuneutvalg bidrar derfor til en
mindre «paplussing» av antall bostedslgse enn de tre foregadende kartlegg-
ingene. Det ble videre foretatt en mindre omfattende korrigering av antall
bostedslgse (sosialtjenesten som tidligere hadde hatt vekt 1, fikk na vekt 0,5
som andre viktige respondenter). Det ble primeert korrigert for frafall av NAV,
0g i noen av de store kommunene (40.000 pluss) boligkontor/-tjeneste og
psykisk helse/rustjeneste. | 2016 ble det ikke vektet for utvalg og heller ikke
for frafall av respondenter, kun for kommuner der ingen respondent svarte.
Differansen mellom registrerte og det endelige tallet pa bostedslgse er 10
prosent.

5.4 Konklusjon

En undersgkelse av denne typen, der hensikten blant annet er a kartlegge og
bestemme populasjonene, vil alltid inneha noen saeregne usikkerhets-
moment. Tabell 5.2 opererer med tre tall for bostedslgse. Tallene i kolonne b)
er antall registrerte bostedslgse etter at dobbeltregistreringer er tatt ut.
Forutsatt at respondenter som ikke har svart og kommuner som ikke er med i
utvalget, kjenner til noen bostedslgse, hvilket er en hgyst rimelig forutsetning,
er dette tallet lavere enn det faktiske antall bostedslagse!. | alle kartlegg-
ingene er det foretatt vekting og korrigering for utvalg av kommuner og i fem
av seks kartlegginger, i varierende omfang for frafall respondenter. Tallet for
populasjonen av bostedslgse ville ikke blitt mer riktig eller ngyaktig uten
korrigering for frafall av respondenter. Muligens er antall bostedslgse litt for
hayt i kartleggingene med den mest omfattende korrigering for frafall av
respondenter (2003, 2005, 2008) og litt for lavt i 1996 og 2016. Rommet for
usikkerhet er imidlertid ikke av et omfang som rokker ved hovedtendensen i
dataene gjennom 20-arsperioden.

Det ma poengteres at systemet og prinsippene for korrigeringen og vekting
for frafall av respondenter, som er gjort i Igpet av de seks kartleggingene,
bygger pa erfaringer med disse undersgkelsene og god kontakt med
kommunene og de viktigste respondentene gjennom hele prosessen.

41 |dentifisering av dobbeltregistreringer basers pa indirekte personidentifiserende opplysninger og
det kan i mange tilfeller ikke endelig bestemmes om det dreier seg om en eller to personer. Det er
har veert tvil er enhetene behandlet som identiske personer og den ene er tatt it.
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Endringen i handtering av respondentutvalget bygger pa godt kjennskap til
det studerte feltet og til metodikken for undersgkelsen. Selve metoden og de
vesentlige elementene, som definisjon, operasjonalisering, registrerings-
skjema og hovedgruppene av respondenter, har veert usedvanlig stabile, tatt i
betraktning at kartleggingene har veert gjennomfart i to tiar.
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6 Alternative metoder for kartlegging

Kapittelet ser pa ulike alternative kilder til og metoder for a fa informasjon og
kunnskap om populasjonen av bostedslgse. BrukerPlan, som er et allerede
utviklet kartleggingsverktay her i landet, gis en forholdsvis grundig omtale. |
tillegg presenteres og vurderes fire andre datakilder og metoder som er
tilgjengelige her i landet og/eller er benyttet i andre land.

6.1 BrukerPlan

BrukerPlan*? ble utviklet som et verktay for & kartlegge mottakere av helse-,
omsorgs- og velferdstjenester med rusrelaterte problemer. Formalet med
BrukerPlan er & gi kommunene en forholdvis detaljert oversikt over livssituasjon
og funksjonsniva til personer med rusproblemer, og informasjon om hva slags
tienester personer med denne typen problematikk mottar. Fra 2015 ble personer
med psykiske helseproblemer uten rusproblematikk inkludert i kartleggingen. |
tillegg til & gi et oppdatert bilde av na-situasjonene, skal BrukerPlan gi
kommunene et verktay til & foreta prioriteringer mellom brukere og til & planlegge
for framtidige tjenestebehov til malgruppene.

Kartleggingsverktgyet ble utviklet i 2006 i et samarbeid mellom Helse Fonna, et
foretak under Helse Vest lokalisert i Haugesund, og kommuner i helseforetakets
geografiske omrade og omegn. | utgangspunktet ble verktgyet benyttet av
kommuner i omradene dekket av Helse Stavanger og Helse Fonna. Fra 2011 ble
BrukerPlan tilbudt alle landets kommuner.

BrukerPlan administreres av landets syv regionale kompetansesentre for
rusproblematikk, KoRus. Selve registreringen av brukerne gjennomfgres av
kommunene gjennom et elektronisk skjema (online-registrering). Skjemaet har
faste svarkategorier med forklaringer og hjelpetekster. Kartleggingen omfatter
kommunale helse- og omsorgstjenester, kommunale tjenester fra NAV og
tienester fra spesialisthelsetjenesten. NAV stat er ikke deltaker i kartleggingen,
men det forutsettes at personene som kartlegger har kjennskap til om brukeren
har stgnader og/eller tiltak, som administreres av det statlige NAV. | 2017
anvendte 267 kommuner, som dekker 84 prosent av landets befolkning over 18
ar, BrukerPlan.

6.1.1 Opplysninger som registreres

Kartleggingen gjennomfgres med et personskjema som fylles ut for hver
bruker. Skjemaet omfatter faglgende indirekte personidentifiserende opplys-
ninger: De to fgrste bokstaver i fgrste og siste navn, de to siste sifrene i
fadselsar og kjgnn. Opplysningene er bare minimalt forskjellige fra de
indirekte personopplysningene som benyttes i kartleggingen av bostedslgse
(se kap. 5). Videre registreres fglgende kjennetegn ved personen (Helse
Stavanger 2019):

e Problematikk i tre kategorier: rusproblem, psykiske problem og
samtidig rusproblem og psykiske problem.

42 Kilder: BrukerPlan
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e Fgdeland/region — Norge og i tillegg atte regioner

e Utdanningsniva og arbeidserfaring

o Kognitive vansker — utredet eller begrunnet mistanke

e Hvem brukeren bor sammen med (husholdningstype) — seks
kategorier

e Om brukeren har barn under 18 ar — antall barn og omsorg/samveer/-
kontakt med barn

e Graviditet og antall maneder ut i svangerskapet

e Plan(er) for brukeren — IP, kriseplan, ansvarsgruppe

e Ansvarsgruppe/formalisert samarbeid rundt bruker

Videre registreres atte levekarsomrader. For hvert av omradene kategori-
seres brukeren med skalaen ‘grgnn’, ‘gul’ og ‘red’, der grent star for god
fungering, tilfredsstillende situasjon, gul angir en mellomposisjon, og radt
karakteriser svaert problematiske og alvorlige situasjoner. De atte
levekarsomradene omfatter bosituasjonen, meningsfull aktivitet, gkonomi,
fysisk helse, psykisk helse, rusmiddelbruk, sosial fungering og nettverk. Etter
noen av levekarsomradene fglger et detaljert spgrsmal, blant annet spagrsmal
som fanger opp type rusmidler og om brukeren er utsatt for vold eller trusler
eller har utsatt andre for vold/trusler. Videre registreres om brukeren har hatt
selvmordsforsgk siste tre ar eller har selvmordsproblematikk.

BrukerPlan skal kunne anvendes til & kartlegge bruk av og planlegge for
tjenester til brukergruppen med rusproblemer, psykiske helseproblemer og
disse to problemene i kombinasjon. Brukermanual for 2019 (Helse Stavanger
2019) oppgir at det kartlegges 66 tjenester. Pakkeforlgp*® kom inn som ny
kategori i kartleggingen fra 2019, og det registreres hvorvidt brukeren har
pakkeforlgp. For de andre tjenestene kan det krysses av for om brukeren har
hatt tjenesten siste aret, om tjenesten anbefales det neste aret eventuelt om
tienesten anbefales som ny tjeneste. Tjenestene er delt i atte hovedgrupper:

e NAV-tjenester

¢ Kommunale tjenester

e Barnevernstjenester til brukerens barn

e Barnevernstjenester til brukeren selv

o Tverrfaglig spesialisert rushehandling (TSN)
o Psykisk helsevern

e Somatikk

e Andre tjenester

Sammenlignet med BrukerPlan i 2018 er antall spgrsmal noe utvidet, og
registreringsskjemaet er delvis omorganisert. For mer detaljert informasjon

43 pakkeforlgp: Etablere nasjonale, normerende forlgp for utredning og behandling av ulike
tilstander. Forlgpene skal bygge pa nasjonale og internasjonale faglige retningslinjer for utredning
og behandling der disse finnes. Omfatter pasienter med rus og psykiske lidelser fra 1.1.2019
https://helsedirektoratet.no/folkehelse/psykisk-helse-og-rus/pakkeforlop-for-psykisk-helse-og-
rus#bakgrunn-og-mandat (januar 2019)

95


https://helsedirektoratet.no/folkehelse/psykisk-helse-og-rus/pakkeforlop-for-psykisk-helse-og-rus#bakgrunn-og-mandat
https://helsedirektoratet.no/folkehelse/psykisk-helse-og-rus/pakkeforlop-for-psykisk-helse-og-rus#bakgrunn-og-mandat

henvises til siste utgave av brukermanual for kartleggingen (Helse Stavanger
2019).

6.1.2 BrukerPlan for kartlegging av bostedslgse

| det fglgende draftes BrukerPlan opp mot kartleggingen av bostedslgse, og del-
kapittelet gar neermere inn pa informasjon som overlapper eller omhandler de
samme problemstillingene i begge kartleggingene. De to kartleggingene har ulike
formal. | en rapport om personer med samtidig rusproblemer og en psykisk
lidelse, som er basert pa tallene fra BrukerPlan, heter det: «Kartleggingen av
tienestemottakere i BrukerPlan er en selektert populasjon, i stor grad styrt av
mottakernes behov for kommunale helse- og omsorgstjenester og tjenester fra
NAV-kommune.» Helse Stavanger (2017:14).

Kartleggingene av bostedslgse ble initiert av forskere, og hadde i som mal a
registrere omfang og innhente enkel bakgrunnsinformasjon om populasjonen.
Kartleggingene er primaert blitt brukt av forvaltningen og i utforming av politikk og
ikke i andre forskningsprosjekter. Dette kan ha sammenheng med at seerlig de
farste kartleggingene innhentet begrenset informasjon om populasjonen, men
ogsa at dataene ikke har direkte personidentifiserende opplysning og derfor ikke
kan kobles med dataregistre og andre datakilder basert pa personer eller
husholdninger. Dataene kan for eksempel ikke testes mot kontrollgrupper. Som
gjennomgangen i kapittel 5 viser, er omfanget av registreringsskjemaet og
informasjonen som innhentes om populasjonen doblet fra den farste til de to siste
kartleggingene.

BrukerPlan er en langt mer omfattende kartlegging enn undersgkelsene av
bostedslgse og har som nevnt et annet formal: «I BrukerPlan kartlegges
personer fra 16 ar (i kartleggingsaret) som er registrert med kommunale
helse/omsorg/velferdstjenester, og som har hatt tjenester i lgpet av de siste 12
maneder, og som fagpersonen vurderer til & ha et rusproblem og/eller et psykisk
helseproblem. Problemet skal ha et omfang og karakter, som gar alvorlig utover
daglig funksjon og/eller relasjon til andre.» (Helse Stavanger 2018:2)

Kriteriet for & bli registrert i BrukerPlan er at brukeren har et omfattende
rusproblem eller et alvorlig psykisk helseproblem. Kriteriet for & bli registrert i
kartleggingen av bostedslgse er at personen bosituasjon samsvarer med en av
de operasjonelle definisjonene av bostedslgs. De fleste brukerne som registrerte
i BrukerPlan har bolig eventuelt en mer eller mindre tilfredsstillende bosituasjon.
Noen av bakgrunnsvariablene i de to kartleggingene er de samme eller ligger
naert opp til hverandre i de to registreringene. En sammenligning av informasjon
fra bakgrunnsvariabler i de to datasettene, kan gi en indikasjon pa hvorvidt de
fanger opp noen eller mange av de samme personene.

Tabell 6.1 gir en profil basert pa enkle og sammenlignbare kjennetegn for tre
ulike undergrupper: Gruppen med rusproblemer (personer med bare psykiske
helseproblemer er utelatt) fra BrukerPlan 2017, gruppen med rusproblemer og
gruppen uten rusproblemer i kartleggingen av bostedslgse i 2016. Andelen med
rusproblemer, eller avhengighet av rusmidler blant bostedslgse er 57 prosent, og
personer som ikke er registret med rusavhengighet utgjer 43 prosent.
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Populasjonen i BrukerPlan dekker hele aret, mens populasjonen av bostedslgse
gir et tverrsnitt pa en uke*.

Tabell 6.1: Kjennetegn ved personer med rusproblemer registrert i
BrukerPlan 2017 (N: 23.206), og personer med rusavhengighet
(N: 2.084) og personer uten rusavhengighet i kartlegging av
bostedslgse 2016 (N: 1.555). Tabellen er sammensatt av flere
variabler og summer ikke til 100.

Variabler BrukerPlan Bostedslgse Bostedslgse
m. rus 2017 m. rus 2016 u. rus 2016
Kjgnn
Kvinner 30 23 29
Menn 70 76 71
Alder
<30 ar 21 31 37
30-39 ar 23 30 23
40-49 ar 23 24 20
50-59 ar 20 13 14
>59 ar 12 3 6
Fadt i Norge 92 88 57
Inntektskilder
Arbeidsinntekt 6 - 5
Velferdsytelser 78 90 81
Annet 6 10 13
Psykisk
helse
Gul skar 57
Rad skar 17 41 24
Individ. plan 14 9 3
LAR 20 21 2

Andelen kvinner er noe hgyere blant registrerte med rusproblemer i Brukerplan
0g gruppen uten rusproblemer blant bostedslgse enn blant bostedslgse med
rusproblemer. Aldersprofilen pa begge gruppene av bostedslgse har et markant
yngre tyngdepunkt enn i BrukerPlan. Rundt 60 prosent i begge gruppene
bostedslase og 44 prosent i BrukerPlan er under 40 ar. Saerlig gruppen
bostedslgse uten rusavhengighet har en hgy andel personer under 30 ar. Det
store flertallet i begge gruppene med rusproblemer er fadt i Norge. Gruppen
bostedslgse uten rusavhengighet har en hgy andel personer fgdt utenfor Norge.
57 prosent er fadt i Norge, mens 43 prosent er fgdt i andre land/regioner
(personer med midlertidig opphold i landet er ikke med i denne gruppen).

Profilene pa inntektskilder er ganske like for alle tre gruppene. | BrukerPlan er
kategorien registrert som «i fullt arbeid» benyttet i tabellen, og for de to andre
gruppene er «arbeidsinntekt» som viktigste inntektskilde gjengitt i tabellen.
Kategoriene sykepenger og dagpenger, som registreres for bostedslgse og som

44 Kartleggingen av bostedslgse omfatter her personer som har fast opphold i Norge. Personer med
midlertidig opphold er utelatt.
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indikerer tilknytning til arbeidslivet er ikke medregnet. Hovedbildet er at gruppene
bade BrukerPlan og blant bostedslgse har et sveert lite innslag av personer i
vanlig arbeidet.

Andelene med psykiske problemer eller med en psykisk lidelse viser store
ulikheter mellom de to populasjonene. Her er imidlertid registreringene sveert
forskjellige. Brukerplan registrerer tre grader av psykiske helseproblemer. | tabell
6.1 er det tatt med kategorien ‘gul’, som er en medium skare pa en trestegs-
skala, og rad, som maler alvorlig funksjonssvikt. For bostedslgse registreres om
personen har psykisk sykdom. Tre av fire personer med rusproblemer registrert i
BrukerPlan har ulik grad av psykiske problemer. Andelen med en psykisk sykdom
blant bostedslgse med rusavhengighet er 40 prosent og i gruppen uten rusav-
hengighet 24 prosent. Personer med psykiske problemer er i malgruppen for
registrering i BrukerPlan, og det er rimelig at psykiske problemer og lidelser i
stgrre grad fanges opp i denne registreringen enn i kartleggingen av bosteds-
lzse. BrukerPlan har ogsa et gradert malesystem med mulighet for & oppgi noe
mildere og middels alvorlige psykiske problemer. | kartleggingen av bostedslgse
er psykisk sykdom benyttet for a indikere at personen skal ha en diagnose eller
helt tydelige og synlige tegn pa psykisk sykdom“®. Definisjonen og oppfatningen
av den, blant personer som kartlegger bostedslgse, ligger naermere ‘rgd’ enn
‘gul’ skar i BrukerPlan.

De to siste radene viser andel med individuell plan (IP) og andel i legemiddel-
assistert behandling (LAR) i begge gruppene. Andelen med IP er langt lavere
blant bostedslgse med rusavhengighet enn registrerte i BrukerPlan og omfatter
kun 3 prosent i gruppen bostedslgse uten rusavhengighet. Man kunne kanskje
forvente at andelen med IP var hgyere i gruppen bostedslgse med rusavhen-
gighet enn blant registrerte i BrukerPlan. Populasjonen i BrukerPlan er langt mer
heterogen og omfatter ogsa personer med forholdsvis lav skar pa rusproblemer
(grenn skar) sammenlignet med rusavhengige bostedslase. Andelen med IP har
gatt ned blant bostedslgse, og en antakelse, som verken lar seg avkrefte eller
bekrefte, er at IP er benyttet som et virkemiddel til & hjelpe bostedslgse inn i bolig
(Dyb og Lid 2017). En av fem registrerte i BrukerPlan og like mange blant
rusavhengige bostedslgse er i LAR. En liten andel av bostedslgse, som ikke er
registrert som avhengig av rusmidler, er i LAR.

Basert pa et lite sett med variabler er det nzerliggende a konkludere med at
BrukerPlan og kartleggingene av bostedslgse, som forventet, registrerer mange
av de samme personene. En betydelig andel, over 40 prosent av bostedslase, er
ikke registret med avhengighet av rusmidler. En viss andel av disse har sannsyn-
ligvis et rusproblem, som enten ikke er kjent for tienestene eller det blir ikke
karakterisert som avhengighet. Men hgyst sannsynlig dreier dette seg om en
annen gruppe enn de som registreres i BrukerPlan.

45 Formuleringen har variert noen, blant annet er det tidligere spurt om personen har en synlig elle
diagnostisert psykisk lidelse. | 2016 er det spurt om «personen har en psykisk sykdom».
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6.1.3 Boligsituasjonen i BrukerPlan

Boligsituasjonen er ett av de atte levekaromradene som registreres i BrukerPlan.
Bosituasjonen registreres som de andre spgrsmalene etter en gradert skala.
Denne er som fglger:

¢ Grgnn: Permanent og tilfredsstillende bosituasjon.
o Gul: Ikke permanent og ikke tilfredsstillende bosituasjon
¢ Rgd: Bostedslgse (inkludert hospits/lavterskel og tilfeldig hos andre)

Bosituasjonen er ett av omradene i BrukerPlan som ikke falges opp av en mer
detaljert kategorisering. Boligsituasjonen er svakt operasjonalisert, hvilket ogsa
reflekteres i antall bostedslgse som er registret i BrukerPlan. 1.948 personer
med rusproblemer er etter denne definisjonen registrert som bostedslgse.
Antallet tilsvarer 8,4 prosent av alle kartlagt i BrukerPlan med et rusproblem.
Det er altsa lang feerre som registreres som bostedslgse i BrukerPlan i lgpet
av ett r enn antall som registreres i karlegging av bostedslgse i lgpet av en
uke. Selv nar grunnlaget for sammenligning er avgrenset til personer
registrert med rusavhengighet i kartleggingen av bostedslgse, er andelen
bostedslgse i BrukerPlan lavere.

Det finnes umiddelbart to forklaringer pa differansen. Den ene er ulik defini-
sjonen av bostedslgs i de to undersgkelsene. | BrukerPlan er det opp til
tienesteyteren som fyller ut skjemaet & avgjere, i stor grad ut fra skjgnn, om
brukeren har en tilfredsstillende bosituasjon eventuelt om brukeren er
bostedslgs. Bostedslgs er eksemplifisert med «inkl. hospits/lavterskel og
tilfeldig hos andre». Det er uklart hva bostedslgs, som ikke inkluderer de
nevnte eksempelen, omfatter, men det er naturlig & tenke pa den tradisjonelle
hjemlgse, nemlig uteliggeren. Dette er en sveert liten gruppe blant de
registrerte bostedslgse i kartleggingene. Den andre arsaken til differansen
kan veere at tjenestene som fyller ut BrukerPlan generelt har mindre
informasjon om brukernes bosituasjon, enn de viktigste respondentene i
kartleggingen av bostedslgse. Kartleggingen av bostedslgse har en stor
bredde av respondenter. Selv om mange av disse samlet registrer relativt fa
bostedslgse, bidrar bredden til a gi et utfyllende bilde. | kartleggingene av
bostedslgse vektlegges hgy svarprosent fra respondenter som har godt
kjennskap til brukernes boligsituasjon. Formalet med BrukerPlan er a
kartlegge omfang rusproblemer og psykiske lidelser. Fokuset er et annet enn
boligsituasjonen.

Kartleggingen av bostedslgse har vist at ansatte i tienestene, som ufgrer
registreringen, kan ha behov for hjelp til & avklare om personen er bostedslgs
etter definisjonen. Dette var bakgrunnen for at den operasjonelle definisjonen fikk
en mer presis, men ogsa en mer beskrivende form (fra kartleggingen i 2005)#¢. Ut
fra disse erfaringene er det grunn til & anta at registrering av bosituasjonen i
BrukerPlan i noen grad vil veere tilfeldig og avhengig av skjgnn hos
respondenten.

46 Forskerteamet ble ofte kontaktet av respondenter i lgpet av kartleggingen for & avklare hvem
som skulle registreres.
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6.1.4 Oppsummering

BrukerPlan tas i bruk av et gkende antall kommuner og har god dekning. Ifglge
arsrapport 2017 om BrukerPlan omfatter registreringen dette aret 267
kommuner. Disse kommunene dekker 84 prosent av Norges befolkning over
18 ar. | alt 23.206 tjenestemottakere ble kartlagt i 2017. En av utfordringene
med & benytte BrukerPlan for kartlegging av bostedslgse er at dette verk-
tayet er designet for & dekke et annet behov og en noe annen brukergruppe
enn bostedslgse. | hele 2017 ble 1.943 av de vel 23.000 personene omfattet
av registreringen i BrukerPlan kategorisert som bostedslgse. | lgpet av en
uke i 2016 ble det i kartleggingen av bostedslgse registrert rundt 2.300
bostedslgse med avhengighet av rusmidler. | Igpet av et helt ar vil dette tallet
veere betydelig hayere.

Den viktigste arsaken til forskjellen mellom de to kartleggingen er at Bruker-
Plan anvender en definisjon av bostedslgs som ligger neermere «uteligger»
og «lgsgjenger» enn dagens definisjon. De knappe 2000 personene som er
registrert i brukerplan pa arsbasis viser ogsa bare en del av det helhetlige
bildet av bostedslgshet. Personer uten rusproblemer men som er bosteds-
lgse utgjar langt over en tredel av alle bostedslgse. Noen av disse har
kanskje er rusproblem men som ikke er omfattende nok til & bli karakterisert
som avhengighet eller ikke stort nok til at det er synlig for den som kartlegger
bostedslgse. Noen av disse, det gjelder personer uten rusproblemer, bli ikke
fanget opp av BrukerPlan. | arsrapporten for Bruker Plan heter det ogsa at
«Personer med rusproblemer og eventuelt samtidige rus- og psykiske problemer
som ikke kartlegges i BrukerPlan har vi ikke oversikt over, men en antagelse er at
disse personene ikke har behov for tjenester fra helse- og omsorgstjenesten eller
NAV>» Helse Stavanger (2017:14). Videre framholder arsrapporten at unge ikke
i tilstrekkelig grad fanges opp. Denne gruppen antas a vaere underrapportert
ogsa i kartleggingen av bostedslgse, men andelen unge er likevel hgyere
der. Det synes altsd & vaere noen overlapp mellom personer som registreres i
BrukerPlan og i kartleggingene av bostedslgse. Man ma anta at det er et
betydelig overlapp mellom personer med rusproblemer i begge kartleg-
gingene.

Et siste moment i sammenligning av de to kartleggingen handler om at de har
ulike formal. BrukerPlan er planleggingsverktgy for kommunene og har sann sett
direkte nytteverdi. Kartleggignen av bostedslgse er i mindre grad direkte
anvendelig i den kommunale planleggingen. P& den andre siden er den en god
indikator og tilbakemelding pa utviklingen i det boligsosiale arbeidet i
kommunene.

6.2 Andre datakilder

| dette delkapittelet gjennomgas i korte trekk noen eksisterende datakilder og
vurderer hvor godt egnet de er til & informere om omfanget av bostedslgshet.
Deretter presenteres noen alternative metoder for & studere omfang og
eventuelt profil pa bostedslgshet.
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6.2.1 Registerdata pa individniva

Det finnes i prinsippet to hovedkilder til informasjon som kan si noe om
omfanget av bostedslgshet. Den ene kilden er registerdata pa individniva.
Denne typen data er vanligvis tilgjengelige gjennom Statistisk sentralbyra
og/eller dataeierne (f.eks. helsemyndigheter, NAV, Husbanken). Det er
vanligvis en krevende prosess a fa tilgang til slike data, og det ligger utenfor
dette prosjektet & undersgke naermere hvilke data som kan veere aktuelle.
Sannsynligvis er det sveert lite & hente av opplysninger om bostedslgse i
denne typen dataregistre. En del registre er basert pa at respondenten eller
personene som utgjgr enheten i dataene har en bostedsadresse og kan nas
gjennom denne (Folke- og boligtellingen). Andre registre, som for eksempel
Norsk pasientregister, som sannsynligvis registrerer en del bostedslgse
personer, er ikke innrettet for & innhente gode tall om bostedslgshet. Selv om
en kombinasjon av flere registre kunne gi en indikasjon pa omfanget av
bostedslgshet, er det en krevende prosedyre a fa tilgang til og tilrettelegge
dataene og gjennomfare analysene. Pa grunn av de nevnte forholdene,
nemlig at dataene enten er knyttet direkte til bosted eller ikke er innhentet for
a male boforhold/bostedslgshet, vil et slikt arbeid etter alt & demme gi liten
uttelling.

Noen land, blant annet Danmark og USA har gode tall for noen grupper
bostedslgse. Registrene er blant annet benyttet til komparativ forskning
(Benjaminsen & Andrade 2015), til beregning av kostnadene ved bosteds-
lgshet (Culhane 2008) og bruk av midlertidig botilbud for hjemlgse (shelter)
for spesifikke grupper (Culhane, Averyt, Hadley,1997). De ulike registrene
fanger imidlertid primaert opp personer som benytter tjenester for bostedslgse og
gir bare deler av bildet. Danmark har tilgang pa gode og identifiserende data pa
personniva (fullt personnummer) for brukere av herberger. Opplysninger fra
kartleggingen for denne gruppen bostedslgse kan kobles til andre datakilder.
Men ogsa i Danmark oppholder en stor andel bostedslgse seg i andre
bosituasjoner, og midlertidig opphold hos venner og familie er den neste starste
grupper i Danmark (Benjaminsen 2017). En styrke ved de nordiske kartleggingen
av bostedslgse er at de fanger opp personer som ikke benytter tjenester til
bostedslgse.

6.2.2 KOSTRA og statistikkbanken i SSB

Andre datakilder, som er mer nezerliggende & benytte, er innrapportering fra
kommunene til SSB om sosiale forhold inkludert boligsosiale opplysninger.
Disse dataene rapporteres pa aggregert nivd (kommune) og gir ikke mulighet
til & foreta analyser pa personniva. Kapittel 3 i denne rapporten har en
grundig gjennomgang av de aktuelle opplysningene (variablene) som maler
sosiale forhold pd kommuneniva. Tabell 1 og 2 i vedlegg 1 presenterer vel 20
variabler som rapporterer om sosiale/boligsosiale forhold inkludert barne-
vernstiltak i SSB. Analyser av hver variabel mot antall bostedslgse per 1000
innbyggere i kommunene (med 10.000 innbyggere og over) viser sveert fa
statistisk signifikante sammenhenger. Analysene finner en svak til moderat
sammenheng mellom nivaet pa bostedslgse og variabler som er direkte
knyttet til statistiske egenskaper som forekommer ofte i populasjonen av
bostedslgse. Begge variablene omfatter rusproblematikk.
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Variabelen som viser endring fra 2012 til 2016 i kommunenes netto driftsut-
gifter til personer med rusproblemer (per 1000 innbyggere 20-66 ar) gir en
moderat statistisk signifikant sammenheng med andel bostedslgse i 2016 (p
<0,05). Andel sosialhjelpsmottakere som er uten bolig i 2016 (andel per 1000
innbyggere) viser en noe statistisk sterkere sammenheng med andelen
bostedslgse i 2016 (p <0,01). Sammenhengene er systematiske og begge
viser gkning med gkende andel bostedslgse. Disse variablene kan derfor gi
indikasjoner pd omfanget av bostedslgshet med rusproblemer pa kommune-
niva. Analysene presentert i kapittel 3 og vedlegg 1 indikerer imidlertid at
variablene som dekker sosiale forhold kan gi noen indikasjoner pd omfanget
av bostedslgshet, men de gir ingen ngyaktig informasjon og de er ikke egnet
til & sette sammen en profil pa populasjonen av bostedslgse.

6.2.3 «In- and outflow»

En framgangsmate for & holde oversikt over antall og profil pa populasjonen av
bostedslase, er metoder for & registrere bevegelser i populasjonen; personer
som blir bostedslgse og personer som kommer seg ut av bostedslgshet («in- and
out-flow»). Metoden eller metoder for & kartlegge denne typen bevegelser regnes
som sveert ressurskrevende. Man kan tenke seg at velorganiserte land som
Norge delvis kunne lykkes for eksempel ved a koble sammen ulike klientregistre
eller & opprette et eget register for formalet. Metoden baseres pa at den enkelte
bostedslgse fglges gjennom et lengre tidsrom, ideelt fra personen blir bostedslgs
til personen gar ut av populasjonen og eventuelt giennom nye perioder med
bostedslgshet. En utfordring med & benytte en slik metode er at den her i landet
og i mange andre land kommer i konflikt med personvernet. Fer & kunne falge en
person pa denne maten, ma opplysningene i registeret omfatte sikre person-
identifiserende opplysninger (primeert fedselsnummer). Registeret vil sannsyn-
ligvis komme i konflikt med lov om personvern, og det blir opp til myndighetene &
gi unntak fra bestemmelsene om taushetsplikt knyttet til personidentifisering.
Erfaringen med kartleggingene av bostedslgse har hittil antydet at, selv om
personopplysninger er indirekte identifiserende, er sgknadene om unntak fra
taushetsplikten underlagt strenge vurderinger. Det er ikke gitt at unntak gis, selv
om dette har veert praksis i tidligere kartlegginger etter samme metode og med
samme indirekte identifiserende personopplysninger?.

En annen utfordring ved disse metodene for kartlegging er at de krever
betydelige ressurser og er kostbare. De er stort sett gjennomfgrt som kvalitative
studier, der et lite eller mindre antall personer er fulgt over en periode. En av det
kjente storskala studiene er gjennomfart i Australia. Prosjektet «Journeys Home»
startet rundt 2008 og involverte en stor forskergruppe fra flere institusjoner
(Wooden et al. 2008). Prosjektet gikk over flere ar og har resultert i en rekke
rapporter og tidsskriftsartikler (f.eks. Scutella & Wooden 2017, Scutella et al.
2013). Eksempelet «Journeys Home» er et enkeltstaende prosjekt. Et annet
eksempel der enkeltpersoner falges er basert pa en kombinasjon av survey og
registerdata og er gjennomfart ved Hariot-Watt University i Edinburgh (Fitzpatrick
et al. 2018). Studien omhandler sosial eksklusjon (destitution) der bostedslgshet

47 F.eks. krav fra NSD/Personvernombudet for forskning for & spesifisere tilstrekkelig hvilke data
som skal samles inn og hvordan dataene skal oppbevares.
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er ett vesentlig kriterium. Registerdatane som anvendes har imidlertid noen
svakheter og begrensinger, som drgftes i en teknisk rapport om gjennomfgringen
og datatilfanget (Bramley 2018). Niemi & Ahola (2017) bruker registerdata til &
kartlegge bevegelser mellom boligsituasjoner blant unge mottakere av sosialhjelp
i Helsinki. Niemi og Aholas framholder at slike data gir et rikt inntak til & studere
bostedslashet generelt. Generaliseringen bygger imidlertid kun pa studien i
Helsinki og pa hvordan slike data er konstruert i andre land.

Studier av «in- and outflow» er sveert interessante og kan gi mye informasjon om
veier inn og ut av bostedslgshet og hvilke faktorer som kan knyttes til risiko for &
bli bostedslgs. De gir ikke et helhetlig bilde over omfanget av og profilen pa
bostedslgshet. Studien ved Hariot-Watt University forutsetter for eksempel at det
finnes registerdata pa individniva for den aktuelle gruppen, som kan kobles pa en
survey. Et vesentlig poeng, som vektlegges i alle disse studiene, er at de krever
betydelige ressurser.

6.2.4 By- eller en-nattregistreringer

Den siste formen for kartlegging, som omtales her, er sékalte natt-tellinger eller
by-tellinger av bostedslgse. Navnet by-telling (city count eller street count)
reflekterer at denne formen for registrering av bostedslgse primaert er anvendt i
store og st@rre byer og omfatter bostedslgse personer som sover eller apenbart
har gaten som fast oppholdssted. | korthet gar disse tellingen ut pa at team av
personer som samler inn dataene tar kontakt med personer de ser eller antar er
bostedslgse og ber dem delta i en kort survey. De enkleste formene for slike
tellinger far kun bekreftet at personen er bostedslgs. En alternativ framgangs-
mate er & gjennomfgre en kort survey blant alle som benytter lavterskeltjenester
for bostedslgse en spesifikk natt. By-tellingene gir informasjon om et tverrsnitt av
personer som sover i det offentlige rom og/eller bruker tjenester for bostedslgse i
lapet en natt eller et dagn.

En telling gjennomfgart i Paris i februar 2018 kan tjiene som eksempel pa en by-
telling®. Tellingen ble gjennomfart i de indre bydelene i Paris lgpet av en natt i
februar 2018. Tellingen ble gjennomfart av 356 team som besto av en profe-
sjonell og fire til fem frivillige. Profesjonelle (personer som arbeider med eller har
kontakt med bostedslgse jevnlig) fikk oppleering i forkant av tellingene. De
frivillige fikk en kort oppleering rett far de skulle ut i gatene. Teamene delte
omradet som skulle dekkes mellom seg. Spgrreskjiemaet som ble brukt omfatter
kjgnn, alder, bruk av tjenester, hvor lenge personen har veert bostedslgs og enkle
sparsmal om helsetilstand og behov. En av oppsummeringene er at til tross for
rimelige gode forberedelser, burde forberedelsene starte et ars tid i forveien.
Mange steder der bostedslgse sannsynligvis oppholder seg ble ikke opps@kt og
sprakbarrierer knyttet til innvandrere var ikke tilstrekkelig tatt hensyn til
planleggingen.

| Norge er det neppe aktuelt & benytte denne formen for kartlegging for a fa
kunnskap om populasjonen av bostedslgse. Personer som sover ute utgjgr en

48 Centre d’action Social de la Ville de Paris: La Nuit de la Solidarité. Presentert pA magte i COST
action Measuring homelessness on a European level, Zagreb 15.-16.11.2018, engelsk versjon i
power point
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sveert liten andel av bostedslgse i Norge. Det er gjort noen fa studier i Oslo med
formal & undersgke hvor personer som sover ute benytter (Oslo kommune 2006,
Dyb 2006).

6.3 Oppsummering

BrukerPlan er tatt i bruk av et gkende antall kommuner og har god dekning. 267
kommuner, som dekker 84 prosent av Norges befolkning over 18 ar benyttet
BrukerPlan i 2017. | alt 23.206 tjenestemottakere ble kartlagt i 2017. | hele
2017 ble 1.943 av de registrerte kategorisert som bostedslgse. | lgpet av en
uke i 2016 ble det i kartleggingen av bostedslgse registrert rundt 2.300
bostedslgse med avhengighet av rusmidler. | Igpet av et helt ar vil dette tallet
veere betydelig hgyere. Den viktigste forskjellen mellom de to kartleggingene
er at BrukerPlan anvender en definisjon av bostedslgs som ligger neermere
«uteligger» og «lgsgjenger» enn definisjon som brukes i kartleggingen og
som er innarbeidet i offentlig forvaltning. Personer uten rusproblemer utgjar
langt over en tredel av alle bostedslgse. Disse bli ikke registrert i BrukerPlan.
Unge blir ikke i tilstrekkelig grad fanget opp av BrukerPlan. Denne gruppen
antas a veere underrapportert ogsa i kartleggingen av bostedslgse, men
andelen unge er likevel hgyere der. BrukerPlan er noe endret i Igpet siden
utviklingen av den startet. Tidsserier, det vil si & kunne sammenligne registrer-
ingene over en lengre periode er underordnet i BrukerPlan i forhold til nytten som
planleggingsverktgy for kommunene.

Kapittelet har gjennomgatt og vurdert ulike andre kilder og metoder for & innhente
kunnskap om populasjonen av bostedslgse. En av datakildene er registerdata pa
individniva, som forvaltes av Statistisk sentralbyra eller andre myndigheter, og en
annen er KOSTRA og annen statistikk som offentlig tilgjengelig i SSBs statistikk-
bank. Bruk av begge disse administrative datakilden er forbundet med utford-
ringer. Det viktigste utfordringen er at de kun vil fange opp en del av bildet som i
dag utgjer bostedslashet i Norge. To alternative metoder for & kartlegge bosteds-
lgse er vurdert. Den ene er sakalt «in- and outflow» studier, som designes for &
folge personer inn og ut av bostedslgshet. Kjente eksempler her er studier
gjennomfgrt som store avgrensede prosjekter, og som har veert sveert ressurs-
krevende & gjennomfare. Den andre metoden er sakalte natt- eller by-tellinger.
Disse registrerer bostedslgse personer som oppholder seg i det offentlige
rommer og gir et tverrsnitt i lgpet av en natt. Denne metoden er lite hensikts-
messig i Norge, av den enkle grunn at folk som bor eller sover i det offentlige
rommet utgjer en sveert liten andel av den bostedslgse populasjonen.
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7. Oppsummering og refleksjoner

Rapportens kapitler 2, 3 og 4 har belyst og draftet arsaker til nedgang i antall
bostedslgse med grunnlag i statistiske analyser, intervjuer og dokumentstudier
pa nasjonalt og kommunalt nivd Analyseenhetene i kapitlene 2 og 4 er
kommuner og kan relateres til mesoniva i de analytiske modellen (jfr. kap. 1, figur
1.1), mens kapittel 3 i hovedsak setter sgkelys pa nasjonale strategier, program-
mer og andre tiltak, som peker tilbake pad makroniva i modellen. Statlig bolig-
sosial politikk iverksettes gjennom kommunene, og effekter av den nasjonale
politikken males gjennom resultater i kommunene. Skillet mellom makro- og
mesoniva er i denne sammenhengen heller teoretisk. | analysene vil nivaene flyte
mer sammen. Kapitlene 5 og 6 gir en vurdering av metoder for kartlegging av
bostedslgse.

Dette siste kapittelet reflekterer rundt funnene som belyser nedgangen i antall
bostedslgse og, i neste del, kommenterer konklusjoner fra kapitlene om metoder
for kartlegging av bostedslgse. Siste del av kapittelet skisserer noen perspektiver
videre.

7.1 Sammensatte forklaringer

Utgangspunktet for prosjektet og rapporten er nedgangen i antall bostedslgse fra
2012 til 2016 og, mer spesifikt, hvordan nedgangen kan forklares. Reduksjonen i
antall bostedslgse i perioden er markant pa nasjonalt niva med en differanse pa
mer enn 2.300 bostedslgse; fra 6.259 i 2012 til 3.909 i 2016. Statistiske analyser
av forholdet mellom nivaet pa bostedslgshet og nedgang/oppgang i antall
bostedslgse (avhengige variabler) og en rekke sosiale, boligsosiale og mer
generelle strukturer (uavhengige eller forklaringsvariabler) gir fa og i hovedsak
ingen statistisk signifikante sammenhenger. Manglende sammenhenger mellom
strukturelle forhold og bostedslgshet indikerer at bostedslgshet er et sa pass
begrenset problem her i landet at det i liten grad gir signifikante utslag i
aggregerte analyser. Mange av variablene som maler strukturelle forhold, som
antas a kan ha sammenfall med omfanget av bostedslgshet, har ogsa et
begrenset omfang her i landet: Arbeidsledigheten er lav, kriminalitetsraten er lav
og omfanget av innbyggere i yrkesaktiv alder med sosialhjelp eller trygdeytelser
er forholdsvis lite. Man kunne tenkt seg at lavt utdanningsniva i befolkningen
eksponerer for bostedslgshet. Utdanningsnivaet er hagyest i sentrale strgk med
det relativt hgyeste omfanget av bostedslgse, men det ma bemerkes at
utdanningsnivaet er generelt hgyt i Norge.

En naerliggende konklusjon er at det ikke primaert er samfunnsmessige beve-
gelser pa makroniva som «skaper» bostedslgshet Norge. Men selv om ikke mer
overordnede strukturelle forhold kan «forklare» bostedslgshet eller nedgangen i
omfanget av bostedslgse, viser andre deler av denne rapporten at strukturelle
forhold, som ligger utenfor kommunenes myndighetsomrader, kan bidra til
nedgang i antall bostedslgse.

Casestudiene viser nemlig at bade lokale tilnaerminger og lokale variasjoner i
strukturer, som ikke bestemmes av den boligsosiale politikken, kan gi
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uttelling for omfanget av bostedslgse. Felles for de fire casekommunene er
malrettet bruk av den kommunale boligmassen mot bostedslgse og de mest
vanskeligstilte husstandene, som har minst sjanse til a lykkes i det private
leiemarkedet, utvidet bruk av det private leiemarkedet samt bevisst satsing
pa a styrke eierlinjen blant vanskeligstilte har gitt resultater. Disse elemen-
tene er den viktigste forklaringen pa nedgang i antall bostedslgse i disse
kommunene. Ulike mekanismer ligger bak gkt tilgang til det private leie-
markedet i de fire kommunene. Bergen og Stavanger kommuner har fatt hjelp
av eksterne bevegelser i markedet. Alle fire kommunene har kunnet dra
veksler pa den store «flyktningedugnaden» for & bosette en stor tilstramning
av flyktninger i kommunene. Dugnaden utlgste en reserve av utleieboliger i
kommunene, som i seg selv dpnet opp for et starre leiemarked for vanskelig-
stilte. Det kom ogsa feerre flyktninger enn forventet (etter 2016), som bedret
sitasjonen for vanskeligstilte pa boligmarkedet generelt. De fire kommunene
legger imidlertid hovedvekten pa egen langsiktig boligsosial innsats.

Evalueringer av de ulike boligsosiale initiativene, Prosjekt bostedslas (falge-
evaluering og evaluering to ar etter avsluttet prosjektperiode), Pa vei til egen
bolig og Husbankens kommuneprogram, samt NAVs midler til utvikling av
tienester til bostedslgse rusmisbrukere, viser entydig at disse satsingene har hatt
effekt pa det boligsosiale arbeidet i kommunene. Kommunene framhever
gjennomgaende kompetanseheving som en viktig faktor. Fra den nasjonale
strategien Pa vei til egen bolig (2005-2007) har samstyring mellom flere
politikkomrader veert en del av den boligsosiale satsingen. Det er vanskelig &
male direkte effekter for den boligsosiale politikken av tiltak i andre departe-
menter og direktorater (enn KMD og Husbanken), men det er sannsynliggjort at
en mer helhetlig tilnaerming nasjonal har gitt resultater ogsa lokalt.

7.1.1 «Ting tar tid»

De siste nasjonale initiativene, strategien Bolig for velferd og Husbankens
kommuneprogram etter 2014, er ikke evaluert. En systematisk evaluering ligger
utenfor rammene for denne rapporten. Figur 7.1 viser imidlertid at resultatene
malt i nedgang i antall bostedslgse i hovedsak har kommet samtidig med
strategien og programmene. Figur 7.1 illustrerer bevegelser i tallet pa
bostedslgse malt per 1000 innbygger langs en akse som skisserer de ulike
boligsosiale satsingene. Kurven viser bade tendenser og markerer skarpe
endringer. Fallet mellom 1996 og 2003 er allerede redegjort for; nedgangen er
hovedsakelig forklart med en malrettet aktivitet i Oslo. Mellom 2003 og 2012 viser
kurven en liten men jevn gkning, fra 1,14 per 1000 innbyggere til 1,27 i 2008 og
1,26 i 2012. Antall bostedslgse steg noe fra 2008 til 2012, men pa grunn av
veksten i befolkningen i Norge er det relative antall redusert litt.
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Figur 7.1: Boligsosiale satsingen og utviklingen i antall bostedslgse
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Et sentralt funn fra intervjuer og case-studiene er poengtering av tidsaspektet:
Det tar tid & oppna resultater i det boligsosiale arbeidet. Lokale forhold kan repre-
sentere bade hindringer og padrivere i arbeidet. Erfaringene som er formidlet er
at det boligsosiale arbeidet ma forankres bade pa strategisk niva i ledelsen av
kommunen og pa operativt niva for a gi resultater. Selv om det boligsosiale
arbeidet har veert utviklet over en periode pa to tiar og gjennom flere nasjonale
initiativ, er det fremdeles et nytt felt, som skal finne sin plass mellom og i samar-
beid med etablerte fagfelt og strukturer. | mange kommuner har det boligsosiale
arbeidet en kortere historie enn for eksempel i storbyene. Gjennom de bolig-
sosiale satsingen har kommunene utviklet et bredt spekter av virkemidler for &
hjelpe vanskeligstilte pa boligmarkedet. Virkemidlene omfatter ulike metoder for a
gke portefgljen av tilgjengelige boliger for vanskeligstilte og utvikling av tjenester i
bolig.

Isolert sett er det ikke dekning for & si at to &r med strategien Bolig for velferd (fra
2012 til kartleggingen 2016) forklarer s& mye av nedgangen i tallet pa bosteds-
lzse. | de to arene har strategien hatt betydning ved at den opprettholder
kontinuitet i et arbeid og politikkfelt som krever langsiktighet. | de statistiske
analysene korrelerer deltakelse i Husbankens kommuneprogram og bruk av
NAVs midler til & utvikle tjenester til bostedslase med en hgy andel bostedslgse.
Samtidig viser tall fra kartleggingene av bostedslgse, case-studiene og intervjuer
med Husbankens regionkontorer at flere kommuner med hgy andel bostedslgse
har oppnadd gode resultater pa det boligsosiale omradet, blant annet malt i
nedgang i omfanget av bostedslgse.

7.1.2 Boligledet strategi

Norge er at av de fa landene i Europa som tidlig la vekt pa en boligledet strategi
for & motvirke bostedslgshet. Plassering av bostedslgshet under Husbankens
politikkomrade har veert viktig for & etablere og fastholde et boligledet fokus i
arbeidet med bostedslgse. Det er i denne sammenheng interessant & merke seg
at de eneste to landene i Europa med nedgang i antall bostedslgse, Norge og
Finland, har en boligledet politikk for omradet. Finland har i likhet med Norge
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over lang tid hatt en boligledet politikk for bostedslgshet. Y-stiftelsen* i Finland er
en bred sammenslutning av store byer, frivillige organisasjoner og boligbygge-
industrien, som har som malsetting & bidra med boliger til bostedslagse og ande
vanskeligstilte pa boligmarkedet. Y-stiftelsen har langt pa vei den samme rollen
for & redusere og forebygge bostedslgshet i Finland, som Husbanken har i
Norge.

Strategien Bolig for velferd stattes av fem departementer med direkte og
indirekte ansvar for offentlige velferdsomrader. | denne rapporten er det ikke
etablert indikatorer eller andre konkrete mal, som kan fange opp bidrag til &
redusere antall bostedslgse, fra flere politikkomrader. De samme departe-
mentene som statter opp om Bolig for velferd var imidlertid stattespillere for
strategien Pa vei til egen bolig (2005-2007), slik at involvering i den boligsosiale
politikken har en lengre tidslinje innen flere politikkomrader. Bolig og boligsitua-
sjonen er nedfelt i en rekke samarbeidsavtaler mellom statlige etater/aktarer,
mellom stat og kommune og mellom stat og private organisasjoner samt treparts-
avtaler mellom aktgrene. Avtalene dreier seg blant annet om boligsituasjonen
ved sarbare overganger, som utskriving fra institusjon, lgslatelse fra fengsel og
avsluttet barnevernsomsorg. Bortsett fra NAVs midler til kommunene for a utvikle
tienester til oppfelging i bolig, kan heller ikke representanter for direktoratene
under de samarbeidende departementene peke pa konkrete enkelttiltak, som har
redusert tallet pa bostedslgse. Majoriteten av bostedslgse er avhengige av
rusmidler og mange har behov for sammensatte velferds- og helsetjenester, som
ytes av de flere av fag- og politikkomradene bak strategien. Ogsa denne gruppa
av sveert utsatte bostedslgse er redusert i omfang i kartleggingen i 2016.

7.2 Metoder for kartlegging av bostedslgse

Kapittel 5 gir en systematisk gjennomgang av seks kartlegginger av bostedslgse
giennomfart i Norge i perioden 1996 til 2016. Kartleggingene inngar i en tidsserie
av sammenlignbare resultater. Gjennomgangen konkluderer med at, til tross for
sma endringer og tilpasninger av undersgkelsene i lgpet av 20 ar, gir kartleg-
gingene et godt og palitelig bilde av omfang og profil pa populasjonen. Denne
metoden for & kartlegge bostedslgse anvendes ogsa i Danmark og Sverige.
Metoden har fatt internasjonal anerkjennelse som en av de mest solide, kanskje
den mest solide, maten a kartlegge bostedslgse pa. Metoden krever en forhold-
svis godt utbygd og velorganisert velferdsstat, og den kan neppe overfgres pa
alle typer stater og strukturer. Selve metoden er ikke videreutviklet, men den er
testet gang pa gang i tre nordiske land og vist seg sveert solid og effektiv innfor
rammene av de nordiske velferdsstatene. Det er per i dag ikke behov for endre
selve metodikken. Selve gjennomfgringen ma som i de foregaende kartleg-
gingene tilpasses endrede realiteter i kommunene. | en framtidig kartleggingen,
for eksempel i 2020 om den til nd innarbeidede syklusen fglges, er ny kommune-
struktur og utrulling av Opptrappingsplanen for rusfeltet betydelig endringer som
ma tas hensyn til.

49 https://ysaatio.fi/en/nome
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Det er sterke argumenter for & gjenta kartleggingene av bostedslgse i en
overskuelig tidshorisont. Kartleggingene av bostedslgse har veert en av premiss-
leverandgrene for a utvikle og forme det det boligsosiale feltet under Husbanken.
Bostedslgse er en godt definert og avgrenset sub-gruppe i en heterogen og vagt
definert gruppe av vanskeligstilte pa boligmarkedet. Kartleggingene har videre
identifisert spesifikke grupper av bostedslgse. Ett eksempel er bostedslgse
barnefamilier, som ble kartlagt farste gang i 2008. | 2012 viste kartleggingen at
antall barnefamilier hadde gkt. Resultatene har bidratt til at bostedslgse og
sarbare barnefamilier er utpekt som en prioritert gruppe i strategien Bolig for
velferd. Unge bostedslgse er en annen gruppe som kartleggingen har kunnet
falge med pa. Antall bostedslgse under 25 ar gkte til 2008, da tallene flatet ut og
gikk ned fra 2012 og 2016. Nedgangen i antall unge bostedslgse under 25 ar er
relativt starre enn for bostedslgse generelt. Unge bostedslgse personer er en
annen utpekt malgruppen strategien Bolig for velferd. Kartleggingene har bade
identifisert problemer og veert én metode for & male resultater i det boligsosiale
arbeidet. Tidsserien som er ivaretatt gjennom kartleggingene, har gitt mulighet til
a felge utviklingen i et lengre perspektiv.

7.2.1 Alternative metoder

En av problemstillingene for denne rapporten er endret innretting av politikken ha
hatt betydning kartleggingsresultatet. Spgrsmalet kan besvares pa to mater.
Dersom det spgrres om hvorvidt politikken har pavirket selve metoden eller
gjennomfgringen og dermed gitt et resultat som ikke er i stemmer overens med
realitetene, er svaret at empirien denne rapporten bygger pa ikke statter en slik
tolkning. En annen tolkning av sparsmalet er om politikken har pavirket omfanget
av bostedslgse. Det mest solide funnet i denne rapporten er at nedgangen i
antall bostedslgse i hovedsak kan forklares med boligsosial politikk og innsats.

Gjennomgang av andre mater & kartlegge bostedslgse pa i kapittel 6 konkluderer
med at alternative metoder verken vil mer effektive enn den metoden som na er
innarbeidet eller gi sikrere resultat. BrukerPlan, som ikke er en metode for &
kartlegge bostedslgse, er drgftet som et mulig alternativ til kartleggingene.
BrukerPlan fanger opp en del av gruppen som gar under definisjonen bostedslgs.
BrukerPlan er et supplement og kan bidra til & effektivisere kartleggingen av
bostedslgse (og omvendt). Det gir grunn til vurdere om tidspunktet for kartleg-
gingen av bostedslgse kan flyttes slik at det er mer samstemt med rapportering i
BrukerPlan. Det finnes ikke grunnlag for & si at endring av tidspunktet for kart-
leggingen av bostedslgse bryter med tidsserien og sammenlignbare data.

7.3 Avsluttende kommentar

Etter opplgftende resultatene fra kartleggingen av bostedslgse i 2016 setter en
del kommuner seg null-visjon for antall bostedslgse for det videre arbeidet.
Nedgangen i antall bostedslgse fra 2012 til 2016 skapte i utgangspunktet en
forventning om at det na dreide seg en sveert vanskeligstilt «restgruppe»,
personer med rusavhengighet og mange med en psykisk lidelse som det var
vanskelig & finne gode lgsninger for. Profilen pa populasjonen i 2016 viser
imidlertid at andelen sveert vanskeligstilte er om lag den samme som i 2012 og i
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hovedsak den samme som tidligere ar. Dette funnet forteller for det farste at en
betydelig andel bostedslgse med sammensatte behov har forlatt den bostedslgse
populasjonene og sannsynligvis har fatt bolig og, ved behov, tjenester. Etablering
av Housing First i mange kommuner er ett av tilbudene til de meste utsatte
bostedslgse, som ma antas & ha bidratt til nedgang i denne sub-gruppen
sammen med andre tiltak. For det andre indikerer profilen at det kommer nye
personer inn i populasjonen. Om lag samme andel som tidligere opplever
bostedslgshet som et nytt akutt problem. Visjonen om null bostedslgse ma ha
med begge elementene; det dreier seg om en begrenset gruppe som kan kreve
store ressurser, og enkelte innbyggere vil oppleve a bli bostedslgse pa nytt eller
for fgrste gang.

| den internasjonale diskursen om nullvisjon skilles det mellom funksjonell
(functional) og absolutt null. Funksjonelt null-niva operasjonaliseres pa ulike
mater, men felles for disse er de ikke opererer med et absolutt null-niva. Sosiale
problemer kan tilhgrer en type problemer som ikke kan lgses en gang for alle.
Nedgangen som ble oppnadd i 2016 er resultat av langvarig innsats pa statlig og
kommunalt niva. Selv om de kvantitative analysene ikke viste noen sterke
sammenhenger med «utenforliggende» forhold, og hovedkonklusjonen i
rapporten er at nedgangen i farste rekke kommer fra boligsosiale innsats, gir
funnene i rapporten noe statte for at boligmarkedet og andre samfunnsmessige
forhold kan bidra til & redusere antallet og —i annen situasjon — bidra til oppgang i
antall bostedslgse. Null-visjon ma operasjonaliseres. Operasjonalisering eller
konkretisering kan blant annet vaere en viktig faktor for a opprettholde innsatsen,
som er ngdvendig for & holde et lavt niva eller en form for null.

Velferdstjenester inkludert hjelp med boligproblemer ytes med noen unntak av
kommunene. Kommunene skiller mellom lovpélagte og andre tjenester. A sgrge
for midlertidig tak over hodet til bostedslgse innbyggere er formulert som en plikt
og defineres som lovpalagt, mens a sikre en permanent boliger er formulert som
en plikt til & bista innbyggeren. Det er viktig & ha i mente at norske kommuner har
utstrakt autonomi i hvordan de vil prioritere, hvordan de vil utforme tjeneste-
tilbudet og pa en del omrader definere hva som er god eller tilstrekkelig kvalitet
pa tienestene. Kommunenes selvstendige posisjon reduserer muligheten for
statlig styringen. Nasjonale myndigheter er ofte henvist til myke styrings-
instrumenter; tilbud om finansiering av enkeltprosjekter og tiltak, arenaer for
gjensidig lzering og samarbeidsavtaler mellom politikkomrader bade vertikalt og
horisontalt.

Konklusjonene i denne rapporten er at reduksjon i antall bostedslgshet falger en
lang periode med nasjonal politikk som adresserer problemet fra forskjellige og
innovative vinkler. | case-studien papekes det at bortfall av Husbankens
kompetansetilskudd kan medvirke til at kommunene tar feerre sjanser pa a preve
ut nye prosjekter og tiltak. Husbankens kompetansetilskudd, som pa det meste
var pa over 100 millioner kroner per ar, ble avviklet i 2016. Flere evalueringer og
studier anbefaler at kompetansetilskuddet innfares igjen (jfr. kap 3.3.1).
Resultatene i det boligsosiale arbeidet, som blant annet reflekteres i nedgangen i
antall bostedslgse, har kommet etter lang og systematisk innsats, der utvikling av
kompetanse og definering av fagfeltet i samarbeid med etablerte fagfelt. For a
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sitere en av informantene: Det finnes ikke noe «quick fix». Derfor konkluderer
ogsa denne rapporten med at en form for gremerkede midler til kompetanse-
utvikling vil sikre oppnadde resultater og videreutvikle feltet. Kommunene er pa
ulike stadier i utvikling av feltet. Mange kommuner har fremdeles en vei a ga fer
det boligsosiale arbeidet blir en del av kommunens faste strukturer og tilbud.
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Vedlegg 1

Korrelasjonsanalyser er giennomfgrt med Pearsons r. Avhengig variabel: Antall
bostedslgslgse per 1000 innbyggere. Analyser er giennomfgrt for hver av de

uavhengige variablene (listet i tabellene) Statistisk signifikans er oppgitt i p-

verdier <0,05, <0,01 og <0,001. I.s. betyr p-verdier 0,05 og hgyere.

Tabell V.1: Boligsosiale forhold/faktorer og omfanget av bostedslgse per 1000

innbyggere i 2016 i kommuner med 10.000 innbyggere og over.

Antall
bosteds-
lgse per
1000
innbyggere
2016

N:107
Deltakelse i Husbankens kommuneprogrammer, antall &r i 3 <0,01
grupper
Deltakelse i Hushankens kommuneprogrammer/ikke deltakelse <0,05
Kommunalt disponerte boliger per 1000 innbyggere, 2016 i.s.
Endring 2012-2016 antall kommunalt disponerte boliger per i.s.
1000 innbyggere
Leid privat bolig, sosialhjelpsmottaker pr 1000 innbyggere, 2016 | i.s.
Kommunal bolig, sosialhjelpsmottaker pr 1000 innbyggere, 2016 | i.s.
Eid bolig, sosialhjelpsmottaker pr 1000 innbyggere, 2016 i.s.
Uten bolig, sosialhjelpsmottaker pr 1000 innbyggere, 2016 <0,01
Kommunalt eide boliger som andel av totalt disponerte boliger, i.s.
2016
Endring 2012-2016, kommunalt eide boliger som andel av totalt | i.s.
disponerte
Antall sgknader til kommunal bolig per 1000 innbyggere, 2016 i.s.
Endring 2012-2016, antall sgknader til kommunal bolig per 1000 | i.s.
innbyggere
Andel nye sgknader til kommunal bolig, 2016 i.s.
Endring 2012-2016, andel nye sgknader til kommunal bolig i.s.
Andel sgkere som har fatt avslag p4 kommunal bolig, 2016 i.s.
Endring 2012-2016, andel sgkere som har fatt avslag pa i.s.
kommunal bolig
Andel nyinnflyttede husstander av alle som er tildelt bolig, 2016 | i.s.
Endring 2012-2016, andel nyinnflyttede husstander av alle som | i.s.
er tildelt bolig
Andel nyinnflyttede flyktninger i kommunal bolig, 2016 i.S.
Endring 2012-2016, andel nyinnflyttede flyktninger i kommunal i.s.
bolig
Andel nyinnflyttede med psykiske lidelser, 2016 i.S.
Endring 2012-2016, andel nyinnflyttede med psykiske lidelser i.S.
Andel nyinnflyttede rusmiddelmisbrukere, 2016 i.S.
Endring 2012-2016, andel nyinnflyttede rusmiddelmisbrukere i.s.
Andel nyinnflyttede rusmiddelmisbrukere med psyk. lidelse, i.s.
2016
Endring 2012-2016, andel nyinnflyttede rusmiddelmisbrukere i.s.
med psyk.lid.
Andel med psykiske lidelser pa venteliste til kommunal bolig, i.s.
2016
Endring 2012-2016 andel med psykiske lidelser pa venteliste til i.s.
komm.bolig
Andel rusmiddelmisbrukere pa venteliste til komm. bolig, 2016 i.s.
Endring 2012-2016 andel rusmiddelmisbrukere pa venteliste til i.s.

komm.bolig
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Andel husstander i midlertidig botilbud, varighet 0-3 mnd., 2016 | i.s.
Endring 2012-2016 andel husstander i midlertidig botilbud, i.s.
varighet 0-3 mnd.

Andel husstander med barn i midlertidig botilbud, 2015 i.s.
Endring 2012-2016 andel husstander med barn i midlertidig i.s.
botilbud

Husstander tilkjent bostgtte fra Husbanken, pr. 1000 innb., 2016 | i.s.
Endring 2012-2016 husstander tilkjent bostatte fra Husbanken, i.s.
pr. 1000 innb.

Antall boliger godkjent av komm. for finansiering med startlan i.s.
pr.1000 innb. 2016

Endring 2012-2016 antall boliger godkjent av komm. for i.s.
finansiering med startlan pr. 1000 innb.

Boligtilskudd/etablering belgp pr. innbygger videreformidlet av l.s.
kommunen, 2016

Endring 2012-2016, boligtilskudd/etablering belagp pr. innbygger | i.s.
videreformidlet

Arbeids- og velferdsforvaltningen, kompetansetilskudd 2012 i.s.
Arbeids- og velferdsforvaltningen, kompetansetilskudd 2016 <0,01
Arbeids- og velferdsforvaltningen, kompetansetilskudd 2012 og <0,01

2016
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Tabell V.2: Sosiale forhold/faktorer og omfanget av bostedslgse per 1000
innbyggere i 2016 i kommuner med 10.000 innbyggere og over.

Antall
bosteds-
lgse per
1000
innbyggere
2016

N:107
Sosialtjenesten, netto driftsutg. til personer med rusproblemer i.s.
per innbygger 20-66 ar, 2016
Endring i prosent 2012-2016, netto driftsutg. til personer med <0,05
rusproblemer per innbygger 20-66 ar
Netto driftsutg. til skonomisk sosialhjelp per innbygger 20-66 ar, | i.s.
2016
Endring i prosent 2012-2016 i netto driftsutg. til gkonomisk i.s.
sosialhjelp per innbygger 20-66 ar
Andelen sosialhjelpsmottakere i fht innbyggere, 2016 i.S.
Endring i prosent 2012-2016 andelen sosialhjelpsmottakere i fht | i.s.
innbyggere
Andelen sosialhjelpsmottakere 18-24 ar i fht innbyggere 18-24 i.s.
ar, 2016
2016 Sosialhjelpsmottakere 6 maneder eller mer og sosialhjelp i.s.
som hovedinntekt (pr 1000)
2016 Sosialhjelpsmottakere med stgnad 6-12 maneder og trygd | i.s.
som viktigste Kilde til livsopphold (pr 1000)
2016 Sosialhjelpsmottakere med sosialhjelp 10 maneder eller i.s.
mer (pr 1000)
2016 Sosialhjelpsmottakere 10 maneder eller mer og sosialhjelp | i.s.
som hovedinntekt (pr 1000)
2016 Gjennomsnittlig antall sosialhjelpsmottakere per maned (pr | i.s.
1000)
2016 Antall barn i familier som mottok sosialhjelp (pr 1000) i.s.
2016 Antall barn i familier med sosialhjelp 10 maneder eller mer | i.s.
(pr 1000)
2016 Antall barn i familier som mottok sosialhjelp 6 maneder <0,05
eller mer (pr 1000)
Barnevern, alle tiltak pr. 1000 innbyggere, 2016 I.S.
Endring 2012-2016, barnevern alle tiltak per 1000 innbyggere i.s.
Ufgretrygdede 18-24 &r, prosent av befolkningen 18-24 &r, 2016 | i.s.
Ufgretrygdede, 18-67 ar, prosent av befolkningen 18-67 ar, 2016 | i.s.
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Tabell V.3: Befolkning, utdanning og lovbrudd og omfanget av bostedslgse per
1000 innbyggere i 2016 i kommuner med 10.000 innbyggere og over.

Antall
bosteds-
lgse per
1000
innbyggere
2016

N:107
Prosentvis vekst i folketall fra 2012 til 2016 i.S.
Utdanning, grunnskole, prosent av befolkningen 16 ar og over, i.s.
prosent, 2016
Utdanning, videregdende., prosent av befolkningen 16 ar+, 2016 | <0,01
Utdanning, univ/hggskole inntil 4 ar, prosent av befolkningen 16 | <0,05
ar+, 2016
Utdanning, univ/hggskole 4 ar og over, prosent av befolkningen | <0,01
16 ar+, 2016
Utdanning, univ/hggskole samlet, prosent av befolkningen 16 <0,01
ar+, 2016
Kvadratmeterpris blokkleilighet, selveier, 2016 i.s.
Kvadratmeterpris blokkleilighet, selveier, prosentvis endring i.s.
2012-2016
Kvadratmeterpris sméhus, selveier, 2016 i.s.
Kvadratmeterpris smahus, selveier, prosentvis endring 2012- i.s.
2016
Innvandrere, alle i prosent av befolkningen, 2016 <0,01
Innvandrere fra Europa i prosent av befolkningen, 2016 <0,01
Innvandrere fra Afrika i prosent av befolkningen, 2016 i.s.
Innvandrere fra Asia i prosent av befolkningen, 2016 <0,01
Innvandrere Asia og Afrika i prosent av befolkningen, 2016 <0,01
Registrerte helt arbeidsledige 15-74 ar, 2016 i.s.
Registrerte helt arbeidsledige 15-74 ar, endring 2012-2016 i.s.
Registrerte helt arbeidsledige 15-29 ar, 2016 i.s.
Registrerte helt arbeidsledige 15-29 ar, endring 2012-2016 i.s.
Alle anmeldte lovbrudd per 1000 innbyggere, 2015/16 <0,01
@kning anmeldte lovbrudd per 1000 innbyggere, 2011/12- i.s.
2015/16
Vold/mishandling, anmeldte lovbrudd pr 1000 innbyggere, <0.01
2015/16
@kning vold/mishandling, anmeldte lovbrudd pr 1000 innb., i.s.
2011/12-2015/16
Rusmiddellovbrudd, anmeldte pr 1000 innbyggere, 2015/16 i.s.
@kning rusmiddellovbrudd, anmeldte pr 1000 innb., 2011/12- i.s.
2015/16
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Vedlegg 2

Husbankens programkommuner etter region og deltakelse i programmet.

Deltakelse i programmet malt i tid er delt inn i periodene <1 ar, 1-4 ar og 5-9 ar.
Kommuner som ikke deltar i kommuneprogrammet/er samarbeidskommuner er

kodet <1 &r.

Region

<1 ér

1-4 ar

5-9 ar

Hammerfest

Region Nord,

Alta

Hammerfest

Sgr-Varanger

Region Nord, Bodg

Bodg

Harstad

Narvik

Rana

Region Midt-Norge

Namsos

Steinkjer

Verdal

Levanger

Stjgrdal

Trondheim

Melhus

Kristiansund

Molde

Alesund

Region Vest

Bergen

Flora

Fiell

Haugesund

Stavanger

Sogndal

Farde

Askay

Stord

Voss

Sandnes

Eigersund

Karmgy
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Region Sgr

Drammen

Arendal

Sandefjord

Larvik

Porsgrunn

Skien

Mandal

Nedre Eiker

Holmestrand

Kristiansand

Tansberg

Region gst

Asker

Baerum

Elverum

Fredrikstad

Gjovik

Halden

Hamar

Kongsvinger

Lillehammer

Lgrenskog

Moss

Oslo

Ringsaker

Sarpsborg

Eidsberg

Nes i Akershus

Nesodden

Nittedal

Reelingen

Ski

Ullensaker
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