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Forord

I denne rapporten redegjgr vi for arbeidet med, og legger fram de viktigste
resultatene fra, et prosjekt NOVA har utfgrt for Husbanken Region Midt-
Norge. Formalet med prosjektet var a framskaffe mer og sikrere kunnskap
om hvordan kommunene organiserer arbeidet med de boligsosiale virke-
midlene de disponerer; de boliggkonomiske virkemidlene (bostgtte, startlan
og boligtilskudd), kommunale leieboliger og boligsosiale oppf@lgings-
tjenester.

Husbanken gnsket primart a fa kartlagt hvordan dette arbeidet er
organisert i kommunene. I tillegg gnsket man a fa belyst arsaken til en
organisering som er valgt. I den forbindelsen ble det spesielt pekt pa
strukturelle trekk ved kommunene (som kommunestgrrelse) og gjennom-
fgringen av NAV-reformen. Om mulig @nsket oppdragsgiveren ogsa
belyst mulige konsekvenser av maten det boligsosiale arbeidet er
organisert pa.

Vi valgte a besvare oppdraget med en kvalitativ studie av organi-
seringen av det boligsosiale arbeidet i1 22 kommuner. Foruten intervjuer
med sentrale aktgrer i dette arbeidet i kommunene, er prosjektet basert pa
data fra boligsosiale handlingsplaner og annet aktuelt kildemateriale fra
kommunene. Parallelt med vart prosjekt engasjerte Husbanken Rambgll
Management til a gjennomfgre en kartlegging av organiseringen av det
boligsosiale arbeidet i kommunene basert pa en spgrreskjemaundersgkelse
til alle landets kommuner. Etter initiativ av Husbanken ble det etablert et
samarbeid med Rambgll Management pa to felter. Mot a bidra ved
opplegget av Rambglls survey fikk vi tilgang til deres surveydata, noe
som har vart svert nyttig. Det ble opprettet en felles referansegruppe for
prosjektene, satt sammen av personer med godt kjennskap til organi-
seringen av dette arbeidet i kommunene. Foruten fra Husbanken kom
medlemmene i denne referansegruppen fra KS, NAV pa fylkesniva
(Hedemark), Fylkesmannen 1 Sgr-Trgndelag og flere kommuner. Referanse-
gruppen ble s@rlig brukt under planleggingsfasen av prosjektene. I denne
fasen bidro den bade til avklaring av viktige begreper, nyttige
kommentarer til spgrreskjema og datainnsamling, og med mye konkret og
relevant informasjon om hvordan det boligsosiale arbeidet er organisert i
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kommunene. I en viss forstand kan vi si at denne referansegruppen
fungerte som en pilotstudie for vart prosjekt.

Prosjektet er giennomfgrt av forskerne Thorbjgrn Hansen ved Sintef-
byggforsk og Jardar Sgrvoll og Asmund Langsether ved NOVA, med
Langsether som prosjektleder.

Prosjektet har hatt en styringsgruppe bestaende av Rune Flessen og
Sigurd Veie (Husbanken Region Midt-Norge), Lars Marius Ulfrstad (Hus-
bankens strategikontor) og Asmund Langsether (NOVA, prosjektleder).
Turid Saltnes (Husbanken Region Midt-Norge) har vert varamedlem til
styringsgruppen. Jeg takker alle for godt samarbeid. En sa&rlig takk for
samarbeidet vil jeg rette til seniorradgiver Rune Flessen, Husbankens
kontaktperson for prosjektet.

Dette oppdraget har bydd pa mange utfordringer bade av faglig og
metodisk art. Under arbeidet med opplegget av prosjektet, utvelgingen av
kommuner og utarbeiding av intervjuguide hadde vi stor nytte av innspill
fra medlemmene 1 referansegruppen. De takkes herved. En spesiell takk
vil jeg rette til de som stilte seg til disposisjon for a bli intervjuet pa vegne
av sine kommuner. Uten deres medvirkning ville ikke prosjektet ha latt
seg gjennomfgre.

Forsker Lars Gulbrandsen har vart prosjektets kvalitetssikrer ved
NOVA og har kommet med mange nyttige kommentarer. Nyttige
kommentarer har vi ogsa fatt fra forskningsleder Viggo Nordvik ved
NOVA, som leste et tidligere utkast til rapport. De takkes herved sammen
med alle andre som pa ulike mater har bidratt til gjennomfgringen av
prosjektet.

NOVA, desember 2008 Asmund Langsether
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Sammendrag

I rapporten settes det lys pa organiseringen av det boligsosiale arbeidet i
kommunene. Foreliggende kunnskap om dette er fragmentert og gjelder
kun enkelte kommuner og/eller enkelte virkemidler. Innfgringen av NAV
aktualiserer behovet for mer kunnskap. I tillegg til a kartlegge hvordan
dette arbeidet er organisert, stilles det spgrsmal om hvilke faktorer som er
bestemmende for valget av organisasjonsmodell, hvilke konsekvenser
valget av ulike mater & organisere dette arbeidet pa kan ha, og hvilken
betydning innfgringen av NAV har. Hovedfokuset er lagt pa & tegne et
dekkende og fullstendig bilde av organisasjonsstrukturen pa dette omradet.
Rapporten bygger pa data om de fleste aktuelle virkemidler og forsgker a
fange opp variasjonen i maten kommunene organiserer det boligsosiale
arbeidet pa.

Grunnlaget for rapporten er en kvalitativ studie av 22 kommuner,
supplert med tilgjengelig statistikk og dokumenter, herunder data fra en
spogrreundersgkelse til alle landets kommuner, gjennomfgrt av Rambgll
Management parallelt med, og i samarbeid med, var undersgkelse. Under-
spgkelsene hadde en felles referansegruppe som serlig ble brukt under
planleggingsfasen av prosjektene, i en form for pilotstudie.

Boligsosialt arbeid

Det boligsosiale arbeidet omfatter kommunenes arbeid for a hjelpe
vanskeligstilte pa boligmarkedet. Dette arbeidet er basert pa et stort antall
virkemidler, herunder slike som Husbanken stiller til radighet. Denne studien
er konsentrert om individrettede virkemidler; de boliggkonomiske virke-
midlene (startlan, tilskudd og bostgtte), kommunalt disponerte boliger til
utleie og boligsosiale oppfalgingstjenester. Organiseringen av arbeidet med
disse virkemidlene beskrives ved de forvaltningsoppgaver de impliserer og
hvor arbeidet med disse oppgavene er plassert 1 den kommunale forvalt-
ningen. Et sentralt spgrsmal er om oppgavene er spredt pa mange enheter
(fragmentert organisering) og hvilke — om noen — forvaltningsenheter som er
palagt arbeidet med flere oppgaver. Av serlig interesse er det a belyse hvilke
tiltak som er etablert for & skape bedre koordinerning mellom forskjellige
enheter/organer pa det operative nivaet og for samordning mellom
forvaltningsenhetene pa det operative og det strategiske nivaet.
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Variert og fragmentert organisering

Kommunene organiserer det boligsosiale arbeidet svart forskjellig.
Nesten ingen kommuner er helt like, og det er vanskelig a pavise tydelige
modeller for organiseringen. I de fleste kommuner er arbeidet pa det
operative nivaet spredt pa mange enheter. Noen hovedmgnstre avtegner
seg imidlertid: Enheter under bygg-, eiendoms- og tekniske etater har en
dominerende rolle i1 framskaffing og forvaltning av kommunale boliger,
og er ofte ogsa viktige ved tildeling av boliger. Sosialkontorene dominerer
ved tildeling av booppfglgingstjenester, men er viktige ogsa ved tildeling
av bostgtte og startlan. Tverretatlige team er de dominerende organer ved
tildeling av boliger og servicekontorene i kommunene er mye brukt til
saksbehandling av bostgtte. Nar NAV-kontor er etablert er de oftest
involvert ved tildeling av midlertidig bolig (hospits ol) og booppfglgings-
tjenester. Kombinasjonen av forvaltningsorganer og -oppgaver viser
imidlertid stor variasjon.

Organiseringen av det boligstrategiske arbeidet; vurdering av behov,
fastsetting av ressursrammer og retningslinjer for bruken av boligsosiale
virkemidler, varierer ogsa mye fra kommune til kommune. Ansvaret for
dette arbeidet ligger hos den administrative og politiske ledelsen. I en del
kommuner blir dette arbeidet ogsa utfgrt ved radmannskontoret eller ved
hjelp av ad-hoc grupper, og uten at organer eller personer pa det operative
nivaet blir involvert i det strategiske arbeidet. Det gjelder ogsa ved
utarbeidingen av boligsosiale handlingsplaner, som vel halvparten av
kommunene har laget. Nar det gjelder disse planene, er det ogsa stor
variasjon i hvordan de brukes. Noen bruker planene aktivt i det arlige
budsjettarbeidet, gjennomfgrer arlige rulleringer og fglger opp i det
operative arbeidet. I andre kommuner har slike planer begrenset betydning,
og kun et fatall kommuner har rutiner for a rapportere resultatene av de
virkemidler man bruker, for eksempel ved & benytte BOKART
(BOligKARTIegging), en modell for kartlegging av behov og sentrale
karakteristika ved boligmarkedet 1 kommunene, utarbeidet av Husbanken.

Hvorfor sa fragmentert og sa forskjellig?

De store forskjellene mellom kommunene tyder pa at matene a organisere
det boligsosiale arbeidet pa er lite paaktet. Det synes som om mange
kommuner har funnet fram til sin mate a gjgre dette pa, litt tilfeldig, og
uten a skjele til hvordan arbeidet er organisert i nabokommunene. Det
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kommunale selvstyret har gitt rom for at ulike administrative vaner og
tradisjoner har kunnet utvikle seg. Tilstedevarelse av en person med
hjerte for boligsaken kan ogsa ha hatt avgjgrende betydning enkelte
steder. Strukturelle egenskaper ved kommunene, slik som stgrrelse, synes
ikke a spille noen avgjgrende rolle for hvordan det boligsosiale arbeidet er
organisert.

Den fragmenterte organiseringen av det boligsosiale arbeidet har
mange arsaker. I et historisk perspektiv har kommunale boliger opp-
rinnelig blitt etablert for bestemte malgrupper, og forvaltet av de
kommunale sektorer som hadde ansvaret for den offentlige omsorgen til
de ulike malgruppene. Organiseringen har over tid vert utsatt for sa vel
eksterne fgringer som interne krav om funksjonalitet. Disse fgringene og
kravene har ikke hatt en entydig virkning pa organiseringen. Innfgring av
nye organisasjonsmodeller med elementer fra «new public managment»,
som to-niva modeller og skille mellom utfgrer og bestiller, har minsket
forskjellene mellom kommunene, men har ikke ngdvendigvis fart til
mindre fragmentert organisering innen de enkelte kommuner. Det samme
gjelder endringene i statens boligpolitikk, og NAV-reformen. A skille
tildeler og utleierfunksjonene har fgrt til stgrre fragmentering. Krav om at
de kommunale boligene ma forvaltes mer profesjonelt, har mange steder
fort til en sentralisert boligforvaltning, enten 1 Kommunale Foretak (KF),
stiftelser eller 1 et boligkontor/en eiendomsetat.

NAV-reformen er en omfattende reform som imidlertid gir stort rom
for lokale tilpasninger. For NAV er boligspgrsmalene perifere og
problematiske. Fra sentralt hold 1 NAV er det ikke uttrykt noen sterke
gnsker eller krav om a inkludere det boligsosiale arbeidet. I den
kommunale boligsektoren er NAV av noen oppfattet som en trussel. Det
gjelder spesielt der boligoppgavene faktisk er godt koordinert, og der en
da frykter for fragmentering av saksbehandling og kompetanse. For andre
innebarer NAV-reformen en mulighet til 4 foreta en ngdvendig ko-
ordinering av hele boligsektoren innen NAV, som dermed far et
overordnet ansvar pa dette omradet.

Metoder for samordning

Fragmentert organisering sammen med svak samordning fgrer til lite
helhetlig og urasjonell bruk av virkemidlene, med negative konsekvenser
bade for kommunene og den enkelte bruker. Fragmentert organisering
betyr ogsa en oppsplittet boligfaglig kompetanse i kommunene. Det er
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vart inntrykk at de fleste kommunene er klar over disse problemene og
ogsa har forsgkt & lgse eller motvirke dem gjennom ulike former for
samforvaltning og samordning.

Samforvaltning av alle eller de fleste boligsosiale oppgavene gir det
beste grunnlaget for samordning av virkemidlene. Det betyr dessuten en
samling av det boligsosiale miljget og en styrking av den boligfaglige
kompetansen. Fa, om noen, kommuner har samlet det operative bolig-
sosiale arbeidet 1 en enhet med en klar ledelse og et overordnet ansvar for
virksomheten. I noen kommuner er den ngdvendige samordningen
ivaretatt gjennom et senter for det boligsosiale arbeidet. Foruten at de ofte
ogsa forestar forvaltningen av de fleste virkemidlene, er sentrene palagt et
samordningsansvar for den samlede virksomheten pa det boligsosiale
feltet. Disse sentrene kan vare selvstendige boligkontor, avdelinger i en
bygg- teknisk- eller eiendomsetat, avdelinger/kontor i en helse-/sosialetat,
eller ogsa en del av et servicekontor. Samordning av virkemiddelbruken
ivaretas ogsa pa andre mater; dels ved formelle samarbeidsorganer — for
eksempel tverretatlige team for tildeling av boliger, dels ved innarbeidede
rutiner for konsultasjon pa tvers av forvaltningsenhetene og dels ved
etablerte personlige kontakter.

Konsekvenser og utfordringer

Lgsningen pa utfordringen om bedre samordning av virkemiddelbruken
har snarere bestatt i a opprette spesielle organer for dette, fgrst og fremst
tverretatlige tildelingsteam, enn a foreta en omfattende samforvaltning av
de fleste virkemidler. Gjennom slike organer synes koordineringen av
tiltak rettet mot den individuelle sgker/bruker ofte & vaere godt ivaretatt.

Mange av vare informanter, serlig de som kommer fra kommuner
som har en boligforvaltning av sentertypen, er forngyd med maten
virksomheten er organisert pa — og anbefaler den gjerne til andre. De
fleste mener imidlertid at samarbeidet mellom de ulike forvaltnings-
organer nok kunne og burde forbedres. De stgrste utfordringene pa det
operative planet finner vi 1 dag i de kommuner som mangler adekvate
organer og rutiner for koordinering mellom de som har kunnskap om og
forvaltningsansvar for aktuelle boliger og tjenester og de som har
kunnskap om sgkerne og deres behov. Manglende samarbeid og ko-
ordinering mellom disse enhetene gjgr det vanskelig a lage skreddersydde
Igsninger som omfatter bade botilbud og oppf@lgingstjenester.
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Tatt 1 betraktning at bare vel halvparten av kommunene utarbeider og
bruker boligsosiale handlingsplaner som et aktivt styringsmiddel, er det
mest sldende trekket ved hele den boligsosiale virksomheten hvor stor
forskjell det er mellom kommunene med hensyn til hvilken vekt de legger
pa det strategiske arbeidet, og hvordan det strategiske og operative
arbeidet er koordinert. I mange kommuner er koordineringen pa dette
omradet darlig. Det betyr at den boligsosiale planleggingen ofte er darlig
forankret — og lite basert pa erfaringene — i det operative miljget. Mal-
styring blir illusorisk nar malene ikke er implementert hos de operative
organer, som heller ikke rapporterer sine resultater. Det er kanskje pa
dette omradet mange kommuner mgter den stgrste utfordringen i sitt
boligsosiale arbeid.

Anbefalinger

Det er mange veier til malet, mange mater a organisere det boligsosiale
arbeidet pa som kan fungere bra. Uansett organisering er resultatet
avhengig av engasjerte og kunnskapsrike medarbeidere. Vi anbefaler
likevel primeart a samforvalte tyngden av de boligsosiale virkemidlene i
en enhet som ogsa palegges et klart ansvar for koordinering av samtlige
virkemidler. Alternativt at det etableres tverretatlige team for tildeling av
bade boliger og booppfelgingstjenester; team som omfatter bade
tildelende og utfgrende organer (utfgrer/utleier). I det minste bgr det
etableres rutiner for konsultasjoner under saksbehandlingen av de enkelte
virkemidler.

Ved innfgring av NAV er det fornuftig 4 gjennomga foreliggende
organisering pa det boligsosiale omradet, finne mater som ivaretar de
gode sidene ved eksisterende organisasjonsform, og ellers benytte
anledningen til forbedringer. Hva det betyr med hensyn til a plassere ulike
boligsosiale virkemidler ved, eller utenfor de lokale NAV-kontorene, er
underordnet 1 denne forbindelse. NAV-reformens store utfordringer
generelt kan tilsi varsomhet med & legge boligsosiale virkemidler til
uerfarne saksbehandlere.

Bygging og forvaltning, eventuelt ogsa salg og kjgp, av boliger bgr
forestas av organer/personer med kompetanse pa slike spgrsmal. Samtidig
bgr det etableres gode kanaler for formidling av kompetansen fra
bygningskyndige til de enhetene/personene som har kompetanse pa
sgkernes behov og interesser, og omvendt — gode kanaler for formidling
av kompetanse fra de som kjenner behovene til de som forvalter og
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bygger. «@remerking» av visse boliger til bestemte boligsgkertyper kan
vaere ngdvendig og hensiktsmessig, bade av hensyn til bomiljg og en
rimelig prioritering.

Strategisk planlegging av den boligsosiale virksomheten, herunder
kartlegging av boligforhold og markedssituasjon, bgr ikke settes ut til ad-
hoc grupper, men skje 1 nert samarbeid med de operative enhetene. Det
vil gi gode forutsetninger for en erfaringsbasert planlegging. Samtidig vil
det gi de som arbeider med de boligsosiale oppgavene et «eierskap» til
virksomheten og dens mal, og stimulere til en aktiv boligforvaltning pa
det operative nivaet.
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1 Innledning

1.1 Bakgrunn

Ansvaret for den praktiske gjennomfgringen av boligpolitikken med dens
ulike virkemidler (bade statlige og kommunale) ligger i dag i det alt
vesentlige hos kommunene. Husbanken, som er statens gjennom-
fgringsorgan for boligpolitikken, har et hovedansvar for a gi veiledning og
iverksette kompetansehevende tiltak. Studier av den kommunale bolig-
politikken skal bidra bade til kompetanseheving i kommunens organer og
1 Husbanken. Her er det organiseringen av det boligsosiale arbeidet som
det settes sgkelys pa. Spgrsmélene er hvordan kommunene har organisert
dette arbeidet, hvilke faktorer som er bestemmende for valget av
organisasjonsmodell, og hvilke konsekvenser valget av ulike mater a
organisere dette arbeidet pa kan ha.

I dag mangler det omfattende kunnskap om hvordan kommunene
organiserer sitt boligsosiale arbeid. Riktignok er det utfgrt flere
forskningsprosjekter som ganske samstemt konkluderer med at det er stor
variasjon mellom kommunene med hensyn til hvordan de har organisert
det boligsosiale arbeidet, og at organiseringen innen de enkelte kommuner
framstar som fragmentert (dvs. at Igsningen av de forvaltningsoppgaver
som iverksettingen av de enkelte boligsosiale virkemidler krever, er spredt
p& mange organer/etater) (Hansen og Ahrén 1991, Kristensen og Hansen
2004, Langsether 2005, Medby og Langsether 2007 og Langsether og
Skarberg 2007). Det er ogsa dokumentert stor variasjon mellom kommunene
med hensyn til deres boligsosiale engasjement; hvilke virkemidler de
bruker og omfanget av innsatsen. (jfr. Myhrvold m.fl., 2002). Disse
studiene omfatter imidlertid enten bare et fatall kommuner, eller ett (eller
et fatall) virkemidler. Var ambisjon med dette prosjektet er a tegne et
bilde av organisasjonsstrukturen pa dette omradet som bade er dekkende
og rimelig fullstendig. At bildet er dekkende vil si at det bygger pa data
om de fleste aktuelle virkemidler. At det er rimelig fullstendig betyr at vi
vil bestrebe oss pa & samle inn data som fanger opp den eksisterende
variasjonen i maten a organisere det boligsosiale arbeidet pa.
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Pa myndighetshold — bade i kommunene, i Husbanken og i
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) — er det bekymring for at en
fragmentert organisering kan fgre til at relevante virkemidler ikke blir
koordinert og brukt ut fra en vurdering av hva som samlet sett vil vare
den beste lgsning for de enkelte brukere. Den kommunale organiseringen
av det boligsosiale arbeidet er nevnt allerede 1 Stortingsmeld. nr. 49
(1997-98) (Om etablering for unge og vanskeligstilte). Kommunene ble
her oppfordret til a utarbeide boligsosiale handlingsplaner. Husbanken
utarbeidet en veileder for a framstille slike planer, bl.a. med en modell for
registrering av boligsosiale problemer, senere viderefgrt med BOKART,
og ga finansiell stgtte til kommuner som gjennomfgrte kartlegging og
utarbeidet slike planer. Veilederen papeker behovet for en samordnet bruk
av de boligsosiale virkemidlene, men inneholder ikke klare anbefalinger
om hvordan arbeidet med disse virkemidlene bgr organiseres. Viktigheten
av a koordinere virkemiddelbruken er ogsa understreket i Rundskriv U-
10/2002 (Felles rundskriv fra Kommunal- og regionaldepartementet,
Sosialdepartementet og Justisdepartementet). Her blir heller ikke spesielle
mater 4 organisere arbeidet pa hverken drgftet eller anbefalt.

Manglende koordinering av den boligsosiale virksomheten er ogsa et
sentralt tema 1 Riksrevisjonens undersgkelse av tilbudet til de vanskelig-
stilte pa boligmarkedet (Dok. Nr. 3: 8 (2007-2008)). Her pekes det i
tillegg pa at mulighetene — og evnen — til & gjennomfgre en ngdvendig sam-
ordning av virkemiddelbruken, vanskeliggjgres av uklare ansvarsforhold
mellom de kommunale etater/organer som er tillagt ulike forvaltnings-
oppgaver pa det boligsosiale omradet.

1.2 Formal

Husbankens hovedmalsetting med denne undersgkelsen er a fa mer, bedre
og sikrere kunnskap om hvordan kommunene organiserer sitt boligsosiale
arbeid, 1 forhold til de boliggkonomiske virkemidlene (bostgtte, startlan
og boligtilskudd), tildelingen av kommunale leieboliger og virkemidlene i
det boligsosiale arbeidet mer generelt. Bedre kunnskap pa dette omradet
ansees ngdvendig 1 det strategiske arbeidet Husbanken har overfor
kommunene. Med utgangspunkt i anbudsdokumentene kan vi grovt sett
gruppere de spgrsmal oppdragsgiveren gnsker belyst i fire typer:
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1. Kartlegging av dagens organisasjonsstruktur. Det gnskes fgrst og
fremst gjennomfgrt en kartlegging som gir en mer utfyllende og
sikrere kunnskap om hvordan kommunene organiserer arbeidet med
de boligsosiale virkemidler de disponerer, enn den fragmenterte
kunnskapen som hittil har veert tilgjengelig pa dette omradet.

2. Belysning av arsakene til at dagens organisering er valgt. Det er
formulert som et mal & fa mer kunnskap om hvorfor kommunene
velger forskjellige organisasjonsmodeller pa dette omradet; hva
betyr for eksempel kommunestgrrelse og -type i denne forbindelse;
hvor bevisste er kommunene i sine valg pa dette omradet, hvordan
motiverer og begrunner de sine valg?

3. Belysning av NAV-reformens betydning for organiseringen. Det
gnskes ogsa at denne undersgkelsen belyser hvilke endringer i
organiseringen pa dette feltet vi kan vente som et resultat av NAV-
reformen. I denne forbindelsen pekes det pa at uansett hvordan man
velger a organisere arbeidet med de boligsosiale virkemidlene i
forhold til NAV (Alle virkemidler lagt innenfor, alle utenfor, eller
spaltet med noen utenfor og noe innenfor), sa vil dette ha betydning
for det boligsosiale arbeidet i en kommune.

4. Belysning av mulige konsekvenser av organiseringen. Det gnskes
1 tillegg at denne studien skal kunne belyse mulige konsekvenser og
effekter av ulike mater a organisere dette arbeidet pa. Hvilke
konsekvenser og effekter man er mest opptatt av, er ikke n@ermere
presisert. Dette er et vidt tema. I prinsippet kan det dreie seg bade
om konsekvenser for iverksettingen av enkelte virkemidler,
konsekvenser for mulighetene til & samordne virkemidlene, hvor
brukervennlig/tilgjengelig systemet er — og 1 siste instans om
konsekvenser for brukernes bosituasjon.

Vi har lagt stgrst vekt pa a kartlegge og a beskrive sentrale aspekter ved
organiseringen av det boligsosiale arbeidet. En slik kartlegging er en
forutsetning for a kunne behandle de problemstillingene som er reist i de
gvrige tre punktene. I dagens situasjon, med de begrensede kunnskaper
som foreligger om denne organisasjonsstrukturen, er imidlertid en slik
kartlegging ogsa en stor utfordring i seg selv. Et fenomen som skal
kartlegges ma vare begrepsmessig bestemt, og la seg identifisere empirisk
pa grunnlag av operasjonelle definisjoner av sentrale karakteristika ved
fenomenet. Som regel vil et fenomen kunne defineres pa ulike mater.
Ulike definisjoner vil normalt vare forankret 1 teorier som legger ulik
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vekt pa ulike aspekter ved fenomenet. Valget av definisjon vil normalt
bero pa hva den skal brukes til; hvilken analytisk sammenheng det
definerte fenomenet inngar i. Nar det gjelder maten det boligsosiale
arbeidet organiseres pa, star vi overfor et fenomen som apenbart kan
defineres — og kartlegges — pa flere mater. En kartlegging av organiseringen
av det boligsosiale arbeidet som ikke forholder seg til mulige, ulike
definisjoner av dette fenomenet, vil kunne gi et galt — og for en-
dimensjonalt — bilde av hvordan dette arbeidet er organisert. Det
foreligger sveart lite forskning som kan kaste lys over dette problem-
komplekset, og gi anvisning pa ulike mater a kartlegge dette fenomenet
pa. For a gi var kartlegging et bedre fundament, og et bedre grunnlag a
bedgmme den pa, vil vi i kapittel 2 se nermere pa noen egenskaper ved
organiseringen som kan vare aktuelle for denne kartleggingen.

Vi vil bare i begrenset grad vare i stand til & besvare spgrsmal om
arsaker til — og konsekvenser av — dagens organisasjonsstruktur. Slike
analyser ville kreve omfattende og tidkrevende datainnsamlinger fra ulike
kilder, bade om potensielle arsaker til og mulige konsekvenser av
ulikheter 1 organisasjonsstrukturen. Den forskningsdesign vi valgte gir
bare data av begrenset relevans for slike arsaks- og virkningsanalyser. Nar
det gjelder disse spgrsmalene er vare ambisjoner derfor ogsa formulert
som a bidra til a belyse dem.

Den undersgkelsen som ligger til grunn for denne rapporten er
primert lagt opp for a kunne belyse de spgrsmal og problemstillinger
oppdragsgiveren vil ha belyst. Temaet for undersgkelsen er organiseringen
av det boligsosiale arbeidet 1 kommunene. De data vi har samlet inn og
forgvrig bygger pa, gjelder ogsa dette feltet. I den grad de utfordringer
man mgter ved organiseringen av den boligsosiale virksomheten har en
generell karakter, haper vi at denne undersgkelsen kan vare av interesse
for alle som arbeider med organisering av den offentlige virksomheten 1
kommunene.

1.3 Data og metode

Vi har valgt a4 gjennomfgre dette prosjektet som en kvalitativ studie av 22
kommuner. Denne tiln@rmingen er vel egnet til & beskrive ulike mater &
organisere det boligsosiale arbeidet pa. Den kan ikke anvendes til & belyse
hvor vanlig ulike mater & organisere dette arbeidet pa er. I Vedlegg 1 gir
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vi en na&rmere begrunnelse for dette valget av forskningsdesign. Der
redegjor vi ogsa for hvordan denne studien ble gjennomfgrt.

Det viktigste datamaterialet 1 denne studien er intervjuer med personer
som har ngkkelroller 1 gjennomfgringen av kommunenes boligsosiale
arbeid. Disse dataene er supplert med relevant og tilgjengelig (skriftlig)
kildemateriale; fgrst og fremst Boligsosiale handlingsplaner (dersom slike
finnes), materiale som kommunene selv har lagt ut pa nettet, diverse data
om kommunene fra Husbanken og KOSTRA, eventuelle Samarbeids-
avtaler mellom kommunene og NAV og eventuelt annet relevant
materiale.

I tillegg til disse datamaterialene har vi lastet ned fra nettet alle
tilgjengelige Boligsosiale handlingsplaner for & fa utdypende opp-
lysninger om hvilken rolle disse planene spiller 1 kommunenes
boligsosiale arbeid, hvordan de blir laget og hvordan de behandler
spgrsmal som har med organiseringen av det boligsosiale arbeidet a gjgre.

Vi har ogsa hatt stor nytte av et datamateriale som er basert pa en
sporreskjemaundersgkelse til alle landets kommuner, samlet inn av
Rambgll Management. Denne undersgkelsen pagikk parallelt med var
studie, pa oppdrag for Husbanken, som ogsa tok initiativ til & etablere et
samarbeid mellom Rambgll og NOVA. NOVA bidro ved utarbeidingen
av spgrreskjemaet i Rambglls undersgkelse og fikk tilgang til dens
datamateriale. Dette datamaterialet — som ble samlet inn fra alle landets
kommuner — muliggjgr en kartlegging bade av forekomst og hyppighet av
ulike mater a organisere det boligsosiale arbeidet pa. Dette var viktig
informasjon for oss ogsa ved utvelgelsen av de 22 kommunene i var
kvalitative studie. P4 bakgrunn av de opplysninger om fordelings-
egenskaper som Rambgll-dataene inneholder, har vi ogsa valgt a supplere
var egen kartlegging og beskrivelse av mater a organisere det boligsosiale
arbeidet pa, med en kartlegging basert pa rekoding av dette datamaterialet,
jfr. kap 3.

Vare egne datakilder gir bare begrenset mulighet til & belyse
spgrsmal om arsaker til og konsekvenser av variasjon i organiseringen av
det boligsosiale arbeidet i kommunene. Dataene fra Rambgll-under-
sgkelsen er formelt sett tilfredsstillende for a kunne belyse disse
spgrsmalene med tradisjonelle statistiske analyser. Problemet er imidlertid
her — som ved var kartlegging — begrepsbestemmelsen av den avhengige
variable; organiseringen av det boligsosiale arbeidet. I Rambgll-
undersgkelsen ble det samlet inn data om hvor arbeidet med flere sentrale
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virkemidler/forvaltningsoppgaver blir utfgrt. Det gir mulighet til a
analysere variasjonen i organiseringen av hvert enkelt virkemiddel/hver
forvaltningsoppgave separat. Det eksisterer imidlertid ingen innlysende
metode for a transformere kjennetegn for hvordan ulike virkemidler er
organisert enkeltvis, til en dimensjon som entydig og meningsfullt sier
noe om hvordan alle virkemidlene samlet sett er organisert. De analysene
som Rambgll utfgrte om organiseringen av de enkelte virkemidlene ga
tildels motstridende resultater. Det gjgr det vanskelig a trekke noen
entydig konklusjon om organiseringen av alle virkemidlene samlet.
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2 Boligsosialt arbeid — organisering,
virkemidler og forvaltningsorganer

2.1 Definisjon og avgrensning av sentrale variable

Boligsosial organisasjon dreier seg om hvordan arbeidet med boligsosiale
virkemidler er organisert i kommunene. Her kan det allerede 1 utgangs-
punktet reises spgrsmal om hvilke virkemidler denne organiseringen bgr
omfatte. Etter var vurdering bgr den omfatte alle de boligsosiale virke-
midlene som forvaltes av kommunene, selv om kommunenes arbeid bare
bestar i 4 formidle virkemidler som stilles til disposisjon av staten. Et
annet spgrsmal dreier seg om pa hvilket grunnlag — og hvordan —
boligsosiale virkemidler skal skilles fra boligpolitiske virkemidler
generelt. Vanligvis brukes betegnelsen boligsosial om virkemidler rettet
mot vanskeligstilte pa boligmarkedet. Men betegnelsen kan for sa vidt
ogsa omfatte tiltak for & hindre at noen blir vanskeligstilt pa bolig-
markedet. Vi kan i denne forbindelsen papeke betydningen av tiltak rettet
mot den alminnelige boligforsyningen i kommunen. Dette vil vi i noen
grad ogsa bergre, men vi har konsentrert var undersgkelse om virkemidler
direkte rettet mot a hjelpe de som er blitt vanskeligstilte. Hvem som er
vanskeligstilt og hva det betyr a vare vanskeligstilt, er heller ikke gitt, det
ma bestemmes. Vi holder oss i denne forbindelse til de definisjonene som
er gitt av Husbanken, og viser for gvrig til drgftinger av dette i Hansen og
Ahrén (1991), Hansen (2002) og Langsether (2005).

De boligsosiale virkemidlene som kommunene disponerer kan
inndeles 1 to kategorier etter hvorvidt de har karakteren av individuelle
goder rettet mot individer/hushold eller kollektive goder rettet mot
grupper/miljger. Vi vil konsentrere oss om de individrettede virkemidlene.

Individrettede boligsosiale virkemidler

Et individrettet boligsosialt virkemiddel kan vi primert definere som en
bolig eller en boligrelatert ytelse eller tjeneste produsert/stilt til
disposisjon for individer eller hushold som har spesielle boligbehov av
varig eller midlertidig karakter, eller har vanskelig for & dekke et ordineert
boligbehov pa det private boligmarkedet (folk som er vanskeligstilte pa
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boligmarkedet). Individrettede boligsosiale virkemidler kan vare mer
eller mindre skreddersydde for & dekke bestemte behov hos mottakerne.

Miljorettede boligsosiale virkemidler

I senere tid er det blitt stadig stgrre oppmerksomhet om at kvaliteten av
folks boforhold normalt ogsa er pavirket av goder av kollektiv karakter;
goder som karakteriserer det fysiske og sosiale nermiljget der folk bor. Et
viktig tema i var sammenheng er segregerte boomrader, og serlig om
kommunene har virkemidler som kan influere pd om det oppstar
segregerte boomrader pa grunnlag av tilhgrighet til ulike grupper
vanskeligstilte. I utgangspunktet synes to virkemidler a vare viktige i
denne forbindelse; at det tas hensyn til konsentrasjonen av kategoriboliger
ved lokaliseringen av nye boliger (sa@rlig ved lokalisering av kommunale
leieboliger), og at det blir tatt hensyn til segregeringsproblematikk ved
tildeling av_kommunale boliger. I begge tilfelle dreier det seg her om
virkemidler som kommunene disponerer.

Her er det altsa organiseringen av det boligsosiale arbeidet som skal
kartlegges og analyseres. Nar det spgrres om hvordan en arbeidsprosess er
organisert, tenkes det fgrst og fremst pa omfanget av arbeidsdeling,
hvordan arbeidet er strukturert med hensyn til fordeling av oppgaver,
funksjoner, myndighet og ansvar, men ogsa pa logistikk, prosedyrer og
arbeids- og informasjonsrutiner som praktiseres internt i organisasjonen.
Disse elementene vil langt pa vei vaere bestemt av den produksjons-
teknologi som anvendes.

Det virker innlysende a definere den boligsosiale organisasjonen i en
kommune (organiseringen av arbeidet med boligsosiale virkemidler) med
utgangspunkt i de virkemidler kommunen benytter seg av, de forvaltnings-
oppgaver og saksbehandlingsrutiner realiseringen av disse virkemidlene
krever og — sist men ikke minst — hvor arbeidet med de ulike virkemidlers
forvaltningsoppgaver er plassert i den kommunale forvaltningen.

Vi skal fgrst foreta en kort gjennomgang av de boligsosiale
virkemidlene som star til disposisjon for kommunene. I resten av dette
kapitlet skal vi se na@rmere pa hvilke forvaltningsoppgaver de ulike
virkemidlene impliserer, hvilke kommunale organer det er aktuelt &
plassere de ulike oppgavene i, hvilke fgringer som eventuelt eksisterer for
hvordan dette bgr gjgres, og hvilke egenskaper ved organiseringen som
kan vere aktuelle for a differensiere mellom ulike mater a organisere
dette arbeidet pa.
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2.2 Boligsosiale virkemidler

Husbanken opererer med tre typer individrettede boligsosiale virkemidler;
- Boliggkonomiske virkemidler; lan, tilskudd og bostgtte
- Kommunalt disponerte boliger til utleie for personer og hushold
- Boligsosiale oppfglgingstjenester for personer og hushold

Disse virkemidlene kan videre spesifiseres 1 fglgende kategorier:

1 Boligokonomiske virkemidler

De boliggkonomiske virkemidlene kommunene disponerer kan deles 1 to
kategorier; gkonomisk hjelp/stgtte som er kommunenes ansvar — hjemlet 1
lov om sosiale tjenester, og g@gkonomiske stgtteordninger etablert av
staten/Husbanken og formidlet av kommunene.

Kommunale ordninger:
a. Sosialhjelp — som kan ytes til fglgende boligformal

i. Hjelp til & betale Igpende husleie, beregnet etter vedtatte
satser
1. Hjelp til depositum 1 leieforhold
iii. Hjelp til betaling av leierestanser
b. Kommunal bostgtte, en ordning kommunene star fritt til a innfgre
og a bestemme kriteriene for, men som de ogsad ma bare
kostnadene ved.

c. @konomisk radgivning, basert pa lov om sosiale tjenester som
palegger kommunene en generell radgivningsplikt overfor sine
innbyggere, en plikt som omfatter bade kommunale og statlige
tiltak og stgtteordninger.

Husbankens lane- og stptteordninger til privatpersoner
a. Husbankens bostgtte
b. Tilskuddsordninger til private ved kjgp/tilpassing av bolig
c. Startlan til private ved kjgp/utbedring/tilpassing av bolig

Mer utfyllende omtale av den kommunale sosialhjelpen til boligformal
finnes i «faktaboks nr.1».
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Faktaboks 1: Sosialhjelp til midlertidig innkvartering, depositum og boutgifter

Etter lov om sosiale tjenester skal sosialtjenesten i kommunen «medvirke til a skaffe
boliger til personer som ikke selv kan ivareta sine interesser pa boligmarkedet, herunder
boliger med sarlig tilpassing og med hjelpe- og vernetiltak for dem som trenger det pa
grunn av alder, funksjonshemming eller av andre arsaker» ( § 3-4). Dette er et generelt
palegg til kommuner om a ha et boligsosialt arbeid.

De forpliktelsene kommunen har, er mer begrenset: Kommunene er forpliktet av lov om
sosiale tjenester til & gi gkonomisk stgtte til de «som ikke kan sgrge for sitt livsopphold
gjennom arbeid eller ved a gjgre gjeldende gkonomiske rettigheter» § 5-1), og kan i
seerlige tilfeller «yte gkonomisk hjelp til personer som trenger det for & kunne overvinne
eller tilpasse seg en vanskelig livssituasjon» (§ 5-2). Dette medfgrer ogsa ansvar for a
dekke utgifter til bolig, i visse tilfelle ogsa garanti for depositum, og midlertidige lan.
Utgifter til bolig er vanligvis skilt ut som egen post til forskjell fra gvrige utgifter til
livsopphold. Sosialkontorene er tilbakeholdne med a gi stgtte til avdrag pa lan, noe som
kan framtvinge salg.

Sosialtjenesten er dessuten forpliktet til & finne midlertidig husvare for dem som ikke
klarer det selv (§ 4-5). Midlertidig husvaere kan bety ordinar leiebolig med tidsbegrenset
kontrakt, men er i praksis ofte et rom pa pensjonat, hotell, hospits eller lignende, dvs.
husveare som ikke er a betrakte som bolig.

12007 var det 109 600 personer som mottok sosialhjelp. Samlet stgtte: 4, 179 milliard
kr., dvs. gjennomsnitt per mottaker kr. 36 500.

Den statlige bostgtten er en rettighetsbasert ordning hvor kommunenes
rolle i saksbehandlingen er todelt; a) a sgrge for at alle som tilfredsstiller
kriteriene for a fa bostgtte, sgker, og b) a sgrge for at sgknadene blir riktig
og fullstendig utfylt og sendt videre til Husbanken. Se for g@vrig
«faktaboks nr. 2.

Faktaboks 2: Bostotte

Husbanken finansierer en bostgtteordning som kommunene formidler til husstander som
er berettiget til og har sgkt om slik stgtte. Stgtten utbetales som manedlige belgp sa lenge
betingelsene for stgtte opprettholdes. Berettigede er husstander med lave inntekter og
hgye boutgifter, etter nermere regler, forutsatt

1) at husstanden har personer under 18 eller over 65 ar, eller en som er trygdet
etter et av de godkjente trygdeordningene, og i visse tilfeller at

2) atboligen har en viss, nermere angitt standard (kommunal utleieboliger og
boliger i borettslag er automatisk godkjente)

Disse reglene har Regjeringen foreslatt endret fra 1.1.2009, til en helt generell ordning
Det skal ikke lenger vare en betingelse at en mottar trygd eller har barn, og kravene til
bolig oppmykes.

Ca. 100 000 husstander har bostgtte na. Med endringene i regelverket for 2009 er det
beregnet at 40 - 50 000 flere husstander vil fa bostgtte. Rundt halvparten av de som mottar
stgtte bor i kommunale utleieboliger. Staten dekker dermed deler av husleiene i

22 — NOVA Rapport 18/2008 —




kommunale boliger og gnsker med det a styrke den kommunale satsningen pa egne
utleieboliger.

I tillegg til statens bostgtte har enkelte kommuner egen bostgtteordning. Ofte er dette
begrenset til beboere i kommunale utleieboliger, som en form for subsidiert husleie.

Kommunene bestemmer selv om de skal ha egen bostgtteordning og hvilke kriterier den
skal tildeles pa. Ordningen forvaltes og tildeles av sosialkontoret etter fastsatte regler.

Husbankens lane- og tilskuddsordninger for privatpersoner har som uttalt
formal a stimulere til selveie. Dette er behovsprgvde ordninger hvor
kommunene har en bestemmende rolle 1 beslutningsprosessen. De kan
pavirke hvor store midler Husbanken stiller til disposisjon for hver av
disse ordningene; innen visse rammer bestemmer de tildelingskriteriene
og de avgjgr om — og i tilfelle — hvor mye sgkerne far. I tillegg til disse
individrettede lane- og tilskuddsordningene disponerer Husbanken ogsa
lane- og tilskuddsordninger som kommunene kan sgke ved kjgp og/eller
bygging av kommunale utleieboliger. Se ogsa «faktaboks nr. 3» og
«faktaboks nr. 4».

Faktaboks 3: Startlan

Startlan er et lan til kjgp av bolig for husstander med boligetableringsproblemer, som
ikke far lan fra private banker eller som mangler egenkapital. Det kan som for eksempel
vare unge i1 etableringsfasen, barnefamilier, enslige forsgrgere, funksjonshemmede,
flyktninger og personer med oppholdstillatelse pa humanitert grunnlag. Boligen det gis
lan til skal vaere ngktern, egnet og rimelig i forhold til antall beboere og lokalt prisniva.
Startlan kan ogsa benyttes til utbedring av bolig og til refinansiering.

Léanet innvilges av kommunen som etter sgknad far lanemidler fra Husbanken.
Kommunen er ansvarlig for lanet overfor Husbanken, og ma bare eventuelle tap ved
mislighold. Kommunen har anledning til & sette av noe av lanemidlene fra Husbanken
til et risikofond.

Husbanken gir noen retningslinjer om bruken av lanet, men det er opp til den enkelte
kommune & vurdere om startlan innvilges og hvor stort lanet blir. Lansgker ma kunne
klare a betjene lgpende bo- og livsoppholdsutgifter over tid. I fglge Husbanken «kan
(det) vaere en fordel at sgker har noe oppsparte midler».

Den strategiske oppgaven for kommunen er a bestemme omfanget av lan fra Husbanken
og retningslinjer som skal anvendes i vurderinger av sgkere, herunder krav til inntekt og
egenkapital samt laneutmaling. Den operative oppgaven er a informere om ordningen,
behandle lanesgknader og forvalte lanene. Det siste blir ofte overlatt til private banker.
Saksbehandlingen har rom for mye skjgnn.

I 2007: Totalt innvilget startlan for 3, 4 milliarder til i alt 6200 lantakere, gir et
gjennomsnittlig lanebelgp pa kr. 554 000.

Faktaboks 4: Boligtilskudd til enkeltpersoner/hushold
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Boligtilskudd er en kontantytelse som innvilges til vanskeligstilte pa boligmarkedet for
kjop av bolig, etter en streng behovsprgving. Midlene bevilges av Husbanken som
rammer til den enkelte kommune som bestemmer hvem som skal fa, og hvor mye. Bare
de aller mest vanskeligstilte kan regne med a fa boligtilskudd. Boligtilskudd kan ogsa
benyttes til utbedring av bolig og til refinansiering.

Hvor mye tilskudd som blir gitt, avhenger av boligbehov, husstandens gkonomi og
muligheter for andre offentlige stgtteordninger, som for eksempel bostgtte.

Boligtilskudd innvilges i praksis oftest sammen med startlan og bostgtte. Kommunens
oppgave er her rent operativt, sgrge for midler fra Husbanken og foreta den
skjgnnsmessige behovsvurderingen.

Boligtilskudd til etablering, bevilget fra kommunene i 2007 i alt, kr. 334,5 mill .; til
1599 boliger, gjennomsnitt per mottaker kr. 209 000. Tilskuddet er fordelt pa en rekke
kategorier, herav funksjonshemmede, fgrstegangsetablerende, flyktninger, vanskelig-
stilte, bostedslgse, personer med psykiatriske lidelser og med rusmiddelmisbruk.

2 Utleie av kommunalt disponerte boliger

Kommunale utleieboliger er et virkemiddel som kommunene har full-
stendig herredgmme over. De bestemmer omfang og art av slike boliger
(ved bygging, kj@gp, salg og innleie), lager kriteriene som legges til grunn
for tildelingen, prioriterer mellom sgkerne, tildeler boliger, bestemmer
husleia og ivaretar alle gvrige forvaltningsoppgaver.

Kommunene kan la hele — eller deler av — boligmassen veare apen for
alle typer sgkere, og la boligtildelingen foretas av ett og samme organ.
Kommunene kan ogsa dele inn hele — eller deler av — boligmassen i
kategorier av boliger som er gremerket for bestemte grupper, og gjerne
ogsa blir tildelt av separate tildelingsorganer for de ulike boligkategorier.

Fglgene kategorier er vanlige bade som betegnelse pa kategoriboliger
og ved gremerking og klausulering av boliger for bestemte malgrupper:

— ordinare kommunale boliger for vanskeligstilte
— trygde- og omsorgsboliger

— boliger for flyktninger/asylsgkere,

— boliger for rusmisbrukere,

— boliger for personer med psykiske problemer,

— boliger for psykisk utviklingshemmede,

— boliger for ungdom,

— boliger tilknyttet andre s®@romsorger
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Kommunene kan ogsa formidle boligsgkere til det private leiemarkedet,
noe som gjerne benyttes overfor boligsgkere som ikke er vanskeligstilte
nok til & komme i betraktning ved tildeling av kommunale boliger, jfr.
Langsether (2005). Som nevnt i1 faktaboks nr.1 benytter dessuten
kommunen midlertidige bolgsninger (hospits ol) overfor personer 1 akutt
ngd, bostedslgse. Se ogsa faktaboks nr. 5. De fleste kommuner disponerer
ogsa tjenesteboliger for kommunalt ansatte, men det er ikke et boligsosialt
virkemiddel.

Faktaboks 5: Utleie av kommunal bolig

Kommunalt disponerte boliger omfatter forst og fremst boliger som kommunen eier og
leier ut. Disse boligene kan vare del av bygninger som kommunen eier, leiligheter i
privateide borettslag og sameier eller boliger i kommunale stiftelser og foretak. I tillegg til
dette omfatter denne sektoren privateide boliger som kommunene har leid inn med sikte
pa framleie, og boliger hvor kommunen har disposisjonsrett etter avtale.

Boligene kan veare anskaffet og disponert for bestemte malgruppe; som trygde- og
omsorgsboliger, boliger for flyktninger/asylsgkere, rusmisbrukere, mennesker med
psykiske problemer, psykisk utviklingshemmede, ungdom, eller personer tilknyttet andre
seromsorger. Boliger kan ogsa brukes mer generelt til de som har behov for kommunal
hjelp.

Kommunene kan gremerke sine utleieboliger enten med hjemmel i klausulerings-
bestemmelsene i husleielovens §§ 11-1 og 11-2 eller pa annen mate. Kommunene kan
f.eks. gjennom avtaler med private utbyggere skaffe seg tildelingsrett til boliger. Nar det
gjelder omsorgsboliger bygd med ulike tilskudd fra staten er det knyttet betingelser til
disse tilskuddene om at personer som av ulike arsaker har behov for boliger med det
pleie- og omsorgstilbudet disse boligene har, skal prioriteres ved tildelingen av boligene.
De klausulerte/gremerkede boligene i den kommunale utleiesektoren kan inndeles i
grupper etter hvilke malgrupper disse boligene er klausulert til fordel for.

Husbanken stgtter kommunene ved tilskudd til bygging/kjgp og indirekte gjennom
bostgtte til beboerne i kommunale boliger (slik at kommunene kan kreve hgyere leie
enn de ellers kunne ha gjort), samt ved spesielle tilskudd knyttet til handlingsplaner,
som for eksempel Handlingsplanen for psykisk utviklingshemmede og eldre
(omsorgsboliger). Totalt fikk kommunene tildelt 185 millioner kroner i tilskudd fra
Husbanken til bygging av 850 nye utleieboliger i 2007, viser tall fra Husbankens
kvartalsrapport for 4. kvartal 2007. Det er en gkning i forhold til aret fgr. Landets
kommuner disponerer om lag 94 000 utleieboliger.

3 Boligsosiale oppfolgingstjenester

Malet med disse tjenestene er & bedre brukerens boevne, og de tildeles
ofte sammen med tildeling av bolig. For & oppna bedret boevne kreves det
som regel et individuelt tilpasset tiltak satt sammen av ulike tjenester,
avhengig av hvilke behov brukeren har — og de vil ofte vare svert
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sammensatte, jfr. Ytrehus mfl (2007). Betraktet som virkemiddel vil slike
individuelt tilpassede tiltak vaere av en svert heterogen karakter.

Boligsosiale oppfglgingstjenester er ogsa virkemidler som kommunene
selv bestemmer omfanget og arten av. De oppretter og finansierer slike
tjenester, eventuelt med statlig stgtte, jfr. Skog Hansen mfl (2007), tildeler
og utfgrer dem. Dette er et virkemiddel som ble utviklet under arbeidet
med Prosjekt bostedslgs (2000), og siden er tatt opp av de fleste stgrre
kommuner.

Forvaltningen innebarer beslutninger om etablering av disse
tjenestene, behovsvurdering, vedtak av ressursrammer, bestemmelse av
omfang og art, behandling av sgknader, tildeling og utfgring/iverksetting
av tjenestene. Det er en relativt arbeidskrevende tjeneste som ikke har
noen permanent stgtte fra staten.

Faktaboks 6: Boligsosiale oppfolgingstjenester

Disse tjenestene ytes til beboer i hjemmet, i likhet med ordin@re hjemmehjelp og
hjemmesykepleie, med folgende innhold:

-Opplysning, rad og veiledning,
-Praktisk bistand,

-Enkel juridisk bistand,

-@konomisk radgivning,

-Motivering og opplering,
-Stgttekontakt (aktivisering i fritiden),
-Aktivisering og helseradgivning,

-Sosial trening.

De fleste av de tjenester det her er tale om er hjemlet i lov om sosiale tjenester (LOST, §
4-1, - jfr. Rundskriv U-10/2002). Tjenestene er som regel forankret ved sosialkontoret
hvor de er mer eller mindre integrert i den gvrige virksomheten, men kan ogsa vere
plassert ved hjemmetjenesten eller en seromsorg, jfr. Skog Hansen mfl (2007).

4 Boligsosiale virkemidler rettet mot bomiljoet

Tiltak for a bistd vanskeligstilte pa boligmarkedet kan ogsa vare rettet
mot darlige bygg og darlige omgivelser (stgy, forurensning, mm),
omgivelser som 1 alt vesentlig er bebodd av personer med lave inntekter
og sosiale problemer. Byfornyelse, visse bomiljgprosjekter og naverende
satsninger 1 Groruddalen er eksempler. Hensikten er ikke bare opp-
gradering av de fysiske omgivelsene men ogsa a fa en mer blandet
befolkning, og dermed hindre segregasjon.
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Tiltakene kan organiseres 1 form av handlingsplaner med gremerkede
midler, men ogsd ved retningslinjer knyttet til utbygging (valg av
boligtyper), lokalisering og tildeling av kommunale boliger.

5. Boligsosial virksomhet; strategi og ledelse

Maten kommunene planlegger, leder og organiserer den boligsosiale
virksomheten pa ma prinsipielt sett kunne antas & ha stor betydning for
hvilken effekt de enkelte individrettede virkemidlene har. Dette er en
virksomhet som pavirker kommunenes evne og kapasitet til a iverksette
individrettede virkemidler — vi kan derfor betegne den som et virkemiddel
pa systemniva. Virksomheten har en strategisk karakter fordi den ivaretar
sentrale ledelses- og koordineringsfunksjoner, grovt sett kan vi snakke om
fglgende funksjoner:

e [vareta sentrale ledelses- og koordineringsfunksjoner

e Foreta behovsutredninger; lage plangrunnlag for boligtiltak og
boliginvesteringer

e Fastsette ressursrammer/kapasitet for de ulike virkemidler (bygge,
kjgpe/selge boliger, opprette stillinger, skaffe 1an og tilskudds-
midler fra Husbanken ol)

e Formulere mal for den boligsosiale virksomheten

e Vedta retningslinjer/kriterier for bruken av kommunale bolig-
virkemidler

e Lage boligsosiale handlingsplaner og foresta annen boligplan-
legging

e Evaluere organiseringen av det boligsosiale arbeidet og ivareta
ansvaret for organisasjonsutvikling

e Utprgve og iverksette nye organisatoriske lgsninger — drive
forsgksvirksomhet

2.3 Virkemidler og forvaltningsoppgaver

For a iverksette disse boligsosiale virkemidlene ma kommunene lgse en
serie oppgaver. Ut fra en vid fortolkning av begrepet forvaltning har vi
valgt a betegne alle de ulike oppgaver det her kan vere tale om som
forvaltningsoppgaver. Noen av oppgavene er av generell karakter og gar
igien ved forvaltningen av de fleste virkemidler som er rettet mot
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individer og hushold; a vurdere behovet for virkemidlet, bestemme
kapasitet og ressursrammer, vedta kriterier for tildeling, informere om
virkemidlet, skaffe det til veie, tildele det og iverksette eller levere det.
Andre oppgaver har en mer spesifikk karakter, bestemt av de enkelte
virkemidlers egenart. Det betyr at disse virkemidlene skiller seg vesentlig
fra hverandre med hensyn til hvor omfattende saksbehandling og hvilke
forvaltningsoppgaver de medfgrer for kommunene. Det kommunale
selvstyret gir kommunene stor frihet til & bestemme hvilke virkemidler de
vil bruke, 1 hvilket omfang de vil bruke dem og hvordan de vil organisere
arbeidet med de virkemidlene de har valgt. Nar det gjelder spgrsmélet om
hvordan de lgser de forvaltningsoppgaver som iverksettingen av et
virkemiddel impliserer, er deres frihet mindre. Det gjelder sarlig maten
tildelingen av virkemidlene skjer pa. Her vil kommunene vare underlagt
krav til saksbehandling som fglger av forvaltningsloven og andre lover,
jfr. Rundskriv U-10/2002.

Forvaltningsoppgaver ved bruk av boligokonomiske virke-
midler

Forvaltningsoppgavene dreier seg her om a innvilge lan, tilskudd og
stgtte. Den statlige bostgtten er en rettighetsbasert ordning hvor
kommunene har en svart begrenset rolle. Deres oppgaver er a gjgre
ordningen kjent (hvilket er svert viktig), rettlede sgkerne ved utfyllingen
av sgknadsskjema og sgrge for at skjemaene videresendes til Husbanken,
som tar stilling til sgknadene. Bruker man Husbankens lane- og tilskudds-
ordninger krever det en mer omfattende saksbehandling; fastsetting av
tildelingskriterier, arlige forhandlinger med Husbanken om lane- og
tilskuddsrammer, informasjon om ordningene, sgknadsbehandling (priori-
tering og innstilling av sgkerne), vedtak om innvilgning og oppfelging av
innvilgede 1an (den praktiske oppfelgingen av innvilgede 1an ivaretas ofte
av lokale banker). Sosialhjelp til boligformal og kommunal bostgtte blir
tildelt etter satser og kriterier som kommunene selv vedtar, og saks-
behandles ellers i trdd med gjeldende rutiner for tildeling av gkonomiske
ytelser med hjemmel i lov om sosiale tjenester.

Forvaltningsoppgaver ved kommunal boligutleie

Forvaltningen av kommunalt disponerte boliger impliserer bade helt
andre, og langt flere, oppgaver enn forvaltningen av de andre boligsosiale
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virkemidlene. De fleste av disse forvaltningsoppgavene gjenspeiler at a
benytte dette virkemidlet dreier seg om mer enn a yte en enkel form for
stgtte. For a benytte dette virkemidlet ma det bygges opp (investeres i) en
kommunal boligkapital (et formuesgode). Dette krever at kommunene — 1
tillegg til & drive en malrettet boligutleie — som er den primare hensikten
med denne boligmassen — ma etablere et apparat for a forvalte den
akkumulerte boligkapitalen. Dette impliserer en lang rekke oppgaver.
Behovet for slike boliger ma estimeres, mal for gnsket kapasitet ma
bestemmes og budsjettrammer vedtas. Man ma bestemme seg om den
gnskede boligmassen skal skaffes til veie ved nybygging, kjop eller
innleie av boliger. Man ma ta stilling til om boligmassen skal forvaltes
enhetlig eller klausuleres, og til hvilke kriterier som skal legges til grunn
for prioritering av sgkere. I neste omgang ma man gjennomfgre en
tildelingsprosess med informasjon, sgknadsbehandling, prioritering og
innstilling av sgkere, tilsagnsvedtak og endelig tildeling av konkret bolig.

At virkemidlet her er et leieforhold, impliserer ogsa noen spesifikke
forvaltningsoppgaver for kommunen. Utleie av kommunale boliger er et
kontraktsforhold mellom utleier og leier, regulert av husleieloven. Loven
gir rammene for dette forholdet og de rettigheter og plikter som kan
avtales mellom partene. Her skal vi spesielt merke oss at varigheten av
virkemidlet — leieperioden — er fastsatt i leieavtalen, og altsa ikke kan
bestemmes av utleieren/kommunen alene. I et leieforhold ma kommunen
ivareta sine oppgaver som utleier overfor leietakeren. Det impliserer a
innga leiekontrakt, ta stilling til forlengelse av leiekontrakt, fastsette
husleia, ivareta vedlikeholdsansvaret, behandle klager, innfordre husleie
og ta stilling til — og foresta — utkastelser dersom det skulle bli aktuelt. I
tillegg ma kommunen ivareta sine interesser som boligeier ved a forvalte
boligkapitalen, ivareta lgpende driftsoppgaver, utfgre ngdvendig vedlike-
hold, betale skatter, avgifter og forsikringer.

Forvaltningsoppgaver ved ytelse av booppfolgingstjenester

Dette virkemidlet bestar i & yte en bestemt type tjenester til personer eller
hushold som trenger kvalifisert hjelp bade til a skaffe seg bolig og a holde
pa en bolig. Dette er det mest arbeidsintensive virkemidlet, jfr. Rambgll-
rapporten, tabell 3.1. De forvaltningsoppgavene som kreves her er fgrst og
fremst & vurdere behov, fastsette kriterier for tildeling, skaffe gkonomiske
rammer, tilsette personale, informere om tiltaket, behandle sgknader om —
og tildele — tiltaket til potensielle brukere, og endelig — sette disse
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tjenestene ut i livet. Nar det gjelder disse tjenestene vil det ofte vaere slik
at de tilbys potensielle brukere snarere enn at potensielle brukere selv
sgker. Motivering av potensielle brukere vil derfor vare en viktig
oppgave her.

Strategiske og operative oppgaver

Pa basis av den funksjon de ulike forvaltningsoppgavene har under
iverksettingen av et virkemiddel har vi funnet det formalstjenlig for vart
formal & dele disse oppgavene i strategiske og operative oppgaver. De
operative oppgavene kan igjen — pa basis av oppgavenes funksjon — deles
1 oppgaver knyttet til tildeling og @vrige operative oppgaver forbundet
med forvaltning og utfgring/levering av virkemidlet. Her ma det bemerkes
at flere oppgaver ikke lar seg entydig plassere i bare en av disse gruppene.
Informasjon om virkemidlene; om det er ledig kapasitet/plass, kriteriene
for tildeling og lignende, er bade en oppgave av strategisk karakter, og en
oppgave nart forbundet med tildelingen.

De strategiske oppgavene er som beskrevet ovenfor i kapittel 2.2, pkt
5, men her tilknyttet hvert enkelt virkemiddel. Tildelingsoppgavene dreier
seg om a informere om tilbudet, motta og behandle sgknader, innstille om
og fatte beslutninger om tildeling. Tildelingen av kommunal bolig og
oppfelgingstjenester er underlagt forvaltningslovens krav til saksbehandling
nar tildelingen skal gjgres ved enkeltvedtak. Booppfelgingstjenester skal
ytes pa basis av individuell plan (IP). Tildeling av startlan er ikke et
forvaltningsvedtak, men en transaksjon mellom langiver og lantaker som
reguleres av kontraktsrettslige bestemmelser. Tildelingen av slike lan
krever derfor pa noen omrader en saksbehandling som for bank-
virksomhet — blant annet gjelder plikten til & frarade lantaker fra a oppta
for dyre lan ogsa for kommunene nar de opptrer i rollen som utlaner.

A snakke om utfgringsoppgaver har ferst og fremst mening for
kommunale boliger og booppfglgingstjenester. Vi skal merke oss at disse
oppgavene ikke bestar av en engangsoperasjon, men varer sa lenge
leieforholdet varer og oppfglgingstjenestene ytes.

2.4 Potensielle forvaltningsorganer for boligsosiale
oppgaver

Det sentrale aspektet ved organiseringen av arbeidet med boligsosiale
virkemidler i kommunene, er spgrsmalet om hva som blir gjort hvor — og
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hva som blir gjort av hvem? Etter at vi i kapitlene 2.2 og 2.3 har gitt en
oversikt over hvilke virkemidler og forvaltningsoppgaver det her dreier
seg om (hva), er det pa sin plass a summere opp det vi vet om hvor i den
kommunale administrasjonen (i hvilke organer/hos hvem) det er vanlig a
plassere arbeidet med de ulike forvaltningsoppgavene. I neste omgang vil
vi drgfte eksistensen av eventuelle fgringer pa hvordan dette blir gjort, og
hva disse fgringene kan besta i.

Tjenesteytingen som har vokst fram som en del av den norske
velferdsstaten har tradisjonelt vart organisert i etater som har hatt
ansvaret for mél og virkemidler pa bestemte velferdsomrader (Pedersen
1996). Disse omradene har vert avgrenset av befolkningens behov eller
ulike samfunnsmessige funksjoner som ma lgses. Dette gjelder bade pa
det statlige og kommunale nivaet. Vi snakker om skole-, helse-, omsorgs-,
sosial- og tekniske etater pa det kommunale nivaet, og for eksempel om
trygde- og skatteetater pa bade statlig og kommunalt niva. Fra midten av
1990-tallet er denne hierarkiske etatsstrukturen forlatt av de fleste
kommuner, til fordel for en organisering basert pa en sakalt toniva-
modell, hvor den kommunale virksomheten er delt i1 et strategisk og et
operativt nivd (Kleven 2002, Nesheim 2004, Thorisdottir og Laupstad
2005, Vabg 2007). Det operative nivaet er delt inn i et stgrre eller mindre
antall resultatenheter som rapporterer direkte til det strategiske nivaet.
Mens antallet etater var relativt beskjedent — og noksa likt for kommuner
av samme stgrrelse — kan antallet resultatenheter variere mye fra
kommune til kommune; fra noen fa til over seksti (65 i Kristiansand i
2005). Resultatenhetene er ideelt sett avgrenset av de behov og de
funksjoner de dekker og omfatter den tjenesteproduksjon som har de mest
umiddelbare og direkte virkninger for disse behovene og funksjonene.

Bade tidligere forskning og annen erfaring viser at forvaltningen av
de boligsosiale virkemidlene i dag er spredt pa mange ulike organer/
enheter 1 den kommunale administrasjonen. Man kunne tenke seg at dette
er et relativt nytt fenomen, og at den dominerende organisasjonsformen
tidligere var etatsformen ogsa her — slik det var pa andre virksomhets-
omrader hvor vi hadde helse-, skole-, sosial- og tekniske etater osv.
Dersom dette er riktig burde vi vente a finne i alle fall noen kommuner
med en egen boligetat ogsa i dag, i det minste blant kommuner som har
beholdt etatsformen for sin gvrige virksomhet. Slik er det imidlertid ikke;
hvorfor skal vi komme tilbake til i kapittel 4. Her er var hensikt bare a
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oppsummere det vi vet om hvilke forvaltningsorganer som ivaretar
saksbehandlingen og forvaltningen av ulike boligsosiale oppgaver i dag.

Selv om vi 1 dag knapt finner kommuner hvor alle boligsosiale
virkemidler er plassert i en boligetat, har vi mange eksempler pa
kommuner som har opprettet separate organer for forvaltning av bestemte
boligsosiale virkemidler. Dette kan f.eks. vare egne boligkontor,
kommunale foretak (KF), stiftelser og boligetatlignende organer. Vi vet
lite om utbredelsen av slike organer og hvilke virkemidler (eller
forvaltningsoppgaver) de forvalter. Kommunale foretak og stiftelser
opprettes vanligvis for a ta hand om bygging, forvaltning og utleie av
kommunale boliger. Boligkontor finnes i mange varianter; fra & veare
avdelinger innen sosialkontorene eller Bygningstjenesten til selvstendige
resultatenheter i kommuner organisert etter to-niva-prinsippet.

Spredningen av boligsosiale oppgaver pd ulike forvaltningsorganer
er blant annet vist i Langsether og Skarberg (2007, tabell 2.1). De finner,
nar det gjelder utleie av kommunale boliger, at tildelingen i vel halvparten
av kommunene er lagt til flere enn en instans. I vel en fjerdedel av
kommunene er tildelingen sentralisert og lagt til et tverretatlig inntaks-
team. I ca hver tiende kommune er all tildeling lagt til et boligkontor, i
hver tjuende til sosialkontoret og i hver femtiende til et organ plassert ved
Teknisk etat/Eiendomsetat. I den samme undersgkelsen fant man at ca 60
prosent av kommunene hadde gremerket noen av sine utleieboliger med
hjemmel i1 §§ 11-1 og 11-2 1 husleieloven (klausuleringsbestemmelsene).
Boliger som er gremerket for bestemte grupper blir ofte tildelt av ulike
organer. Nar vi tar hensyn til at disse funnene bare gjelder tildeling av
kommunale boliger, gir de indikasjoner pa en ganske fragmentert
organisasjonsstruktur nar alle virkemidler og tilhgrende forvaltnings-
oppgaver sees under ett.

Disse drgftingene gir indikasjoner pa at det fgrst og fremst er organer
underlagt/tilknyttet bygge- og eiendomsetatene, sosialtjenesten og separate
boligforvaltningsorganer som blir palagt boligsosiale forvaltningsoppgaver.
Plasseringen av boligoppgaver er imidlertid ikke begrenset til bare disse
forvaltningsorganene. Vi vet at det har vart ganske vanlig & etablere
omsorgsboliger knyttet til — og forvaltet av — ulike seromsorger. Selv om
mange kommuner har sentralisert de fleste forvaltningsoppgaver
forbundet med slike boliger, vil s@romsorgen ofte ha tildelingsretten,
enten alene eller som medlem av et tildelingsteam. Vi vet ogsa at noen
kommuner har lagt forvaltningen av enkelte boligvirkemidler til de
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nyopprettede servicekontorene; fortrinnsvis saksbehandlingen av den
statlige bostgtten og de andre boliggkonomiske virkemidlene. Vi ma
heller ikke glemme de kommunale NAV-kontorene. Sarlig 1 mindre
kommuner bgr vi vare apne for uortodokse lgsninger; for eksempel at
operative oppgaver er plassert i forvaltningsorganer som hgrer til pa det
strategiske nivaet. Ett eksempel pa det kan vare at den statlige bostgtten
blir saksbehandlet 1 den sentrale kommuneadministrasjonen.

Drgftingen ovenfor viser at mange kommunale etater/organer kan
vare aktuelle som forvaltere/saksbehandlere av boligsosiale virkemidler
og forvaltningsoppgaver samlet sett. Bade for kartleggings- og analyse-
formal ma floraen av mulige forvaltningsorganer reduseres. Ut fra
foreliggende kunnskap og drgftingen ovenfor valgte vi en inndeling av
aktuelle forvaltningsorganer i fglgende grupper for vare empiriske
analyser:

— Organer tilknyttet Bygg-, Eiendoms- og Tekniske etater
— Kommunale foretak og kommunale stiftelser

— Boligkontor/Boligtjeneste eller annet selvstendig
boligvirkemiddelorgan — hvor forvaltningen av sentrale
boligvirkemidler er plassert.

— Organer tilknyttet Sosialtjenesten (inkl. boligkonsulent og
boligkontor som har avdelingsstatus ved et sosialkontor)

— Organer tilknyttet Helse-, Omsorgs- og Velferdstjenestene
(omfatter hovedsakelig boligoppgaver tilknyttet s&romsorger)

— Kommunalt NAV-kontor

— konomisk-administrative forvaltningsorganer. (vil som regel vaere
stabsorganer pa radmannsniva med néer tilknytning til det politiske
nivaet i kommunen)

— Tverretatlige team; oftest brukt bare ved tildeling av bestemte
virkemidler. Bestar av representanter fra ulike organer

— Servicekontor; kontor som skal kunne orientere om alle
kommunens oppgaver og formidle alle henvendelser

— Frivillige organisasjoner 1 privat sektor; inklusive boligbyggelag
En alternativ mate a gruppere aktuelle forvaltningsorganer pa tar

utgangspunkt i den hierarkiske strukturen 1 kommuneadministrasjonen. I
var tid, hvor administrasjonen i de fleste kommuner er organisert i trad
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med en to-niva modell, jfr. Rambgll (2008), og hvor forvaltnings-
oppgavene er splittet etter hvorvidt de har en bestiller- eller en utfgrer-
funksjon, jfr. Kleven (2002), kan vi gruppere aktuelle forvaltningsorganer
pa fglgende mate:

— Organer pa strategisk niva; organer som hovedsaklig er tillagt
arbeidet med planlegging, ledelse og stabsoppgaver

— Organer pa operativt niva; organer som hovedsaklig er tillagt
arbeidet med a sette kommunale tiltak ut i livet. Disse organene kan
grupperes etter hvorvidt de hovedsaklig er tillagt en bestiller- eller
utfgrerfunksjon;

Bestillerorganer

Utfgrerorganer

2.5 Mgnstre i organiseringen

Ovenfor har vi diskutert forvaltningsoppgaver knyttet til de forskjellige
virkemidlene, og hvilke forvaltningsorganer som kan ivareta disse
oppgavene. Her er spgrsmalet hvordan forskjellige mater a lgse dette pa,
kan beskrives 1 forskjellige mgnstre, eller 1 forskjellige modeller som
fanger helheten i organisasjonsstrukturen. Her er det verdt & minne om
hvor fa personer som er involvert i det boligsosiale arbeidet i flertallet av
kommunen. Pa hver av oppgavene «tildeling av gkonomiske stgtte-
ordninger» og «forvaltning og tildeling av kommunale boliger» bruker
halvparten av kommunene mindre enn ett arsverk. Bare 3 — 7 prosent av
kommunene bruker mer enn fem arsverk pa hver av disse oppgavene
(Rambgll 2008, tabell 3 -1). Booppf@lging, som inkluderer bade tildeling
og gjennomfgringen av denne tjenesten, krever noe mer. Her er det vel en
tredjedel av kommunene som bruker mindre enn ett arsverk, mens 15
prosent bruker mer enn fem arsverk.

Vi har indikasjoner pa at organiseringen av de boligsosiale virke-
midlene er sterkt fragmentert. At organiseringen er fragmentert betyr at
forvaltningsoppgavene pa dette feltet er spredt pa flere etater/organer i
den kommunale administrasjonen. Men hvor godt er dette dokumentert?
Og hva vet vi mer om dette? Vet vi noe om hvordan kommunene fordeler
seg pa en skala fra «sterkt fragmentert» til «hgyt konsentrert»
organisering (hgyest konsentrert organisering vil si at alle forvaltnings-
oppgaver behandles i samme etat/organ)? Og — kanskje enda viktigere —
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hvilken type fragmentering er mest utbredt? Og hvilke problemer er
forbundet med ulike typer fragmentering?
Det bgr skilles mellom ulike typer fragmentering:

1. Horisontal fragmentering vil vi bruke som betegnelse pa de til-
feller der ulike virkemidler forvaltes av forskjellige etater/organer
pa samme forvaltningsniva (enten pa strategisk eller operativt
nivd) og nar et virkemiddel forvaltes av flere etater/organer pa
samme forvaltningsniva. Eksempler pa det siste har vi nar
kommunale boliger er gremerket for bestemte malgrupper og har
hvert sitt tildelingsorgan, og nar kommunale boliger forvaltes av
S@Tromsorger.

2. Vertikal fragmentering vil vi bruke som betegnelse pa de tilfeller
der strategiske og operative forvaltningsoppgaver forbundet med
et virkemiddel er splittet og plassert i ulike forvaltningsorganer pa
henholdsvis strategisk og operativt niva. Eksempler pa det har vi
nar beslutningen om a bygge eller kjgpe kommunale boliger (en
strategisk forvaltningsoppgave) og a ivareta utleierfunksjonen (en
operativ oppgave) er lagt til ulike organer.

Béde horisontal og vertikal fragmentering medfgrer problemer fordi de
gjor det vanskelig & koordinere bruken av virkemidlene, jfr. Riksrevisjonens
undersgkelse. Fragmentering kan imidlertid ogsa vere en tilsiktet og
gnsket form. A skille oppgaver etter funksjon mellom bestiller og utfgrer
er en god lgsning i henhold til radende organisasjonsfilosofi. Fragmentering
kan ogsa vere resultat av en bevisst bruk av klausuleringsbestemmelsene i
husleielovens § 11, og av at det bevisst har blitt etablert seromsorgs-
boliger nettopp for & unnta bestemte grupper fra konkurransen om alle
kommunale boliger, og for a kunne skreddersy boliglgsninger for disse
gruppene. Et skille mellom det strategiske og det operative organisasjons-
leddet kan ogsa oppfattes som hensiktsmessig. Spgrsmalet er i sa fall
hvordan en skal kunne ivareta ngdvendig samordning og samarbeid.
Problemene som fragmenteringen skaper kan lgses eller begrenses
ved ulike former for samordning av virkemiddelbruken. Samordnet bruk
av virkemidlene overfor brukerne kan oppnas ved ulike mater av
horisontal koordinering; f@rst og fremst ved a konsentrere virkemiddel-
forvaltningen til et fatall etater/organer (samforvaltning). En mindre
omfattende form for samordning av virkemiddelbruken kan oppnas ved a
etablere spesielle organer for a sikre en koordinert tildeling av bestemte
virkemidler — tverretatlige tildelingsteam. En tredje, og ennda mer
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begrenset, mate a sikre samordning i bruken av ulike virkemidler pa, er a
etablere rutiner for informasjon og konsultasjon mellom organer som
forvalter ulike virkemidler.

Er det indikasjoner pa at det eksisterer mgnstre for hvordan
organiseringen gjgres, for eksempel 1 form av at bestemte knipper av
virkemidler normalt blir forvaltet sammen 1 ett eller annet organ
(samforvaltning), eller at forvaltningen av bestemte virkemidler (eller
knipper av virkemidler) normalt blir plassert 1 bestemte organer? Da kan
vi kanskje snakke om grader av uniformitet? Erfaringer tyder pa at
saksbehandlingen av de statlige boliggkonomiske virkemidlene ofte
foregar i en og samme etat i kommunene. Vi vet mindre om hvordan
arbeidet med disse virkemidlene er samordnet med andre virkemidler.
Funnene i Langsether og Skarberg (2007) tyder pd at framskaffing,
produksjon og forvaltning av den kommunale boligmassen gjerne er lagt
til organer under bygge-, eiendoms- og tekniske etater, mens tildeling av
flere virkemidler ofte er lagt til sosialtjenesten eller til tverretatlige
tildelingsteam hvor sosialkontorene er ett av medlemmene.

Spgrsmalet om samforvaltning av virkemidlene er et viktig spgrsmal.
Generelt ma vi kunne anta at det gjgr forskjell om et virkemiddel blir
forvaltet av et organ/en etat som er opprettet primart for a forvalte
boligsaker — slik det er tilfelle med boligkontorene, eller av et organ/en
etat som primert er etablert for andre formal.

Denne korte drgftingen av foreliggende kunnskaper om hvordan
arbeidet med boligsosiale virkemidler er organisert, viser at disse
kunnskapene er svart begrenset, og at det er mange ubesvarte spgrsmal.
Det gjelder var viten om dagens konkrete organisasjonsstruktur, men enda
mer var viten om hva som har vert utslagsgivende for at kommunene
sitter med den organiseringen de har i dag, hvilke konsekvenser denne
organiseringen har og hvordan folk vurderer den alt i1 alt. Disse
spgrsmalene skal vi komme narmere tilbake til i de neste kapitlene.
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3 Kartlegging av eksisterende
organisasjonsstruktur

3.1 Boligoppgaver og forvaltningsorganer

I dette kapitlet skal vi beskrive organiseringen av de boligsosiale
virkemidlene. Vi er spesielt opptatt av om det finnes mgnstre i maten
virkemidlene er organisert pa, hvor utbredt ulike former for fragmentering
er, og hvordan man forsgker & Igse de problemer fragmenteringen skaper.
Til slutt i dette kapitlet vil vi — ut fra de mgnstre som synes a avtegne seg i
matene den boligsosiale virksomheten er organisert pa — skissere noen
mulige idealtypiske organisasjonsmodeller pa dette omradet.

Beskrivelsene av organisasjonsstrukturen bygger vi fgrst og fremst
pa dataene fra undersgkelsen til Rambgll, supplert og utdypet med vare
kvalitative intervjuer, opplysninger fra kommunenes hjemmesider pa
nettet og fra de boligsosiale handlingsplanene.

De begrepene vi benytter for a beskrive de organisatoriske
strukturene er naermere redegjort for i kapitlet 2. I var beskrivelse av disse
strukturene ma vi, av hensyn til oversikt og begrenset tilgang pa detaljerte
opplysninger, foreta noen forenklinger. Vi konsentrerer var beskrivelse
om fglgende boligsosiale oppgaver:

— Framskaffe og forvalte de boliger kommunene disponerer
— Tildele gkonomiske stgtteordninger; startlan og statlig bostgtte
— Tildele kommunale boliger

Tildele booppfalgingstjenester

Ved dette utvalget av forvaltningsoppgaver dekker vi de mest sentrale
virkemidlene, jfr. opplysningene i Faktaboksene. De forvaltningsoppgaver
vi har valgt har alle en operativ karakter.

Av de virkemidler vi ikke tar med i disse analysene, har vi et par
bemerkninger om de fglgende: Tildeling av midlertidig bolig er en
lovpalagt oppgave som i de aller fleste kommuner ivaretas helt eller delvis
av sosialkontor/NAV. Vi har heller ikke tatt med sosialhjelp som brukes
til & dekke boutgifter. Sosialhjelp er primart en stgtte til livsopphold i det
hele tatt, som supplement til, eller erstatning for, trygd og/eller
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arbeidsinntekt. Gjennom veiledende satser for hvilke boutgifter sosial-
hjelpen kan dekke, har sosialhjelpen innflytelse pa boligpolitikken. De
veiledende satsene gir bl.a. fgringer for byggekostnader og standard pa de
kommunale boligene. Sosialhjelpen er imidlertid uansett forankret 1
sosialkontoret/NAV.

Nar det gjelder hvilke forvaltningsorganer boligsosiale oppgaver er
plassert i, bruker vi 1 utgangspunktet de organene som er listet 1 kapittel
2.4, men gjgr en del sammensldinger og forenklinger.

Noen organer vil en finne i alle kommuner, og de vil alltid ha en viss
medvirkning i1 det boligsosiale arbeidet. Det gjelder bygg-, eiendoms- eller
tekniske etater, etater/organer tilknyttet sosial-, helse-, omsorgs- og velferds-
tjenestene, og gkonomisk-administrative forvaltningsorganer/ rddmann.

Boligkontor, boligavdelinger og boligkonsulentstillinger kan vare
vanskelig a skille fra hverandre. De kan gjgre de samme oppgavene og
vare plassert enten under sosialtjenesten (som en avdeling eller en stilling
ved sosialkontoret) eller under bygg-, eiendoms- eller tekniske tjenester.
Boligkontor kan ogsa vere organisert som egne enheter. Utbredelsen av
selvstendige Boligkontor er underestimert i dataene fra Rambgll-under-
sgkelsen pa grunn av en feil i spgrreskjemaet som ble brukt. Tilsvarende
kan bade sosialtjenesten og byggtekniske tjenester vare overestimert.

I de senere arene har de stgrste bykommunene Kkonsentrert
forvaltningen av de kommunalt eide utleieboligene og lagt den 1
kommunale foretak (KF). Foruten at KF-ene star som utleier av de
kommunale boligene har de ansvaret for alle andre oppgaver som fglger
med det a forvalte en boligmasse. Normalt har de ogsa ansvaret for a
tilpasse kommunens boligmasse til behovet — ved nybygging, renovering,
kjgp og salg. I den forbindelse vil de ogsa kunne vare palagt strategiske
oppgaver — alene eller for eksempel sammen med radmannen. Plassering
av boligforvaltningen i et KF er et alternativ til a plassere den i en
avdeling ved teknisk etat, 1 en eiendomsetat eller en kommunal stiftelse.

I prinsippet vil vi skille mellom avdelinger/kontorer innen sosial-
tjenesten og de som er tilnyttet omsorgtjenestene. Disse tjenestene er
imidlertid organisert svart forskjellig 1 kommunene. Noen steder er
sosialkontoret lagt under en samlet helse- og omsorgsenhet, andre steder
er det omvendt. Dette gjgr det vanskelig & foreta entydige plasseringer av
disse forvaltningsorganene. NAV-kontor vil etter hvert ogsa finnes i alle
kommuner, men enna er det ikke slik. Vi skiller ut NAV-kontor der slike
er etablert.
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Mange kommuner har opprettet tverretatlige team, primaert for
tildeling av boliger, men ogsa for tildeling av andre virkemidler. Slike fast
etablerte tildelingsteam er i vare analyser ogsa spesifisert som forvaltnings-
organer. Vi antar at slike team er hyppigst brukt ved tildeling av
kommunale boliger. I tilfelle det oppgis at det ogsa brukes team ved
tildeling av andre virkemidler (for eksempel booppfalgingstjenester), gir
Rambgll-undersgkelsens data ikke grunnlag for a avgjgre om det her er
snakk om ett eller flere slike team.

Med unntak for boligkontor/boligavdelinger og tildelingsteam har
alle enhetene mange oppgaver i tillegg til boligspgrsmalet. I mindre
kommuner er boligoppgavene dessuten bar en del av en persons
arbeidsoppgaver. Som det framgér av undersgkelsen til Rambgll er det fa
kommuner som har mange arsverk i det boligsosiale arbeidet. Den interne
organiseringen i hvert organ er av interesse, men er i begrenset grad
kartlagt her.

De fleste kommuner har servicekontor. Vi antar at de fleste av disse
kontorene gir opplysninger om kommunens boligpolitiske virksomhet,
skaffer spgrreskjemaer og henviser folk videre til aktuelle saksbehandlere.
Dette ble det ikke spurt om i1 Rambgll-undersgkelsen. Der ble det
imidlertid spurt om servicekontorenes involvering i saksbehandlingen av
de boligsosiale virkemidlene. Som vi skal se er de 1 svert forskjellig grad
involvert 1 det boligsosiale arbeidet.

Boligbyggelagene har tradisjonelt vart viktige samarbeidspartnere 1
boligforsyningen 1 sentrale kommuner. Boligbyggelagenes rolle er vesentlig
forandret, men fortsatt er boligene 1 deres tilknyttede borettslag et viktig
tilbud (Hansen 2002) 1 den kommunale boligpolitikken. Der boligbygge-
lag finnes, eier kommunene vanligvis boliger i borettslagene og fremleier
disse til vanskeligstilte. Et fortrinn ved disse boligene er at de ligger godt
til rette for a kunne overtas av beboeren nar det er gnskelig. Noen
kommuner bruker ogsa boligbyggelag som forretningsfgrere for sine
boligstiftelser. Andre steder har kommunene satt bort forvaltningen av de
kommunale utleieboligene (eller en del av dem) til et boligbyggelag. 1
vare analyser her har vi valgt a gruppere boligbyggelag sammen med
stiftelser.

Frivillige organisasjoner finner en over alt. De er 1 varierende grad
trukket inn 1 det boligsosiale arbeidet. De brukes mest i1 arbeidet for de
aller mest vanskeligstilte, og s@rlig 1 arbeidet med booppfalgingstjenester.
Vi har gruppert frivillige tjenester under samlekategorien Andre.
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3.2 Fordeling av oppgaver og tjenester mellom
forvaltningsorganene

Her beskriver vi hvilke oppgaver som utfgres av hvilket forvaltnings-
organ, eller hvilke forvaltningsorganer. Langt pad vei er dette allerede
beskrevet i1 rapporten fra Rambgll. Gjennom omkodinger og videre
analyser kan vi vise et noe mer nyansert bilde av denne fordelingen. I
spgrreskjemaet Rambgll brukte var det tillatt a oppgi flere enheter/organer
som svar pd hvem som hadde ansvar for en bestemt oppgave, og denne
muligheten ble ofte benyttet. I de tilfellene kan en ikke skille ut hvilken av
enhetene som hadde en sentral og hvilke som hadde en mer perifer rolle.
En viktig nyansering som kan gjgres er a registrere om et organ alene
forestar en oppgave eller medvirker sammen med andre. Det framgar ikke
av Rambglls rapport.

I spgrreskjemaet var det gitt anledning til a svare «Annet» pa
spgrsmalet om forvaltningsorganer, og samtidig a oppgi hvilke organer
dette «Annet» omfatter. For noen forvaltningsoppgaver ble denne
muligheten brukt av over hundre kommuner. Der det var oppgitt tydelig
nok hvilke organer det dreide seg om, har vi omkodet «Annet». En
vesentlig del av denne omkodingen dreide seg om boligkontor — som ved
en beklagelig feil hadde falt ut av spgrreskjemaet, men ogsa helse- og
omsorgorganer og radmann/sentraladministrasjon ble bergrt. Etter om-
kodingen star vi igjen med 12-17 kommuner som har svart «Annet»
avhengig av hvilke oppgaver det dreier seg om, jfr. tabell 3.1.

Tabell 3.1. viser for hver av de forvaltningsoppgavene vi har valgt
hvor mange forvaltningsenheter/organer av ulike typer som er involvert 1
arbeidet med disse oppgavene. Det er altsa forvaltningsenheter — ikke
kommuner — som er undersgkelsesenheten 1 tabell 3.1. Siden flere enheter
ofte er involvert 1 arbeidet med hver oppgave summerer antall enheter seg
her til et hgyere antall enn de 292 kommunene som svarte pa disse
spgrsmalene.
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1.

Opplysningene 1 tabell 3.1 kan leses pa ulike mater, som hver belyser
ulike aspekter ved organisasjonsstrukturen:

For hver oppgave far vi et inntrykk av hvordan oppgavelgsningen
fordeler seg pa aktuelle enheter. Her skal vi spesielt merke oss formen
pa fordelingene; hvorvidt det er spesielle enheter som skiller seg ut ved
at de har en dominerende rolle som oppgavelgser, eller ved at de brukes
svert lite — eller overhodet ikke.

Ved a sammenligne fordelingene for alle forvaltningsoppgavene far vi
et inntrykk av om det er noen forvaltningsenheter som skiller seg ut
som dominerende vedrgrende de fleste oppgaver; eventuelt ved at de
bare har marginal betydning som oppgavelgsende enhet overhodet.

Fokuserer vi pa de enkelte forvaltningsorganene far vi et inntrykk av
hvorvidt bruken av dem er spesialisert til & arbeide med ett eller noen fa
oppgaver, eller om de brukes til det meste. Summen av antall tilfeller
hvor et forvaltningsorgan er involvert 1 Igsningen av en eller flere
oppgaver, er en indikasjon pa hvor fragmentert organiseringen er.

Differansene mellom antall medvirkninger samlet og antall tilfeller
med eneansvar for oppgavelgsning — for enhetene enkeltvis og samlet —
gir ogsa et bilde av fragmenteringen. Ser vi pa den enkelte oppgave, vil
det vare slik at dess stgrre andel av det samlede antall involveringer
som utgjgres av involveringer hvor de aktuelle enheter alene har
ansvaret, desto mindre mulighet vil det vare for at arbeidet med denne
oppgaven er lagt til flere enn ett forvaltningsorgan.

En rask inspeksjon av tabell 3.1 gir fglgende bilde:

42

— Det klareste eksemplet pa en dominerende forvaltningsenhet nar det
gjelder en oppgave, har vi nar det gjelder Bygg- og
eiendomssektorens rolle i forvaltningen av oppgaver knyttet til
framskaffing og forvaltning av kommunale boliger. Dette kan ikke
sies 4 vaere et uventet resultat.

— Bade nar det gjelder forvaltning og tildeling av boliger er alle
enheter brukt. Tildelingen av boliger er jevnest fordelt. Ved
tildeling av startlan og bostgtte er faerre enheter involvert, og her
star vi overfor enda jevnere fordelinger, spesielt for startlan. Ved
tildeling av booppfg@lging er bare fire enheter involvert.

— Tildelingen av boliger viser de tydeligste indikasjoner pa
fragmentert organisering. Tverretatlig team er det mest brukte
forvaltningsorgan i1 arbeidet med denne oppgaven, men har
aleneansvaret 1 bare ca halvparten av tilfellene.
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— Tverretatlige team utmerker seg ved at de, nar de er involvert,
brukes sammen med andre organer oftere enn andre. Det kan
skyldes at de som har besvart spgrreskjemat, har oppgitt bade
teamet og de etater teamets medlemmer kommer fra som involverte
etater. I enkelte tilfeller vil det vaere riktig, men ikke i alle.

— Sosialkontorene, enheter innen Bygg- og eiendom og tverretatlige
team er de forvaltningsenhetene som er minst spesialisert. De ser ut
til a bli brukt til de fleste oppgaver.

— Vi har en mistanke om at bruken av boligkontor er underestimert i
dette datamaterialet, selv etter var omkoding. Bare i vare case-
kommuner rapporteres det om nesten like mange som har
boligkontor som 1 hele datamaterialet fra surveyen.

I det fglgende skal vi kort kommentere organiseringen av de enkelte
forvaltningsoppgavene.

Framskaffe og forvalte kommunalt eide og/eller disponerte
boliger

Med denne oppgaven sikter vi til den praktiske oppgaven med a foresta
bygging, innkj@p, vedlikehold og utleie. Spgrsmalet om en skal bygge,
kjope eller selge boliger, og hva slags boliger, er normalt beslutninger pa
politisk og radmanns niva. Det samme gjelder retningslinjer for tildeling,
og for husleiefastsetting.

Vanlig er det at eventuelle endringer 1 omfanget og arten av
kommunalt disponerte boliger fastlegges 1 budsjetter, og at gjennom-
fgringen deretter foretas av kommunens bygge- og eiendomsenhet som
ogsa forestar forvaltning (drift vedlikehold og utleie). Et alternativ er at
kommunes boliger bygges og forvaltes av et kommunalt foretak eller en
stiftelse.

I en del tilfeller er beslutninger om kjgp og salg lagt til et
forvaltningsorgan pa operativt niva (med utgangspunkt i et forholdsvis
uspesifisert budsjett formoder vi). I Kristiansand har Helse- og sosial-
sektoren, ved EBT boligtjenesten, ansvaret for a kartlegge boligbehovet til
vanskeligstilte 1 kommunen, koordinere innsamlingen av dataene og
videreformidle dem til Kristiansand Boligselskap KF. Dette selskapet har
ansvaret for a fremskaffe boliger i trdd med Helse- og sosialsektorens
behovsvurderinger.
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Ogsa andre kommuner med et sentralt boligkontor, som Tromsg og
Porsgrunn, har lignende ordninger. Boligkontoret bestiller innkjgp, salg
og bygging av boliger. Boligkontoret er noen steder organisert som egne
resultatenheter, for eksempel Tromsg og Ski. Andre steder er kontoret,
eller avdelingen, del av en bygge- og eiendomsenhet, for eksempel
Porsgrunn, eller av helse- og sosialsektoren, for eksempel Kristiansand.

Ski har s vidt vi kan se en unik ordning med et boligkontor som er
gitt vide fullmakter til & erverve kommunale boliger, under forutsetning
av at det 4 eie slike boliger ikke pafgrer kommunen utgifter. Det betyr at
kostnadene dekkes av husleien, statlige tilskudd og bostgtte. Kommunen
bidrar gjennom sosialstgtte til husleie, men det matte den ogsa ha gjort, og
kanskje til hgyere pris, ved leie privat.

Av tabell 3.1 framgar det at enheter innen «Bygg/eiendom/teknisk
etat> dominerer nar det gjelder & ha ansvar for bygging og kjgp av
kommunale boliger. De er eneradende, eller delaktig i to tredjedeler av
kommunene. Bare knapt ti prosent av kommunene har valg a plassere hele
dette arbeidet i et kommunalt foretak eller en stiftelse. I enkelte kommuner
er det radmannen selv, eller andre i den administrative ledelsen, som
forestar dette arbeidet alene. I hver fjerde kommune er arbeidet fordelt pa
flere instanser, som for eksempel kan besta i at forvaltningen av
boligmassen er fordelt mellom bygg/eiendom og en stiftelse.

Vi stiller oss noe tvilende til opplysningen om at disse oppgavene
bare 1 fire tilfeller er rapportert plassert ved et boligkontor, og at 1 ingen av
disse tilfellene har boligkontoret eneansvaret for dette arbeidet, jfr.
merknaden ovenfor.

De organisatoriske utfordringene 1 forvaltning av kommunale
eiendommer, hvorav boligene utgjgr en viktig del, er omfattet av mange
studier og utredninger, bl.a. oppsummert i en offentlig utredning (NOU
2004: 22. Velholdte bygninger gir mer til alle). En grunn til dette er de
store verdiene som bygningsmassen representerer og vanskelighetene med
a holde bygningene ved like. I spgrsmélet om og i hvilken grad
kommunen bgr eie egne boliger for utleie er da ogsa problemer med
vedlikehold sentralt.

Tradisjonelt har kommunens bygninger vert eid og forvaltet av de
etater som byggene brukes av: Skoleetaten eier og forvalter skolene,
helsevesenet eier og forvalter sykehus og sykehjem, osv. I sammenheng
med mer markedsbaserte forvaltningsprinsipper er forvaltningen av
bygningene skilt fra brukerne. Kommunens bygninger er overfgrt til egne
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enheter som drifter disse og overlater bruken til brukerne, eventuelt mot
betaling (internleie). Den dominerende forvaltningsenheten for kommunens
boliger er i dag en bygg-, teknisk- eller eiendomsetat.

Etter hvert er det ogsa flere som har valgt a organisere kommunens
eiendommer i et KF eller en eller flere stiftelser. Utbredelsen av slike
lgsninger er imidlertid mindre enn vi hadde ventet. Flere kommuner har
diskutert dette, en av dem er Ralingen. I en utredning de har gjort sies det
bl.a. at: «salg av boligmassen (vil) frigjgre betydelige midler. Hvis disse
midlene brukes som alternativ til & lanefinansiere @gvrige kommunale
investeringer, vil den g¢gkonomiske gevinsten for kommunen vere
betydelig». Det argumenteres ellers med at en uavhengig boligforvaltning
vil sta friere til & kjgpe og selge boliger. P4 den maten vil brukere og
kommunale tjenester lettere kunne fa tilgang til en boligmasse som er
bedre tilpasset de aktuelle behov.

Ved a ha en boligforvaltning som har en egen, atskilt, gkonomi, vil
det vare enklere a fastsette et leieniva som dekker de faktiske og
finansielle kostnader knyttet til den enkelte bolig og den samlede
boligmassen. Siden rammebetingelsene for en stiftelse vil vaere tilnermet
tilsvarende som for kommersielle aktgrer pa markedet, vil leieniviet mer
naturlig legge seg pa markedsniva.

Det sies videre at «@nsket om & skille den kommunale bolig-
forvaltningen ut fra gvrig kommunal virksombhet, vil bli like godt ivaretatt
uavhengig om man velger en modell med stiftelse eller et kommunalt
foretak. Gjennom kontroll med de styrende organer, vil kommunen
beholde like god kontroll med virksomheten, uavhengig av modell.»
(Boligsosial handlingsplan for Relingen kommune 2008).

Et poeng det blir lagt vekt pa er at i et KF vil kommunen kunne hente
ut eventuelle overskudd av virksomheten og bruke dette i den @vrige
driften, mens en kommunal boligstiftelse vil vare forpliktet til &
reinvestere eventuelle overskudd 1 sin virksomhet.

Stiftelser benyttes forskjellig. I noen kommuner ivaretar de hele
oppgaven med a framskaffe og forvalte, og a leie ut boliger til
vanskeligstilte i kommunen. Et eksempel pa det er Fjell kommune. Der er
stiftelsen opprettet og styrt av kommunen, og det er stiftelsen som formelt
tildeler bolig, men da etter innstilling fra sosialkontoret. En lignende
situasjon finner en i1 Narvik der stiftelsen bygger og forvalter, og er
sekretariat for tildelingsteamet.
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I andre kommuner er stiftelsen mer et supplement, som for eksempel
1 Porsgrunn. Der har kommunen disposisjonsrett til vel 700 boliger.
Omtrent halvparten av disse eies og forvaltes av kommunen, ved Bygge-
og eiendomskontoret. Det inkluderer et antall boliger 1 Porsgrunn Bolig

byggelag. Om lag halvparten av boligene eies og forvaltes av en
stiftelse. Stiftelsen har kun ansvar for drift og vedlikehold. Husleie-
kontraktene ordnes av Bygge- og eiendomsavdelingen.

I Tromsg har stiftelsen til formal a bygge boliger til unge og
vanskeligstilte ut fra et selvkostprinsipp. Kommunen kan benytte selskapets
tilbud, men det opererer for gvrig selvstendig.

Tildeling av kommunale boliger

Denne oppgaven dreier seg om a informere om og behandle sgknader om
kommunale boliger, prioritere og beslutte, og deretter vanligvis formidle
dette til de som forvalter boligene. Beslutningen kan gis som en bestilling
til utleier, mer eller mindre spesifisert, eller ogsa som konkret tildeling av
en bestemt bolig som er ledig.

Som vist i tabell 3.1 er denne oppgaven lgst pa svart mange
forskjellige mater i kommunene, og ofte er mange instanser involvert. |
intervjuene i vare case-kommuner er to tendenser tydelige: Den ene
tendensen er at alle kommunens boliger samles 1 en felles «pott» og
tildeles etter en samlet vurdering av behov, pa tvers av kategorier. Den
andre tendensen er at boligene tildeles av team, sammensatt av folk fra
ulike etater/organer (tverretatlige team).

Av Rambgll-undersgkelsen framgar det at team na benyttes av 43
prosent av kommunene. Det betyr ikke alltid at teamet disponerer alle
kommunens boliger. Det framgar ikke av Rambglls studie, men vare
intervjuer viser eksempler bade pa at alle boligene tildeles av teamet, og at
enkelte boligkategorier, gjerne omsorgsboliger og trygdeboliger, tildeles
av andre. Teamet koordineres gjerne av en person som vanligvis er
kommunens boligkonsulent, men ogsa andre Igsninger forekommer.
Teamlederen kan ogsd vere saksbehandler og legger fram sakene. Den
formelle beslutningen tas noen ganger av teamet, men ofte har teamene
bare innstillingsrett, mens tildelingsretten er plassert hos en av forvaltnings-
enhetene.

Fortsatt er det vanlig med gremerking av de kommunale boligene for
bestemte formal eller bestemte sgkerkategorier. I noen tilfeller er
gremerkingen ikke kategorisk og behandles fleksibelt. Dette gjgres, og er
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mulig, der alle boligene tildeles av samme enhet. Det er rimelig & anta at
en enhetlig tildeling kun skjer der en instans er gitt ansvaret for
tildelingen. Det er tilfelle 1 om lag halvparten av kommunene. Der flere
instanser er oppgitt, kan det likevel foreckomme samlet vurdering av hele
boligtilbudet. En del kommuner opererer imidlertid fortsatt med en
differensiert og gremerket boligmasse og tildelingsretten plassert hos hver
enkelt av de sektorer/enheter som for @gvrig har ansvar for helse og velferd
for vedkommende gruppe.

Nar team ikke benyttes, er ofte flere organer involvert (23 prosent av
kommunene). Nar ett organ alene er ansvarlig er dette enten enheter i
bygg-og eiendomssektoren, et KF eller en stiftese (11 prosent av
kommunene) og, i felge Rambgll, overraskende sjeldent sosialkontor/
NAV. Det forekommer ogsa at denne oppgaven er overlatt til
servicekontoret. Ogsa her tyder data pa at boligkontorenes betydning er
underestimert 1 Rambglls undersgkelse.

Tildeling av startlan og bostotte

Startlan, boligtilskudd og bostgtte omtales gjerne som Husbank-
ordningene. Bostgtte er en regelstyrt ordning som verken fordrer
strategiske beslutninger eller prioriteringer lokalt. Noen kommuner har
egen bostgtteordning 1 tillegg. Denne er gjerne forbeholdt beboere 1
kommunale boliger og virker som et alternativ til subsidiert husleie. Vi
har 1 denne oversikten ikke skilt ut boligtilskudd fordi dette nesten alltid
tildeles av det samme organ som tildeler lan.

Startlan innebarer en viss risiko for kommunene ettersom de er
garantister overfor Husbanken. Sentralt i kommunene vedtas omfang av
slike 1an og retningslinjer for tildeling. De gjelder blant annet inntekts-
grenser og krav til betalingsdyktighet. Saksbehandlingen krever
vurderinger og prioriteringer. De forvaltningsoppgaver vi her har betegnet
«Tildeling av startlan» omfatter saksbehandlingen av sgknader til denne
laneordningen, fram til og med innstilling til det organ pa lederniva som
formelt innvilger lanene — dersom ikke innvilgningen er delegert til
saksbehandleren.

Som det framgar av tabell 3.1 organiserer kommunene denne
saksbehandlingen pd mange forskjellige mater. Vanligst er det a4 bruke
sosialkontoret/NAV, som medvirker i n&r halvparten av alle kommunene
nar det gjelder startlan. I mer enn halvparten av kommunene er
sosialkontoret/NAV altsd ikke involvert, og da er det enten bygg- og
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eiendomsenheten eller servicekontoret som tildeler. Tverrfaglig team
benyttes ogsa i en del kommuner, og i noen er det rddmannen/den
administrative ledelsen som har denne oppgaven.

Saksbehandlingen av bostgtten er 1 stgrre grad lagt til sosial-
kontoret/NAV, som medvirker i 55 prosent av kommunene. Nar bostgtten
ikke saksbehandles av de samme organer som behandler startlan, er det
ofte servicekontoret som har oppgaven.

Tildeling av booppfolging

Booppfglging bestar i fgrste rekke av tjenester i hjemmet, tjenester som er
ngdvendige for at brukeren skal mestre det & bo selvstendig. Det er en
forholdsvis ny type tjeneste 1 tillegg til de mer tradisjonelle, hjemme-
baserte omsorgstjenestene. Mens malgruppene for de tradisjonelle
hjemmetjenestene er eldre, funksjonshemmede og psykisk utviklings-
hemmede, er disse booppfglgingstjenestene utviklet for tidligere bosteds-
lgse og andre som har sdkalt liten boevne, som ledd i bekjempelsen av
bostedslgshet. Disse tjenestene skiller seg fra de tradisjonelle hjemme-
baserte tjenestene ved den store spennvidden i de behov de ma dekke hos
brukerne, og den tilsvarende heterogeniteten i de tjenester de ma yte.
Denne booppfglgingen blir som regel utfgrt av personer og team ved
siden av den mer ordinare kommunale hjemmetjenesten.

Som tabell 3.1 viser er det ogsa her et svart mangfoldig mgnster i
den kommunale organiseringen. Sosialkontorene er det dominerende
organ for tildeling av disse tjenestene, men ogsa NAV, tverrfaglige team
og bygge og eiendomskontorer benyttes, ikke sa ofte alene men gjerne
sammen med andre.

I kommuner som benytter et tverretatlig team til a tildele kommunale
boliger, bli ofte ogsa tildeling av booppfgling tildelt av det samme teamet,
og vurdert samtidig med boligtildelingen.

3.3 Horisontal samordning og koordinering

Det boligsosial arbeidet er som tidligere nevnt kritisert for mangelfull
koordinering og svak og utydelig ledelse (Riksrevisjonen 2008). Behovet
for koordinering og samordning er en fglge av fragmentert organisering.
Hvilken form for samordning det er behov for avhenger av hvilken type
fragmentering det dreier seg om. I kapittel 2.5 definerte vi to hovedformer
for fragmentering; horisontal og vertikal. Horisontal fragmentering har vi
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tre typer av. Den ene typen betegner de tilfeller der forvaltningen av ulike
virkemidler pa det operative nivaet er spredt pa flere forvaltningsorganer.
Den andre typen betegner de tilfeller hvor en forvaltningsoppgave
forbundet med et virkemiddel forvaltes av flere organer/enheter. Eksempler
pa det er bade boliger og booppfalging, som begge kan bli tildelt av flere
organer. Den tredje typen fragmentering betegner den organisatoriske
splittingen av tilbyder- og utfgrerfunksjonene for ett og samme virke-
middel. I den kommunale boligsektoren er dette ofte realisert ved at
tildeling av boliger er skilt fra utleie og andre forvaltningsoppgaver og
plassert i forskjellige forvaltningsenheter. Vertikal fragmentering betegner
den organisatoriske adskillelsen av forvaltningsoppgaver av operativ og
strategisk karakter. I den grad det er et hierarkisk forhold mellom tilbyder
og utfgrer kan den organisatoriske adskillelsen av disse funksjonene
sekundert ogsa betraktes som en vertikal fragmentering.

Disse formene for fragmentering skaper behov for samordning pa
tilsvarende omrader. Den fgrste formen for fragmentering fgrer til et
behov for samordning av virkemidler rettet mot den enkelte sgker/bruker
(horisontal samordning). Denne samordningen har til oppgave a sikre at
sgkerens behov blir tilfredstilt pa en optimal mate bade for vedkommende
og for kommunen. Klassiske samordningsutfordringer er tildeling av bolig
eller 1an, bolig og booppfglging.

Den andre typen horisontal samordning gjelder en ngdvendig ko-
ordinering mellom forvaltningsorganer nar flere forvalter ett virkemiddel.
Det er serlig aktuelt ved tildeling av gremerkede boliger, som pa kort sikt
er et knapt gode. Poenget her er a fa til en rasjonell utnyttelse av bolig-
massen, og & unnga at deler av boligmassen til en hver tid blir staende
ledig.

Den tredje typen horisontal samordning gjelder de organisatoriske
grep som kreves for a fa til den informasjonsutveksling som er ngdvendig
mellom tildeler og utfgrer for at det skal la seg gjgre a levere skredder-
sydde lgsninger. Dette er fgrst og fremst et problem ved tildeling av
boliger og booppfalgingstjenester. Den informasjonsutveksling det her er
tale om, er ikke begrenset bare til tildelingsfasen, men angar ogsa kanaler
og rutiner for rapportering av resultater av en iverksatt politikk. Den
samordningen vi snakker om omfatter ogsa ansvarsdelingen mellom
tildeler og utleier/utfgrer nér det gjelder oppfelging av brukerne.

Den vertikale samordningen gjelder forholdet mellom de organer pa
det strategiske nivaet som, bl.a. gjennom handlingsplaner og budsjett-
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vedtak, bestemmer hvor store ressurser som stilles til radighet — i form av
gkonomiske midler, tjenester og boliger, og de organer pa det operative
nivaet som skal sette den vedtatte boligpolitikken ut i livet.

Samordning kan foretas pa forskjellige mater. Det krever rutiner for
informasjon og tilbakemeldinger som vi 1 begrenset grad har kunnet
kartlegge her. Vi antar imidlertid at det har betydning hvordan oppgavene
er fordelt mellom forvaltningsenheter. Kartleggingen avslgrer et svert
mangeartet bilde av den kommunale organiseringen av det boligsosiale
arbeidet, ikke bare med hensyn til hvor de ulike oppgavene er lagt, men
ogsd i fordelingsstrukturen. A definere et sett av modeller for hvordan
dette gjgres, har derfor vist seg vanskelig. Vi kan imidlertid vise noen
eksempler pa forskjellige mater & gjgre dette pa.

Vi velger a begynne med samordning av tiltak overfor den enkelte
sgker (horisontal samordning av type 1), og konsentrer oss om tildeling av
bolig, startlan og booppfalging. Botilskudd tildeles av den samme etat/enhet
som tildeler startlan. Om ikke formelt ngdvendig, sa er i praksis nesten alltid
botilskudd kombinert med startlan. Langt flere mottar lan enn tilskudd.

Horisontal samordning av individrettede virkemidler

Vare intervjuer viser at koordineringen av virkemidler mot den enkelte
spker ofte skjer giennom uformell, personlig kontakt. Det kan forega via
telefon og e-post, men enklest direkte ved at aktuelle personer befinner
seg 1 nerliggende kontorer. I fglge de vi intervjuet, fungerer denne
samordningen forholdsvis bra, bedre enn det bilde som tegnes 1 tidligere
studier, for eksempel nar det gjelder samordning av startlan og bostgtte.
Tildeling av startlin og bostgtte blir faktisk sett i sammenheng med
tildeling av lan. Kjgp av bolig ved hjelp av gkonomisk stgtte blir vurdert
som alternativ til kommunal bolig. Likevel, s& lenge samordning er
betinget av egne initiativ fra medarbeidere, er det en sarbar situasjon. Som
det framgar av tabell 3. 2 er det formelle ansvaret for tildeling av boliger
og tildeling av startlan ofte spredt pa forskjellige instanser.

Nar tildeling av boliger, som er kommunens sentrale virkemiddel,
skjer ved team, lettes samordningen. Om tildelingen av alle, eller de
fleste, virkemidlene er tillagt en enhet og dennes leder, er ogsa sam-
ordning gitt en organisatorisk forankring. I Porsgrunn er begge disse
forholdene 1ivaretatt. Boliggruppen i1 Bygge-og eiendomsavdelingen
tildeler lan og tilskudd, og er sekreter for teamet som tildeler bade bolig
og booppfelging. Bostgtten er imidlertid overlatt til servicekontoret.
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Tilsvarende finner en i Kristiansand. Der er imidlertid boligavdelingen
tilknyttet helse- og sosialtjenesten. I Moss har sosialkontoret tilsvarende
rolle, med et samarbeid med avdelingen for rus- og psykiatri i tildeling av
booppfelging. I Lunner er helse- og sosialenheten ansvarlig for og/eller
medvirkende i alle oppgavene, her ogsa bostgtteordningen.

Noe av samordningen svekkes nar ikke alle boliger tildeles av
samme enhet. Det er noksa vanlig, men dessverre ikke kartlagt i Rambgll-
undersgkelsen, at noen boliger er skilt ut og lagt under en s&romsorg. Det
kan gjelde boliger til psykisk utviklingshemmede, rusmisbrukere, og ikke
minst, trygde- og omsorgsboliger. Selv 1 kommuner med en sterk sentral
ledelse av det boligsosiale arbeidet, som Tromsg, er omsorgs- og trygde-
boliger skilt ut og tildeles utenom teamet. Det samme gjelder Fjell der
sosialkontoret — samen med leder av boligstiftelse — tildeler alle boliger
ved hjelp av team, unntatt boliger til eldre. Nar omsorgs- og trygdeboliger
blir tildelt separat, er dette alltid ivaretatt av en avdeling innen helse- og
omsorg.

I andre av vare case-kommuner er det tildelingen av booppfglging
som skilles ut og foretas separat. Da legges tildelingen vanligvis til
avdelinger med ansvar for rus og psykiatri innen helse- og omsorgs-
tjenesten. Slik er det 1 for eksempel 1 Asker og i Skaun. Tilsvarende finner
en i Randaberg og Vefsn. Der er ansvaret for booppfglging lagt til NAV
som imidlertid ogsa deltar i teamet som fordeler boligene. Her ma vi
imidlertid huske at i fglge tabell 3.1 har sosialkontorene en dominerende
posisjon nar det gjelder tildeling av booppfglgingstjenester.

Mens det 1 mange av de nevnte kommuner er et boligkontor, eller en
boligavdeling, som har det koordinerende ansvaret, kan det i andre
kommuner vare en boligkonsulent tilknyttet bygge- og eiendomsenheten
eller sosialkontoret. I Nittedal er det boligkonsulenten tilknyttet enhet for
eiendom som saksbehandler sgknader om kommunal bolig. Dette
behandles av et team med deltakelse fra NAV, som for @gvrig har ansvaret
for alle de individrettede virkemidlene.

Tgnsberg skiller seg ut ved a la servicekontoret ha den sentrale
koordineringen av de individrettede tilbudene.

Samordning mellom tildeler og utleier/utforer

Den tredje samordningsoppgaven vi nevnte, er den mellom de som
saksbehandler og prioriterer de individuelle sgkerne, og de som er
ansvarlig for 4 forvalte bolig- og tjenestetilbudene. I Norge har
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Kommunenes Sentralforbund vert en padriver for a skille mellom
bestiller og utfgrer 1 organiseringen av kommunenes virksomhet (KS
2004). Nar det gjelder boliger, som i dette tilfelle, dreier det seg om a
skille mellom de som forvalter/leier ut og de som tildeler bolig. I tabell
3.2 viser vi hvordan kommunene er fordelt etter hvilke enheter/organer
som forestar bygging/forvaltning og tildeling av kommunale boliger.

Fordelingen av disse oppgavene varierer mye mellom kommunene.
Som tidligere vist er forvaltningen av boligene ofte samlet, oftest i en
bygge- og eiendomsavdeling/boligkontor, og tildelingen gjgres av et team
(28 kommuner faller i denne gruppen). Klarest er dette nir alle boliger
forvaltes og leies ut av ett organ og alle boliger tildeles av et annet organ,
fortrinnsvis et team. Et eksempel pa det er Drammen der et kommunalt
foretak eier og forvalter boligene som tildeles av et team ledet at bolig-
kontoret ved sosialtjenesten. Tilsvarende finner en 1 Kristiansand, men der
er det boligtjenesten ved helse- og sosialtjenesten som forestar tildelingen.

Tabell 3.2 viser at de fleste (136) kommuner har lagt oppgaven med
bygging, kjgp og forvaltning av boliger til et bygge- og eiendomskontor. I
de fleste av disse er tildelingen lagt til et annet organ; 1 50 kommuner er
tildelingen lagt til et team (alene eller sammen med andre), 1 35 foretar
bygge- og eiendomskontoret tildelingen samen med andre enheter, og 1 29
kommuner er verken bygge- og eiendomskontoret eller et team involvert i
tildelingen.

I 22 kommuner har bygge- og eiendomskontoret det hele ansvaret for
bade byggforvaltningen og tildelingen. I vart utvalg er det nermest tilfelle
1 Ralingen.

Tilsvarende er det i kommuner som har valgt & legge bygging og
forvaltning til KF eller stiftelse (Kristiansand, Fjell, Drammen, Moss).
Tildeling er overlatt til andre enheter, men ogsa der finnes det kommuner
som har gitt disse enhetene ansvar bade for bygging, forvaltning og tildeling.

Ski kommune er kanskje det klareste eksempel pa en konsekvent
arbeidsdeling. Boligkontoret som er egen resultatenhet, bygger/kjgper og
forvalter alle boligene, men har ikke noe med tildelingen & gjgre. Det er
det sosialkontoret som star for. Derimot er det boligkontoret som tildeler
lan, tilskudd og bostgtte.
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Tabell 3.2 Kommuner fordelt etter hvilke(n) enhet(er) som tildeler boliger og
hvilke(n) enhet(er) som har ansvar for a kjope og bygge boliger.
Kilde: Omkodinger av data fra Ramboll-undersokelsen

Bygge og
kjope boliger
Andre Annet/
Tildele boliger Team B&E Sos KF  Sti Adm  kombin  Uoppg SUM
Team 8 28 1 5 2 5 8 57
B&E 1 22 1 1 25
Sos 7 2 1 2 3 15
NAV 2 1 1 0 4
Serv 1 4 1 2 0 3 11
KF 3 0 1 4
Sti/helse 1 0 1 2
Bok 1 1 0 2
Adm 2 3 2 0 7
Oms 2 1 0 0 3
Team / B&E 8 4 1 13
Team / B&E / Sos 4 2 0 6
Team / Sos 5 2 2 0 9
Team / Sos / Ann 2 0 0 2
Team / Sos/ Oms 2 0 0 2
Team /Oms 1 1 2 2 1 7
B&E / Ann 2 0 0 2
B&E / Oms 7 1 0 8
B&E / Sos 10 1 2 0 13
B&E / Sos / Oms 2 0 0 2
B&E / Adm 2 1 1 4
Sos/Ann 1 2 0 1 4
Sos / Adm 1 2 2 0 5
Sos/Oms 4 2 0 6
Adm /Oms 1 1 0 0 2
Andre kombinasj 0 3 0 1 0 0 7 11 22
Annet/uoppg 1 12 1 4 4 0 16 17 55
Sum 12 136 4 15 11 12 53 49 292

B&E = Bygge- og eiendomskontor

Sos = Sosialkontor

Serv = Servicekontor

KF = Kommunalt foretak

Stif = Kommunal stiftelse

Bok = Boligkontor

Adm = Adminsitrativ/politisk ledelse

Oms = (Helse og) Omsorgsenhet

An = Annet

Andre kombinasjoner = Forskjellige kombinasjoner med kun en kommune i hver kategori
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I andre kommuner er oppgavefordelingen ikke like konsekvent. Ofte er de
som forvalter boligene ogsa involvert i tildelingen. Et eksempel pa dette
er Porsgrunn der leder av boliggruppen er leder/sekreter for teamet som
tildeler boliger og booppfglging og samtidig ansvarlig for forvaltningen av
boligene, herunder husleiekontraktene. Det samme finner en 1 Tromsg@.

A delta i tildelingen er sjelden tilfelle der boligene forvaltes av et KF
eller en stiftelse. Det kan forekomme, slik som 1 Fjell: Boligstiftelsen
mottar der sgknader om kommunale boliger og organiserer sgkerlisten.
Stiftelsen, ved lederen, koordinerer ogsd et tildelingsutvalg med
representanter for sosialtjenesten, rus- og psykiatritjenesten, helse- og
omsorgstjensten og barnevernet. Ifglge stiftelsens leder blir dette utvalgets
anbefalinger som regel fulgt, men formelt er det lederen som fatter
beslutningen om tildeling. Stiftelsen eier og vedlikeholder ogsa omsorgs-
boligene 1 kommunen, men det er omsorgstjenesten som fordeler
omsorgsboligene. Dette skillet mellom omsorgsboliger (og trygdeboliger)
er som tidligere nevnt utbredt.

I de kommunene hvor vi har foretatt kvalitative intervjuer er
forvaltning og tildeling grovt sett fordelt som vist 1 tabell 3.3.
Grupperingen av kommunene i tabellen er fgrst og fremst basert pd hvem
som har ansvar for bygging, kjgp og forvaltning, og dernest ut fra hvem
som tildeler de kommunale boligene. En erfaring fra undersgkelsen er
nemlig at det er de kommunale boligene som star mest sentralt i det
kommunale boligsosiale arbeidet. Dette star for @gvrig i kontrast til
nasjonale dokumenter om boligpolitikk der betydningen av de kommu-
nale boligene er tillagt noksa liten betydning (NOU: 2002: 2, St.meld. nr
23 (2003-2004)). Spesielt ser en det 1 den siste boligmeldingen.

I den fgrste, og stgrste gruppen (pa 9 kommuner) er ansvaret for
framskaffelse, bygging og kjgp, lagt til kommunens bygge- og
eiendomsetat/enhet. 1 de fleste av disse 9 kommunene medvirker denne
etaten/enheten ogsa i tildeling. Det skjer ved deltakelse i teamene som
tildeler, i noen kommune som sekreter for teamet. Andre steder skjer
medvirkningen 1 direkte mgter med det organet som har ansvaret for
tildeling (Hamar). I noen kommuner er bygge- og eiendomsenheten ikke
med i tildelingen (Grimstad, Asker).

Neste gruppe, av 5 kommuner, utgjgres av de som har et saerlig
sentralt boligkontor. (Lgrenskog kunne alternativt tilhgrt denne gruppen).
En av disse kommunene er Ski der det som nevnt er prinsipiell motstand
mot at boligkontoret skal ha noe ansvar for tildeling. I de gvrige er bolig-
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kontoret ogsa med ved tildelingen. Samtlige av «boligkontorskommunene»
lar boligkontoret saksbehandle de gkonomiske stgtteordningene.

Tabell 3.3. Fordeling av oppgaver pa forskjellige forvaltningsorganer. 1) kommunen
har innfart NAV, *) omsorgsboliger er unntatt, **) bostette er unntatt

Kilde: NOVA-undersokelsen.

Framskaffe, Tildele @konomisk Tildele
Kommune forvalte bolig stgtte boppfelging
Hamarl) B&E NAV Service** NAV
Haugesund1) B&E Team™** Bk,B&E NAV
Grimstad B&E Team™** Service** Sosial
Lierne B&E+Radm Team** H&O H&O
Askerl) B&E Team+Sos** Sosial H&O
Nittedall) B&E Team+B&E NAV NAV
Realingen B&E Bk+B&E Sosial Sosial
Lgrenskog B&E/Bk Sosial+Bk** Bk/B&E Sosial
Randaberg]) B&E Team+BK Boligk NAV
Ski Boligk Sosial Boligk Sosial
Vefsnl) Boligk NAV+Bk** Boligk NAV
Skaunl) Boligk Team+Bk Boligk Adv.psyk.helse
Porsgrunn Boligk Team+Bk Boligk Team
Tromsg Boligk Team+Bk** Boligk Team
Kristiansand KF BkSos BkSos** BkSos
Moss KF Sosial Sosial** Sos/rus,psyk
Drammen KF Team+Bk Sosial Team
Molde KF Team+serv** Team** Sosial
Tgnsberg KF+B&E Team-+service Service** Team/Sos
Lunner Stiftelse Sos,H&O,Rus H&O H&O
Narvik1) Stiftelse Team+B&E** NAV Rus, psyk
Fjell Stiftelse Team** Sosial Sosial

Resten av kommunene benytter et kommunalt foretak eller en kommunal
stiftelse til a framskaffe og forvalte boligene. En av disse, Kristiansand,
har et sentralt boligkontor lokalisert til helse- og sosialtjenesten, men som
1 motsetning til de andre med sentralt boligkontor, ikke medvirker i
framskaffelse og forvaltning, kun til bestilling. En lignende praksis finner
en 1 Moss og 1 Drammen. I Molde deltar heller ikke noen fra KF-et i
tildelingen, men samarbeider med tildelingsansvarlig ved Servicetorget
om plassering av beboere i bomiljgene. I Tgnsberg er derimot KF-et med i
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et tildelingsteam. Det er ikke stiftelsen 1 Lunner. Ordningen i Fjell er
allerede beskrevet, der deltar stiftelsen i tildelingen ogsa. Det samme er
tilfelle i Narvik.

Boligkontorene tildeler ogsa startlin og bostgtte. 1 flere andre
kommuner er de gkonomiske virkemidlene plassert i samme enhet som
tildeler boligene, men like mange plasserer disse virkemidlene 1 andre
enheter enn de som tildeler bolig, gjerne 1 sosialsektoren, noen ved
servicekontoret.

Neermere om oppgavefordelingen

Var kvalitative studie viser eksempler pa mater a fordele og samordne
oppgavene i1 den boligsosiale politikken. Videre analyser av datamaterialet
fra Rambgll-undersgkelsen kan belyse utbredelsen av forskjellige
kombinasjoner av oppgaver og forvaltningsorganer. I tabell 3.4 viser vi
hvordan kommunene fordeler seg pa ulike kombinasjoner av forvaltnings-
oppgaver og forvaltningsorganer. Vi har begrenset oss til oppgavene;
bygging og kj@p av boliger, tildeling av boliger og tildeling av startlan.
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Fordelingen i tabell 3.4 bygger pA kommunenes svar pd hvem som har
ansvar for de ulike oppgavene. Den enkle fordelingen er vist 1 tabell 3.1.
Nar kommunen har oppgitt flere enheter tar vi utgangspunkt i den som
fgrst er nevnt. Om dette er den viktigste kan vi ikke vare sikre pa. Fram-
stillingen er forenkelt ved at forskjellige kombinasjoner av enheter er slatt
sammen til «oa» eller «andre». «Boligkontor» kommer alltid som tillegg
her, ettersom dette ikke var en av de forhandsoppgitte kategoriene, og er
gruppert under Annet. Vi regner som nevnt med at boligkontor er en under-
rapportert kategori, noe som stgttes av sammenligning mellom de opp-
lysninger som er gitt fra de samme kommuner til Rambgll og til NOVA.

Tabell 3.4 viser i forste rekke at kommunenes organisering av det
boligsosiale arbeidet ikke lar seg beskrive ved noen fa modeller, selv med
en viss forenkling. Bare én av kombinasjonene benyttes av s& mange som
10 kommuner (kommuner hvor bygging/forvaltning av boliger utfgres av
B&E, boligtildeling av sosialkontor eller NAV, eventuelt ogsa i kombina-
sjon med andre enheter, og startlan tildeles av sosialkontoret).

Det kan nevnes at organer som forestar bygging, kjgp og forvaltning
av boliger ogsd har et hovedansvar for tildelingen i knapt 30 prosent av
kommunene, herav utgjgres vel halvparten av bygge- og eiendoms-
enheter. I 14 av disse kommunene er denne enheten dessuten med-
virkende ogsa ved tildeling av startlan.

Nar tildeling av bolig skjer av et team, er imidlertid ofte ogsa bygger/
forvalter med i tildelingen. Direkte tall for hvor ofte det skjer har vi ikke.

3.4 Organiseringen av det boligstrategiske arbeidet

Her skal vi gi en kort oversikt over hvordan kommunene organiserer
arbeidet med de boligstrategiske forvaltningsoppgavene. Hvordan disse
oppgavene lgses ma antas a ha stor betydning for resultatet av den bolig-
sosiale virksomheten samlet, og for effekten av de enkelte virkemidlene.
De strategiske oppgavene lgses naturlig nok primart pa det strategiske
nivaet. Strategisk niva henviser til de instansene som trekker opp
rammene for kommunens tilbud pa det boligsosiale arbeidet. Dette nivaet,
som vanligvis bestar av radmannskontoret og/eller en plan- og utviklings-
avdeling, er ansvarlig for formulering av malene for virksomheten,
behovsvurderinger og planleggings- og kartleggingsarbeid. Det strate-
giske niva anslar dermed behovet for husbankmidler og avgjgr hvor
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mange kommunale boliger som skal bygges. I tillegg er det strategiske
nivaet ansvarlig for den kommunale organiseringen av det boligsosiale
arbeidet. Det er dermed ogsa ansvarlig for eventuelle endringer av denne
organiseringen.

Det er ikke uvanlig at enkelte strategiske oppgaver kan vare lagt til
organer pa det operative nivaet. I enkelte kommuner, og da ikke bare i
sma kommuner, er radmannen, og hans medarbeidere, ogsa direkte
involvert 1 noen av oppgavene pa det operative nivaet. Det dreier seg
oftest om utbygging og kjgp av boliger, samt tildeling av startlan som jo
kan innebare en gkonomisk risiko for kommunen. Det er i dag sjeldent at
politikere involveres direkte i saksbehandling, for eksempel 1 tildeling av
boliger, og vi har derfor ikke sett pa politiske organer som interessant i
denne sammenheng.

Tabell.3.5. Plassering av ansvar for ledelse, kjop og forvaltning, tildeling av bolig,
og tildeling av startlan. Kommuner i utvalget for NOVA-studien.

Navn kommune  Plan og ledelse Bygge/kjope Tildele bolig Startlan
Tromsg Boligk Boligk Team+Bk Boligk
Ski Boligk Boligk Sosial Boligk
Porsgrunn Boligk B&E/Boligk Team+Bk Boligk
Skaun Boligk B&E/Boligk Team+Bk Boligk
Vefsn Boligk Boligk NAV+Bk Boligk
Randaberg Boligk B&E Team Boligk
Larenskog Radm. M.fl. B&E Sosial Bk/B&E
Fjell Radm. M fl. Stiftelse Team Sosial
Kristiansand BkSos KF BkSos BkSos
Tonsberg Radm/Serv KF Team Service
Molde Radmann KF Team+serv Boligutvalg
Asker R&dmann B&E Team+Sos Sosial
Drammen Radmann KF Team+Bk Sosial
Grimstad Radm. M.fl. B&E Team Service
Nittedal NAV B&E Team NAV
Haugesund NAV B&E Team Boligrad
Narvik NAV Stiftelse Team NAV
Moss Radm. M.fl. KF Sos(BK) Sos(BK)
Lunner Radm. M.fl. Stiftelse Sos,H&O,Rus Omsorg
Hamar Utvalg+radm B&E NAV Service
Lierne Utvalg+radm Radm+B&E Team Omsorg
Reelingen Radm. M.fl. B&E Boligk/B&E Sosial
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I tabell 3.5 viser vi hvordan ansvaret for ledelse og koordinering er
plassert i vare case-kommuner, sett i forhold til fordelingen av ansvaret
for sentrale oppgaver pa det operative nivaet. Dette utvalget har nok et
noe stgrre innslag av boligkontor med sentral rolle, enn det som en ellers
finner i1 norske kommuner. Vi skal imidlertid merke oss at det fgrst og
fremst er i kommuner som har boligkontor at bade operative og
strategiske oppgaver er plassert i samme organ. I vart utvalg er det ellers
bare 1 kommuner som har innfgrt NAV at det er tilfelle.

Kommunene er anbefalt & utarbeide boligsosiale handlingsplaner,
noe vel halvparten ogsa gjgr (se Rambgll). Det er planer som i varierende
grad brukes aktivt 1 styringen, og planer som i varierende grad er godt
forankret i hele organisasjonen. I vare intervjuer ble vi klar over at personer
som selv oppfatter seg a ha en sentral rolle i de boligsosiale arbeidet pa det
operative nivaet, ikke deltar i utredning om behov og handlingsalternativer,
og kjenner lite til det som foregar pa det strategiske planet. Hvor vanlig
dette er, har vi imidlertid ikke grunnlag for a uttale oss om.

I disse kommuner synes ogsa operative nivaet a vare svart godt
involvert 1 det strategiske arbeidet. I Porsgrunn er ledelsen av det
boligsosiale arbeidet 1 praksis delegert til boliggruppen i bygge- og
eiendomsavdelingen. I tillegg til a lede og medvirke i alle sider av det
boligsosiale arbeidet, har denne gruppen, og dens leder, en sentral rolle i
utarbeidelse av boligsosiale handlingsplaner, samt oppfglging av dette i
arlige budsjetter. Der brukes ogsa BOKART aktivt i kartleggingen av
boligsituasjonen til enhver tid.

Ski er en annen kommune som har lagt ledelsesoppgaver til ett
kontor pa det operative nivaet, boligkontoret, som dertil er organisert som
egen resultatenhet. Det samme har Tromsg, Randaberg, Skaun,
Kristiansand og Vefsn.

Det som skiller ut disse kommunene er at de har opprettet en egen
ledelse for hele det boligsosiale arbeidet. Andre kommuner har sentrale
instanser og ledere for deler av dette arbeidet, som regel da det meste av
det som ikke omfatter bygg- og forvaltning. I noen kommuner der NAV
er innfgrt, er det NAV som har denne lederoppgaven. (Nittedal,
Haugesund, Narvik)

Mer vanlig synes det & vare at radmannen beholder ledelses-
oppgavene pa sitt kontor, og i varierende grad og pa forskjellige mater
involverer andre enheter. I noen kommuner far vi inntrykk av at
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radmannskontoret er noksa alene om dette, mens andre trekker inn
enhetsledere for de bergrte tjenestene og/eller en boligkonsulent.

Noen kommuner, som for eksempel Hamar, har etablert et sentralt
rad eller utvalg, bestaende av ledere og medarbeidere fra relevante
enheter, og gitt dette rddet en sentral posisjon i planlegging og ledelse.
Radenes formelle og reelle posisjon er usikker. Det forekommer at slike
rad mest spiller en rolle ad-hoc i utarbeidelse og eventuelt revidering av
en boligsosial handlingsplan, men for @gvrig er passive. Tverretatlige team
er ellers noe kommunene for det meste benytter kun i forbindelse med
tildeling av boliger og booppfalgingstjenester.

I vare intervjuer spurte vi om hvem som er ansvarlig for det
boligsosiale arbeidet i kommunen. Mange nglte med a besvare dette
spgrsmalet, og svarene kunne veare svevende. Ettersom vi intervjuet
personer med en sentral plass i det boligsosiale arbeidet, er dette
oppsiktsvekkende og stgtter en antagelse om svak eller usynlig ledelse.
Det synes ogsa a vare meget mangelfullt utviklede rutiner for
rapportering av resultater fra de boligsosiale tiltakene som er satt ut i livet
til en overordnet ledelse pa det strategiske nivaet.

Vare data tyder pa at mange kommuner ikke har en sentral ledelse for
det boligsosiale feltet. I mange kommuner synes det ogsa a veare liten
eller ingen kontakt mellom de som utarbeider de sentrale planene og de
som forestar det daglige, praktiske arbeidet — mellom det strategiske og
det operative nivaet i den boligsosiale virksomheten. En konsekvens av
dette er at den sentrale boligsosiale planleggingen 1 mange kommuner blir
mindre erfaringsbasert enn den kunne ha blitt.

3.5 Organisasjonsmgnstre

Variasjonen i maten a organisere det boligsosiale arbeidet pa er drgftet i
kapittel 2.5. Der drgftet vi ogsd mulige kriterier for en inndeling av
kommunene 1 noen hovedtyper for organisering av dette arbeidet.
Prinsipielt er flere kriterier aktuelle 1 denne forbindelsen. Utfordringen
bestar imidlertid i a bestemme hvilken vekt som bgr tillegges de ulike
kriteriene — fgrst og fremst hvilke som bgr tillegges stgrst vekt. Det
forsgket pa gruppering vi presenterer nedenfor baserer seg pa fire kriterier;
hvilke metoder for koordinering av virkemiddelbruken som er dominerende
samlet sett, hvor 1 forvaltningsstrukturen sentrale koordineringsorganer er
forankret, hvordan den ngdvendige samordningen mellom tildeler og
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utfgrer er lgst og hvordan arbeidet med strategiske og operative
forvaltningsoppgaver er samordnet. Det er imidlertid vanskelig & gruppere
kommunene i noen fa og entydige kategorier pa grunnlag av disse
kriteriene. Ved den grupperingen 1 fire modeller som vi presenterer
nedenfor er vektleggingen av disse kriteriene i stor grad basert pa skjgnn.
Vi mener likevel de representerer noen sentrale alternativer i maten a
organisere et helhetlig boligsosialt arbeide pa. Hvor ofte de forekommer,
vet vi strengt tatt ikke. De forekommer sjeldent i «ren» form, og er mer a
betrakte som idealtyper. Grunnlaget for modellene er i hovedsak NOV A-
undersgkelsen.

Modell 1. Samforvaltning og samordning i regi av boligkontor/
boligavdeling
I denne modellen forvaltes de fleste virkemidler pa det operative nivaet av

et boligkontor organisert som egen resultatenhet, eller av en boligavdeling/
et boligkontor plassert i bygge- og eiendomsenheten. I sistnevnte tilfelle
er kontorets reelle rolle gjerne sterkere enn det formelt ser ut til.
Boligavdelingen/kontoret har ansvaret for a bygge, kjgpe og forvalte
boliger, og er vanligvis saksbehandler/sekreter for et tverretatlig
tildelingsteam, i noen tilfeller ogsa formell beslutningsfatter. Modellen er
karakterisert av en hgy grad av samforvaltning av virkemidlene pa det
operative nivaet. En slik organisering betyr stgrre boligfaglige miljger.
Det legger tilrette for en hgy grad av samordning av arbeidet med de
strategiske og operative oppgavene i1 regi av dette boligkontoret/denne
avdelingen

Eksempler pa denne modellen finner en i form av egen resultatenhet
1 Tromsg og i1 Ski, som del av et bygge- og eiendomskontor i Porsgrunn,
Randaberg, Lgrenskog, Skaun og Vefsn. I en av kommunene i utvalget,
Fjell, har boligstiftelsen en rolle som har likhetstrekk med bolig-
kontormodellen.

Modell 2. Samforvaltning i regi av boligkontor/boligavdeling utenfor
teknisk sektor
Det typiske for denne modellen er et boligkontor/en avdeling plassert i

enhet for helse/sosiale tjenester, eventuelt i NAV. Her har boligkontoret
rollen som bestiller, og er gitt ansvaret for tildeling av alle tjenester
overfor publikum, inkludert boliger. Ansvaret for boligbygging og
forvaltning av boligmassen ivaretas av bygge - og eiendomskontoret, eller

62 — NOVA Rapport 18/2008 —



gjerne ogsa av et KF eller en stiftelse. Det er svak, eller ingen, formell
samordning mellom tildeler og utfgrer i denne modellen. Men ogsa her er
boligkontoret kommunens sentrale organ i boligarbeidet, med ansvar ogsa
for (en del av) de strategiske oppgavene En variant av denne modellen er
at dette kontoret er plassert i serviceenheten.

Eksempler pa organisering etter modell 2 finer en i Kristiansand
(forankring 1 helse- og sosial) og 1 Tgnsberg (forankring i1 servicekontoret).

Modell 3. Samordnet virkemiddelbruk pa operativt niva
I denne modellen er alle, eller de fleste av virkemidlene rettet mot

boligsgkere samordnet i en avdeling/et kontor, vanligvis i1 helse/ sosial-
sektoren. Avdelingen fordeler gkonomiske stgtteordninger og er sekreter
og saksbehandler for boligtildelingen som foretas av et tverretatlig team.
Teamet behandler ogsa booppfglging i sammenheng med boligtildelingen.

Avdelingen/kontoret har ikke ansvar for bygging og forvaltning, og
er lite involvert i det strategiske arbeidet som ivaretas pa radmannsniva,
eventuelt ogsa ved et ad-hoc sammensatt team.

Denne modellen, som kan sees som en metode for a motvirke
manglende samordning av virkemidlene pa operativt niva, finner vi i
Asker, Drammen, Grimstad og Molde (servicekontoret). Det er en modell
som ogsa er noenlunde dekkende for en del av kommunene som har
innfgrt NAV, som Nittedal, Haugesund og Narvik.

Modell 4. Uformell samordning av virkemidlene
I denne modellen er virkemidlene fordelt pa forskjellige enheter i

kommunene. Samordningen skjer fgrst og fremst ved konsultasjoner,
basert pa personlige relasjoner. Det operative nivaet er svakt representert i
det strategiske arbeidet. Den fragmenterte organiseringen er typisk for
flertallet av kommunene. I denne modellen er de operative oppgavene
fragmentert, men forsgkt samordnet gjennom personlige kontakter. Dette
er for gvrig en modell som 1 praksis er utformet i mange varianter. Noen
kommuner benytter for eksempel egne utvalg for a bista i det strategiske
arbeidet (Hamar).

Kommuner som faller utenfor disse fire modellene har en
fragmentert organisering og enda mindre samordning enn 1 modell 4. Fra
det materialet vi har fra Rambgll-undersgkelsen er det vanskelig & fastsla
hvor mange som kommer i hver av gruppene, men vi tror flertallet
befinner seg i modell 4.
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4 Arsaker til variasjon i organisasjons-
lgsninger

4.1 Hva kan vi forklare?

Analysene 1 kapittel 3 bekrefter stort sett det bildet vi hadde av den
boligsosiale organiseringen pa forhand; fragmenterte lgsninger innen de
enkelte kommuner, hyppig bruk av tverretatlige tildelingsteam for &
overvinne de samordningsproblemer som fragmenteringen skaper, og stor
variasjon kommunene imellom med hensyn til hvordan de har organisert
dette arbeidet.

Her skal vi se nermere pa hva arsakene kan vere til fenomenene
«fragmentert organisering innen kommunene» og «forskjell 1 organisering
mellom kommunene». Disse fenomenene henger sammen, men vi skal
vare oppmerksomme pa at det dreier seg om ulike fenomener. At vi har a
gjore med en fragmentert organisering sier ikke alt om organiseringen.
Om alle forvaltningsoppgaver pa det boligsosiale omradet var plassert i ett
forvaltningsorgan (en ikke-fragmentert lgsning) i alle kommuner, ville vi
fremdeles ha en interessant forskjell mellom kommunene med hensyn til
hvilket forvaltningsorgan dette var. For a gi et fullstendig bilde av den
boligsosiale organiseringen i kommunene, ma den beskrives etter flere
dimensjoner, jfr. drgftingen i kapittel 2.5.

En mate a studere disse fenomenene pa — en mate som passer med
vare data — er a sgke a belyse det mer generelle spgrsmalet om hvilke
faktorer som disponerer for mer eller mindre fragmentering, og hvilke
faktorer ma kunne antas a veere medvirkende arsaker til at det boligsosiale
arbeidet i kommunene er organisert henholdsvis likt og ulikt, snarere enn
a finne arsakene til de konkrete mater dette arbeidet er organisert ulikt pa.

Vare intervjudata belyser spgrsmalet om arsaker til ulik organisering
gjennom flere spgrsmal om eventuelle omorganiseringer; hva de gikk ut
pa, arsaker til at de ble satt i gang, hvem som var initiativtakere, hva man
aktet 4 oppna og hva man oppnadde. Bade disse dataene og data fra de
boligsosiale handlingsplanene er rimeligvis best egnet til a belyse
betydningen av faktorer som har vart argumenter i1 lokale omorganiserings-
saker (Det vil ofte vaere antatt gunstige effekter av en omorganisering; som
stgrre brukervennlighet, bedre mulighet for samordning av virkemiddel-
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bruken, mer rasjonell organisasjon og lignende) — eller faktorer man har
maéttet ta stilling til (som innfgring av en bestiller-utfgrer modell for
eksempel). De er lite egnet til a belyse betydningen av faktorer man ikke
har herredgmme over lokalt, som strukturelle faktorer for eksempel.

I arbeidet med dette prosjektet har det slatt oss at kommuner som ut
fra strukturelle egenskaper er ganske like (og dessuten ofte ogsa er
nabokommuner) kan vare svart ulike med hensyn til hvordan de har
organisert det boligsosiale arbeidet. Og motsatt; at kommuner som er
ganske ulike kan ha organisert dette arbeidet svart likt. Dette antyder at
andre faktorer enn strukturelle egenskaper ved kommunene kan ha mye a
si for hvordan det boligsosiale arbeidet blir organisert. En annen
forklaring pa at det er slik, kan vare at valget av organisasjonsmate skjer
mer tilfeldig, og ikke er basert pa mer omfattende utredninger med formal
a finne den beste lgsning — hvordan en slik Igsning nd enn matte vere
definert. At man bruker lite tid og krefter pa a finne den beste Igsningen
for organiseringen av det boligsosiale arbeidet kan ha to grunner; 1)
dersom dette arbeidet 1 utgangspunktet er svaert fragmentert organisert, er
det kanskje ingen som fgler ansvar for a utrede dette spgrsmalet; 2) det
kan av ulike grunner vare en vanlig oppfatning i kommunene om at
organiseringen av dette arbeidet betyr lite for hvilken effekt de bolig-
sosiale virkemidlene har.

4.2 Faktorer som har betydning for organiseringen

Rent generelt ma det vare slik at faktorer som varierer fra kommune til
kommune partielt sett ogsa ma kunne antas & medfgre ulikhet mellom
kommunene med hensyn til organiseringen av den boligsosiale virksom-
heten, i den grad de overhodet har noen virkning pa dette omradet.
Faktorer som bergrer kommunene likt — skaper likhet 1 tilpasnings-
betingelsene — ma vi anta disponerer for likhet i organisering. Faktorer
som kan ha betydning for hvordan det boligsosiale arbeidet blir organisert
kan grupperes i fglgende grupper:

Kjennetegn ved kommunene
Overordnede fgringer pa organiseringen
Ytre rammer og tilpasningsbetingelser
Egenskaper ved virkemidlene
Personrelaterte forhold
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Kjennetegn ved kommunene

Her tenker vi fgrst og fremst pa demografiske, gkonomiske og
naringsmessige forhold, inntektsniva og -fordeling, boligmarkedet og
boligsosiale utfordringer. Men her ma vi ogsa ta med kjennetegn ved
kommunenes administrasjon og ledelse, kommunal gkonomi, partipolitisk
flertall, boligsosiale ambisjoner og lignende. Kjennetegn ved kommunene
og deres administrasjon og ledelse kan variere mye fra kommune til
kommune, men behgver ikke a gjgre det. De fleste kommuner vil vaere
like med hensyn til noen av disse faktorene, men ulike med hensyn til
andre.

Overordnede foringer pa organiseringen

Her tenker vi pa fgringer pa maten a organisere kommunal virksomhet pa
generelt, men ogsa f@ringer rettet mot boligsektoren, som utgar fra
overordnet myndighet. Slike fgringer vil ha en likhetsskapende effekt pa
organiseringen. Deres betydning vil variere alt etter om de er forankret 1
vedtak eller har karakter av retningslinjer, anbefalinger eller veiledninger
(for boligsosiale handlingsplaner for eksempel). Her gjelder imidlertid
ogsa det kommunale selvstyret. Verken to-niva-modellen eller bestiller-
utfgrer-modellen er innfgrt 1 alle kommuner. Dessuten gir begge disse
reformene stort spillerom for kommunene til & lage egne tilpasninger.
NAV-reformen gir ogsa kommunene stort spillerom for & lage egne
lgsninger ut over den lovbestemte minstelgsningen.

Ytre rammer og tilpasningsbetingelser

Fgringer fra ytre miljger utgvd gjennom gremerkede tilskudd og lignende
vil ha en likhetsskapende effekt pa organiseringen av det boligsosiale
arbeidet, alt etter 1 hvilken grad fgringene er direkte rettet mot
organiseringen pa dette omradet, og kommunenes respons pa disse
tiltakene. Vedrgrende betydningen av (kontekstuelle) rammer tenker vi pa
at organisasjoner som Konkurrerer pa et marked har en tendens til a bli
like, som en effekt av konkurransen, jfr. Amundsen og Kongsvik (2008).
Nar det gjelder den boligsosiale virksomheten har de kommunale
leverandgrer monopol. Her har vi heller ikke noen automatisk virkende
mekanismer med tilsvarende effekt. I den grad kommunene deltar 1
nettverk hvor formalet er erfaringsutveksling og leering av gode lgsninger,
vil det kunne virke likhetsskapende pa organiseringen. Innfgring av
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resultatbasert malstyring har vel ogsa som hensikt a erstatte den
manglende konkurransen pa dette omradet. I hvilken grad denne styrings-
modellen er innfgrt, og hvilke konsekvenser dette eventuelt har hatt, er
vanskelig a bedgmme.

Egenskaper ved virkemidlene

Vi mé generelt holde dpent for at egenskaper ved boligvirkemidlene kan
ha betydning for hvordan de blir organisert. Her skal vi merke oss at de
dels dekker ulike boligrelaterte behov; behov for (tilpasset) bolig, behov
for lavere bokostnader og behov for booppfelging. De kan produseres —
og tildeles — uavhengig av hverandre — teknisk sett. Dette apner for
fragmenterte lgsninger innen de enkelte kommuner. Vi har sett at den
boligsosiale virksomheten i omfang (antall arsverk) er en liten sektor.
Dette kunne man tro disponerte for samforvaltning av disse virkemidlene i
en etatlignende modell. Det apner imidlertid ogsa for a forvalte boliger for
bestemte malgrupper sammen med det gvrige omsorgstilbudet til disse
malgruppene, hvilket gir en fragmentert organisering.

Personrelaterte forhold

Eksistensen av ngkkelpersoner 1 den boligsosiale forvaltningen kan bare
antas a ha som konsekvens organisatoriske s@rordninger, i den grad det
overhodet vil ha konsekvenser for organiseringen.

4.3 Betydningen av kommunestgrrelse

I rapporten fra Rambgll-undersgkelsen blir bade kommunenes stgrrelse og
andre kjennetegn ved kommunene tillagt vekt som forklaring pa forskjellene
i kommunenes organisering av det boligsosiale arbeidet. Det er vanskelig &
tolke Rambgll-rapportens analyser av hva kommunale kjennetegn betyr for
organiser