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Forord

Dette er sluttrapporten fra en omfattende evaluering av «Samarbeids-
prosjektet — feerre utkastelser» som Fafo og NOVA har gjennomfort i sam-
arbeid pa oppdrag fra Arbeids- og velferdsdirektoratet (det davarende Sosial-
og helsedirektoratet). Det er tidligere publisert to rapporter fra evalueringen:
den forste dekker prosjektets etablering og oppstart (Dveris, Fyhn og Sandlie
2005) mens den andre beskriver og evaluerer prosjektets gjennomferingsfase
(Fyhn 2006).

I denne rapporten sammenfattes hovedfunnene fra de to forste folge-
evalueringene. Videre presenteres resultatene fra en kvantitativ effeke-
evaluering og fra en oppfelgingsstudie av prosjektets langtidsvirkninger.

Den kvantitative effektevalueringen er utfert av Morten Blekesaune,
som ogsa har ansvaret for presentasjonen av resultatene i kapittel 3. De gvrige
kapitlene er skrevet av prosjektleder for evalueringen, Axel West Pedersen,
som i tillegg har hatt ansvaret for den endelige redigeringen av rapporten.

Vi takker oppdragsgiver ved Bodil Storm-Olsen og NOVAs publika-
sjonsutvalg for nyttige innspill i forbindelse med ferdigstillingen av

rapporten.
Oslo mai 2011

Axel West Pedersen

— Innsats mot utkastelser — fra lovende forsgk til effektiv rutine? — 3



— NOVA Notat 3/11 —



Innholdsfortegnelse

S F= 1001 41T g o | =T TSSO 7
1 Prosjektets bakgrunn, mandat og forankring...................cccccoei i, 9
Naermere 0m MaNAAteL..........cov i s e et st s s e e e e e e e re e nnes 10
Prosjektteamets oppbygging og organisatoriske forankring...........cccccovveevieeneeneeseeseesee e 13
Sammenfattende vurdering av oppdragsgivers bestilling til prosjektet ... 14
2 GJENNOMFBIING......coiiiiii ettt et ettt e e bt et b e b neenean 17
Kartlegging 0g problemUredning............oo oo eeeeieeeee et s e e ees 17
UtVIKIING O ULPI@VING ...ttt ettt rb ettt e sbe e sane e sab e sab e e e be e enee 21
Forankring 0g KUNNSKaPSOVEITBIING ........eeiuiiiiieiieiieiee et 25
Sammenfattende vurdering av prosjektets giennomfaring..........ccocvviiiiiiinieeeeee e 26
3 Kvantitativ effektevaluering..............c.oooiiiiii e 28
B T RV Lol o [T g e =T PSPPI 29
Utviklingen i antallet utkastelser i tiltaksbydelene ..............ooo i 30
Sammenligning med utviklingen i andre bydeler ... 33
Andel av begjaeringene som farte til utkastelse ... 36
Antall begjaeringer 0mM ULKASTEISE .........ovieueie e e 39
Oppsummering og drafting av reSURAENE ............cooiiiiee s 43
4 Prosjektets langtidsVirkninger ................coo i 47
Varige effekter pa Nasjonalt NiVA .............ccoe i 47
Varige effekter pa styringssignalene fra Oslo kommuNe ..o 49
Effekter pa rutinene til Namsfogden, Boligbygg og de private utleierne ............ccccccoceevceeiceeecneenee 51
Effekter pa praksis i DYAEIENE ............oo e 53
5 Sammenfattende VUrderinger.............coooiiiiiiiiiiii e 56
(= (=] = 1 1Y SR 59
Vedlegg til Kapittel 3 ... et 61

— Innsats mot utkastelser — fra lovende forsgk til effektiv rutine? — 5



— NOVA Notat 3/11 —



Sammendrag

«Samarbeidsprosjektet — feerre utkastelser» var et forsgksprosjekt finansiert av
det daverende Sosial- og helsedirektoratet. Prosjektet ble gjennomfert i et
samarbeid mellom Namsmannen (nd Namsfogden) og Oslo kommune i tre
bydeler i Oslo indre gst — Gamle Oslo, Sagene og Griinerlokka — i perioden
2004 il 2006.

Et prosjektteam pd fem medarbeidere fikk i oppdrag 4 finne frem til
metoder og tiltak som kunne fremme de overordnete malsettingene: a
redusere antallet begjeringer og gjennomferte utkastelser i de tre bydelene. I
tillegg til & skape en kunnskapsbasis om utkastelsesproblematikken skulle
prosjektteamet utvikle forslag til tiltak, prove dem ut og sist, men ikke minst,
bidra til overfering av erfaring og kompetanse til andre bydeler i Oslo.

Bade oppstarten og gjennomferingen av prosjektet ma langt pa vei sies &
ha vert vellykket — tatt i betraktning det meget krevende mandatet. Etter en
utredningsfase der bade statistiske analyser og individuell saksbehandling ble
brukt som metode for & skaffe nedvendig kunnskap om utkastelsesproble-
matikken, utviklet prosjektet en konkret Arbeidsmodell for samhandlingen
mellom de relevante akterene: utleiere, bydeler og namsfogden. En
hovedtanke bak denne modellen var & legge til rette for tidlig, oppsekende
virksomhet gjennom rask informasjonsflyt mellom de involverte aktgrene.
Etter det som ble oppfattet som en vellykket utpreving, ble viktige elementer
i modellen innarbeidet i fellesskriv utstedt av Byradsavdelingen for velferd og
sosiale tjenester. En viktig forutsetning for at prosjektet pa denne méten
klarte & realisere intensjonene i mandatet, var at det underveis ble etablert
supplerende prosjekter med stotte fra Husbanken. Disse supplerende
prosjektene overtok deler av ansvaret for utprevingen av arbeidsmodellen og
kunnskapsoverforingen til andre bydeler i Oslo.

Pa grunn av store metodiske utfordringer kan ikke den kvantitative
effektevalueringen gi helt entydige og sikre konklusjoner om hvorvidt pro-
sjektet har hatt de onskete effektene pa mélvariablene. De fleste resultatene

tyder imidlertid pa at prosjektet i lopet av prosjektperioden forte til en
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reduksjon i antallet begjeringer og gjennomferte utkastelser i de tre bydelene
utover det som ville ha skjedd om prosjektet ikke hadde vert gjennomfort.
Oppfolgingsstudien som ble gjennomfert i 2010, viser at prosjektet har
satt varige spor i den maiten bydelene i Oslo jobber med utkastelses-
problematikken pi. Informasjonsutvekslingen med de ovrige aktorene —
Namsfogden og utleierne — er imidlertid ikke lenger sa tidlig og omfattende

som det opprinnelig var lagt opp til i Arbeidsmodellen til prosjektet.
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1 Prosjektets bakgrunn, mandat og
forankring

«Samarbeidsprosjektet — feerre utkastelser» var et forsgksprosjekt finansiert av
det daverende Sosial- og helsedirektoratet. Prosjektet ble gjennomfert i et
samarbeid mellom Namsmannen (nd Namsfogden) og Oslo kommune i tre
bydeler i Oslo indre st — Gamle Oslo, Sagene og Griinerlpkka — i perioden
2004 il 2006.

Prosjektet hadde sitt nasjonale utspring i den okende politiske
interessen for fattigdomsproblemer generelt og bostedsloshet spesielt som
begynte 4 gjore seg gjeldende pé slutten av 1990-tallet. Interessen kom tidlig
til uterykk i den sikalte «Utjamningsmeldinga» som ble lagt frem av
Bondevik I-regjeringen i 1999 (St.meld. nr. 50 (1998-99)), og den slo ut i
full blomst med fremleggelsen av stortingsmeldingene «Tiltaksplan mot
fattigdom» (St. meld. nr. 6 (2002-2003)) og «Om boligpolitikken» (St.meld.
nr. 23 (2003-2004)) under Bondevik II-regjeringen.

I 2001 startet det daverende Sosial- og helsedepartementet og Kommu-
nal- og regionaldepartementet i fellesskap «Prosjekt bostedsloshet» som over
en firedrsperiode dannet rammen om en rekke boligsosiale tiltak og
forsoksprosjekter i landets syv sterste kommuner (se Dyb 2005). De samme
to departementene sendte i 2002 sammen med Justisdepartementet, ut et
rundskriv til kommuner og namsmyndigheter med henblikk pa & styrke det
boligsosiale arbeidet i kommunene — blant annet i lys av de store reformene
innen HVPU og psykiatri (Rundskriv U-10/2002). I dette rundskrivet ble
namsmennenes og kommunenes rutiner i forbindelse med utkastelser og
varsler om utkastelser viet spesiell oppmerksomhet.

Som et ledd i kampen mot bostedslashet lanserte Bondevik II-
regjeringen i stortingsmeldingen «Om boligpolitikken» fra 2004 en nasjonal
malsetting om & redusere antallet begjeringer om utkastelse med 50 prosent

og antallet gjennomferte utkastelser med 30 prosent, innen utgangen av ar
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2007 (St.meld. nr. 23 (2003-2004)). Dette malet ble gjentatt i Stoltenberg
IT regjeringens strategidokument «P4 vei til egen bolig» fra 2006. !

Oslo star for en utforholdsmessig stor andel av det samlede antallet
begjeringssaker og gjennomferte utkastelser i Norge, og antallet begjerings-
saker viste en klart gkende tendens i hovedstaden pa begynnelsen av 2000-
tallet fra 5100 i 1999 il 5900 i &r 2003 (Dveras, Fyhn og Sandlie 2005: s.
54). Bekymring over det hoye og okende antall begjeringer og utkastelser i
Oslo — og da serlig i bydelene i indre @st — utgjorde den mer lokale bak-
grunnen for at Namsmannen og Oslo kommune begynte 4 diskutere mulig-
hetene for & forbedre rutiner og samhandling i forbindelse med hiandteringen
av utkastningssaker. En helt konkret utlosende faktor var et tragisk dedsfall i
2001. der en eldre mann fres i hjel etter 4 ha blitt kastet ut fra sin bolig.
Sarlig bydel Gamle Oslo var involvert i dreftelsene med Byridsavdelingen
for velferd og sosiale tjenester og Namsmannen, som i 2003 resulterte i en
soknad til Sosial- og helsedirektoratet om stotte til finansiering av «Sam-
arbeidsprosjektet — feerre utkastelser» (heretter kalt Samarbeidsprosjektet).

Resultatet ble at Sosial- og helsedirektoratet innvilget stotte til et toérig
forseksprosjekt med formell oppstart 1. januar 2004. Ansvaret for gjennom-
foringen av prosjektet ble gitt til et team bestdende av en prosjektleder og fire

prosjektmedarbeidere.

Naermere om mandatet

I prosjektbeskrivelsen fra oktober 2003 ble det formulert folgende
hovedmalsetting for prosjektet:
Gjennom etablering av en forsterket bolig- og sosialfaglig satsing, &

redusere antall utkastelsesbegjeringer og antall gjennomferte utkastelser

i bydelene Gamle Oslo, Griinerlokka og Sagene.

Det er som man kan se strengt tatt snakk om to mal: dels & redusere antall
begjeringer om utkastelser og dels a redusere antall gjennomferte utkastelser.

Formuleringen sier ikke noe om hvordan oppdragsgiverne (Oslo kommune

! heep://www.regjeringen.no/upload/kilde/krd/bro/2006/0002/ddd/pdfv/281282-
egenbolig.pdf
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og Namsmannen i Oslo) har ment at disse to malene forholder seg til
hverandre, og det gis ingen signaler om en eventuell prioritering mellom
dem. En mulig fortolkning kan vere at oppdragsgiverne har tenke seg at fore-
bygging av utkastelser er det egentlige malet, men at veien dit gir via en
reduksjon i antallet begjeringer: altsd at vellykkede tiltak for 4 redusere antall
begjeringer automatisk vil gi en reduksjon i antallet utkastelser med derav
folgende lavere risiko for bostedsloshet. Det er antakelig pid denne maten
man skal forstd de tilsvarende nasjonale méilene om & redusere antallet
begjeringer (med 50 prosent) og antallet utkastelser (med 30 prosent) som
forst ble formulert i Boligmeldingen (St.meld. nr. 23 (2003-2004)) og
gjentatt i Stoltenberg-regjeringens strategidokument «P3a vei til egen boligy.

Sidestillingen av malene om 4 redusere antallet begjeringer og antallet
utkastelser, kan ogsd vere et uttrykk for at prosessokonomiske hensyn i bred
forstand har vert tillagt betydelig veke. Altsa at oppdragsgiverne har sett det
som et mal i seg selv 4 redusere antallet (unedvendige) begjeringssaker i
tillegg til onsket om & forebygge utkastelser og en derav folgende risiko for
bostedslashet.

Videre ble det i prosjektbeskrivelsen spesifisert tre mer konkrete delmal
eller virkemidler for 4 realisere de overordnede mélene om & bidra til en

reduksjon i antallet begjeringer og utkastelser i de tre bydelene:

o A foreta en kartlegging av begjeringssakene for 4 fi oversikt over hva
som kjennetegner sakene og eventuelle bistandsbehov.

e A utvikle metoder p individ- og systemniva for 4 motvirke
begjeringer om utkastelse og for & bedre arbeidet med foreliggende
begjeringer.

e A uwvikle et naert samarbeid med det ordinere tjenesteapparatet i de tre
bydelene, slik at erfaring, kompetanse og samarbeidsstrukturer
viderefores etter prosjektets avslutning.

Bide mandatet og forsoksprosjektet ma sies & vare svert ambisigst. Det ble
overlatt til prosjektteamet selv & finne frem til metoder og tiltak som kunne
fremme de overordnete mélsettingene: & redusere antallet begjeringer og

giennomferte utkastelser i de tre bydelene. De tre formulerte delmalene
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representerer elementer eller faser i prosjektet, som hver for seg var meget

krevende:

e En utrednings-/diagnostiseringsfase der prosjektet skulle innsamle og
analysere informasjon om utkastelsesproblematikken slik at det ble
skapt en kunnskapsbasis for 4 vurdere mulige tiltak.

e En utviklings- og utprevingsfase for innovative tiltak pa individniva
(i arbeidet med den enkelte utkastelsessak) sa vel som pé systemniva.

e Samt til slutt en fase for oppsamling og overforing av den erfaring og
kompetanse som var oppnadd gjennom prosjektarbeidet.

Selv om mandatet, som ble gitt til prosjektteamet, var temmelig dpent, hadde
det likevel vesentlige begrensninger. Det fremgar av innledningen til den
siterte formuleringen av prosjektets hovedmalsetting («Gjennom etablering
av en forsterket bolig- og sosialfaglig satsing ...») at oppdragsgiverne forst og
fremst var opptatt av virkemidler knyttet til en heving av kvaliteten pa det
boligsosiale arbeidet i regi av bydelene, og av en bedre samhandling mellom
de relevante akterene (bydeler, utleiere og namsmann/namsfogd). Det ble
ikke lagt opp til at prosjektteamet skulle lete etter mulige endringer i det
juridiske rammeverket for selve utkastelsesinstituttet eller legge frem ideer til
mer generelle boligpolitiske og sosialpolitiske tiltak for & pavirke utviklingen i
de sentrale malvariablene. Oppdraget til prosjektet var & foresla bedre og mer
funksjonelle saksbehandlingsmetoder og rutiner som kunne realisere en
hoyere maloppnaelse innen de eksisterende juridiske, organisatoriske og
ressursmessige rammer. Kort sagt: 4 finne frem til mulige «vinn-vinn»
forbedringer av de lokale aktgrenes hindtering av utkastelsesproblematikken.

Det er tydelig at oppdragsgiverne, og her ikke minst Namsmannen i
Oslo, pa forhand hadde en klar forventning om at det kunne vare mye &
hente pd & forbedre saksbehandlingsrutinene i bydelene og fi til en tidligere
og mer systematisk informasjonsutveksling mellom de sentrale aktorene:
utleiere, bydeler og namsmann. Det er pa denne bakgrunnen en skal forstd at
oppdragsgiverne satte konkrete effektmal for prosjektet: 4 redusere bade
antallet begjeringer og antallet utkastelser i de tre bydelene. P4 den andre
siden unnlot man & tallfeste storrelsen pa den enskede reduksjonen i de to

malvariablene. Man bandt seg med andre ord ikke til & innfri mal av den
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typen som ble formulert i Boligmeldingen fra 2004 om en reduksjon pa
landsbasis i antallet begjeringer og utkastelser pa henholdsvis 50 og 30

pr osent.

Prosjektteamets oppbygging og organisatoriske forankring

I august 2003 ble stillingen som prosjektleder og de fire stillingene som
prosjektmedarbeidere lyst ut. Prosjektlederen, som ble ansatt i november
2003, hadde hovedfag i sosialt arbeid og erfaring fra arbeid med rusomsorg
og sosialtjeneste. De fire prosjektmedarbeiderne som tiltradte rundt drsskiftet
2003/2004 hadde alle bred erfaring fra arbeid i sosialtjenesten i Oslo
kommune.

Prosjektlederen fikk vide fullmakeer til & lede det daglige arbeidet i
prosjektet, og prosjektlederen hadde ansvar for 4 utarbeide aktivitetsplaner og
den gvrige skriftlige rapporteringen fra prosjektet. Den overordnete ledelsen
av prosjektet ble ivaretatt av en styringsgruppe som skulle godkjenne pro-
sjektets aktivitetsplaner. I denne styringsgruppen satt fra begynnelsen bydels-
direktoren og en avdelingsdirektor i Bydel Gamle Oslo samt Namsmannen
og en representant for Byradsavdelingen for velferd og sosiale tjenester, mens
prosjektlederen fungerte som sekreter. Videre hadde prosjektet en rad-
givende referansegruppe bestdende av representanter for et bredere sett med
interessenter: blant andre utleierne (Boligbygg) og de to andre involverte
bydelene (representert ved to sosialsjefer).

Pa bakgrunn av erfaringer vunnet i lepet av den forste delen av
prosjektperioden, ble det fra 2005 besluttet 4 utvide styringsgruppen med
bydelsdirektorene for henholdsvis Sagene og Griinerlokka.

De fem prosjektmedarbeiderne ble alle formelt ansatt i Bydel Gamle
Oslo og administrativt underlagt en av bydelens sosialsjefer. Det ble under
forberedelsen av prosjektet bestemt at prosjektlederen samt en av prosjekt-
medarbeiderne skulle ha sin arbeidsplass ved Namsmannens kontor, mens de
tre gvrige medarbeiderne ble fordelt pa de tre bydelene og plassert ved et av
bydelens sosialsentre. Ved a plassere prosjektleder hos namsmannen sikret
man prosjektteamet tilgang pa strategisk viktig informasjon i utredningsfasen
av prosjektet, og plasseringen var dpenbart gunstig for a legge til rette for et

tettere samarbeid mellom namsmannen og de involverte bydelene.
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Som nevnt var det den opprinnelige planen at prosjektet skulle lope i to
ar fra 1. januar 2004 og avsluttes ved utgangen av 2005. Underveis ble det
imidlertid besluttet 4 forlenge prosjektperioden (i full drift med fem
prosjektmedarbeidere) frem til sommeren 2006 etterfulgt av avviklings-
periode fra hesten 2006 med prosjektleder og én prosjektmedarbeider —
fortsatt finansiert av midler fra det davarende Sosial- og helsedirektoratet.
Restmidler fra den opprinnelige bevilgningen muliggjorde en begrenset
videreforing ogsa i ar 2007.

Selve Samarbeidsprosjektet ble imidlertid fra sommeren 2005 supplert
av prosjekter finansiert ved midler fra Husbanken. Husbanken gikk inn med
tilskudd til finansiering av tre prosjektstillinger (<Husbankstillingene») — én i
hver av de tre bydelene i Oslo Indre @Dst — som fikk ansvar for & preve ut og
folge opp den Arbeidsmodellen som wvar blitt utviklet av Samarbeids-
prosjektet. Videre ga Husbanken i en periode pa hesten 2005 tilskudd til
sakalte «ringeprosjekter» hos Namsmannen og Boligbygg samt to private
utleiere.

Etter at selve Samarbeidsprosjektet var avsluttet, ble ordningen med
eremerkete husbankstillinger i de tre bydelene viderefort frem til 2008 som et
eget prosjekt under navnet: «Tiltak mot bostedslgshet/samarbeid mot ferre
utkastelser». Et lignende oppfelgingsprosjekt med stotte fra Husbanken «Feerre
utkastelser — Oppfelging av namsmannssaker» ble gjennomfert i bydel
Dstensjo i perioden fra hasten 2006 og ut 2008.

Sammenfattende vurdering av oppdragsgivers bestilling til
prosjektet

Som det allerede har blitt fremhevet, var mélsettingene for dette prosjektet
meget ambisigse — ikke minst sett i forhold til den opprinnelig stipulerte
tidsrammen og ressursinnsatsen. Det var neppe realistisk av oppdragsgiverne
a forvente at prosjektteamet skulle klare & gjennomfere de tre skisserte fasene
i prosjektet — diagnostiseringsfasen, utviklings- og utprevingsfasen, samt
overforingsfasen — i lgpet av en samlet prosjektperiode pa to ar. Denne
potensielle svakheten ved den opprinnelige bestillingen ble imidlertid av-
hjulpet underveis dels ved at prosjektperioden for selve Samarbeidsprosjektet

ble utvidet, og dels ved at Husbanken gikk inn med finansiering av
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supplerende prosjekter som bidro vesentlig til bide utprevingsfasen og
overforingsfasen.

Den forste evalueringsrapporten pekte pd at oppdragsgiverne med
fordel kunne ha formulert seg klarere med hensyn til forholdet mellom de to
hovedmalsettingene: & redusere antallet begjeringer og antallet gjennomferte
utkastelser (Dveras, Fyhn og Sandlie 2005, s. 43). Selv om det dpenbart er et
betydelig overlapp finnes det ogsi potensielle spenninger mellom de to
malsettingene. For eksempel kan det 4 innfri husleierestanser for en leietaker
med tilbakevendende betalingsproblemer (og dermed unngi utkastelse) vare
forbundet med ekt risiko for nye begjeringer senere. Tilsvarende kan det
tenkes at tidlig innsats for 4 forebygge begjeringer om utkastelser, har stor
effeke i tilfeller der leietaker faktisk er i stand til og innstilt pd 4 gjere opp for
seg, mens de samme tiltakene har mindre effeke pa de sakene som til slutt
ender med gjennomferte utkastelser. Spersmal om prioritering mellom disse
malsettingene ble dermed i realiteten overlatt til prosjektgruppen.

For gvrig ma det vurderes som et fornuftig valg av oppdragsgiverne for
Samarbeidsprosjektet 4 unnga a tallfeste storrelsen pa reduksjonene i de tre
involverte bydelene (i stil med de nasjonalt formulerte mélene), siden man
dpenbart ved prosjektets oppstart savnet den kunnskapen som trengtes for &
kunne gi et informert anslag pa hvor stort potensialet var for & oppna for-
bedringer i maltallene ved hjelp av den typen av virkemidler som prosjektet
ble bedt om & utvikle.

Sett fra en nasjonal synsvinkel kan man hevde at prosjektets potensiale
som idégenerator for nye nasjonale tiltak mot utkastelser og bostedslashet,
ble noe begrenset ved at oppdragsgiverne eksplisitt péla prosjektet & konsen-
trere sin oppmerksomhet om mulighetene for a forsterke den lokale sosial-
faglige innsatsen og rutinene for samhandling mellom de relevante akterene,
mens prosjektteamet ikke ble bedt om a se etter mulighetene for endringer i
det juridiske rammeverket eller det bolig- og sosialpolitiske tiltaksapparatet.
Denne begrensningen i mandatet var imidlertid ikke til hinder for at
prosjektet faktisk — som vi skal komme tilbake til — bidro til at det i 2007 ble
vedtatt en endring i husleieloven med relevans for utkastelsesproblematikken.

I den forste evalueringsrapporten ble det pd bakgrunn av tilbake-

meldinger fra flere av akterene og her ikke minst prosjektteamet fremhevet
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som en svakhet ved prosjektets opprinnelige styringsstruktur at bare bydel
Gamle Oslo var representert i styringsgruppen. Den manglende deltakelsen
pa heyt nivd fra de to andre involverte bydelene, gjorde blant annet at
prosjektteamet i det forste aret savnet stotte og oppbakking til sine initiativer
i forhold til sosial- og boligtjenesten i disse to bydelene (Dveras, Fyhn og
Sandlie 2005). Som nevnt ble imidlertid denne dpenbare svakheten rettet
opp fra og med ar 2005, ved at bydelsdirektorene fra begge de to andre
bydelene ble invitert med i styringsgruppen.
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2 Gjennomfering

Prosjektets oppstart og videre gjennomfering til og med viren 2006 er
grundig beskrevet og diskutert i de to tidligere evalueringsrapportene
(ODveras, Fyhn og Sandlie 2005 og Fyhn 2000), og vi skal derfor her ngye oss
med 4 oppsummere hovedtrekkene og drefte de viktigste funnene. Materialet
som ble presentert i de forste rapportene fra evalueringen vil bli supplert med
ny-innsamlet informasjon om prosjektets avslutning pa sommeren/hgsten
20006, og det som kan oppfattes som en videreforing finansiert med midler

fra Husbanken i de folgende to til tre arene.

Kartlegging og problemutredning

Som nevnt mitte prosjektet for & oppfylle mandatet starte med 4 foreta en
grundig kartlegging av de enkelte begjeringssakene og av de involverte
aktorenes praksis for hindtering av disse.

Som et forste skritt i denne kartleggings- og utredningsfasen utviklet
prosjektteamet et eget kartleggingsverktoy med henblikk pd en systematisk
registrering og kartlegging av alle begjeringssaker mot personer bosatt i de tre
bydelene. I det forste halvaret av prosjektperioden ble dette verktayet bruke
av prosjektteamet til 4 skaffe seg et overblikk over saksmassen. Det ble blant
annet avdekket at en betydelig del av begjeringssakene (om lag halvparten)
var knyttet til gjengangere — det vil si personer som hos Namsmannen var
registrert som mottakere av minst én tidligere begjering om utkastelse — at
om lag en tredjedel av utkastelsesbegjeringene var fremmet mot beboere i
kommunale leiligheter, og at det i om lag en fjerdedel av begjeringssakene
dreide seg om familier med barn. Videre ble det gjennom denne kart-
leggingen avdekket at om lag halvparten av personene som mottok
begjeringer om utkastelse var registrert som aktive brukere av sosialtjenesten
i den aktuelle bydelen, og at ytterligere en fjerdedel var «kjent» av sosial-
tjenesten gjennom en arkivert sak. Det faktum at en sipass hoy andel av
begjeringssakene involverte mottakere av gkonomisk sosialhjelp, ble i den

forste halvirsrapporten fra prosjektteamet fremhevet som det mest
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overraskende funn, ettersom dette er en gruppe sosialtjenesten i bydelene pa
forhiand matte antas 4 ha god oversikt over og i prinsippet ha relativt store
muligheter for 4 iverksette tiltak overfor.

En svert viktig del av kartleggings- og utredningsaktiviteten besto
imidlertid i at prosjektteamet gikk aktivt inn og arbeidet med oppfelging av
enkeltsaker — gjerne pd et si tdlig tidspunkt som mulig. Mottakere av
utkastelsesbegjeringer ble oppsekt av prosjektteamet og tilbudt et bredt
spekter av sosialfaglig assistanse. Vi kan kalle dette for en slags eksplorerende
«aksjonsutredningy der en forsgker & vinne kunnskap om et sosialt problem
og om mulige tiltak gjennom aktivt oppsekende arbeid rettet mot den
aktuelle klientgruppen. Selv om det viktigste formalet med det individrettede
arbeid var 4 vinne kunnskap og erfaring, hipet man samtidig at det skulle
vere et forste bidrag til 4 realisere den overordnete malsetting for prosjektet:
4 oppna en reduksjon i antallet begjeringer og gjennomferte utkastelser i de
tre bydelene.

I forste halvir av 2004 ble det besluttet at den individrettede innsatsen i
hovedsak skulle konsentreres om de sakalte gjengangerne som — ifelge resul-
tatene fra den statistiske kartleggingen — stir for en betydelig andel av den
totale saksmengden.” I de tilfeller det var snakk om personer som allerede var
i kontakt med bydelens sosialtjeneste, gikk et medlem av prosjektteamet inn i
saken som stotte for den aktuelle saksbehandleren, mens prosjektteamet pa
egen hand drev oppsekende virksomhet rettet mot de gjengangerne som ikke
var kjent for sosialtjenesten. De aktuelle personene ble forst tilskrevet, og —
hvis dette ikke forte frem — oppringt pa telefon og til slutt oppsekt pa
adressen med tilbud om hjelp og veiledning i forhold til sine problemer med
husleierestanse. I alt ble vel 200 gjengangere med nye begjeringssaker i
perioden mars til mai 2004 pd denne maten kontaktet og/eller fulgt opp av
prosjektteamet. Hosten 2004 ble dette eksplorerende individrettede arbeid

viderefert, men da med et fokus ogsa pa «debutanter».

* En statistisk analyse av alle begjeringssaker i Oslo i perioden 1996-2004 som ble
giennomfert og presentert i forbindelse med oppstartsevalueringen, viste at om lag
halvparten av alle nye begjeringssaker var knyttet til gjengangere — dvs. personer som
sto registrert med en eller flere tidlige begjeeringssaker (Dverds, Fyhn og Sandlie 2005,
s. 63).
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I den forste halvérsrapporten fra prosjektet ble det fremhevet at arbeidet
med enkeltsaker hadde avdekket et sammensatt bilde av de individene og
familiene som mottar utkastelsesbegjeringer (og da nermere bestemt
gjengangerne). Pa bakgrunn av denne praktiske kartleggingen konkluderte
man at sakene kunne grupperes i fire hovedtyper, hvorav flere og serlig den
forste kategorien gjerne kunne overlappe med de ovrige: 1) Personer med
rusproblemer og/eller psykiske problemer, 2) personer med vedvarende
lavinntekt, 3) personer med gjeldsproblemer og 4) personer med temporere
problemer som enten helt av seg selv eller med litt rid og veiledning er i
stand til & ordne opp selv. Felles for sakene innenfor de tre forste kategoriene
er at de krever en betydelig sosialfaglig innsats — for eksempel i form av hjelp
til dekning av husleierestanser, hjelp til inngdelse av avtaler om betalings-
utsettelse og nedbetaling/sanering av gammel gjeld eller hjelp til & disponere
inntekten hvis det skal unngés at saken ender med utkastelse eller eventuelt
nye begjeringer om utkastelse.

Prosjektet oppsummerte for evrig sine erfaringer med forsgkene pa
tidlig intervensjon og oppsekende virksomhet overfor gjengangerne som
positive. Selv mange av de som unnlot & svare pa skriftlige henvendelser,
reagerte positivt nar prosjektteamet tok direkte kontakt pa telefon eller ved
oppmete pa hjemadressen. En mindre kvalitativ brukerundersekelse som ble
giennomfert som ledd i evalueringen og som ble rapportert i den andre av de
to delrapportene, bekrefter langt pa vei dette bildet (Fyhn 2006, s. 80-89).
De brukerne som det lyktes 4 fa til 4 stille opp for 4 la seg intervjue om sine
erfaringer med kontakten med Samarbeidsprosjektet, ga stort sett uttrykk for
lettelse og tilfredshet over & ha blitt kontaktet og tilbudt assistanse i for-
bindelse med sin begjeringssak. Her skal man dog vare forsiktig med ikke &
utelukke at det samtidig kan finnes noen i mélgruppen som har opplevd den
oppsokende aktiviteten som plagsom og en uvelkommen innblanding i sine
personlige anliggender.

Prosjektets kartleggings- og utredningsvirksomhet var ogsd rettet mot
bydelene og de ovrige akterene pa feltet. Plasseringen av prosjektmed-
arbeidere i hver av de tre involverte bydelene og samhandlingen med
sosialtjenesten, ble av prosjektteamet utnyttet til 4 innsamle kunnskap om

organiseringen av det boligsosiale arbeid og den etablerte praksis for
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handtering av situasjoner der aktive brukere av sosialtjenesten og andre
beboere i bydelen mottok begjeringer og eventuelt ble utsatt for en
giennomfert utkastelse. Det ble péapeke at saksbehandlerne ofte savnet
ngdvendig kunnskap om og klare retningslinjer for arbeidet med disse
sakene, at arbeidsdelingen mellom tjenestene internt i bydelene var uklare og
at sakene derfor i mange tilfeller ikke ble tilstrekkelig hoyt prioritert. Et
sentralt tema i prosjektteamets analyse var at eventuelle tiltak for 4 avverge en
utkastelse ofte ble satt inn for seint med derav folgende kostnader bade for
den enkelte og for bydelen.

Senere i prosjekeperioden — véiren 2005 — forsekte prosjektet 4 folge opp
disse observasjonene ved 4 foreta en kartlegging av begjeringssaker som blir
lost uten en gjennomfert utkastelse, og da med spesielt fokus pd 4 avdekke
hvor ofte dette involverte inngripen fra sosialtjenesten i form av dekning av
husleierestanser. Av grunner som det ikke har lyktes & bringe helt pa det rene,
ble resultatet av nettopp dette arbeidet aldri rapportert. Ifelge informasjon
gitt i intervjuer med prosjektteamet, var en medvirkende arsak til dette at
man tvilte pd kvaliteten av det innsamlede materialet — blant annet fordi en
eventuell dekning av husleierestanser ikke alltid ble systematisk registrert av
sosialtjenesten i bydelen (se Fyhn 2006, s. 67). Det er uheldig at prosjekt-
teamet pa denne maten mdtte gi opp 4 fi frem mer systematisk informasjon
om praksis med hensyn til bydelenes dekning av husleierestanser — ikke
minst i lys av at potensialet for 4 redusere bydelens utgifter til dekning av
husleierestanser og gebyrer ble brukt som et viktig argument til stotte for
prosjektets anbefalinger om tidlig intervensjon i disse sakene.

Prosjektet viet i tillegg betydelige ressurser — serlig i det forste halvaret
av prosjektperioden — til & samle inn og bearbeide informasjon om saks-
behandlingsrutinene hos Namsmannen og praksis for handtering av husleie-
restanser og begjeringer om utkastelse hos det kommunale foretaket
Boligbygg KF, samt noen av de store aktorene i det private utleiemarkedet i
Oslo Indre Ost.

Nar det gjelder kartleggingsaktivitetene ber det til slutt nevnes at teamet
i den siste delen av prosjektperioden gjennomferte en potensielt svart
interessant undersekelse av situasjonen til de personene og familiene i Oslo

som i lgpet av en treméneders periode fra oktober til desember 2005 hadde
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blitt kastet ut fra sine boliger. Av til sammen 209 utkastede personer/familier
lyktes det & komme i kontakt med og intervjue 68. Blant disse fant
prosjektteamet at mer enn halvparten fortsatt — to til tre mineder etter at de
hadde blitt kastet ut — befant seg i en vanskelig eller uavklart boligsituasjon
der de enten ikke hadde fitt tak i en ny bolig eller dpenbart trengte hjelp for
4 kunne beholde den nye boligen. Selv om tallene er smé og utvalget kanskje
er skjevt, fikk man med denne undersekelsen bekreftet at en gjennomfort
utkastelse faktisk for en del inneberer reell okt risiko for bostedslashet og et
usvekket eller kanskje forsterket behov for hjelpetiltak, samtidig som det ogsd
er en del av de utkastede som ser ut til & finne greie lesninger pa sine

boligproblemer pé egen hind.

Utvikling og utpraving
Fra hesten 2004 begynte prosjektet gradvis & flytte fokus fra kartlegging og
individrettet saksbehandling over til utviklingsarbeid med sikte pa & oppna
forbedringer i rutinene for saksbehandling — bade hos hver av de involverte
aktorene og (ikke minst) i samhandlingen mellom dem.

[ drsrapporten for 2004 la prosjektet frem en rekke konkrete forslag til
nye rutiner hos Namsmannen, utleierne og tjenesteapparatet i bydelene. I
den sikalte «Arbeidsmodellen» la prosjektet veke pa tidlig intervensjon og
oppsekende virksomhet rettet mot leietakere med husleierestanser, samt mer
omfattende og raskere informasjonsutveksling mellom akterene. I tillegg til &
bygge pa erfaringene fra utredningsfasen hadde prosjektet hentet inspirasjon
til denne modellen fra en studietur til Stockholm hesten 2004.

Arbeidsmodellen tar utgangspunke i tidslinjen for den etablerte saks-
gangen frem mot en gjennomfert utkastelse: fra den ferste purringen pa
ubetalt husleie sendes fra utleier og til en eventuelt gjennomfert utkastelse. Et
hovedgrep for alle de tre involverte aktgrene — utleier, bydel og namsfogd —
er at den tradisjonelle skriftlige kommunikasjonsformen ifelge modellen skal
suppleres med oppringning pé telefon eller eventuelt med direkte oppmete
pa hjemadressen til leietakeren/den saksgkte. Utleier skal allerede i for-
bindelse med utsending av forstegangs purring pa ubetalt husleie forsoke a

ringe eller oppsoke den aktuelle leietakeren.
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Hvis ikke dette forer frem, kan utleier i medhold av tvangsfull-
byrdelsesloven forberede en eventuell begjering om utkastelse gjennom 4
sende et sakalt «paragraf 4-18 varsel» til leietakeren, hvoretter det skal ga
ytterligere 14 dager for begjeringen sendes til Namsfogden. En viktig ny-
skapning er at Arbeidsmodellen pa dette punktet i den obligatoriske saks-
gangen anbefaler at utleierne sender lister over slike paragraf 4-18 varsler til
den aktuelle bydelen slik at sosial- og boligtjenesten i bydelen fir mulighet til
4 sette inn tiltak s tidlig som mulig. Normalt ville ellers bydelsadministra-
sjonen forst vare garantert a bli varslet av Namsfogden etter denne har

mottatt en formell begjering om utkastelse.

Diagram 1: Skjematisk fremstilling av “Arbeidsmodellen’.

Arbeidsmodell for reduksjon i antall begjaeringer
og utkastelser

I Utleier Bydel Namsmann
Tidslinje
>
Forste Andre gangs Begjaering kommer Utkastelse
purring purring inn til namsmannen
4-18 varsel
v v v
Beskrivelse av Ringe/oppsoke  Uteier sende lister til Ringe/Oppsoke saksgkte,
tiltak/aktivitet Lage konkreter bydelen forklare hva som er i ferd
med & skje,

avtaler Noen ringer/oppseker, har
vedkommende behov for hjelp?
Finne lgsninger sammen

Samarbeide med
teamene i bydelene

med den enkelte

Henvise

Kontaktpersoner for utleiere/
namsmann, koordinere
krisesaker

Kilde: Informasjonsmateriale utarbeidet av samarbeidsprosjektet

Modellen krever videre at bydelsadministrasjonen umiddelbart setter i gang
med oppsekende virksomhet rettet mot de individene som har mottatt
paragraf 4-18 varsler — bide de som har en registrert sak hos sosialtjenesten

og de som ikke har det. Nar til slutt Namsfogden har mottatt en formell
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begjering krever modellen ogsa her aktiv oppsokende virksomhet i form av
telefonoppringinger til de saksekte leietakerne og et aktivt samarbeid med
bydelene om mulige losninger — serlig i de sakalte krisesakene med barne-
familier og andre med spesielle behov som star i umiddelbar fare for
utkastelse. Bade i forhold til & forbedre kontakten med utleiere og Nams-
fogden anbefaler modellen at det i bydelsadministrasjonen blir utpeke faste
kontaktpersoner.

Gjennomferingen av Arbeidsmodellen innebar — i hvert fall i forste
omgang — et betydelig merarbeid for alle de involverte aktorene. Tilfersel av
de nedvendige ressurser ble sikret da Husbanken som tidligere omtalt fra
sommeren 2005 gikk inn med ekstra prosjektstotte i form av finansiering av
tre fulltidsstillinger (én i hver av de tre bydelene) som fikk ansvar for 4 serge
for at bydelene fulgte opp sin del av rutinene i Arbeidsmodellen. Ogsi
Namsfogden, Boligbygg og to private utleiere som sa seg villige til & delta i
pilotprosjektet, fikk bevilget oremerket stotte til forsekene pa 4 oppni
telefonisk kontakt med leietakere som kunne vare pa vei mot en utkastelse
(de sdkalte ringeprosjektene). Boligbygg mente 4 ha dérlige erfaringer med
ringeprosjektet og det ble derfor avviklet med en gang pilotprosjektet ble
avsluttet. Derimot fortsatte Namsfogden sitt ringeprosjekt for egen regning.
Dette var i forste omgang konsentrert om de tre involverte bydelene, men ble
i lepet av 2006 utvidet til & dekke hele Oslo.

Stotten fra Husbanken ga pd denne miten et avgjorende bidrag til at
Samarbeidsprosjektet fikk anledning til & preve ut Arbeidsmodellen som
virkemiddel for 4 forebygge utkastelsessaker. Utprovingen med stotte fra
Husbanken ble i rapporteringen fra prosjektet omtalt som «pilotprosjektet».

Under utprevingen av Arbeidsmodellen oppsto det hos Boligbygg tvil
om hvorvidt den foreslatte ordning, der utleierne rutinemessig skulle sende
lister med paragraf 4-18 varsler til bydelene, kunne vare i strid med person-
vernet. Datatilsynet ble derfor bedt om & vurdere ordningen. Konklusjonen
til Datatilsynet var at Boligbygg kunne utlevere lister i trid med Arbeids-
modellens retningslinjer «forutsatt at leier fir informasjon om den mulige
utleveringen, leier far anledning til & reservere seg, og det inngis en avtale
med det enkelte sosialkontor om at opplysningene skal folges opp i sam-
arbeid med Boligbygg Oslo KF» (Ot. prp nr. 38 (2006-2007)). Avgjorelsen
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fra datatilsynet forte til en midlertidig stans i oversendelse av lister til
bydelene fra Boligbygg, mens man jobbet med 4 fi pa plass rutiner som
tilfredsstilte Datatilsynets krav til informasjon og reservasjonsrett. I begrun-
nelsen for det positive vedtaket fra Datatilsynet, ble det lagt veke pd at de
fleste leietakerne til Boligbygg allerede har et aktivt forhold til den
kommunale sosialtjenesten, og avgjerelsen var dermed ikke uten videre
overforbar til alle private utleiere.

Arbeidsmodellen er altsi, som man kan se, et system for tidlig varsling
og aktiv oppsekende virksomhet rettet mot personer/familier som har
husleierestanser og som dermed stir i fare for komme inn i en prosess som i
siste instans kan fere tl en gjennomfert utkastelse. Den vekten som
modellen legger pa & oppné direkte kontakt med leietakerne pé telefon eller
ansike til ansike, var basert pa prosjektteamets vurdering om at mange av de
potensielle begjeringssakene kunne vert unngitc hvis man pd et tidlig
tidspunkt kunne fa realitetsorientert de berorte leietakerne og bidra til
selvhjelp gjennom sosialfaglig ridgivning og veiledning. Ut over den tidlige
varslingen og tiltakene for 4 skape dialog ved ulike trinn i prosessen gir ikke
Arbeidsmodellen i seg selv direkte anvisninger pA om og hvordan akterene
eventuelt skal bistd leietakere med husleierestanser — om for eksempel
utleierne ber vise storre eller mindre fleksibilitet i sin hdndtering av husleie-
restanser, og om og i hvilke tilfeller sosialtjenesten i bydelene skal sette inn
konkrete forvaltningstiltak som & dekke eventuelle husleierestanser og ta i
bruk forvaltningsinstituttet (tvungen eller frivillig forvaltning).

I prosjektperioden skapte arbeidet i styringsgruppen og referanse-
gruppen for prosjektet viktige arenaer for dialog mellom de sentrale aktorene
— Byradsavdelingen for velferd og sosiale tjenester, bydelsadministrasjonen i
hver av de tre involverte bydelene, utleierne (serlig Boligbygg) og Nams-
fogden. Intervjuene med de berorte aktorene som ble rapportert i underveis-
evalueringen (Fyhn 2006, s. 100ff), gir et klart inntrykk av at prosjektet
lyktes med & sette utkastelsesproblematikken heyt pa dagsordenen hos de
involverte aktorene og til 4 skape en felles virkelighetsforstaelse og sam-
forstand omkring mal og virkemidler i arbeidet med 4 forebygge begjeringer
og utkastelser. Det faktum at bade antallet begjeringssaker og gjennomforte
utkastelser i de tre bydelene begynte 4 vise en fallende tendens i 2005, bidro
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til optimisme og en positiv stemning omkring prosjektet (vi kommer tilbake
til spersmalet om hvorvidt vi kan fortolke nedgangen som en egentlig effekt
av prosjektet i kapittel 3).

Det ble bide av prosjekt-teamet selv og i underveisevalueringen
fremhevet som en mulig svakhet at ikke noen av de store private utleiere var
representert i styringsgruppen og dermed ikke var direkte involvert i den
systemiske dialogen som foregikk her. Prosjektet gjorde imidlertid en
betydelig innsats i den siste halvparten av prosjektperioden for 4 involvere de
private utleierne, noe som blant annet kom til uttrykk gjennom den aktive

deltakelsen av to store private utleiere i det sikalte ringeprosjektet.

Forankring og kunnskapsoverfgring

Som rapportert i underveisevalueringen (Fyhn 2006), opplevde prosjekt-
teamet utover 2005 en gkende stotte og oppbakking fra Byradsavdelingen for
velferd og sosiale tjenester. De positive erfaringene med pilotprosjektet bidro
til at Byrddsavdelingen sendte ut et fellesskriv til alle bydelene i Oslo —
fellesskriv 6/2005 med detaljerte instrukser om bydelenes plikter til & folge
opp leietakere med husleierestanser (med utgangspunkt i informasjon fra
Boligbygg og andre utleiere om paragraf 4-18 varsler), igangsatte begjerings-
saker og ved en eventuell utkastelse. Disse retningslinjene fra kommunen var
tydelig inspirert av tenkningen i Arbeidsmodellen, og de ble senere i august
2006 revidert i form av et nytt fellesskriv 8/2006 som blir beskrevet neermere
i kapittel 4.

Samarbeidsprosjektet ble formelt avsluttet sommeren 2006 — altsd et
halvt ar senere enn den opprinnelig planlagte avslutningen ved utgangen av
2005. Som en ytterligere forlengelse ble prosjektleder og en av prosjekt-
medarbeiderne pa hesten 2006 engasjert i arbeidet med 4 formidle og
overfore kunnskaper til andre bydeler i Oslo. Tilbudet var frivillig og ble tatt
imot av en rekke bydeler — blant andre Ostensjo, Alna, Bjerke og Sendre
Nordstrand. Interessen for dette tilbudet var stor ikke minst pa grunn av de
to fellesskrivene om rutiner for behandling av husleierestanser og utkastelses-
saker som en rekke av bydelene ensket hjelp til 4 fortolke og implementere
(opplysning gitt i intervju med prosjektleder i forbindelse med den aktuelle
oppfelgingsstudien).
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Ordningen med stillinger finansiert av Husbanken ble viderefort frem til
2008 og dokumentert i en egen sluttrapport («Sluttrapport for prosjektet
Tiltak mot bostedslgshet/Samarbeid mot ferre utkastelser i bydelene Gamle
Oslo, Griinerlekka og Sagene 2005-2008», Oslo Kommune). En annen mer
indirekte oppfelging av prosjektet besto i et tilsvarende forseksprosjekt i
Ostensjo bydel, ogsd dette med stotte fra Husbanken. Erfaringene med dette
prosjektet er oppsummert i en egen rapport («Sluttrapport for prosjektet Feerre
utkastelser — Oppfelging av namsmannssaker 01.09.2006-31.12.2008»; Oslo
Kommune, Bydel Ostensjo).

Mens husbankens stotte til en oremerket stilling i hver av de tre
bydelene i Oslo indre ost ble viderefort etter at selve Samarbeidsprosjektet
var avsluttet, ble stotten til ringeprosjektene hos Namsfogden, Boligbygg og
to private utleiere avviklet samtidig med pilotprosjektets avslutning. Bide
Namsfogden og de to private utleierne videreforte i en periode sine ringe-
prosjekter for egen regning, men som vi skal komme tilbake til i kapittel 4,

har denne praksisen siden blitt avviklet.

Sammenfattende vurdering av prosjektets gjennomfgring

Det er lite 4 sette fingeren pd nar det gjelder prosjektteamets oppfolging av
det mandat som var gitt av prosjektets oppdragsgivere. De tre hovedfasene i
prosjektet — utredning, utvikling/ utpreving og forankring/kunnskapsover-
foring — ble alle gjennomfert pi en samvittighetsfull og grundig mate. Det er
imidlertid viktig & understreke at en avgjerende forutsetning for den vel-
lykkede gjennomferingen var at prosjektet fikk tilfort vesentlig flere ressurser
og mere tid enn opprinnelig planlagt, og da ikke minst takket vere utvidel-
sene og tilleggsprosjektene som ble finansiert av Husbanken. I realiteten var
det disse utvidelsene som gjorde det mulig & gjennomfere utprevingen av
Arbeidsmodellen og vesentlige deler av den etterfolgende kunnskapsover-
foring til andre bydeler i Oslo.

Gar vi litt nermere inn pa de enkelte fasene i prosjektet kan det likevel i
ettertid papekes flere mulige svakheter — som for en stor del kan fores tilbake
til mandatet. Nar det gjelder kartleggings- og utredningsarbeidet kan man
serlig peke pa det uheldige i at prosjektteamet ikke klarte & realisere sine

planer om & skape en systematisk oversikt over sosialtjenestens praksis for
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dekning av husleierestanser og de involverte bydelenes ressursbruk i
forbindelse med dette. En slik oversikt hadde vert svert nyttig for 4 kunne
begrunne antakelsen om en stor potensiell gevinst for bydelene ved en mer
aktiv innsats for forebygging og tidlig intervensjon. Tidlig intervensjon
koster ressurser og oppmerksomhet pa kort sikt. Nar disse ikke lenger stilles
til radighet av eksterne oppdragsgivere som det davarende Sosial- og helse-
direktoratet og Husbanken, ma de fremskaffes gjennom palegg om admini-
strative rutiner fra kommunen sentralt og prioriteringer i den enkelte
bydelen, og da ville en klar dokumentasjon av potensialet for mulige inn-
sparinger pa langt sikt ha vert svert nyttig som motivasjonsfaktor. Videre
ville det vert nyttig med en undersgkelse av sosialtjenestens (tilsynelatende
nok si begrensete) bruk av forvaltningsinstituttet som et virkemiddel til &
forebygge begjeringer om utkastelse — serlig blant den store gruppen av
gjengangere.

Hovedresultatet av Samarbeidsprosjektets utviklingsarbeid — Arbeids-
modellen — legger helt avgjorende vekt péd raskere informasjonsflyt mellom
akterene og en mer aktiv og oppsekende informasjonsvirksomhet rettet mot
leietakere med husleierestanser. Sett utenfra kan man savne mer fokus pa hva
slags konkrete tiltak som kan og ber settes i verk for & unnga begjeringer og
utkastelser i de tilfeller der informasjon og ridgivning ikke i seg selv er
tilstrekkelig. Her har mandatet helt klart bidrate ¢l & legge begrensninger
gjennom sitt sterke fokus pd nettopp administrative samhandlingsrutiner
fremfor en kritisk vurdering av den foreliggende verktoykassen av oko-
nomiske og legale virkemidler som stér til radighet for & pavirke adferden til
henholdsvis leietakere og utleiere.

Endelig kan det nevnes som en svakhet at prosjektet ikke la frem
konkrete forslag om etablering av permanente fora for videreforing av den
systemiske dialogen mellom representanter for de sentrale akterene, en dialog
som i selve prosjektets levetid ble stimulert av arbeidet i styringsgruppen og

referansegruppen.
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3 Kvantitativ effektevaluering

Samarbeidsprosjektet hadde som nevnt et klart definert resultatmal: & bidra
til reduksjon i antallet begjeringer om utkastelse og en reduksjon i antall
gjennomferte utkastelser i de tre berorte bydelene. Som papeke i den forste
delevalueringen, kan man imidlertid ikke vurdere om denne malsettingen er
oppfylt uten 4 trekke inn endringer i ytre rammebetingelser som apenbart vil
pavirke utviklingen i antallet begjeringer og utkastelser i en by som Oslo
(ODveras, Fyhn og Sandlie 2005). Endringer i de gkonomiske konjunkturene,
utviklingen i leiepriser, eventuelle endringer i sammensetningen av leie-
takerne i den kommunale boligmassen mv., ma antas 4 ha stor betydning for
utviklingen i de relevante malvariablene i den aktuelle perioden, uavhengig
av Samarbeidsprosjektet. Prosjektets virkninger ber ideelt sett sees i lys av
bidraget fra slike bakgrunnsfaktorer. En viktig faktor i si mite er den nye
borettslagsloven som tradte i kraft i august 2005, og som alt annet likt ma
antas 4 ha fort til en nedgang i saksmengden til Namsmannen/Namsfogden
og dermed gitt et ikke ubetydelig bidrag til & redusere det samlede antallet
begjeringer og gjennomferte utkastelser i tiden etter lovens ikrafttreden. Der
sentrale sporsmdlet kan derfor ikke vare om antallet begjeringer og utkastelser
Jaktisk falt i lopet av prosjektperioden, men om antallet som folge av prosjektet ble
lavere enn det ellers ville vert. Dette betyr at bedemmelsen av prosjektets
effekter sa langt det er mulig mé ta hensyn til andre faktorer som kan tenkes
a ha pavirket utviklingen i denne perioden, og dette krever at vi tar i bruk
ulike statistiske strategier og verktay.

Videre er det, som vi har understreket, viktig & skille mellom de to
malvariablene: antallet begjeringer og antallet gjennomferte utkastelser.
Tiltak som reduserer antallet begjeringer vil gjerne ogsa fore til reduksjon i
antallet utkastelser, men effekten trenger ikke & vere proporsjonal. Det er
samtidig langt fra opplagt at alle tiltak for 4 bistd personer som stir i
umiddelbar fare for 4 bli kastet fra sin bolig, ogsé vil virke forebyggende pa
nye begjeringer om utkastelse. Av slike grunner er det viktig 4 ha for gye at

prosjektet ikke ngdvendigvis har lyktes like godt med begge malsettingene.
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Tekniske utfordringer

Samtidig med Samarbeidsprosjektets oppstart i januar 2004 gjennomferte
Oslo kommune en bydelsreform der antall bydeler ble redusert fra 25 il 15,
eller fra 27 ¢l 17 hvis vi ogsd tar med Sentrum og Marka. Det faktum at
prosjektet omfattet kun tre av bydelene gjor det mulig & evaluere resultatene
av prosjektet ved & sammenligne utviklingen i antall utkastelser i de tre
bydelen som ble omfattet av prosjektet med utviklingen i resten av byen for
og etter reformen. Men det faktum at prosjektet ble etablert samtidig med
bydelsreformen, skaper ogsd noen vanskeligheter med 4 sammenligne antall
utkastelser innenfor bydelen for og etter bydelsreformen. Vi kan omga dette
problemet hvis vi anvender adressene i registerdataene der personene bodde
for de ble kastet ut. I si fall kan vi analysere endringer over tid med
utgangspunkt i bade nye (15) og gamle (25) bydeler. Men en slik analyse kan
kun omfatte de 92 prosent av sakene og 90 prosent av utkastelsene der vi har
bostedsadresse i Oslo.

Prosjektet inkluderte de tre bydelene Gamle Oslo, Griinerlokka og
Sagene. Disse har bydelsnummer 1 ¢l 3 av de 15 (17) bydelene fra og med
2004. Gamle Oslo var ogsi en bydel for 2004, men grensene ble utvidet i
2004 ved at omrider som tilhorte de tidligere bydeler Helsfyr-Sinsen og
Ekeberg-Bekkelaget ble innlemmet. Griinerlgkka inkluderer flesteparten av
de som bodde i Griinerlokka-Sofienberg for 2004 med unntak av noen som
na bor i St. Hanshaugen bydel. Men Griinerlokka bydel ble ogsa utvidet i
2004 ved at omrider som tilhorte Helsfyr-Sinsen og Sagene-Torshov for
2004 ble lagt til Griinerlokka i 2004. Sagene er den eneste av disse tre
bydelen hvor grensene ikke ble endret i 2004, men navnet ble forkortet fra
Sagene-Torshov som bydelen het for 2004.

Utviklingen i antallet begjeringer og utkastelser vil bli malt i forhold il
antall innbyggere i de respektive bydelene, det vil si per 100.000 innbyggere.
Det hadde ogsi vert gnskelig 4 analysere antallet begjeringer og utkastelser
justert for antallet utleieboliger og antall borettslagsboliger m.m. i hver bydel,
men denne typen analyser kan kun gjeres i tverrsnittsundersokelser ettersom
data om antall utleieboliger m.m. bare er tilgjengelig fra Folke- og bolig-
tellingen fra 2001, og da kun for de gamle bydelene for bydelsreformen i
2004. Fordi bydelsgrensene ble endret bade for Gamle Oslo og Griinerlokka
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i 2004, er det dessuten lite hensiktsmessig & evaluere effekter av prosjektet

med utgangspunke i den gamle bydelsinndelingen.

Utviklingen i antallet utkastelser i tiltaksbydelene

Figur 1 viser utviklingen over tid i antall utkastelser i de tre bydelene Gamle
Oslo, Griinerlgkka og Sagene under ett fra januar 1996 til desember 2006,
per mined og per 100.000 innbyggere. Antall innbyggere okte i disse tre
bydelene fra knapt 92.000 i begynnelsen av 1996 til nesten 110.000 ved
utgangen av 2006. Ettersom innbyggertallet var omkring 100.000 er det
mulig 4 lese figuren som antall manedlige utkastelser justert for endringer i
antall innbyggere i observasjonsperioden. Ti prosent av utkastelsene er ikke

med i analysen ettersom de ikke kan knyttes til en bostedsadresse og dermed

heller ikke til bydel.

Figur 1: Utviklingen i antall utkastelser per 100.000 innbyggere i de tre tiltaks-
bydelene i alle maneder fra januar 1996 til desember 2006
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Figur 1 indikerer at det skjedde en ikke ubetydelig reduksjon i antall
utkastelser fra og med ar 2004. De videre analysene vil undersgke i hvilken

grad reduksjonen i antall utkastelser i drene 2004-2006 kan tilskrives selve
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prosjektet. Til dette formalet skal vi anvende en type tidsseriemodeller som er
kjent som ARIMA eller Box-Jenkins modeller. Dette har vert en standard-
metode til analyser av tiltakseffekter (Box og Tiao 1975; McDowall 2002).

Den fremgar av figur 1 at nivdet pa antall utkastelser endret seg flere
ganger i lgpet av observasjonsperioden pa 11 ar. Likevel var antall utkastelser
omtrent pd samme niva i de forste som i de seneste arene som observeres.
Det kan derfor se ut til at tidsserien er ikke-stasjonar, men samtidig uten en
generell trend i perioden. Vi har ogsa enkeltmaneder med relativt store avvik
i antall utkastelser. I dette tilfellet fir vi god tilpasning til dataene hvis vi
bruker den sakalte ARIMA(0,1,1) modellen som korrigerer for sikalt tilfeldig
gang og glidende gjennomsnitt (av ferste orden) — se eget vedlegg bakerst i
rapporten.

Tabell 1 viser resultatene av tre alternative varianter av denne ARIMA-
modellen for utviklingen i antall utkastelser i drene 2004-2006. Nar det
gielder modelleringen av tiltakseffekten, har vi ensket 4 ta hensyn til at den
bide kan ha tatt form av en brd «en gang for alle» endring da prosjektet
startet opp, og at det kan ha skjedd en mer gradvis reduksjon i antallet
utkastelser i lopet av de drene prosjektet var i drift. Den forste typen av effeke
fanges opp av en dummyvariabel og har verdien 0 frem til og med desember
2003 og verdien 1 fra og med januar 2004. En eventuell jevn liner reduk-
sjon i antall utkastelser i lopet av de tre drene prosjektet varte, vil derimot bli
fanget opp av en variabel som har verdi 0 fram til 2004 og som dernest oker
jevnt med 0,083 per méned (1,0 per ar) fra januar 2004 til utgangen av 2006
da den far verdien 3,0.

I modell 1 er begge disse variablene inkludert samtidig. Det viser seg her
at dummy-variabelen for en brd endring ikke blir signifikant, og vi kan
derfor konkludere at vi har 4 gjore med en jevn «lineer» reduksjon i antall
utkastelser gjennom hele prosjektperioden.

I modell 2 er derfor bare den lineere variabelen tatt med, og koeffisi-
enten antyder at det var en reduksjon pa i gjennomsnitt 7,5 utkastelser per ar
(per 100.000 innbyggere) i de tre drene prosjektet varte. Dette estimatet er
statistisk signifikant pd 10 prosents niva (to-sidet test) og pa 5 prosents niva
om vi anvender en ensidet test. Det siste er kanskje mest relevant i dette

tilfellet siden vi kan ta for gitt at en eventuell effeke av prosjektet vil ga i
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retningen av ferre utkastelser. Modell 3 korrigerer til slutt for en mulig jevn
tendens til endring (vekst) gjennom hele observasjonsperioden pa 11 ar
(1996-2006) ved hjelp av et konstantledd. I tabellen er konstantleddet
multiplisert med 12, og angir dermed gjennomsnittlig arlig isteden for
manedlig endring. Nar vi korrigerer for en slik linezr trend gjennom hele
perioden, blir den estimerte reduksjonen under prosjektperioden noe
sterkere, det vil si 10 ferre utkastelser per ar eller 30 i lopet av prosjekt-
perioden pa tre ar per 100 000 innbyggere.

Tabell 1: ARIMA (0,1,1) regresjonsanalyse av endringer i antall utkastelser
i de tre tiltaksbydelene 1996-2006

Modell 1 Modell 2 Modell 3
Koeffisienter
Juni maned (1/0) 10,0** 10,0** 10,0**
F.o.m. januar 2004 (1/0) 2,0
Linezer endring 2004—2006 ® 7,9 7,5 -9,9*
Konstantledd *12 @ 2,2
Andre tidsprosesser
Glidende gjennomsnitt -0,8** -0,8** -0,9**
Hvit stgy (S.D.) 9,3* 9,3* 9,3**

T=p<0,10,*=p < 0,05 0g ** = p < 0,01 i tosidige tester
@ angir endring per kalenderar

Alle tidsseriene som analyseres i dette kapitlet antyder at i den grad Sam-
arbeidsprosjektet medferte en reduksjon i antall utkastelser, sa var dette i
from av en jevn reduksjon gjennom hele eller mesteparten av prosjekt-
perioden. De @vrige analysene vil derfor kun undersgke hvor sterk en reduk-
sjon i antall utkastelser var gjennom hele prosjektperioden 2004-2006, og
dette undersekes som en linezr endring gjennom prosjektperioden.
Tidsserien over antall utkastelser i hele perioden 19962006 berer preg
av at ogsd andre faktorer enn Samarbeidsprosjektet har pavirket antall
utkastelser i perioden. Det hadde i prinsippet vart mulig & korrigere for dette
i selve tidsserieanalysen, men uheldigvis har vi ikke tilstrekkelig kunnskap om
de faktorene vi i sa fall burde ta hensyn til. En alternativ tilnerming som vi
skal anvende i pafelgende avsnitt, er & sammenligne de aktuelle bydelene
med de andre bydeler i Oslo som ikke var med i prosjektet. Ogsa denne

alternative tilnzermingen bygger imidlertid pa visse grunnleggende antakelser
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som kan trekkes i tvil: for det forste at slike andre faktorer har pavirket antall
utkastelser i de tre tiltaksbydelene og i resten av Oslo noenlunde likt, og for
det andre at Samarbeidsprosjektets eventuelle effekter bare gjor seg gjeldende
i de tre bydelene. Vi skal komme tilbake til den siste av disse forutsetningene

pa slutten av kapitlet.

Sammenligning med utviklingen i andre bydeler

Den foregiende analysen viser at antall utkastelser ble redusert i de tre
tiltaksbydelene, Gamle Oslo, Griinerlgkka og Sagene, i lopet av de tre drene
Samarbeidsprosjektet ble gjennomfert, fra 2004 til 2006. Men det er mulig
at antall utkastelser ville ha blitt redusert i disse bydelene selv om prosjektet
ikke hadde blitt igangsatt. En aktuell strategi for & undersoke dette er &
sammenligne utviklingen i antall utkastelser i tiltaksbydelene med de
bydelene i Oslo som ikke var direkte omfattet av prosjektet.

Det blir lettere 4 sammenligne utviklingen i antall utkastelser i bydeler
innenfor og utenfor prosjektet hvis vi glatter ut tidsseriene for disse to delene
av Oslo. Figur 3 viser den samme tidsserien som figur 1, nemlig antall
utkastelser i de tre tiltaksbydelene, men her bide med og uten utglatting av
tidsserien.” Leseren ber vere oppmerksom pa at denne metoden for
utglatting bevirker en forskyvning av endringer i kurven til et litt senere
tidspunke. Et brudd i disse glattede tidsseriene (i figur 2 og i tabell 1) vil
derfor inntre litt senere i en utjevnet enn i en ikke-utjevnet tidsserie. Dette
betyr at endringer i antall utkastelser som inntrer i begynnelsen av 2004 kan

synes 4 inntre litt inn i 2004 nar vi anvender glattede tidsserier.

3 Forst anvendes en enkel eksponentiell utglatting i trid med den som anvendes i
ARIMA modellen i tabell 1. Dernest anvendes et glidende gjennomsnitt av den
eksponentielt glattede kurven som i dette tilfellet er gjennomsnittet av tre pa
hverandre folgende observasjoner.
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Figur 2: Utviklingen i antallet utkastelser per 100.000 innbyggere i de tre tiltaks-
bydelene (glattede og ikke glattede kurver)
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Figur 3 sammenligner antall utkastelser i de tre tiltaksbydelene med de evrige
bydelene i Oslo, i begge tilfeller beregnet per 100.000 innbyggere. En forste
observasjon er at det hele tiden har vert langt flere utkastelser i tiltaks-
bydelene Gamle Oslo, Griinerlgkka og Sagene enn i resten av Oslo nér dette
relateres til antall innbyggere i bydelene. Det var jo dette som var bak-
grunnen for at nettopp disse tre bydelene ble valgt ut til & delta i prosjektet.
Det er sterk korrelasjon i utviklingen i antall utkastelser mellom disse to
delene av byen (r = 0,91). Okning og reduksjon i antall utkastelser i tiltaks-
bydelene folges av tilsvarende endringer i andre deler av byen. Men sving-
ningene er storre i de tre tiltaksbydelene enn i resten av byen.

Det er ikke dpenbart hvordan forskjellen i antall utkastelser mellom de
to delene av Oslo, mellom tiltaksbydeler og andre bydeler, best ber analyseres
— sporsmalet er om man skal fokusere pd absolutte eller relative forskjeller. Vi
foretrekker 4 se pa relative forskjeller og vi baserer derfor sammenligningen
pa en log-transformert versjon av de to tidsseriene. Log-transformering betyr

at relative (multiplikative) forskjeller gjores additive (linezre).
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Figur 3: Utviklingen i antall utkastelser per 100.000 innbyggere i tiltaksbydeler og
andre bydeler i Oslo (glattede kurver).
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Figur 4 viser forskjellen mellom to log-transformerte tidsserier for hhv.
tiltaksbydeler og andre bydeler. Figuren viser at den relative forskjellen
mellom de to delene av Oslo ble redusert gjennom mesteparten av observa-
sjonsperioden pa 11 dr. Unntakene var de to ferste observasjonsarene, fra
1996 til 1998, samt fra 2003 til et stykke ut i 2004. Det vil si at den relative
reduksjonen var sterkere i andre bydeler enn i tiltaksbydelene det forste aret
Samarbeidsprosjektet pagikk. Men i de to siste drene av prosjektperioden, fra
siste halvdel av 2004 og ut prosjektperioden (til utgangen av 2006), var det
en relativt sterkere reduksjonen i antall utkastelser i tiltaksbydelene enn i

andre bydeler i Oslo.
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Figur 4: Forskjeller i antall utkastelser mellom tiltaksbydeler (log-transformert) og
andre bydeler (log-transformert) i Oslo, glattet tidsserie
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Mot slutten av Samarbeidsprosjektet (2006) var de relative forskjellene
mellom tiltaksbydeler og andre bydeler mindre enn noen gang i lepet av
observasjonsperioden. Spersmaélet gjenstir om denne relative tilnzrmingen
mellom tiltaksbydeler og andre deler av Oslo kan fortolkes som en effeke av
Samarbeidsprosjektet, eller om de reflekterer en mer langsiktig trend, som ogsa
har gjort seg gjeldende gjennom den forutgiende seksirsperioden (1998-
2004). Dette kan ikke tidsserien i figur 4, eller statistisk analyser av denne
tidsserien, gi et sikkert svar pa. Det ma bli et spersmél om antakelser. Selv om
vi kan observere noe som ligner en trend mot mindre forskjeller mellom de to
delene av Oslo ogsa i arene for Samarbeidsprosjektet ble igangsatt (1998—
2003), kan vi ikke uten videre legge til grunn at denne trenden ville ha fortsatt
i drene 2004-2006 hvis Samarbeidsprosjektet ikke hadde blitt satt i gang,.

Andel av begjaeringene som farte til utkastelse

En reduksjon i antall utkastelser kan bade vare et resultat av en reduksjon i
antall begjeringer og en reduksjon i andelen av begjeringene som forer til
utkastelse. I dette avsnittet skal vi undersske om tendensen til ferre
utkastelser i drene 2004-2006 kan knyttes til en reduksjon i andelen av de

fremsatte begjeringene som forte til utkastelser.
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Figur 5 viser glattede og ikke glattede kurver over utviklingen i
prosentandelen av begjeringene om utkastelse som ferte til utkastelse i de tre
tiltaksbydelene. Utglattingen er gjort med samme metode som (for utkastel-
sene) i figur 2. Tidsserien over prosentandelen av begjeringene som forte til
utkastelse (figur 5) viser flere likhetstrekk med antall utkastelser (figur 3). De
glattede tidsseriene (tykke streker i figurene) er heyt korrelerte (r = 0,82).
Det vil si at endringer i antall utkastelser (figur 2) er i betydelig grad en funk-

sjon av andelen begjeringer som forer til utkastelse (figur 5).

Figur 5: Utviklingen i prosentandelen begjaeringer som farte til utkastelse i de tre
tiltaksbydelene (glattede og ikke glattede kurver)
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Statistiske analyser av tidsserien viser ingen signifikante endringer i andelen
av begjeringer som forte til utkastelser i lopet av den perioden Samarbeids-
prosjektet pagikk (ikke vist i tabeller). Dette resultatet fremkommer uansett
hvilke generelle tidsprosesser det korrigeres for innfor rammene av ARIMA
modeller (ikke vist i tabeller).

Figur 6 sammenligner andelen begjeringer som forte til utkastelse i de
tre tiltaksbydelene med resten av Oslo. Denne figuren anvender glattede

tidsserier etter samme metode som i figurene 2 til 5. En heyere andel av
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sakene endte med utkastelser i de tre tiltaksbydelene sammenlignet med
resten av byen gjennom nesten hele observasjonsperioden. Men forskjellen
har variert over tid. Forskjellen var relativt stor rett for Samarbeidsprosjektet
startet opp i 2004. I andre halvdel av 2003 forte 30 prosent av sakene til
utkastelse i tiltaksbydelene mot 25 prosent i resten av Oslo. Men denne
forskjellen ble reduserte i lopet av prosjektperioden. I andre halvdel av 2006
var andelen saker som ferte til utkastelse redusert til 26 prosent i tiltaks-
bydelene, mens den fortsatt var 25 prosent i resten av Oslo. I lopet av
prosjektperioden ble forskjellen i andelen saker som ferte til utkastelse siledes

jevnet ut mellom de to delene av Oslo som her sammenlignes.

Figur 6: Utviklingen i prosentandelen saker som fgrte til utkastelse i tiltaksbydeler
og andre bydeler i Oslo (glattede kurver)
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Tabell 2 analyserer forskjellen i prosentandel av sakene som ferte til
utkastelser mellom tiltaksbydeler og andre bydeler i Oslo. Dette svarer stort
sett til forskjellen mellom de to linjene i figur 6. Det er bruke en sikalt
SARIMA-modell som tar heyde for sesongvariasjon mellom arets méineder.
Dette skyldes at sesongvariasjonen i andelen begjeringer som forer til ut-

kastelse er noe forskjellig mellom de to delene av Oslo. Forklaringsvariabelen
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«Lineer endring (2004-20006)» representerer samme lineere endring fra
januar 2004 til utgangen av 2006 som i den foregiende analysen av antall
utkastelser i tabell 1. Den tester en hypotese om en jevn reduksjon i
forskjellen mellom de to delene av Oslo i lgpet av tiltaksperioden 2004—
2006. Modell 2, men ikke modell 1, korrigerer i tillegg for en mulig trend til
at forskjellen mellom de to delene av Oslo ikke bare endret seg i drene 2004

til 2006, men linezrt gjennom hele observasjonsperioden (1996-2000).

Tabell 2: SARIMA(0,1,1,4) regresjonsanalyse av prosentforskjellen mellom tiltaks-
bydeler og andre bydeler i Oslo 1996—2006

Modell 1 Modell 2
Koeffisienter
Lineaer endring 20042006 2 1,171 1,411
Lineaer endring 1996—2006 * 0,14
Sesongvariasjon
Glidende gjennomsnitt -0,88** -0,90**
Hvit stgy (S.D.) 5,29** 5,28**

T= p<0,10,*=p < 0,05 og ** = p < 0,01 i tosidige tester
@ angir endring per kalenderar

Modell 1 antyder at i gjennomsnitt ble forskjellen i andelen av begjeringene
som medferte utkastelse redusert med 1,2 prosentpoeng per ér i de tre drene
Samarbeidsprosjektet varte, eller med 3,5 prosentpoeng i lepet av hele
prosjektperioden. Denne effekten blir litt sterkere nar vi i modell 2 ogsa
korrigerer for en mulig linezr endring i observasjonsperioden, som riktignok
er statistisk svert usikker. I begge tilfeller er den reduserte prosentforskjellen i
utkastelser mellom tiltaksbydeler og resten av Oslo statistisk signifikant i en
ensidig (forventningsrettet) hypotese, som er korrekt & anvende her. I sum
antyder denne analysen at Samarbeidsprosjektet har medfert at en mindre

andel av sakene forte til utkastelse i lopet av tiltaksperioden.

Antall begjeeringer om utkastelse

Samarbeidsprosjektet hadde som kjent to mél: & redusere antall begjeringer
om utkastelse og redusere antall utkastelser. Som nevnt innledningsvis var
det ingen eksplisitt prioritering mellom disse to mélene. Vi skal derfor til

slutt undersoke om prosjektet har medfert en reduksjon i antall begjeringer.
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Figur 7 viser glattede og ikke glattede kurver over utviklingen i antall
begjeringer om utkastelse i de tre tiltaksbydelene. Antall begjeringer er
oppgitt per 100.000 innbyggere, tilsvarende analysen av utkastelser ovenfor.
Ogsa utglattingen er gjort med samme metode som tidligere analyser
(figurene 1 til 6). Antall begjeringer ble redusert i lopet av prosjektperioden
fra cirka 170 per méned pa det meste i 2004 til cirka 100 per méaned i 2006.
Merk at de glattede kurvene medferer at brudd i tidsserien (i 2004 eller

tidligere) forskyves i tid, som ogsa er tilfelle for foregiende analyser.

Figur 7: Utviklingen i antallet begjeeringer om utkastelser i de tre tiltaksbydelene per
100.000 innbyggere (glattede og ikke glattede kurver).
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Statistisk analyser av tidsserien over antall begjeringer (figur 7) viser at
tidsserien kan beskrives som en ARIMA(0,1,1) prosess nar hensynet til god
modelltilpasning avveies mot gnsket om en enkel statistisk modell. Det vil si
at vi korrigerer for tilfeldig svingninger (brd endringer) og beregner glidende
giennomsnitt (av ferste orden). Dette er samme ARIMA-prosess som ble
brukt i den foregiende analysen over antall utkastelser (per 100.000 inn-
byggere) i tiltaksbydelene.
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Tabell 3 viser resultatene fra denne analysen. Koeffisienten som angir en
linezr endring i drene 2004-20006, viser en statistisk signifikant reduksjon i
antall begjeringer om utkastelse i de tre tiltaksbydeler i lopet av arene Sam-
arbeidsprosjektet pagikk. Dette resultatet endres ikke om vi ogsd tar heyde
for en mulig linezr endring gjennom hele observasjonsperioden pa 11 ar, her
angitt med et konstantledd. Resultatet er robust for flere alternative

spesifikasjoner av ARIMA-modellen (analyser som ikke er rapportert her).

Tabell 3: ARIMA (0,1,1) regresjonsanalyse av endringer i antall utkastelser
i de tre tiltaksbydelene 19962006

Modell 1 Modell 2
Koeffisienter
Juni maned (1/0) 30,9** 30,9**
Lineser endring 2004—2006 ® -22,3* -23,8’r
Konstantledd *12 @ 1,3
Andre tidsprosesser
Glidende gjennomsnitt -0,9** -0,9**
Hvit stgy (S.D.) 31,0 31,0%*

T=p<0,10,*=p < 0,05 og ** = p < 0,01 i tosidige tester
# angir endring per kalenderar

Figur 8 viser utviklingen i antall begjeringer i de to delene av Oslo som ble
henholdsvis omfattet og ikke omfattet av Samarbeidsprosjektet. Den svarte
tidsserien over antall begjeringer i tiltaksbydelene er den samme som den
glattede streken i figur 7 mens (den glattede) utviklingen i antall begjeringer
i andre bydeler framgir av den grd linjen i figuren. Som kjent var antallet
begjeringer atskillig hoyere i de tre tiltaksbydelene enn i resten av Oslo nar
dette relateres til antall innbyggere i bydelene.

Figur 9 viser forskjellen i antall begjeringer i tiltaksbydeler og andre
bydeler mélt som forskjellen mellom to log-transformerte tidsserier for hhv.
tiltaksbydeler og andre bydeler. Figuren viser at den relative forskjellen
mellom de to delene av Oslo ble redusert fra 1998 til 2004, men det var
ingen ytterligere relativ utjevning i antall begjeringer mellom de to delene av
Oslo i lopet av de tre drene Samarbeidsprosjektet pagikk. En slik analyse av
relative forskjeller i antall begjeringer om utkastelse gir saledes ingen

indikasjon pé at prosjektet medferte en reduksjon i antallet begjeringer.
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Det er ingen tvil om at antallet begjeringer ble redusert i lopet av
prosjektperioden (figur 7, tabell 3). Men den relative reduksjonen var like
sterk i evrige bydeler i Oslo. I absolutt forstand var derimot reduksjonen
sterkere i tiltaksbydelene enn i resten av byen (figur 8).

Figur 8: Utviklingen i antall begjseringer per 100.000 innbyggere i tiltaksbydeler og
andre bydeler i Oslo (glattede kurver)
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Figur 9: Forskjeller i antall begjeeringer mellom tiltaksbydeler (log-transformert) og
andre bydeler (log-transformert) i Oslo, glattet tidsserie
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Oppsummering og drgfting av resultatene

Samarbeidsprosjektet hadde to definerte formadl: 4 bidra tl en reduksjon i
antallet begjeringer om utkastelse og en reduksjon i antall gjennomferte
utkastelser. Bade antall begjeringer og antall utkastelser ble redusert i de tre
bydelene som ble omfattet av prosjektet i lgpet av prosjektperioden 2004—
20006. I begge tilfeller var det snakk om en jevn reduksjon i lgpet av de tre
arene prosjektet pagikk. Slik sett synes prosjektet & ha vert vellykket og begge
malsettingene synes 4 ha blitt oppfylt.

Men de statistiske analysene av endringer i antall begjeringer og antall
utkastelser gir mer usikre indikasjoner pa det mest interessante sporsmalet:
om prosjektet forte til feerre begjeringer og utkastelser i de tre bydelen enn
det ellers ville blitt uten prosjektet — altsd sparsmalet om hvorvidt prosjektet
faktisk gjorde en forskjell. En forste observasjon er at det var flere vesentlige
endringer i antall utkastelser ogsa i arene for prosjektet startet opp. Tidligere
reduksjoner var likevel mindre enn reduksjonen fra 2004 til 2006. Tidsserie-
analysene vi har gjennomfert og som tar heyde for mulige endringer som av
tilfeldige sjokk, antyder at prosjektet medferte en signifikant reduksjon i
antall utkastelser i tiltaksbydelene.

Hvis vi likevel har mistanke om at det i perioden kan ha vert spesielle
forhold som er den virkelige arsaken til den observerte reduksjonen i antallet
begjeringer og utkastelser i de tre tiltaksbydelene, kan vi prove 4 ta hoyde for
dette ved & anta at disse faktorene har hatt samme innvirkning pa antallet
utkastelser i alle bydeler i Oslo. Med dette utgangspunktet har vi sammen-
lignet endringer i antall utkastelser i bydeler som var med i prosjektet med
bydeler som ikke var med i prosjektet.

Nar vi ser pa den absolutte forskjellen i antall utkastelser per 100.000
innbyggere mellom tiltaksbydeler og andre bydeler, gir dette omtrent samme
bilde som det & kun se pa endringer i nivéet i de tre tiltaksbydelene. Hvis vi
derimot ser pa relative forskjeller i antall utkastelser mellom tiltaksbydeler og
andre bydeler, malt som forskjellen mellom log-transformerte tidsserier, sa
virker det mer usikkert om prosjektet kan sies 4 ha medfert en reduksjon i
antall utkastelser. I arene for Samarbeidsprosjektet ble iverksatt var det en
trend til at den relative forskjellen i antall utkastelser mellom tiltaksbydeler
og andre bydeler ble redusert. Dette var tilfelle for perioden 1998 til 2004,
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men ikke for arene 1996 til 1998. Det er mulig at denne trenden hadde
fortsatt i arene 2004—20006 selv uten Samarbeidsprosjektet, men det kan ogsi
tenkes at det nettopp er takket vere Samarbeidsprosjektet at tilnermingen
fortsatte i den aktuelle perioden.

Samarbeidsprosjektet synes 4 ha fort tl at en mindre andel av
begjeringene om utkastelse ledet til utkastelse. Dette resultatet fremkommer
hvis vi sammenligner endringer i antall utkastelser mellom de to delene av
Oslo som var med og ikke var med i Samarbeidsprosjektet. Resultatet er
mindre tydelig hvis vi kun ser pd den aktuelle tidsserien i tiltaksbydelene
uten 4 sammenligne med andre bydeler.

Samarbeidsprosjektet ser endelig ut til & ha fort til feerre begjeringer om
utkastelse i de tre bydelene. En numerisk analyse av denne tidsserien antyder
en signifikant reduksjon i antall begjeringer gijennom prosjektperioden. Men
det var ogsa en reduksjon i antall begjeringer i de bydeler som ikke var med i
prosjektet. Igjen stir vi ovenfor valget mellom & analysere absolutte og
relative forskjeller mellom de to delene av Oslo. Ogsd for prosjektet ble
iverksatt var det en tydelig trend til mindre forskjeller i antall begjeringer om
utkastelse mellom bydelene i indre @st og resten av Oslo. Det faktum at de
relative forskjellene mellom de to delene av Oslo ogsd ble mindre i lopet av
prosjektperioden — malt som en forskjell mellom log-transformerte rater per
100.000 innbyggere) — kan dermed ikke uten videre tas som et sikkert bevis
pa en reell tiltakseftekt.

Den sterkeste og mest robuste indikasjonen pa at prosjektet faktisk har
hatt effekt, knytter seg til analysene av andelen begjeringssaker som ender
opp med en gjennomfort utkastelse. En annen indikasjon er at antall
utkastelser i tiltaksbydelene ble redusert mer i lopet av prosjektperioden bide
absolutt og i relasjon til antall utkastelser i resten av Oslo by. Men det
faktum at forskjellen mellom de to delene av Oslo ble redusert ogsa i arene
for Samarbeidsprosjektet startet opp, gjor at det knytter seg noe usikkerhet
ved resultatene nir det gjelder dette mest sentrale evalueringskriteriet: om
prosjektet forte til feerre utkastelser. Vi finner det likevel sannsynliggjort at
prosjektet faktisk i prosjektperioden hadde en reell positiv effekt pd antallet

giennomferte utkastelser i de tre involverte bydelene.
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P4 den mindre positive siden finner vi ikke klar stotte for at prosjektet i
denne perioden forte til en reduksjon i antallet begjeringer om utkastelse —
utover den generelle trenden til reduksjon i antallet begjeringer som kunne
observeres i hele Oslo i denne perioden. En mulig forklaring pd denne
diskrepansen kan ligge i det dilemma vi har papeke flere ganger tidligere: at
vellykkete inngrep for 4 unnga at personer eller en familier blir kastet ut av
sin bolig her og na, kan vere forbundet med hegyere risiko for nye
begjeringer pa et senere tidspunkt.

Vi har i disse analysene brukt utviklingen i det ovrige Oslo som et
referansepunke for 4 bedomme effekten av Samarbeidsprosjektet pa de
sentrale malvariablene i de tre involverte bydelene. P4 denne maten haper vi
4 ha klart 4 kontrollere for generelle faktorer som kan tenkes & ha pavirket
utviklingen i antallet begjeringer og utkastelser i de tre tiltaksbydelene. Aller
viktigst i s& mdte er dpenbart endringene i borettslagsloven som tradte i kraft
i august 2005 og som innebar at borettslagene ved mislighold ikke lenger skal
fremme begjeringer om utkastelser til Namsfogden. Dermed forsvant med
ett slag en ikke ubetydelig del av saksmengden, noe som apenbart har slact
positivt ut pa statistikken over begjeringer og antallet utkastelser gjennom-
fort av Namsfogden.

Men heller ikke det & bruke utviklingen i de ovrige bydelene som et
korrektiv ved bedemmelsen av Samarbeidsprosjektets effekter i de tre invol-
verte bydelene, er helt uproblematisk. Vi forutsetter nemlig at de eventuelle
effektene av Samarbeidsprosjektet i observasjonsperioden frem til og med ar
2006 utelukkende gjorde seg gjeldende i de tre bydelene og at de ikke
«smittet over» pd de ovrige bydelene i Oslo. Problemet er at selv om
prosjektets individrettede virksomhet og utprevingen av Arbeidsmodellen
apenbart var konsentrert i de tre bydelene, er det ikke utenkelig at prosjektet
allerede i denne perioden kan ha hatt en positiv innvirkning pa behandlingen
av utkastelsesproblematikken ogsa i de andre bydelene i Oslo. Som vi har
sett, utsendte Byradsavdelingen for helse og sosiale tjenester allerede i 2005 et
fellesskriv (Fellesskriv nr. 6/2005) som inspirert av erfaringene fra Sam-
arbeidsprosjektet, pala alle bydelene i Oslo nye rutiner for behandling av
utkastelsesproblematikken, og dette ble i 2006 erstattet av nytt fellesskriv (nr.
8/2006), som klargjorde og skjerpet kravene til tidlig intervensjon. Vi kan
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altsd i prinsippet ikke utelukke at Samarbeidsprosjektet har hatt betydning
for den positive utviklingen i antallet begjeringer og utkastelser som kan
observeres i de gvrige bydelene i den siste delen av prosjekeperioden. Hvis det
er tilfellet vil det & kontrollere for utviklingen i de andre bydelene i realiteten
fore til undervurdering av de positive effektene som prosjektet faktisk hadde i
de tre tiltaksbydelene i denne perioden.
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4 Prosjektets langtidsvirkninger

Uansett hvor vellykket Samarbeidsprosjektet har vert med hensyn il selve
giennomferingen og med hensyn til 4 oppna flere av de konkrete resultatmal
i prosjektperioden, sa gjenstar det & undersoke om prosjektet har satt varige
spor i den miten utkastelsesproblemet blir hindtert i Oslo kommune
generelt og de tre involverte bydelene spesielt, noen ér etter at prosjektet ble
avsluttet. Det er dette sporsmalet vi skal ta for oss her. Det har vert hoved-
tema for en egen oppfelgingsstudie, som har blitt gjennomfert i ar 2010 ved
hjelp av dokumentanalyser, intervju med den daverende prosjektleder i
Samarbeidsprosjektet og intervjuer med aktuelle representanter for de
sentrale aktorene: Byradsavdelingen for velferd og sosiale tjenester, Nams-
fogden, Boligbygg og private utleiere, samt saksbehandlere i sosial- og
boligtjenesten i de tre involverte bydelene.

Som beskrevet i kapittel 2 har det i noen ar etter at selve Samarbeids-
prosjektet formelt ble avsluttet (sommeren 2006) pigitt arbeid med folge-
prosjekter finansiert av Husbanken, hvorav det siste — et oppfoelgingsprosjekt
i Ostensjo bydel — forst ble avsluttet ved inngangen til 2009. Etter dette
tidspunktet har ikke bydelenes arbeid med utkastelsesproblematikken vert
tilfort oremerkete stillinger med ekstern finansiering, og det er derfor pa tide
a sporre om Samarbeidsprosjektets ideer og resultater har statt seg ved over-
gangen fra tilskuddsfinansiert forsgk til varig rutine.

Beskrivelsen og dreftingen av prosjektets langtidsvirkninger starter fra
«toppen» med det nasjonale niviet og gar videre med politikken til Oslo
kommune sentralt. Deretter belyses konsekvenser for praksisen til Nams-
fogden, Boligbygg og private utleiere, mens gjennomgangen avsluttes med en
presentasjon av erfaringene til involverte saksbehandlere om den konkrete

praksis pa feltet i bydelene.

Varige effekter pa nasjonalt niva

Samarbeidsprosjektet har i en rekke regjeringsdokumenter vert omtalt som
et sveert lovende bidrag til 4 styrke innsatsen mot bostedslashet og realisere de

nasjonalt formulerte malene om en kraftig reduksjon i antallet begjeringer og
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giennomferte utkastelser. Det gjelder ikke minst Stoltenberg II regjeringens
strategidokument «Pa vei til egen bolig» fra 2006, der Samarbeidsprosjektet
tir fyldig omtale under overskriften «Lokal samarbeidsmodell i arbeidet for &
redusere utkastelser» og der det presenteres en grafisk fremstilling av Arbeids-
modellen som ble utviklet av prosjektet®. Dermed signaliserer departemen-
tene som star bak dokumentet at de mener Arbeidsmodellen kan og ber tjene
som inspirasjonskilde for andre kommuner i deres arbeid med utkastelses-
problematikken. Men pa tross av den fyldige plassen, savnes det en nermere
drefting av modellens fordeler og (eventuelle) ulemper. Det ligger utenfor
rammene av dette evalueringsprosjektet & undersgke i hvilken grad andre
kommuner har valgt 4 tilpasse sin praksis i trdd med tenkningen i Arbeids-
modellen.

Samarbeidsprosjektet har imidlertid i hvert fall pd ett punke satt
konkrete spor i den nasjonale lovgivningen. Boligbyggs foresporsel til Data-
tilsynet om lovligheten av 4 sende lister til sosialtjenesten i den aktuelle
bydelen over personer som har mottatt paragraf 4-18 varsler, forte til at
regjeringen i 2006 la frem et forslag til endring av husleieloven der utleiers
rett til & varsle sosialtjenesten ble eksplisitt slatt fast i en ny paragraf 9-11. 1
bestemmelsen som tradte i kraft i 2007 heter det i forste ledd:

Nar det er grunnlag for 4 begjere fravikelse av husrommet kan utleier,
dersom det er grunn til det, sende skriftlig varsel til sosialtjenesten i
kommunen om misligholdet.

Som det ble fremhevet i lovproposisjonen, var hovedformélet med bestem-
melsen helt i trdd med Samarbeidsprosjektets tenkning: & gi sosialtjenesten
mulighet for & gripe inn i en potensiell begjerings- og utkastelsessak pé et si
tidlig tidspunkt som mulig (Ot.prp. nr. 38 (2006-2007). Bestemmelsen ble
imidlertid gitt en svert forsiktig formulering, som dermed neppe pd en
avgjorende mite forrykket den gjeldende rettstilstanden. Leietakere ble gitt
rett til 4 reservere seg mot at slik informasjon sendes til sosialtjenesten i trid
med Datatilsynets syn slik det kom til uttrykk i uttalelsen om Boligbyggs

praksis. Videre ble bestemmelsen formulert som en rett for utleier og ikke

* http://www.regjeringen.no/upload/kilde/krd/bro/2006/0002/ddd/pdfv/281282-
egenbolig.pdf

48 — NOVA Notat 3/11 —



som verken en plikt eller som en klar anbefaling (uttrykket «kan» ble valgt i
stedet for «ber», for ikke 4 snakke om «skal»).

Det er dermed helt opp til utleier & bestemme om man vil benytte seg
av denne muligheten til 4 varsle til sosialtjenesten for en eventuell begjering
om utkastelse, og det betyr at sosialtjenestens behov for tidlig informasjon
bare vil bli innfridd i de tilfellene og det omfanget utleieren ser seg tjent med
det. Som vi skal komme tilbake til nedenfor, papeker flere av vire infor-
manter i bydelene at mange private utleiere viser liten interesse for & bruke
denne muligheten og da sarlig i perioder der ettersporselen etter boliger er

hay, slik at det er lett & fa inn nye leietakere etter en eventuell utkastelse.

Varige effekter pa styringssignalene fra Oslo kommune

Det er liten tvil om at Samarbeidsprosjektet har hatt stor betydning for den
maten Oslo kommune sentralt gnsker at bydelene skal jobbe med fore-
bygging av begjeringer og gjennomferte utkastelser.

Som beskrevet i kapittel 3 utsendte Byriddsavdelingen for velferd og
sosiale tjenester allerede i 2005 et fellesskriv (nr. 6/2005) som gir detaljerte
instrukser til bydelene om handteringen av utkastelsesproblematikken som
ma oppfattes som den direkte oppfelging av viktige elementer i Arbeids-
modellen. En ny og revidert utgave av disse retningslinjene ble sendt ut
omtrent samtidig som den formelle avslutningen pd Samarbeidsprosjektet, i
form av fellesskriv 8/2006 som fortsatt er gjeldende.

De rutinene for saksbehandling som blir beskrevet i fellesskriv 8/2006
legger veke pa aktiv og rask oppfelging i alle tilfeller der bydelen mottar
informasjon om husleierestanser og begjeringssaker. I alle tilfeller skal sosial-
tjenesten i bydelene innen tre dager sende brev til vedkommende leietaker
med tilbud om rdd og bistand. Hvis sosialtjenesten ikke innen en uke horer
fra vedkommende leietaker, skal den folge opp ved 4 ringe til vedkommende
eller eventuelt om nedvendig ved hjemmebesgk. De foreskrevne rutinene
skiller pd dette punktet mellom leietakere som har en aktiv eller passiv sosial-
hjelpssak fra for og de som ikke har det. For den ferste gruppen skal
sosialtjenesten vurdere om man ber starte med & ringe eller oppsoke leie-
takeren samtidig med at brevet sendes ut. Nar kravene til aktiv oppsgkende

virksomhet ikke er gjort fullt si strenge for leietakere som er ukjente for
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sosialtjenesten, henger det antakelig sammen med bade administrative
hensyn og hensyn til personvernet. I saker som involverer barnefamilier eller
eldre personer palegges sosialtjenesten & gi videre med forsekene pd a oppna
kontakt og oppfelging ogsd selv om de forste forsek pd oppringning og
hjemmebesek slir feil. I de tilfeller der Namsfogden velger a utsette en
utkastelse fordi leietakeren ikke ansees for & ha «prosessevne» — for eksempel
pa grunn av aldersdemens eller psykisk sykdom —, blir bydelsoverlegen palagt
4 folge opp saken.

I likhet med Arbeidsmodellen til Samarbeidsprosjektet sier heller ikke
dette fellesskrivet mye om hvilke konkrete tiltak som sosialtjenesten eventuelt
skal sette i verk for & avverge en forestiende utkastelse — utover det 4 legge til
rette for selve dialogen med leietakeren og det dertil hgrende tilbudet om
bolig- og sosialfaglig radgivning. For eksempel gis det ingen retningslinjer for
under hvilke betingelser det kan vere aktuelt & hjelpe til med & dekke
husleierestansen i form av et lan eller en engangsstenad. Det nzrmeste man
kommer er en omtale av hvordan sosialtjenesten skal forholde seg til personer
som allerede har fatt bistand til 4 avverge en utkastelse, og som det
erfaringsmessig kan vere fare for vil havne i samme situasjon igjen pa et
senere tidspunkt. Det heter her at det kan vere aktuelt 4 tilby slike
potensielle gjengangere alt fra kontinuerlig radgivning til forvaltning av
inntekter.

Etter at Samarbeidsprosjektet ble avsluttet ser det derimot ser det ut for
at kommunen sentralt ikke har vert spesielt aktive med hensyn til & etablere
nye permanente fora for kommunikasjon og informasjonsutveksling mellom
de sentrale aktorene: de store utleierne, Namsfogden og utleierne. I vére
intervjuer fremholdt representanter for flere av disse aktarene at det var et
stort behov for etablering og vedlikehold av slike fora for & bevare trykket og
dynamikken i det fortsatte arbeidet med 4 forebygge begjeringer og
utkastelser.

Det er vel kjent at antallet begjeringer og utkastelser i Oslo (og i hele
Norge for evrig) har vist en gkende tendens fra og med 2009 uten at det er
mulig & gi noen enkel forklaring pa hvorfor dette har skjedd. Det er antakelig
ikke minst under inntrykk av denne negative utviklingen at Byrads-

avdelingen pa tampen av 2010 (2. desember) valgte pd nytt 4 sende ut
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fellesskriv nr. 8/2006 til bydelene for derved & minne dem om viktigheten av
a holde oppe fokus pa arbeidet med utkastelsesproblematikken.

Effekter pa rutinene til Namsfogden, Boligbygg og de
private utleierne

Som tidligere beskrevet var Namsmannen i Oslo en ivrig padriver for
etableringen av Samarbeidsprosjektet og sentral premissleverander for den
tenkningen som kom til & prege prosjektets Arbeidsmodell med vekt pa rask
informasjonsutveksling og tidlig intervensjon. Det er derfor ikke over-
raskende at Namsfogden pd egen hind og for egen regning etter at det
sakalte pilotprosjektet var avsluttet, valgte & viderefore praksisen med ta
telefonisk kontakt med alle privatpersoner som hadde mottatt begjering om
utkastelse. Som nevnt ble denne ordningen i lgpet av 2006 utvidet til &
omfatte hele Oslo.

Senere har imidlertid denne praksisen blitt helt avviklet. 1 vare
intervjuer med representanter for namsfogdembedet ble det som en viktig
arsak til dette vist til at Namsfogden i Oslo har blitt pélagt 4 gi over til et
nytt elektronisk saksbehandlings- og arkiveringssystem som blir levert av
Statens innkrevingssentral i Mo i Rana. Mens Namsfogden tidligere hadde
sitt eget datasystem som tillot utkjering av relevante statistiske analyser av
saksmassen, er disse mulighetene nd blitt vesentlig forringet. I folge Nams-
fogden falt en viktig forutsetning for 4 viderefore ringeprosjektet bort i og
med at det ikke lenger var mulig & foreta lopende undersokelser av om
tiltaket hadde den onskede effekt.

Det er grunn til 4 tro at dette statlige palegget om «outsourcing» av det
elektroniske saksregisteret til Namsfogden har hatt en alvorlig negativ inn-
virkning pd Namsfogdens evne til 4 viderefore sin tidligere rolle som kunn-
skapsleverander og padriver i arbeidet med 4 redusere antallet begjeringer og
utkastelser i Oslo. Det er si fall tale om et klassisk eksempel pa en helt
uintendert effekt av et tilsynelatende urelatert og noksa uskyldig admini-
strativt palegg.

Ogsd nar det gjelder Boligbygg KF og de private utleiernes egen praksis,
ser det ut for at Arbeidsmodellens ideer om mer direkte aktiv oppsekende

virksomhet rettet mot personer med husleierestanser har hatt forholdsvis

— Innsats mot utkastelser — fra lovende forsgk til effektiv rutine? — 51



beskjedent gjennomslag. Som nevnt avviklet Boligbygg sitt eget ringeprosjekt
med en gang pilotprosjektet var avsluttet. En av de store private utleierne
som var involvert i pilotprosjektet valgte derimot 4 fortsette praksisen med a
ta telefonisk kontakt, men denne har siden mer eller mindre avviklet sin
utleievirksomhet i Oslo Indre Dst, og sa vidt vi har kunnet bringe pa det
rene er det fa eller ingen av de gjenverende private utleierne i de tre bydelene
i Oslo som opererer med rutiner i trdd med Samarbeidsprosjektets
anbefalinger pa dette punktet. Den viktigste begrunnelsen for dette er at
utleierne ikke opplever at tiltaket gir gevinster som star i forhold til innsatsen
og at mange leietakere reagerer negativt pd 4 fi en ekstra «purring» pa telefon
fra utleieren.

Derimot fortsetter Boligbygg 4 sende over lister med paragraf 14-8
varsler til de aktuelle bydelene i trdd med Arbeidsmodellen til Samarbeids-
prosjektet. I folge vire intervjuer med representanter for Boligbygg er det
forholdsvis fi av virksomhetens leietakere som benytter seg av den mulig-
heten de har for & reservere seg mot dette. Som ogsa Datatilsynet papekte i
sin uttalelse, er det en stor andel av Boligbyggs kunder som fra for er aktive
brukere av sosialtjenesten. Det er derfor ikke utenkelig at serlig disse ser det
som uproblematisk eller til og med enskelig 4 la sosialtjenesten i bydelen bli
involvert pd et tidlig tidspunkt nir og hvis de skulle fi problemer med 4
betale husleien til tiden.

Ifolge vare informanter i bydelene er det derimot forholdsvis sjeldent at
private utleiere benytter seg av den muligheten som ble formalisert gjennom
husleielovens paragraf 9-11, til pa tilsvarende maéte  varsle sosialtjenesten for
en eventuell begjering om utkastelse. En grunn kan vere at det serlig blant
leietakere som ikke er kjent med sosialtjenesten vil veere mange som reagerer
negativt pa en slik varsling, men — som det ble antydet for oss i intervjuene
med ansatte i bydelenes sosialtjeneste — det kan ogsd vere at en del private
utleiere i gitte situasjoner vil foretrekke en gjennomfert utkastelse heller enn
a legge til rette for en redningsaksjon fra sosialtjenesten.

Til slute kan det nevnes at Boligbygg fra nyttar 2008 endret sine rutiner
for innkreving av husleie slik at betalingsfristen og dermed det samlede

tidsforlepet frem mot en eventuell utkastelse, ble vesentlig forkortet, noe som
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i folge flere informanter i bydelene i hvert fall pd kort sikt kan ha bidratt til et
okt antall begjeringer i Oslo som helhet.

Effekter pa praksis i bydelene

Vare informanter i de tre bydelene ga samstemmig uttrykk for at arbeidet
med utkastelsesproblematikken har fatt en heyere prioritering og at det blir
utfert pa en mer systematisk méte som et resultat av Samarbeidsprosjektet og
utstedelsen av de to fellesskrivene fra Byradsavdelingen for velferd og sosiale
tjenester. Det ble samtidig papekt som en betydelig utfordring over tid &
opprettholde oppmerksomheten og 4 innfri de kravene til oppsokende
virksomhet og tidlig intervensjon som er spesifisert i fellesskriv 8/2006.

En av de utfordringene bydelene her har statt overfor er knytter til
NAV-reformen som ble gjennomfert i perioden etter Samarbeidsprosjektets
avslutning og som nedvendigvis ma ha lagt beslag pA mye oppmerksomhet
og administrative ressurser. Det har blitt papekt at organiseringen og den
administrative plasseringen av det boligsosiale arbeidet har hatt en tendens til
4 bli skjevet i bakgrunnen i de lokale politiske og administrative prosessene
omkring gjennomferingen av NAV-reformen (Langsether, Hansen og
Servoll 2008, s. 79). I folge vare informanter har imidlertid det faktum at
bide den kommunale sosialtjenesten og boligradgivningstjenesten har blitt
en integrert del av NAV-strukturen, vert nyttig og nedvendig for 4 kunne
viderefore arbeidet med & forebygge utkastelser i trdid med Samarbeids-
prosjektets intensjoner.

Pa spersmil om mulige forklaringer pa de siste drenes tendens til
ekning i antallet begjeringer og utkastelser, ble det blant informantene pekt
pa flere ulike faktorer som man mistenker kan ha bidratt i sterre eller mindre
grad. I tillegg til mer grunnleggende strukturelle forhold som endringer i
leietakermassen (vekst omfanget av rus- og psykiatriproblemer, husleie-
okninger, pkende inntektsfattigdom blant deler av befolkningen mm.) som
md betraktes som mer eller mindre eksogent bestemte, ble det pekt pa flere
faktorer som kan vare spesielt relevante i forhold til en evaluering av den

aktuelle innsatsen og for 4 vurdere mulige nye tiltak.
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e De siste drenes stramme boligmarked i Oslo ble av flere fremhevet som
en viktig faktor. Nar det er stor mangel pa boliger blir serlig de private
utleierne mindre opptatt av 4 holde pa sine leietakere, og de vil oftere
kunne se seg tjent med en raskt gjennomfort utkastelse av leietakere
med betalingsproblemer og eventuelle andre tilhgrende vanskeligheter.
Dette kan blant annet ha gitt seg utslag i den relativt labre interessen
blant private utleiere for & benytte muligheten for en tidlig varsling av
sosialtjenesten i medfer av husleielovens paragraf 9-11. Som nevnt
ovenfor gir denne bestemmelsen bare utleieren en mulighet for tidlig
varsling, og bruken av denne muligheten er dermed helt avhengig av at
utleieren faktisk ser det i sin interesse & involvere sosialtjenesten.
Samtidig ble det fra flere pekt pa at sosial- og boligtjenesten i bydelene
i noen tilfeller opplever at utleiere prover a skyve for mye av det
ansvaret de har som utleiere over pa bydelene — for eksempel ansvaret
for & gjore et alvorlig forsek pa a drive inn husleien ved eventuelle
restanser. Der Samarbeidsprosjektets Arbeidsmodell ma sies 4 vere
basert pd en harmonimodell for samhandlingen mellom utleiere og
bydelsadministrasjonen, kan det virke som om samhandlingen ikke
sjeldent i praksis er preget av interessekonflikter og forsek pa ansvars-
overvelting.

e En annen faktor som ble nevnt, er den nye ordningen med Arbeids-
avklaringspenger som — i motsetning til de ordninger den erstatter —
har utbetalinger hver 14. dag. Dette kan i og for seg vere fornuftig for
4 hjelpe de av mottakerne som har problemer med & administrere sin
gkonomi slik at de ikke har penger igjen til det mest nedvendige ved
slutten av maneden, men det kan pd den annen side gjore det
vanskelig for en del 4 ha penger nok til 4 betale husleien nir den
forfaller en gang i maneden.

e Videre ble det av flere informanter nevnt at de nye rutinene for
innkreving av husleie til Boligbygg KF med kortere frister frem mot
igangsettelsen av en egentlig begjeringssak, i hvert fall i en overgangs-
periode kan ha bidratt til flere begjeringer enn under den tidligere
ordningen.

e Saksbehandlerne i bydelene var som nevnt bade bevisste og dpne om
vanskelighetene med over tid 4 opprettholde et hgyt oppmerksomhets-
og aktivitetsniva i forhold tid utkastelsesproblematikken i trdd med
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Arbeidsmodellen og paleggene i fellesskriv 8/2006. Et interessant
moment i denne sammenhengen er at flere etterlyste bedre statistisk
informasjon om utviklingen i antallet begjeringer og utkastelser i egen
bydel som et nedvendig hjelpemiddel til & motivere og eventuelt
korrigere innsatsen. Vi er dermed tilbake til det problemet som ble
nevnt i forbindelse med omtalen av Namsfogdens virksomhet. Mens
Namsfogden tidligere var i stand til 4 forsyne kommunen som helhet
og de enkelte bydelene med relevant statistikk om utviklingen i
antallet begjeringer og gjennomferte utkastelser, har overgangen til et
nytt eksternt drevet arkivsystem hos Namsfogden fjernet denne
muligheten. Dermed har bide Namsfogden og bydelen mistet et helt
essensielt virkemiddel for motivering og praksisbasert lering: mulig-
heten til 4 folge utviklingen i sentrale malvariabler for virksomheten.

[ intervjuene med informantene i alle de tre bydelene kom det samtidig frem
at hindteringen av utkastelsesproblematikken i perioden etter Samarbeids-
prosjektets avslutning har undergatt en potensiell effektivisering som neppe
kan sies & vere et direkte resultat av Arbeidsmodellen som sidan. Det
handler om en langt hyppigere bruk av ulike former for frivillig forvaltning
enn det som var vanlig tidligere. Som tidligere nevnt, ligger det en antydning
til tilskyndelse i denne retningen i fellesskriv 8/2006 som spesielt peker pa
behovet for oppfelgende tiltak rettet mot personer som har fitt hjelp til 4
bevare boligforholdet — f.eks. gjennom hjelp til dekning av husleierestanser.
Ett av de tiltakene som nevnes her er nettopp hjelp til forvaltning av innteke.
P4 basis av denne utviklingen som apenbart vurderes positivt av de
involverte saksbehandlerne, forekommer det fornuftig & overveie en enda mer
systematisk bruk av avtaler om etterfolgende periode med frivillig forvaltning

som vilkar for et eventuelt bidrag til dekning av husleierestanser.
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5 Sammenfattende vurderinger

«Samarbeidsprosjektet — ferre utkastelser» har i denne rapporten blitt
beskrevet som et svert krevende forsgksprosjekt som pa tross av forholdvis
begrensede ressurser langt pa vei har lyktes a4 oppfylle intensjonene til sine
oppdragsgivere (Oslo Kommune, Namsfogden i Oslo og det davarende
Sosial- og helsedirektoratet) om 4 utvikle modeller og rutiner for en for-
sterket sosialfaglig innsats i arbeidet med 4 begrense antallet begjeringer og
giennomferte utkastelser i tre bydeler i Oslo indre ost.

Vurdert som ledd i en nasjonal satsing for & oppnd en betydelig
reduksjon i antallet begjeringer, utkastelser og i siste instans bostedslashet,
har likevel prosjektet hatt klare begrensninger som i all hovedsak kan fores
tilbake til begrensninger som 14 innebygget i mandatet og méten prosjektet
var lagt opp.

Det har en rekke ganger i denne rapporten blitt understreket som en
vesentlig svakhet at prosjektet har vert forholdsvis ensidig fokusert pa a lete
etter administrative grep for forbedringer av kommunikasjonen mellom de
sentrale aktorene i felte; mens selve det juridiske rammeverket rundt
utkastelsesinstituttet, den kommunale boligpolitikken og vektoyskassen av
konkrete boligsosiale tiltak som kan settes inn mot de individene som star i
fare for 4 bli kastet ut, har blitt viet mindre oppmerksomhet.

Det er grunn tl & tro at en strategi som utelukkende leter etter
kostnadsneytrale «vinn-vinn» forbedringer i de lokale aktgrenes admini-
strative hdndtering av utkastelsesproblematikken, har et begrenset potensiale
for 4 oppna store og varige reduksjoner i antallet begjeringer og utkastelser —
for eksempel i trdd med de meget ambisiose mailene som ble formulert
nasjonalt — forst av Bondevik-regjeringen i Boligmeldingen (St. meld. nr. 23
(2004-2004)) og siden i det sdkalte strategidokumentet «P3 vei til egen
bolig» som ble lansert av Stoltenberg-regjeringen i 20006.

Dermed er det ikke sagt at det ikke har vert noe 4 vinne pa en strategi
for forbedring av kommunikasjon og samhandling og mer generelt pa

effektivisering av administrative strukturer og rutiner i trdd med prosjektets
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tenkning og forslag. En helt avgjerende forutsetning for fortsatt administrativ
effektivisering og leering, er imidlertid at akterene tilfores kontinuerlig infor-
masjon om utviklingen i sentrale mélvariabler. Det er derfor svert uheldig
for utsiktene til & ta vare pd de gevinstene som utvilsomt er oppnadd
gjennom prosjektet, at tilbakeforingen av statistisk informasjon via analyser
av Namsfogdens registre har blitt blokkert av pilegget til Namsfogden om
«outsourcing» av registrene.

En annen og relatert svakhet, som serlig har kommet frem i den opp-
folgingsstudie som vi har gjennomfert i ar 2010, er at prosjektet pad noen
omrader har lagt en for enkel harmoni-tenkning til grunn for sitt forslag til
Arbeidsmodell og i for liten grad tatt hensyn tl at de ulike akterene —
kommunen og utleierne — i mange situasjoner kan ha klart forskjellige
interesser og lett blir involvert i forsek pd gjensidig ansvarsovervelting. Som
et symptom pé en slik harmonitenkning kan man vise til den endringen av
husleieloven som prosjektet bidro til 4 fa i stand. Motivet for lovendringen er
a sorge for at sosialtjenesten skal bli varslet s tidlig som mulig, og dermed fa
mulighet til 4 sette inn effektive tiltak for & forebygge en eventuell
kommende begjeringssak og gjennomfort utkastelse. Bestemmelsen gir
imidlertid bare utleier muligher til & foreta en slik varsling, og bestemmelsen
bidrar dermed ikke til 4 sikre sosialtjenesten den gnskede informasjonen i de
tilfeller der utleier ikke selv har en klar egeninteresse i 4 legge til rette for
tiltak fra kommunens side.

Til slute vil vi tillate oss en refleksjon over maten dette prosjektet har
vert lagt opp som et sosialpolitisk forseksprosjekt — der bade problem-
utredning, utvikling av forslag til tiltak og selve utprovingen av tiltaket har
vert integrert i én sammenhengende prosess og overlatt til ett og samme
prosjektteam. Sporsmalet er om det ikke hadde vart mer frukebart & skille
utredningsfasen og utviklingsfasen klarere fra utprevingsfasen. Poenget er
ikke 4 kritisere prosjektteamets innsats i utredningsfasen og den vekten det
her — serlig det forste aret — ble lagt pd individuell saksbehandling som et
ledd i informasjonsinnhentingen — i tillegg til forsekene pa statistisk kart-
legging av saksmassen. Det er fullt mulig og heyst sannsynlig at prosjeke-
teamet takket vare sin sosialfaglige bakgrunn og sin innsats for & drive

individrettet saksbehandling, avdekket kunnskap om utkastelsessakene og de
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ulike akterenes hindtering av dem som ikke kunne vert oppnidd gjennom
mer tradisjonelle forskningsmetoder. Poenget er & papeke fordelene ved &
skille ut den endelige utprevingen av de tiltakene som en har kommet frem
til gjennom utrednings- og utviklingsarbeidet, slik at utprovingen far en klar
begynnelse og slutt. Dermed vil det bli lettere 4 foreta en systematisk

innhgsting av erfaringer.
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Vedlegg til kapittel 3

ARIMA modellen bestar av tre komponenter: autoregresjon (AR) eller
autokorrelasjon, integrasjon (I), og glidende gjennomsnitt (MA for «moving
average»). Et forste trinn i en slik analyse er & bestemme hvilke typer av
prosess som har generert tidsvariasjonen i dataene. Autokorrelasjon er en slik
generell tidsprosess. Dette er korrelasjonen mellom en observasjon og
foregiende observasjon. Autokorrelasjon kan ofte gjenkjennes som regel-
messige svingninger i en tidsserie. Hvis nivdet er stabilt over tid, sa kalles
dette en stasjonzr prosess, mens endringer i nivéet kalles ikke-stasjoner
prosesser. Ikke-stasjonare prosesser kan vere av to typer. Man kan ha jevne
endringer, for eksempel linezre endringer, og man kan ha bra endringer i
tidsserien. Tilfeldig gang er betegnelsen pa en ikke-stasjonar prosess. Her har
man ett og annet sjokk som forskyver niviet pa variabelen men som ellers er
relativt stabilt mellom sjokkene. Integrasjon betyr at tidsserien gjores
stasjoner, som er en forutsetning for 4 estimere gvrige parametere i
modellen. Glidende gjennomsnitt kan vere en alternativ metode for &
korrigere for autokorrelasjon. Denne metoden passer best hvis avvikene er
noe tilfeldig fordelte og de pévirker minst en péfplgende observasjon.
ARIMA modeller forkortes gjerne ARIMA(p,d,q), der p star for
autoregresjon, d for tilfeldig gang og q for glidende gjennomsnitt.

Vurderingen av hvilke av disse generelle tidsserieprosessene man ber
korrigere for kan baseres dels pd visuelle inspeksjoner og péd statistiske
beskrivelser av tidsserien. Normalt vil man foretrekke en enkel (parameter-
fattig) modell der restleddene er tilfeldig fordelt, uten noen systematisk
variasjon. For vart analyseformal gjennomferes denne innledende analysen i
forste omgang pa tidsseriene for Samarbeidsprosjektet ble iverksatt, dvs.
arene 1996 til 2003. Dernest sjekkes vi om den valgte modellen ogsd passer
pa hele tidsserien, for arene 1996 til 2006.

Nar man har méinedlige observasjoner bor man ogsa undersgke om det
finnes sesongvariasjon eller annen systematisk variasjon mellom arets

maneder. Figur V1 viser manedsvariasjon bade i antall begjeringer og
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utkastelser (ikke relatert til antall innbyggere) som gjennomsnitt for perioden
1996-2006 i de tre tiltaksbydelene i Oslo. Det er litt variasjon mellom
manedene, og denne variasjonen er temmelig lik om vi ser pa begjeringer
(Iyse stolper) og utkastelser (merke stolper). Juni skiller seg ut som med flest
begjeringer som forer til utkastelse. Juli er derimot den maned det
innkommer ferrest krav, herunder krav som forer til utkastelse. Men kun
juni er statistisk signifikant forskjellig fra de andre ménedene i disse dataene.

Dette avviket kan vi enklest korrigere for ved hjelp av en dummyvariabel.

Figur V1: Begjeeringer og utkastelser, prosentvis fordeling mellom arets maned, i
tre tiltaksbydeler

e
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e ————
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0 2 4 6 8 10 12

m Utkastelser o Begjeeringer

Tidsserier vil ofte ha en trend eller andre endringer i nivd som gjerne omtales
som integrasjon. En integrert tidsserie ma gjores stasjonar for parametrene
for autoregresjon og glidende gjennomsnitt kan estimeres. Dette gjores ved 4
differensiere tidsserien, for eksempel ved 4 transformere hver observasjon (Y:)

til differansen mellom denne og foregiende observasjon (Y: — Yeu).
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Prosedyren for & bestemme en korrekt prosess som beskriver en tidsserie
innebearer tre trinn: identifisering, estimering og diagnoser.

Den viktigste modellen som brukes her er av typen ARIMA(0,1,1). Det
vil si en modell som korrigerer for glidende gjennomsnitt (av forste orden) og
tilfeldig gang (av forste orden).

Denne modellen anvendes bide med og uten et konstantledd som angir
en trend gjennom hele observasjonsperioden pa 11 ar. Den siste modellen

med konstantledd kan skrives

Yt = o+ Y—l_ 1de1
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