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Forord

I dette notatet presenterer vi resultatene fra et oppdragsprosjekt NOVA har
utfort for Lerenskog kommune. Prosjektet er den «foranalysen» som
Lorenskog kommune ble forutsatt & gjennomfere i forbindelse med at
kommunen ble tatt opp pia Husbankens Boligsosiale utviklingsprogram
(BoSo). Boligsosialt utviklingsprogram er et tilbud fra Husbanken Region est
til kommuner med store boligsosiale utfordringer. BoSo ble etablert ved
arsskiftec 2008/2009. Ved drsskiftet 2009/2010 var Lorenskog én av fire
kommuner som var tatt opp i BoSo, de tre andre var Lillehammer, Hamar
og Berum. Flere kommuner vil bli trukket inn i programmet etter hvert. Fra
Husbankens side er det lagt opp til et tett samarbeid mellom disse
kommunene.

Dette prosjektet har bydd pa mange utfordringer av faglig og metodisk
art og mitte gjennomferes innen knappe tidsrammer. Prosjektet skulle
kartlegge de viktigste utfordringer i det boligsosiale arbeidet i kommunen i
dag, og gjore kommunen dyktigere til 4 lgse disse. Foranalysen skulle bidra
til & definere prioriterte mal og satsingsomrader pa det boligsosiale omradet
og gi innspill til 4 etablere en boligsosial handlingsplan som et sentralt verk-
toy i kommunens boligpolitikk. Prosjektet ble lagt opp som kombinasjon av
en dokumentstudie og kvalitative intervjuer av et utvalg av nekkelpersoner i
kommunens boligforvaltning, eksterne samarbeidspartnere og brukere av
kommunens boligsosiale tjenester. Alle som ble forespurt om 4 la seg inter-
vjue stilte velvillig opp. Uten deres velvilje ville prosjektet ikke kunne ha blitt
giennomfert. Alle som bidro som informanter takkes herved for innsatsen.

Prosjektet var ogsd avhengig av at vi raske fikk oversikt over og tilgang
til relevante dokumenter vedrerende kommunens boligsosiale virksombhet.
Her bidro kommunens styringsgruppe for BoSo-prosjektet pd en rask og
effektiv mate. De takkes herved for sin bistand.

Ved NOVA har forsker Lars Gulbrandsen vert kvalitetssikrer for
prosjektet. Han har lest utkastet til rapport og kommet med nyttige innspill

og kommentarer.
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Til slutt vil jeg takke Lorenskog kommunen for et utfordrende oppdrag.
En serlig takk for godt samarbeid vil jeg rette til prosjektleder Wenche

Sandlie, Lorenskog kommune, som har vart kontakeperson for prosjekeet.

NOVA, september 2010

Asmund Langsether
(prosjektleder)
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Sammendrag

Som deltaker i Husbankens Boligsosialt utviklingsprogram (BoSo), er
Lorenskog kommune palagt & gjennomfere en forstudie med fokus pa bolig-
sosiale utfordringer i egen kommune. Forstudien skal gi kommunene et
bedre grunnlag for & definere prioriterte mal og peke ut satsingsomréder.
Satsingsomradene skal videre danne et utgangspunkt for hoved- og delmal i
en boligsosial handlingsplan.

Denne forstudien dekker folgende fire tema: 1) Kartlegging av den
boligsosiale nisituasjonen i kommunen, 2) En analyse av dagens system med
hovedvekten pa a belyse virksomhetens organisering, hvordan ansvaret er
fordelt pa ulike roller, hvilke mater man arbeider pa, samarbeidet med ikke-
kommun|ale aktgrer og kommunens bruk av tilgjengelige boligsosiale virke-
midler, 3) Pi grunnlag av kartleggingen og analysene, identifiseres og
beskrives kommunens utviklings- og forbedringspotensial i det boligsosiale
arbeidet, 4) Avslutningsvis presenteres noen konkrete satsingsomrider og
tiltak i kommunens videre boligsosiale innsats.

Datagrunnlaget for forstudien er kvalitative intervjuer med 14 personer,
supplert med tilgjengelig statistikk og relevante kommunale dokumenter. Vi
intervjuet ti personer fra den kommunale forvaltningen, én politiker, én
person fra samarbeidende offentlig etat (friomsorgen) og to brukerrepresen-

tanter.

Dagens situasjon
Lorenskog har hatt en befolkningsutvikling som i hovedtrekk er lik utvik-

lingen i andre kommuner av samme storrelse og beliggenhet. Kommunen er
preget av 4 vere nabokommune til Oslo. Dette betyr blant annet at befolk-
ningsveksten i stor grad er basert pd arbeidsplasser i Oslo. Boligmarkedet i
Lorenskog har i forste rekke vert et alternativ for folk som pa et middels
inntektsniva har ensket 4 bo i enebolig eller rekkehus. Videre kan den store
befolkningsveksten de siste arene knyttes til innvandrere med fremmed-
kulturell bakgrunn. Innvandrere utgjer i dag 19 prosent av befolkningen,
noe som gjor Lorenskog til landets tredje storste kommune med hensyn til

innvandrerandel.
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Boligmarkedet i Lorenskog er preget av smahusbebyggelse. Omkring 80
prosent av boligmassen er eierboliger, mens de evrige boligene er leieboliger.
Majoriteten av leieboligene er tilgjengelige via det private leiemarkedet, noe
som gjor det utfordrende for kommunen 3 skaffe egnede boliger til vanskelig-
stilte. Svart vanskeligstilte grupper, som for eksempel rusmisbrukere og
tidligere innsatte, er erfaringsmessig de mest krevende & skaffe bolig i det
private markedet. Lorenskog yter ikke lan til depositum, men stiller garanti il
folk som trenger hjelp til & dekke depositum. Denne garantien er ikke
tilstrekkelig for mange private utleiere. Videre kan det se ut til at kommunen
gir darligere garanti til private utleiere enn de garantiene kommunen krever
ved utleie av egne boliger.

I likhet med de fleste andre norske kommuner er den boligsosiale virk-
somheten i Lorenskog fragmentert organisert. Organiseringen skaper pro-
blemer for samordnet bruk av de boligsosiale virkemidlene og utvikling av
tiltak overfor personer med sammensatte hjelpebehov. Det er ikke etablert
formelle tverretatlige organer for samordning av de boligsosiale virkemidlene
som kommunen disponerer, verken pa det operative eller det strategiske plan.
Som en lpsning pd samordningsbehovet, har det oppstatt et uformelt koordi-
neringssystem. Denne uformelle samordningen har sine klare begrensninger;
den kan avbrytes nar en av partene ikke lenger gnsker samarbeid og den er
ikke skriftlig. Involveringen av mange kommunale tjenester for 4 dekke folks
boligsosiale behov, og i tillegg mangel av skriftlighet, gjor at det kan oppsta
«grasoner» med uklare ansvarsomrider mellom ulike tjenester, samt at det
kan vere vanskelig & viderefore erfaringer man har gjort til andre. Sistnevnte
gjor lering og kompetanseutveksling serlig utfordrende.

Vi kan skille mellom tre typer behov pa det boligsosiale omradet;
behovet for en (spesielt tilrettelagt) bolig, behov for gkonomisk stette og
behov for oppfelging for 4 etablere og opprettholde en stabil boligsituasjon. I
mange tilfeller vil vanskeligstilte pa boligmarkedet ha sammensatte behov, og
slik sett kunne kategoriseres under alle disse tre behovstypene. Det er bred
enighet blant de intervjuede om at kommunen i dag disponerer for fi
boliger, og at det er en «mismatch» mellom boligtilbud og behov med
hensyn til bade storrelse og spesiell tilrettelegging. Behovet for pkonomisk

stotte til boligformal er det vanskelig & estimere. Det ser likevel ut dil at
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kommunen har et udekket behov med hensyn til depositum ved kontrakt-
inngdelser pa det private leiemarkedet. Videre har kommunen hatt et
underforbruk av den statlige bostetten. I 2008 mottok 1,6 prosent av
Lorenskogs innbyggere bostatte (270 kroner per innb.), mens tilsvarende tall
for landsgjennomsnittet var 2,9 prosent (513 kroner per innb.). Etter
omleggingen av bostattesystemet sommeren 2009 har imidlertid kommunen
okt forbruket av bostette, slik at bruken i sterre grad ligner landet for gvrig.
Niér det gjelder behovet for oppfelgingstjenester, er det ikke gjort konkrete
forsok pa 4 ansld behovet for slike tjenester i kommunen. Det er imidlertid
bred enighet blant de intervjuede om at det er stor underdekning og at
behovet for slike tjenester er sterke ekende, ikke minst blant rusmisbrukere

og personer med psykiske lidelser.

Utviklings- og forbedringspotensial

I en analyse der formalet er 4 pévise utfordringer og forbedringsmuligheter,
er det viktig & skille mellom behovet for forbedring og mulighetene til
forbedring. Bare der det kan pavises en mulighet for forbedring kan vi snakke
om et forbedringspotensial. I rapporten skilles det mellom forbedrings-
potensial for de operative og de strategiske forvaltningsoppgavene, samt

forbedringspotensial med hensyn til planlegging og styringsverktay.

Utfordringer og forbedringsmuligheter pa operativt nivi

— Mangelfull dekning av behovet for tilrettelagte boliger for ulike
brukergrupper

— Mangelfull bo-oppfelging for folk med rusmisbruk og psykiske lidelser

— Mangel pa formelle rutiner og tydelig plassering av ansvar for
koordinering av tjenestetilbudet

— Manglende kunnskap om tiltak og virkemidler for ulike
brukergrupper

— De vanskeligste utfordringer pa det operative plan er betinget av den
fragmenterte organiseringen. Forbedringspotensialet ligger derfor ogsa
i en mindre fragmentert organisering
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Utfordringer og forbedringsmuligheter pa strategisk niva

Utilstrekkelige metoder for behovsestimering og resultatmaling
Mangelfull koordinering av arbeidet med strategiske oppgaver
Mangelfull integrering mellom strategisk og operativt niva

Manglende opptatthet pa ledelseplan av betydningen av hvordan den

boligsosiale virksomheten er organisert

Et manglende organ med bred kompetanse om boligsosiale spersmal
med ansvar for utvikling av en helhetlig strategi pa dette omradet

Uintenderte konsekvenser av gnsket om hey gjennomstremning i den
kommunale boligmassen

Utfordringer og forbedringsmuligheter i den boligsosiale planleggingen.

Lorenskog er pd etterskudd i arbeidet med 4 utvikle en boligsosial
handlingsplan

Arbeidet med en boligsosial handlingsplan ma forankres i et «tungt»
boligsosialt organ med ansvar for kommunens langsiktige boligsosiale
strategi

Nyttig planlegging ma operere med prioriterte mél, ha identifiserbare
tiltak og rutiner for rapportering og evaluering av resultatene

Iverksetting og oppfelging av vedtatte planer ma vies stor
oppmerksomhet

Anbefalte satsingsomrader

Pa grunnlag av arbeidet med denne forstudien anbefaler vi Lorenskog

kommune 4 satse pa folgende fire omrider: Utviklingen av en Boligsosial

handlingsplan, organiseringen av det boligsosiale arbeidet, etablering av

rutiner for en aktiv kompetanseoppbygging og gjennomfering av strakstiltak

for bedring av boligtilbudet. Disse satsingsomradene er anbefalt fordi de

dekker et bredt spekter av de utfordringene Lorenskog star overfor, og ut fra

en vurdering av at innsats pa disse omradene ber gi kommunen positive

effekter bade pa kort og lang sikt.
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Boligsosial handlingsplan

Den boligsosiale handlingsplanen ber vare det sentrale instrumentet for &
utarbeide, vedta og realisere en helhetlig strategi for den boligsosiale
innsatsen i kommunen. Arbeidet med en slik handlingsplan er en god og
viktig anledning til 4 foreta en samlet vurdering av hele den boligsosiale
virksomheten i kommunen, samt definere den rollen planen ber ha i den
fremtidige innsatsen. Arbeidsgruppen som skal lage handlingsplanen, ber
involvere de aktgrene som skal sette planens mal ut i livet. Ved 4 etablere et
bredt eierskap til handlingsplanen gker sannsynligheten for at planen blir

virksom i den fremtidige boligsosiale innsatsen.

Organisering av det boligsosiale arbeidet

Den boligsosiale virksomheten har en svert fragmentert organisering i
Lorenskog kommune. Dette skaper problemer med hensyn til hvilke
muligheter kommunen har til 4 utvikle og realisere en samordnet og helhetlig
boligpolitikk. Losningen kan vere a finne nye méter & konsentrere forvalt-
ningen av de boligsosiale virkemidlene. Alternativt kan man finne nye former
for samordning og samarbeid som motvirker de negative konsekvensene av
en fragmentert organisering. Omorganisering av den boligsosiale virksom-
heten vil i dag ogsd berore NAV. Vi vil derfor anbefale at kommunen
avklarer sin politikk pa dette omridet og tar kontakt med NAV.

Aktiv kompetansebygging

Bade i det daglige boligsosiale arbeidet og i sekenen etter forbedringsmulig-
heter, vil ulike former for kompetanse spille en ngkkelrolle. Kompetanse kan
bygges gjennom formell lering (f.eks. utdanning, kurs og seminarer) og en
bevisst ansettelsespolitikk der en ettersper kunnskap organisasjonen mangler,
samt gjennom lering av egne og andre kommuners erfaringer. A skape
betingelser for en aktiv kompetansebygging gjennom en kontinuerlig lering
er derfor en av de viktigste utfordringene for de som har det strategiske

lederansvaret pa de boligsosiale omradene i kommunen.
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Strakstiltak for bedring av boligtilbudet

Det er stor enighet i Lorenskog om at kommunen har et alt for lite tilbud av
egnede boliger til vanskeligstilte pa boligmarkedet. Dette er en tilstand som
har vart en tid. Vi anbefaler derfor at det raskt settes i verk tiltak for 4 bedre
boligtilbudet, sarlig tilbudet til unge med rusproblemer og psykiske lidelser.
Av hensyn til tiden det tar & bygge nye boliger, er behovet for nybygging det

forste som bar avklares.
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1 Innledning

1.1 Boligsosialt utviklingsprogram (BoSo)

Boligsosialt utviklingsprogram er et tilbud fra Husbanken Region est til
kommuner med store boligsosiale utfordringer. BoSo ble etablert ved
arsskiftet 2008/2009. Lorenskog kommune var ved arsskiftet 2009/2010 en
av fire kommuner som hadde sekt om deltakelse i BoSo — og var blitt tatt
opp; de andre tre var Hamar, Lillehammer og Beerum. Husbankens mal med
BoSo er 4 gjore kommunene dyktigere til 4 lose sine boligsosiale utfordringer
og gjennomfere en helhetlig og lokalt forankret boligsosial politikk. I tillegg
til & lose boligsosiale utfordringer i egen kommune skal de kommunene som
deltar i BoSo dele sine erfaringer og den kunnskap de har ervervet seg med de
andre kommunene og Husbanken. Alle kommunene som tas opp pa BoSo
blir pilagt & gjennomfere en «foranalyse» med fokus pd egen kommunes
boligsosiale utfordringer. Resultatene av disse analysene skal gi kommunene
et bedre grunnlag for & definere prioriterte mél og & peke ut satsingsomrader.
Disse mélene og satsingsomridene skal videre danne grunnlag for hoved- og
delmdl i en handlingsplan som skal etableres som et sentralt verktoy i

kommunenes boligpolitikk.
Mer konkret er Husbankens gnsker at denne satsingen skal bidra til:

- Kompetanseheving i boligsosialt arbeid i kommunene
—  Metodeutvikling innen boligsosialt arbeid
—  Bedre utnyttelse av Husbankens gkonomiske virkemidler

— Okt tilbud til vanskeligstilte pd boligmarkedet; ogsa til de mest
sarbare gruppene

—  Bedre intern samordning av kommunenes boligsosiale arbeid
—  Bedre samarbeid mellom stat og kommune

— Okt sektorovergripende lering i kommuner, mellom kommuner
og mellom forvaltningsniviene

—  Bedre analyseverktay og beslutningsgrunnlag for kommunene
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Som vi ser, favner disse onskemalene et bredt spekter av momenter av betyd-
ning for omfanget og kvaliteten av det boligsosiale arbeidet i kommunene:
Momenter av instrumentell karakter (effektivisering av virkemiddelbruken,
bedre analyseverktay, metodeutvikling i boligsosialt arbeid); momenter av
organisasjonsmessig/relasjonell karakter (bedre samarbeid og samordning
internt i kommunene og mellom stat og kommuner); kompetanseheving og
bedre rutiner for lering bide innen kommuner, mellom kommuner og
mellom ulike forvaltningsnivder; og endelig et storre — og vel ogsd et

kvalitativt bedre — boligsosialt tilbud til de vanskeligstilte pa boligmarkedet.

1.2 Lgrenskogs forventninger til — og faringer for —
forstudien

Lorenskog kommunes malsetting med 4 delta i dette programmet er uttryke
pa flere mater — og i flere sammenhenger. I kommunens sgknad til Husbanken

om deltakelse i BoSo, er folgende fire punkter framhevet:

1. Fi bedre oversikt over den boligsosiale status i kommunen med serlig
fokus pd situasjonen for innbyggere med psykiske lidelser og rus-

avhengighet.
2. Sikre bedre koordinering av det boligsosiale arbeidet og styrke sam-

handling mellom instanser i og utenfor kommunens virksomhet.

3. Oke kompetansen i det kommunale hjelpeapparatet og hos sentrale
samarbeidspartnere.

4. Utvikle tilgjengelige virkemidler i det boligsosiale arbeidet

I et tillegg til sgknaden har kommunen formulert mélsettingen med & delta i

BoSo slik:

Boligsosialt utviklingsprogram i Lerenskog kommune skal bedre den
boligsosiale status for personer med psykiske lidelser og/eller rus-
middelavhengighet, gijennom okt kompetanse, bedret samhandling og
storre tilgang til relevante virkemidler.

Disse formuleringene viser at Lorenskog og Husbanken stort sett har
sammenfallende forestillinger med hensyn til mélene med kommunenes

deltakelse i BoSo. P ett viktig punkt gir Lorenskog lengre enn Husbanken, i
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det den peker ut personer med psykiske lidelser og/eller rusmiddelavhengighet
som de sentrale malgruppene for programmet. Denne prioriteringen er basert
pa to sentrale vurderinger; 1) disse gruppene har spesielt store og sammen-
satte utfordringer nar det gjelder & skaffe seg og beholde en egnet bolig, 2)
det er serlig i forhold til disse to gruppene at de kommunale tjenestene har
sterst behov for videreutvikling, bade i forhold til innhold og omfang. Dette
gjelder ikke minst de tjenestene som mest effektivt kan ytes ved oppfelging
og bistand i egen bolig.

I kravspesifikasjonen til den forstudien/foranalysen som enskes gjen-
nomfert, formulerer Lorenskog kommune folgende — mer konkrete — krav:
1) Den skal sette fokus pi kommunens boligsosiale utfordringer; 2) Resul-
tatene av analysen skal bidra til at Lerenskog kommune kan definere priori-
terte mal og satsingsomrader pa det boligsosiale omradet; 3) Disse malene og
satsingsomrddene skal videre danne grunnlag for hovedmal og delmal i en
handlingsplan som skal etableres som et sentralt verktoy i kommunens bolig-
politikk — i forste omgang for programperioden. Analysene skal ta utgangs-
punke i status for dagens boligforvaltning og det boligsosiale arbeidet som
drives i kommunen.

Forstudien skal bygges opp slik at den dekker folgende tema: Kartlegging
av dagens boligsosiale situasjon med hovedvekt pa de vanskeligstilte pa bolig-
markedet (hvem de er, deres navarende bosituasjon og deres krav til bolig og
behov for oppfelging), brukerne av de niverende boliger (hvem disse er og om de
har et botilbud som er i samsvar med kommunens politikk) og dagens bo-opp-

Jolging (hva slags oppfelging som foregir og etter hvilke kriterier den tildeles).

1. Analyse av den boligsosiale nasituasjonen i kommunen. Her skal det
legges vekt pa faktorer av avgjerende betydning for 4 realisere mal-
settingen for kommunens deltakelse i BoSo. Analysene skal belyse
roller og ansvar i dagens system, virksomhetens organisering, hvilke
maéter man arbeider pa, samarbeidet med ikke-kommunale aktgrer og
kommunens bruk av tilgjengelige boligaskonomiske virkemidler.

2. Pi grunnlag av de foretatte kartlegginger og analyser gnskes det gjort
en beskrivelse (eller drefting) av hvilket utviklings- og forbedrings-
potensiale som kommunen har for sitt boligsosiale arbeid.

3. Avslutningsvis enskes det at forstudien gir anbefalinger om konkrete
satsingsomrader og tiltak i kommunens videre boligsosiale arbeid.
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1.3 NOVA's opplegg for lgsning av oppdraget

Tema og problemstillinger for denne studien er i all hovedsak gitt ved de
krav, ensker og feringer som er formulert i de foregiende punktene. Pa noen
punkter er det behov for tolkninger og presiseringer. Alle de tema og
problemstillinger som er nevnt kan ikke behandles like grundig; noen har
mattet tones ned pd grunn av prosjektets korte tidsramme, andre fordi de
vanskelig kan belyses med det forskningsdesign vi har valgt. Pa den andre
siden har vi valgt & gi enkelte temaer en noe grundigere behandling enn
oppdragsgiver i utgangspunktet kanskje har tenkt seg. I det folgende skal vi
kort redegjore for de tolkninger, presiseringer og prioriteringer vi har foretatt.

Forstudien skal konsentreres om tre hovedoppgaver; 1) Identifisere og
avdekke utfordringer pa det boligsosiale omradet, 2) Drafte og beskrive hvilket
potensiale for utvikling og forbedring som eksisterer innen det boligsosiale
arbeidet i kommunen, 3) Gi kommunen begrunnede anbefalinger om satsings-
omrdder og tiltak i det framtidige boligsosiale arbeidet. Forst noen merknader
om begrepene «boligsosial utfordringy, «utviklings- og forbedringspotensiale»

og «satsingsomrader og tiltak».

1.3.1 Boligsosiale utfordringer

Definisjon av utfordringer

Med en utfordring forstir vi vel i dagligtalen et problem som det er vanskelig
4 finne ut av, og som det derfor vil vere komplisert & lgse. Et komplisert
problem behever ikke nedvendigvis ha en komplisert lgsning. Det kompli-
serte ved en utfordring gjer at det normalt vil vare stor usikkerhet og strid
om hva som skal til for 4 lose den. A lgse en utfordring forutsetter gjerne en
ekstra, malrettet innsats. De alvorligste utfordringene er de som per i dag
ikke har gode lgsninger. Vi vil st overfor en enklere utfordring dersom
problemet bare bestdr i at gode lesninger ikke er kjent. Det som gjor det
vanskelig 4 finne gode lgsninger kan noen ganger vere at en lesning har
negative bivirkninger, eller at lasningen pa ett problem skaper hindringer for
lesningen av et annet. I slike situasjoner vil vi std overfor vanskelige priori-
teringskonflikter eller dilemmaer som vi mé leve med. Det som kan gjore det
komplisert 4 finne losninger pa en utfordring, er at den forst lar seg lose nar

andre utfordringer er lost. Alternativt kan det bety at 4 finne lgsningen pa én
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utfordring apner for losning pa mange andre. Utfordringen vil da vere 4 vite
i hvilken rekkefolge man skal arbeide med problemene.

Utfordringer kan tematisk vere av svart forskjellig karakter. Pa det
boligsosiale omridet vil vi forst og fremst snakke om utfordringer med
referanse til produksjonen av goder og tjenester for de vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Utfordringer kan her referere til mange forhold: Manglende/
for darlig planlegging av virksomheten, for dérlig fagkompetanse pa bestemte
omrader, for lite ressurser, for dirlig organisering og koordinering av ulike
virkemidler, for darlig utviklede virkemidler til & oppnéd bestemte mal, for
dérlige metoder til & estimere ulike typer behov, beregne resultatene/effektene
av en bestemt politikk og hvilken behovsdekking den forer til.

En ting er 4 finne lgsninger pa en utfordring, et annet sporsmal er
hvorvidt lgsningene lar seg realisere. At en utfordring har lgsninger som
«teknisk sett» bade er enkle, gode og kjente, betyr ikke at de uten videre lar
seg gjennomfere. Sterke interessegrupper kan av ulike grunner (ekonomiske,
sosiale, politiske, ideologiske) forhindre at bestemte mater & lose en
utfordring pa, blir valgt. Vir sosialpolitiske historie viser mange eksempler pa
det; spesielle typer hjelp har f.eks. vert forbeholdt «verdige trengende». De
vanskeligste utfordringene kan i en slik situasjon bestd i & overvinne
fordommer og fi oppslutning om nye tiltak og lesninger. I dag er dette
kanskje serlig aktuelt nir det gjelder 4 finne boliglosninger og & utvikle bo-
oppfelgingstjenester for rusmisbrukere, tidligere kriminelle og folk med

avvikende adferd.

Huvordan identifisere utfordringer

A identifisere og beskrive utfordringer i en organisasjons virksomhet kan rent
prinsipielt synes enkelt. I praksis kan det imidlertid fort vise seg & vere
ganske komplisert. Nar blir et vanlig problem en utfordring? Har utford-
ringer spesielle kjennetegn som gjor dem lettere & gjenkjenne? Hva er indika-
sjonene pd at en organisasjon strir med alvorlige utfordringer? Hvordan
finner vi ut hvor alvorlig en utfordring er? Nar vil det vere meningsfulle &
snakke om at en utfordring er storre enn en annen? Her skal vi ikke ga
nermere inn pa disse problemene; bare bergre et par av dem. Utfordringer
har bade en absolutt og en relativ side. For organisasjoner (bedrifter) som

produserer for — og konkurrerer pa — et marked, vil overskuddet (i praksis er
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det vel heller underskuddet) vare en automatisk virkende indikator pd om
man strir med alvorlige utfordringer i sin virksomhet. Overskuddets/under-
skuddets storrelse kan brukes som en indikator pd utfordringens sterrelse.
For kommuner — som ikke produserer for et marked — er det ikke si enkelt.
Her har man imidlertid andre mater & belyse problematikken pd; selv-
inspeksjon, jamfering av virksomheten i egen kommune med faglige og
profesjonelle standarder, sammenligning av egen virksomhet med samme
type virksomhet i en gruppe av relativt like kommuner, eller konkurranse-
utsetting — dersom det dreier seg om en gode- og tjenesteproduksjon som
kan leveres av private aktgrer. Viser selvinspeksjon at man gjennomgiende
har problemer med 4 nd de mal man har satt for virksomheten, og/eller 4
realisere en forbedring av effektiviteten fra ar til annet, er det en indikasjon
pa at man star overfor utfordringer. I den daglige virksomheten vil det vare
vanskelig for de som arbeider i en organisasjon a4 fi et bilde av hvilke
utfordringer de star overfor (hvor effektivt de produserer eller hvor lett de nar
oppstilte mél) bare ved & studere egen organisasjon, og uten & skjele til
hvordan andre lgser tilsvarende oppgaver. Dersom sammenligninger med
andre kommuner viser store forskjeller i effektivitet, er det en indikasjon pa
at noen har store utfordringer med hensyn til effektiviteten. Det kan
imidlertid vere vanskelig a skille lav effektivitet fra hoy kvalitet. Dersom
effektiviteten er den samme i alle kommuner, kan det bety to ting; enten at
ingen har utfordringer eller at alle har de samme utfordringene. Da kan det
imidlertid stilles sporsmal med om det er rimelig 4 betegne det man star
overfor som utfordringer. Jamfering av virksomheten i egen kommune med
faglige og profesjonelle standarder kan bare brukes pa omrader hvor slike
finnes, og har mening. Forvaltningslovens krav til saksbehandlingen ved
tildeling av goder og tjenester som gjores ved enkeltvedtak, er ett eksempel pa
en slik standard. P4 det boligsosiale omridet gjelder denne lovens krav til
«god forvaltningsskikk» ved tildeling bdde av bolig, startlan, tilskudd og bo-
oppfelgingstjenester. Tildelingen av enkelte bo-oppfelgingstjenester til
spesielle malgrupper skal etter loven om pasientrettigheter gjennomferes ved
bruk av individuell plan. Formalet med slike standarder er ikke a sikre en
effektiv tjenesteproduksjon, men & legge foringer pa tildelingsmyndigheten

for & sikre viktige rettigheter for klienter og sekere. Forvaltningsloven
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knesetter myndighetenes opplysningsplikt, at sokere har krav pa skriftlig svar,
at vedtak skal vare begrunnet og at sgkeren — i tilfelle avslag — skal opplyses
om sin klageadgang og hvem klagen skal rettes til. Hvordan forvaltnings-
lovens bestemmelser praktiseres i kommunene ved tildeling av kommunale
boliger, er behandlet i Langsether og Skirberg (2007). A pavise og beskrive
utfordringer i form av darlig effektivitet i egen tjenesteyting ved konkurranse-
utsetting og lignende metoder, synes ogsa enkelt ved forste gyekast. I praksis
vil man ogsa her ha tolkningsproblemer; det vil for eksempel vare vanskelig 4

skille lav effektivitet fra hoy kvalitet.

Prioritering

Nar det gjelder kommunenes boligsosiale virksomhet, vil i praksis tilgangen
til relevante data ogsa sette begrensninger for hvilke sammenligninger det er
mulig 4 gjennomfere pd dette omradet. Et annet problem her er at kommu-
nene, bade pa det boligsosiale og andre omrader, har liten tradisjon for &
sammenligne seg med hverandre. En annen mate 4 se dette pé er at det er lite
tradisjon for 4 lere av andres erfaringer. Det er imidlertid var vurdering at
det i dag foreligger data pa dette omradet — bade i KOSTRA og andre
offentlige registre, og fra ulike undersekelser, som muliggjor en langt mer
omfattende sammenligning av kommunene enn det som foregar i dag.
BoSo’s mélsetting om & stimulere til sterre samarbeid mellom kommunene,
og 4 etablere bedre rutiner for lering og utveksling av erfaringer, er derfor
svert viktig.

I denne studien skal vi soke 4 identifisere og avdekke de viktigste
utfordringer Lorenskog kommune stir overfor i det boligsosiale arbeidet.
Omradet hvor det skal sokes etter utfordringer er bredt beskrevet i oppdrags-
dokumentene. Det er en rimelig tolkning at alle de tema og omrader som
enten Lorenskog eller Husbanken ensker at forstudien skal fokusere pd, er
arenaer hvor oppdragsgiver onsker gjennomfert sek etter utfordringer.
Oppdragsgiver tar et skritt videre i 4 identifisere hva de ser pd som potensielle
utfordringer ved & snakke om fenomener som man forventer ny og/eller
bedre kunnskaper om, eller problemer som man trenger hjelp til 4 lgse. Det
er innlysende at vi bare har mulighet til 4 identifisere og beskrive et begrenset
antall aktuelle utfordringer. Vi har valgt & prioritere omrider og fenomener

som oppdragsgiver selv gnsker at sgkelyset skal rettes mot, jf. avsnittene 1.1
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og 1.2 ovenfor. Vi har imidlertid ogsa valgt 4 sette sokelyset pa en del forhold
som vi ut fra erfaringer fra tdligere forskning vet ofte representerer
vanskelige problemer og utfordringer for kommunene i deres boligsosiale
arbeid.

Oppdragsgiver har i dette tilfellet gate langt i & antyde hvor de viktigste
utfordringer pa det boligsosiale omréidet er 4 finne, og hva de bestar i. Hvilke
metoder disse vurderinger bygger pa — gir ikke like klart fram. Nér bygger de
pd interne analyser av Lorenskog kommune og nir bygger de pa andre
metoder?

De utfordringer vi identifiserer, beskriver og lofter fram i denne studien,
er basert pd vare vurderinger av hvilke utfordringer som har en strategisk
funksjon, og som det derfor er viktig 4 fi gjort noe med i Lerenskogs
boligvirksomhet i dag. I disse vurderingene ligger det ogsa en viss grad av

sammenligning med situasjonen i andre kommuner.

1.3.2 Forbedringspotensiale

Vi vil skille mellom forbedringsbehov, forbedringsmuligheter og forbedrings-
potensiale. En organisasjon som star overfor store utfordringer, f.eks. i form
av en lite effektiv tjenesteproduksjon, vil dpenbart ha et behov for forbedring.
Begrepet forbedringspotensiale vil referere til de lesningsalternativer som
foreligger. En utfordring kan ha en eller flere lgsninger, f.eks. i form av
alternative mater 4 framskaffe et gode eller en tjeneste pa, eller 4 oppna et mal
pa. Kun de alternative lgsninger som i en eller annen forstand gir et bedre
resultat enn resultatet ved utgangssituasjonens mate & arbeide p4, vil vere av
interesse. I ekonomisk forstand snakker man om en forbedring (og sterre
effektivitet) dersom det er mulig & oppna sterre resultat med samme innsats,
samme resultat med mindre innsats eller et produkt av hayere kvalitet med
samme innsats. | et konkret tilfelle kan forbedringsbehovet vere stort, mens
forbedringspotensialet av ulike grunner samtidig kan vere begrenset.
Forbedringspotensialet for et losningsalternativ vil indikeres av
gevinsten som kan realiseres ved 4 bruke dette alternativet ssammenlignet med
alternativet som brukes i utgangspunktet. Settes det i gang tiltak pa et nytt
omrade vil produksjonen i utgangssituasjonen vare null, og gevinsten ut-

gjores av den forbedring som tiltaket forer til. Pa lengre sikt vil det gjerne
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vere slik at innsats for 4 finne lpsninger pa de vanskeligste utfordringene
kaster mest av seg dersom den lykkes.

A identifisere og beskrive de utfordringer Lorenskog star overfor pa det
boligsosiale omradet, er viktig for 4 forstd hvilke utfordringer man totalt sett
star overfor pid dette omradet. En slik beskrivelse alene er imidlertid av
begrenset interesse. 1 et samfunnsmessig perspektiv ma slike beskrivelser
folges opp med innsats for & identifisere, beskrive og evaluere de lgsninger
som foreligger pa ulike utfordringer. Dersom gode lasninger ikke foreligger,
bestir utfordringen i 4 bidra tl & finne slike losninger. Sett fra et slike
perspektiv virker det mest meningsfullt & drefte utfordringer og forbedrings-
potensialer i sammenheng. Det skal vi ogsd gjere i denne studien. Vi kan
naturligvis bare i begrenset grad ga i dybden i & beskrive aktuelle utfordringer

og konkrete lgsningsalternativer innen dette prosjektets rammer.

1.3.3 Anbefaling av satsingsomrader

Oppdragsgiver ensker at forstudien skal gi anbefalinger om valg av
satsingsomrider og tiltak i det videre boligsosiale arbeidet. Hva som skal
forstds med et satsingsomrade er det neppe noen entydig oppfatning om. I
vir sammenheng vil vi med et satsingsomride forstd et omrade av den
boligsosiale virksomheten hvor det er avdekket store utfordringer, og hvor
det er behov for en ekstraordinzr, og gjerne samordnet, satsing for 4 finne og
iverksette gode losninger. En slik satsing kan f.eks. best i implementering av
nye virkemidler, nye mater 4 organisere virksomheten pa, etablering av nye
rutiner for saksbehandling o.. Begrepet satsingsomrade vil ogsa kunne
brukes om et knippe virkemidler/tiltak som settes inn for & heve standarden
pa tilbudet som ytes til ulike grupper vanskeligstilte pa boligmarkedet.
Arsaken til at en slik satsing har blitt aktuelt kan vare at nye utford-
ringer har oppstitt, eller at kommunen av ulike grunner er kommet pa
etterskudd med hensyn til & utvikle og implementere lgsninger pa problemer
man har statt overfor i lengre tid. Behovet for ekstraordinere satsinger er
gjerne et resultat av at kompliserte problemer har fatt ligge uleste — og derfor
kanskje ogsd har blitt vanskeligere & lgse. En slik opphopning av uleste
problemer og utfordringer vil kunne fa spesielt alvorlige folger dersom det

dreier seg om problemer og utfordringer av strategisk karakter. Neglisjering
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av arbeidet med 4 finne gode losninger pa strategiske utfordringer vil ogsd
kunne blokkere for lesning av utfordringer pa andre omrider. Nar
utfordringer av strategisk karakter loses — skapes betingelser for lgsning ogsa

av disse utfordringene.

1.4 Forskningsdesign og metode

Problemstillingene i dette prosjektet er av svert forskjellig karakter, og krever
data av sveert ulik art for & kunne belyses pa en holdbar mate. Kartlegging og
analyser av bestemte behov og hvor godt de er dekket, resultater av ulike
virkemidler og tiltak — og andre karakteristika ved befolkningen, krever ideelt
sett data pé individniva hentet fra registre eller samlet inn ved sperreunder-
sokelser av relevante malgrupper. Rammene for dette prosjektet, forst og
fremst tidsrammen, gjorde det ikke mulig & gjennomfere egne kvantitative
undersgkelser (kartlegginger), verken av behov, innsatsen av bestemte virke-
midler, resultatene av virkemiddelbruken, eller andre boligsosiale faktorer.

Det betyr at det heller ikke har vert mulig & gjennomfere egne kart-
legginger for de to mélgruppene oppdragsgiver spesielt ber om; de vanskelig-
stilte pa boligmarkedet generelt og dagens brukere av de kommunale
boligene. I den grad det har foreligget undersokelser av bestemte mélgrupper
med relevans for denne studien — utfert av kommunen, har det vert mulig
for oss & bruke dem, basert pd vir egen bedemmelse av hvor gode og
relevante de er i dagens situasjon.

Relevante data for denne studien — det gjelder bide kartleggingene og
de analysepregede oppgavene — mitte samles inn ved dokumentstudier og
kvalitative intervjuer med nekkelpersoner i den kommunale administrasjonen.
Dokumentstudiene gav oss tilgang bade til kartlegginger og tidligere
giennomferte analyser i regi av kommunen. Problemstillinger knyttet til
omfang og art av bo-oppfelgingstjenester og kommunens organisering av den
boligsosiale virksomheten (organisasjonsstrukturen, organer og rutiner for
samarbeid, roller og ansvarsplassering), hvilke planer man har utarbeidet pa
det boligsosiale omradet og hvilke rutiner som eksisterer for & utarbeide og
iverksette eventuelle planer, kunne i dette tilfellet baseres pa data som
allerede foreld i planer og utredninger — eller lot seg samle inn ved intervjuing

av ngkkelpersoner i kommunens administrasjon.
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I forhold til oppdragsgivers opprinnelige ensker er den storste svakheten
ved det forskningsdesign/ den datainnsamlingsmetoden vi har bruke at det
ikke gir oppdaterte estimater pa den boligsosiale situasjonen (f.eks. behov og
behovsdekking) for konkrete mélgrupper, og heller ikke gjor det mulig 4 teste
hypoteser om arsak—virkningsforhold basert pa data fra egen kvantitativ
undersgkelse. Dette skyldes ikke bare at tidsrammene for prosjektet ikke
gjorde slike undersgkelser mulig. Ofte vil de resultater og virkninger som
onskes oppnadd av bestemte tiltak/virkemidler vere svart vanskelig — for
ikke & si umulig — bide 4 registrere og & male. Det gjelder f.eks. resultatet av
ulike bo-oppfelgingstjenester. Mangelen av drsak—virkningsanalyser basert pa
kvantitative data kan i noen grad kompenseres ved 4 sperre fagfolk og
brukere om deres oppfatninger om bestemte drsaksforhold. Slike oppfat-
ninger ma alltid brukes kritisk, og ikke baseres pa opplysninger fra bare en

enkelt person.

1.4.1 Dokumentstudier

Dokumentstudiene ble konsentrert om relevante kommunale budsjettdoku-
menter, arsrapporter, vedtak, planer og utredninger. De viktigste fore-
liggende dokumentene med relevans for det boligsosiale arbeidet i Lorenskog
kommune som vi har sett p3, er:

e Retningslinjer og Handlingsplan for kommunens boligpolitikk (1998)

e Revidert boligmelding — Retningslinjer og Handlingsplan for kommunens

boligpolitikk (1998)
e Brukerunderspkelse — omsorgsboliger for eldre (1998)
e Brukerundersokelse — Ungdomsboliger (1998)

e Handlingsplan for kommunale boligtiltak — Samlet plan med oversikt over

behov og forslag til organisering og utvikling av kommunale boligtilbud for
vanskeligstilte (2001)

e Revisjonsrapport — Utleieboliger (2005)
e Pleie- og omsorgsplan for perioden 2004—2014 (2005)
e Plan for psykisk helse og rus 2009-2012 (2009)

e Sak ER 020/09 til behandling i Helse- og sosialutvalget 18.10.09: Utbyg-
ging av sykehjem og omsorgsboliger — forslag til strategier for 4 dekke
fremtidige behov
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I tillegg til disse dokumentene har vi sett pd kommunens budsjetter,
gkonomiplaner og arsrapporter for utvalgte ar. Disse dokumentene og
planene er vurdert slik de fremstir i seg selv som uttrykk for de mal og den
praksis kommunen har hatt pa det boligsosiale omradet. Det er ogsé naturlig
4 legge disse dokumentene til grunn ved en jamfering av kommunens
boligsosiale virksomhet i tidsperioden 1995-2010 med nasjonale foringer og
lovreguleringer pa dette fagfeltet, slik de har kommet til uterykk i f.eks.
stortingsmeldinger, rundskriv fra departementene og i nasjonale satsinger.

[ tillegg til disse dokumentene har vi hatt stor nytte av det «Boligsosiale
faktaark» for Lerenskog kommune som Husbanken har utarbeidet i for-
bindelse med at Lorenskog kommune er tatt opp i BoSo. Her er de viktigste
boligsosiale data som bygger pa opplysninger fra KOSTRA presentert.

1.4.2 Kvalitative intervjuer

Informantene i de kvalitative intervjuene — 14 i alt — bestar hovedsakelig av
personer ansatt i den kommunale forvaltningen. Vi har lagt tl grunn for
utvelgelsen av informantene fra den kommunale forvaltningen at de utvalgte
personene til sammen skulle representere alle resultatenheter/etater som er
tillagt et mer eller mindre omfattende ansvar for forvaltningen av de bolig-
sosiale virkemidler som Lerenskog kommune anvender overfor sine inn-
byggere. Det betyr at organiseringen av det boligsosiale arbeidet i kommunen
har vert sentralt for hvor mange som ble intervjuet. I anbudspapirene
opplyses det at den kommunale administrasjonen er delt inn i ni resultat-
enheter, hvorav de fleste er pélagt arbeidsoppgaver med relevans for den
boligpolitiske situasjonen i kommunen. Utvelgelsen av informanter ble
foretatt i samrdd med prosjektleder for BoSo-prosjektet i Lorenskog. Ved
utvelgelsen av de konkrete informantene fra de aktuelle resultatenhetene, ble
hovedvekten lagt pa 4 finne fram til personer med best mulig kjennskap til
enhetenes/etatenes oppgaver og ansvar pd det boligsosiale omradet. Det
betydde at av potensielle informanter innen en resultatenhet ble personer
med lengst tilknytning til enheten, og den bredeste erfaring fra arbeid med
boligsosiale oppgaver, foretrukket. For den boligsosiale virksomheten samlet
sett var det viktig & fi med informanter som dekket de mest sentrale

rollene/stillingene for denne virksomheten. Et visst hensyn ble det ogsd tatt
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til at informantene fra den kommunale administrasjonen bade dekket
stillinger som har et operativt ansvar (saksbehandling, tildeling og forvalt-
ning) for de ulike boligsosiale virkemidlene (f.eks. kommunale boliger,
bostatte, boligtilskudd, startlin og bo-oppfelgingstjenester) og stillinger med
strategisk ansvar og oppgaver (ansvar for planlegging og organisering, for 4
estimere behov og formulere mél, prioritere og framskaffe virkemidler og
evaluere virksomheten). Det ble dessuten ogsi lagt vekt pdi 4 fi med
informanter fra eksterne, samarbeidende offentlige etater og fra brukerne.

Tilsammen intervjuet vi 14 personer: Ni fra den kommunale forvalt-
ningen (fordelt pa sju enhets- og tjenesteledere og to saksbehandlere —
inklusive én teamleder og én saksbehandler nettopp overfort til NAV), én
person fra ridmannsnivd (okonomisjef), én politiker, én person fra sam-
arbeidende offentlig etat (Akershus friomsorgskontor) og to brukerrepresen-
tanter fra Mental helse (hvorav én pargrende).

A velge si fi informanter til en studie av en si kompleks organisasjon
som en kommune, er & balansere pd kanten av det forsvarlige. Nar vi i dette
tilfelle finner det forsvarlig, er det basert pa folgende forhold: Vir studie har
fokus pa strukturelle trekk ved kommunens forvaltning; dens organisasjon,
arbeidsrutiner og relasjoner mellom bestemte deler av forvaltningen. Vi har
valgt en informant fra hver av de forvaltningsenhetene som arbeider med
boligsosial oppgave. Og endelig — ved de spersmal vi stiller — far vi en ganske
omfattende mulighet til & kontrollere og avklare de opplysningene som blir
gitt. Dersom fokus for vér studie hadde vert 4 finne ut hvordan beslutninger
dannes, hvordan interne konflikter innen og mellom resultatenhetene opp-
star og loses, forholdet mellom bestiller og utferer osv., hadde det ikke vert
forsvarlig & basere seg pd si fi informanter. Alternativet ville da ha vert 4
intervjue alle som arbeider med boligsosiale spersmal i Lerenskog kommune.
I vart tilfelle ville dette ikke veert mulig innen de gitte tidsrammer

Intervjuene ble gjennomfort i perioden 26. mai—26. juni, de fleste som
personlige intervju med informantene pé deres kontor eller pa moterom stilt
til disposisjon av Lerenskog kommune. To ble gjennomfert som telefon-
intervju. I alle tilfeller ble det tatt fortlopende notater, men i tillegg ble

intervjuene tatt opp pa en «voice recorder». Disse opptakene ble brukt som
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stotte ved utskrivingen av intervjuene, og vil destrueres nir denne rapporten
er levert til oppdragsgiver.

Alle intervjuene ble gjennomfert etter en intervjuguide bestiende av en
felles grunnstamme av sporsmal/momenter, men ut over det i stor grad
tilpasset for & fi fram de opplysninger om den boligsosiale virksomheten som
de enkelte informanter mitte antas 4 vere «de storste eksperter» pa. Infor-
mantene ble i stor grad gitt anledning til 4 «styre» intervjuet. Til tross for en
formelt sett stram intervjuguide, ble intervjuene i realiteten svert apne
samtaler.

NOVA har tdligere foretatt en studie av organiseringen av det bolig-
sosiale arbeidet i norske kommuner, jf. Langsether m.fl. (2008). Den
inkluderte ogsd Lerenskog. Den kjennskapen vi fra tidligere hadde til
Lorenskogs mate 4 organisere den boligsosiale virksomheten pa, har ogsa vart

til stor hjelp i dette prosjektet.

1.5 Studiens teoretiske grunnlag

1.5.1 Sentrale begreper

Denne studien bestar bade av en kartlegging og analyser av sentrale sammen-
henger innen den boligsosiale virksomheten i Lorenskog kommune. En
kartlegging er aldri forutsetnings- eller teorilgs. Vi har i tidligere studier,
blant annet Langsether m.fl. (2008), arbeidet med & utvikle et begrepsapparat
som er egnet til 4 beskrive og analysere organiseringen av den boligsosiale
virksomheten i norske kommuner. Et begrepsapparat som skal brukes for
analytiske formél ma — i tillegg til 4 kunne beskrive variable, egenskaper og
karakteristika som er sentrale for den boligsosiale virksomhetens organisering
og praksis i kommunene — ogsd ha en teoretisk forankring. Det vil si at det
md kunne gi uttrykk for de mer eller mindre stabile relasjoner som eksisterer
mellom sentrale variable pa dette omradet.

Den boligsosiale virksomheten i Lerenskog kommune som skal
beskrives og analyseres i dette prosjektet, er resultatet av et samspill mellom
mange fenomener i et moderne samfunn; fenomener av bade gkonomisk,
organisasjonsmessig, politisk og verdimessig (ideologisk) art, som utspiller seg

bade pd makronivd i samfunnet og innen det boligpolitiske saksfeltet i denne
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kommunen. P4 det generelle plan er vi vitner til utviklingen av en stadig mer
omfattende og differensiert offentlig gode- og tjenesteproduksjon for a dekke
stadig mer differensierte og sammensatte behov i befolkningen. Denne gode-
og tjenesteproduksjonen foregar ved en stadig starre spesialisering og skende
arbeidsdeling muliggjort av den teknologiske utviklingen. Folks behov —
bade generelt og pa boligomradet — kan dekkes pé alternative mater, av flere
tjenester — som kan produseres pd flere mater. I kommunene, som har
ansvaret for det meste av den offentlige gode- og tjenesteproduksjonen, forer
denne utviklingen til en stadig debatt om hvordan denne produksjonen skal
organiseres. Skal man heste fordelene av gkende arbeidsdeling og spesiali-
sering og bygge opp en kommunal forvaltning splittet opp pa et stort antall
tjeneste-enheter som hver leverer sin begrensede del til den totale behovs-
dekkingen? Eller skal man organisere produksjonen ut fra et prinsipp om at
de ulike enheter/etater skal levere et sammensatt produkt som er satt sammen
slik at det best mulig dekker ulike gruppers komplekse behov? Det siste
tilfellet bygger pd prinsippet om seromsorg, det forste bygger pa prinsippet
om universelle omsorgslasninger. Begge disse matene 4 organisere virksom-
heten pd krever koordinering; i det forste tilfelle en koordinering mellom
selvstendige, spesialiserte produksjonsenheter, i det siste tilfellet en intern
koordinering.

Pa det boligpolitiske omradet har det siden tidlig pa 1990-tallet skjedd
vesentlige endringer med hensyn til det offentliges ansvar. Det offentlige har
gjennom flere reformer fatt sitt ansvar pa dette omrade redusert til & gjelde
folk som blir karakterisert som vanskeligstilte pa boligmarkedene. Samtidig
har de vanskeligstiltes boligbehov — det som na ofte blir kalt boligsosiale
behov — stadig blitt mer komplekse. Deres behov har bide en materiell
komponent (behovet for bolig), en skonomisk komponent (f.eks. bostatte),
en tjenestekomponent og en lerings- og mestringskomponent (ske bo-
evnen). Prinsippet om universelle omsorgslosninger star sterk i Norge.
Lorenskog har f.eks. vedtatt at de ikke skal etableres en seromsorg for folk
med rusproblemer og psykiske lidelser. I grenseflatene mellom tjenestene vil
det lett oppsta grasoner preget av uklarhet om hvor grensene mellom dem
skal ga, og hvem som har ansvaret for tjenesteytingen til bestemte grupper, jf.

Ostergren og Dahl Reiseter (2005). Dess flere separate tjenester den totale
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virksomheten er inndelt i, desto flere grasoner vil det vare, og desto storre
muligheter vil det vere for at det vil oppsta strid og uklarhet om hvem som
har ansvaret for hva. Her kan vi nevne at det er store forskjeller mellom
norske kommuner mht. hvordan tjenesteytingen er organisert. Hovik og
Stigen (2008) fant at antallet selvstendige tjeneste-enheter med rappor-
teringsplikt direkte til administrasjonssjefsnivéet, varierte fra én tl 227 i
kommunene i 2008. Det gjennomsnittlige antallet enheter var 14. Lorenskog
med sine 8/9 enheter representerer her en moderat lgsning.

Sett fra de boligsosiale virkemidlers (eller behovs) vinkel, kan vi karak-
terisere organiseringen av virkemiddelbruken (alternativt behovsdekningen)
som mer eller mindre fragmentert (alternative konsentrert) alt etter hvor
mange tjeneste-enheter som er involvert i virksomheten.

De grunnleggende kategorier som den boligsosiale virksomheten i
kommunene kan beskrives ved, er forst og fremst de eksisterende boligsosiale
behovene og det boligsosiale virkemiddelapparatet kommunene disponerer
for 4 dekke disse behovene. A sette disse virkemidlene ut i livet krever at
bestemte forvaltningsoppgaver av operativ og strategisk karakter blir lost.
Hvilke tjeneste som utferer hvilke oppgave legges til grunn for klassifi-
seringen av organisasjonsstrukturen som henholdsvis mer eller mindre
konsentrert eller fragmentert.

Vire erfaringer med & bruke dette begrepsapparatet gir oss si langt
grunn til & mene at det er et fruktbart verktoy for 4 identifisere, kartlegge og
forstd de vanligste mater 4 drive og & organisere denne virksomheten pd —
kanskje serlig i mellomstore og sterre kommuner. Dette begrepsapparatet er
ogsd fundamentet for denne studien. Noen av de mest sentrale begrepene er
dreftet og utdypet nermere i Langsether m.fl. op.cit. Det foreligger ingen
samlet framstilling av dette begrepsapparatet. Vi har derfor her valgt & foreta
en noe mer omfattende framstilling av de mest sentrale begrepene enn det
som strengt tatt ville ha vert nedvendig for dette prosjektet. I neste omgang
anvender vi disse begrepene ved identifisering og beskrivelse av sentrale og
karakteristiske aspekter ved den boligpolitiske virksomheten i Lorenskog

kommune; hvordan virksomheten er organisert og maten man arbeider pa.
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1.5.2 Virkemidler, forvaltningsoppgaver og organisasjonsstruktur

Boligsosiale virkemidler

Generelt sett inkluderer boligpolitikken alt fra overordnede malsettinger og
lovreguleringer, via mer eller mindre avgrensede policyer, til et bredt virke-
middelapparat — disponert av kommunene. Virkemidlene kan deles inn i
individrettede (f.eks. startlin og bostette) og systemrettede (for eksempel
statlige 1an til kommunene til bygging av boliger til utleie). I denne studien
er vi mest opptatt av de individrettede virkemidlene som disponeres av
kommunene. Disse kan inndeles i tre kategorier; de boligskonomiske virke-
midler, kommunale utleieboliger og bo-oppfelgingstjenester. De bolig-
gkonomiske virkemidlene bestar av statlig finansierte startlan og tilskudd til
kjop eller utbedring av egen bolig og den statlige bostetten. Her kan vi ogsa
plassere den kommunale bostette og den del av sosialhjelpen som gir til

boligformal, dekking av husleierestanser og lignende.

Forvaltningsoppgaver av operativ og strategisk karakter

Pa kommunalt nivd krever realiseringen av aktuelle virkemidlene lgsning av
ulike forvaltningsoppgaver — hvorav noen er like for de fleste virkemidler,
mens andre er spesifikke for hvert enkelt virkemiddel. Forvaltnings-
oppgavene er dels av operativ karakter — dvs. at de dreier seg om & sette
aktuelle virkemidler ut i livet (som for eksempel tildeling av bolig eller lin,
giennomfering av en tjeneste, utleie, formuesforvaltning, rapportering og
lignende) og dels av strategisk karakter (for eksempel planlegging,
malformulering, framskaffing av virkemidlene og nedvendige ressurser og
kompetanse for 4 sette dem ut i livet, etablering av en organisasjon for
iverksetting, lage rutiner for koordinering og saksbehandling, etablering av
rutiner for rapportering av resultater og evaluering av resultater og
organisasjon).

Vi kan merke oss at nar det tas utgangspunke i forvaltningsoppgaver, vil
fragmenteringen, slik vi méler den her, bli sterre enn om vi tar utgangspunkt
i virkemidlene. Arsaken til det er at iverksettingen av de fleste virkemidlene
medferer flere forvaltningsoppgaver som bade prinsipielt og i praksis kan
vere plassert i ulike tjeneste-enheter. Gjennomferingen av et skille mellom

tildeler- og utforer-/forvalterfunksjonene for virkemidlet kommunal utleie-
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bolig, og plassering av disse funksjonene i ulike tjeneste-enheter, er et
cksempel pa dette. Denne funksjonsdelingen er gjennomfert i de fleste
kommuner. Argumentet for dette skillet er de rollekonflikter som lett kan
oppstd dersom det samme organ skal ha ansvaret for bide 4 skaffe folk bolig
og 4 kaste ut folk av den samme boligen dersom det skulle bli aktuelt. Pa den

andre siden skaper ogsd denne lgsningen et nytt koordineringsproblem.

Virkemiddelforvaltningen; operative og strategisk nivi

De fleste norske kommuner er i dag organisert etter to-nivi-prinsippet. Det
impliserer en organisasjonsstrukeur karakterisert av et operativt (utforende)
nivé delt inn i et antall tjeneste-enheter som rapporterer til et strategisk niva
(ridmanns-/sjefsnivd). Her er arbeidet med de operative og strategiske
forvaltningsoppgaver som er nedvendige for & realisere et virkemiddel, skilt
fra hverandre. P4 det operative nivéet er den kommunale forvaltningen delt
inn i et varierende antall tjeneste-enheter med rapporteringsplike til det
strategiske nivdet, jf. Hovik og Stigen (2008). Det folger av dette at tjeneste-
enhetene i de enkelte kommunene vil omfatte et svart ulike antall «basis-
tjenester» og vil omfatte forvaltningen av svert forskjellige virkemidler. I
norske kommuner finner vi ingen eksempler pd at alle forvaltningsoppgavene
som boligvirkemidlene samlet krever, er plassert i en og samme tjeneste-
enhet. I praksis vil vi heller ikke alltid finne at strategiske og operative
forvaltningsoppgaver knyttet til bestemte virkemidler er skilt fra hverandre
organisatorisk — heller ikke nir kommunen er organisert etter toniva-
prinsippet; jf. Langsether m.fl. (2008). I smd kommuner har vi funnet
eksempler pa at operative oppgaver blir behandlet pid rddmannsnivi — ja, i
noen tilfeller ogsd pa politisk niva. I praksis er det heller ikke uvanlig at
strategiske oppgaver knyttet til bestemte virkemidler, delegeres ned til

forvaltningsorganer pa det operative nivaet.

Organisasjonsstrukturen; konsentrert eller fragmentert

Disse egenskapene ved de boligsosiale virkemidlene pa den ene siden og den
kommunale forvaltningsstrukturen pd den andre, gir spillerom for at
forvaltningen av de ulike boligsosiale virkemidler — og de strategiske og
operative oppgavene knyttet til & framskaffe og & sette dem ut i livet — kan bli
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organisert sveert ulikt. Boligforvaltningen kan bli lagt dil ett, eller et fitall,
organer/tjeneste-enheter — for eksempel et boligkontor. Da snakker vi om en
konsentrert organisering. Eller den kan vere spredt pi mange tjeneste-
enheter — da snakker vi om en fragmentert organisering. Dersom forvalt-
ningen av enkelte virkemidler er splittet etter tildeler—utforerdimensjonen

betyr det en ytterligere fragmentering av den samlede forvaltningen.

Samordning av virkemiddelbruken pa operativt plan

Det eksisterer ulike typer avhengigheter mellom dagens boligsosiale virke-
midler. Noen har tildelingsregler som utelukker andre (man kan ikke bide
leie kommunal bolig og motta startlan). For andre kan situasjonen vere at
hvor mye man mottar av ett virkemiddel er bestemmende for hvor mye man
kan fi av et annet (evt. Bostette er av betydning for om — og hvor mye —
man kan fi i startlin). For kommunal bolig og bo-oppfelgingstjenester ma vi
generelt kunne anta at det vil vare en gjensidig avhengighet; effekten av a bli
tildelt ett av dem avhenger av hvor mye man blir tildelt av det andre. Alle
disse avhengighetene tilsier at tildeling og bruk av de aktuelle virkemidlene
bor sees i sammenheng. Dersom kommunen av ulike grunner har (valgt) en
sveert fragmentert forvaltning av sine boligsosiale virkemidler, vil krav om 4 se
ting i sammenheng (4 ha en helhetlig politikk) samtidig vare et krav om &
finne fram til organer og rutiner som ivaretar behovene for samordning/
koordinering pd det operative plan — bade i tildelings- og gjennomferings-

fasen.

1.5.3 Helhetlig og overordnet boligsosial strategi — funksjoner,
oppgaver og forutsetninger

Funksjon og oppgaver

De strategiske forvaltningsoppgavene dreier seg om betingelsene for — og
malene med — virksomheten pd det operative planet. Disse oppgavene er av
to typer; den forste typen er knyttet til de enkelte virkemidler. Her dreier det
seg om 4 bestemme folks boligsosiale behov pa kortere eller lengre sike, &
utvikle og framskaffe effektive virkemidler, & formulere adekvate mél for det
man sgker 4 oppna, og a etablere rutiner for & rapportere og evaluere det man

har oppnidd. Den andre typen strategiske oppgaver dreier seg om
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organiseringen av den boligsosiale virksomheten, fastsetting av kriterier for
tildeling av ulike virkemidler, saksbehandlingsregler og de holdninger man
moter aktuelle og potensielle brukere med. A utvikle en helhetlig og
overordnet boligstrategi har en annen karakter, og et annet formal, enn &
samordne bruken av de enkelte boligsosiale virkemidlene. Her dreier det seg
om 4 utvikle en helhetlig boligpolitikk — en samordning pi et «<heyere nivi» —
som ser politikkens mal og virkemidler, organisasjon og arbeidsrutiner og
aktorenes holdninger, i sammenheng. En boligsosial handlingsplan kan
prinsipielt ses pa som et strategidokument som omfatter hele den boligsosiale
virksomheten i en kommune.

Det er en grunnleggende antakelse at den operative, lopende bolig-
sosiale virksomheten vil bli bedre (mer effektiv og malrettet) dersom den er
en del av en helhetlig strategi. Dette var ogsa en sentral tanke i Husbankens
initiativ pd 1990-tallet for & stimulere kommunene til 4 utarbeide boligsosiale
handlingsplaner.

En helhetlig og overordnet strategi kan lages pA mange méter. En
helhetlig strategi er ikke nedvendigvis en god strategi; og en god strategi
behgver ikke nedvendigvis & bli gjennomfert med et godt resultat. Hvorvidt
det skjer vil avhenge av mange forhold. En vellykket boligsosial strategi vil
generelt avhenge av kompetansen i organisasjonen, strategiens forankring pa
det politiske planet, av maten boligpolitiske beslutningsprosesser og bolig-
forvaltningen er organisert og koordinert pd, og av tilgjengeligheten til
adekvat statistikk — eller til metoder for & estimere omfang og kvalitet av

sentrale faktorer — som behov og behovsdekking.

Boligsosialt strategiorgan — lokalisering i organisasjonsstrukturen

Skal en boligpolitisk strategi fa autoritet og bli styrende for den lepende
boligpolitikken, ber den sannsynligvis vere utviklet og forankret i ett organ
med stor autoritet og legitimitet i den kommunale boligpolitikken. Dette
organet ber fortrinnsvis vere lokalisert til det strategiske niviet i organisa-
sjonen. Denne forankringen er kanskje av storst betydning nar den strategien

det er tale om inngar som en styrende del i en Boligsosial handlingsplan.
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Politisk og organisasjonsmessig forankring

En vedtatt boligsosial strategi og dens tiltak — eller en Boligsosial hand-
lingsplan — blir ikke gjennomfert av seg selv. Skal vedtatte planer og tiltak
realiseres krever det pa den ene siden at de er stattet av, og godt forankret pa,
det politiske planet i kommunene. Realisering av planer og vedtak pa det
boligsosiale omridet forutsetter at de folges opp med nedvendige midler;
penger og ressurser. Dette krever igjen at planene og vedtakene far gjennom-
slag pa det politiske nivaet og i kommunenes skonomi- og boligplaner, og pa
kommunebudsjettene. Dette reiser prinsipielt sett to viktige sporsmal til
ledelsen for det boligsosiale arbeidet i kommunene: Hvor sterke er det
boligsosiale arbeidet forankret pa det politiske planet i kommunene?
Hvordan og hvor sterkt ber ledelsen engasjere seg overfor det politiske nivéet
for 4 sikre stotte til sin sektors politikk?

Sannsynligheten for en vellykket realisering av en vedtatt politikk vil pa
den andre siden ofte avhenge av hvor solid den er forankret i egen
organisasjon; bade pa det strategiske og det operative planet. Bergem m.fl.
(2010) understreker betydningen av at planer — og arbeidet med planer — er
godt forankret hos alle aktgrer som blir bergrt av planen pa en eller annen
mite. Forankring lykkes best ved deltakelse i planprosessen. I slike typer av
sosialpolitisk virksomhet som det her dreier seg om, er det kanskje
avgjorende for resultatet at den politikken som settes ut i livet er forankret
hos uteverne som star i forste linje, og ma realisere vedtak og planer i konkret
tjenesteyting til brukerne. En god forankring i egen organisasjon lar seg best
etablere ved at de som har som sin primzre oppgave 4 sette vedtak og planer

ut i livet, inkluderes i arbeidet med & utarbeide dem.

Forankring hos brukerne — brukermedvirkning

Moreforskning (2010) peker ogsda pa betydningen av at offentlig tjeneste-
yting — og maten den foregir pa — er forankret hos brukerne. Her argumen-
teres det for dette ut fra bide et instrumentelt stasted — politikken blir bedre
og mer effektiv ved en slik forankring, og fra et demokratisk stasted: Bruker-

medvirkning ber praktiseres uansett, fordi det har verdi i seg selv.
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Entydig ansvarsfordeling

Fragmentert organisering av den boligsosiale virksomheten pa s vel det stra-
tegiske som det operative planet, disponer for manglende samordning. Om
det etableres organer og rutiner for samordning, loser heller ikke det umid-
delbart det problemet som fragmenteringen skaper. Det ma gjores utvetydig
klart bade hvem som har ansvaret for at samordningsproblematikken settes

pa dagsordenen og at vedtatte samordningstiltak blir satt i verk.

1.5.4 Kommunal boligsosial virksomhet — modell for
organisasjonsstruktur og praksis

Kjernen i den boligsosiale virksomheten i kommunene bestir av de
virkemidler og tiltak som produseres og fordeles til befolkningen — dels etter
skjonn og dels etter faste kriterier, som dels er lokalt og dels er sentralt
bestemt. De boligsosiale virkemidlene kommunene disponerer, de forvaltnings-
oppgaver produksjonen og fordelingen av disse virkemidlene forer med seg,
hvilke organer (etater, tjeneste-enheter) kommunene har etablert for & lose
disse oppgavene, og hvordan arbeidet med 4 lose disse oppgavene er
organisert (hvem gjor hva), definerer hovedmonstret i organisasjonsstrukturen pa
dette omridet, og utgjer en naturlig kjerne i en modell for den kommunale
boligsosiale virksomheten.

En mer fullstendig modell av den boligpolitiske organisasjonen ma
differensiere forvaltningsoppgavene etter deres karakter av 4 vere operative eller
strategiske, og tilsvarende ma de kommunale forvaltningsorganer difterensieres
etter hvorvidt de hovedsakelig har ansvaret for/arbeider med strategiske eller
operative oppgaver. Videre ma modellen generelt omfatte fordelingen av
ansvar og beslutningsrett mellom ulike organer, organer og rutiner for plan-
legging, og organer for rapportering, samordning og samarbeid mellom
kommunale organer.

I tillegg til disse egenskapene ved den boligsosiale organisasjonen, vil
ogsi andre faktorer ha betydning for resultatene av den boligsosiale
virksomheten. Det vil gjelde maten & arbeide pé, krav til saksbehandling,
kompetanse og ferdigheter, samarbeidsrelasjoner med eksterne aktgrer (bide
offentlige og private), holdninger og andre foringer for det boligsosiale
arbeidet.
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I Skjema 1 gjor vi et forsek pa & oppsummere de viktigste elementene
som ma omfattes av en beskrivelse av den boligsosiale virksomheten i en
kommune. Vi ser at en slik beskrivelse raskt vil omfatte et stort antall
aspekter, faktorer, egenskaper, relasjoner og feringer, og denne beskrivelsen
er ennd ikke fullstendig. Vi har ikke laget denne beskrivelsen primert for
analytiske formal, men for 4 lokalisere omrader hvor vi kan forvente 4 finne
utfordringer. Den vil i neste omgang brukes til & plotte inn de utfordringer vi
finner i den empiriske studien. Det vil gi et visuelt bilde av «utfordrings-

mensteret» i kommunen.

Skjema 1: Modell for beskrivelse av boligsosial virksomhet i kommunene

e Boligsosiale virkemidler
- Individrettede virkemidler
- Systemrettede virkemidler

e Boligsosial organisasjonsstruktur
- Boligsosiale forvaltningsoppgaver (strategiske og operative)
- Boligsosiale forvaltningsorganer (strategisk og operativ karakter)
- Hvem gjor hva; konsentrerte og fragmenterte lesninger
- Organer og rutiner for samordning

e  Operative oppgaver; tildeling og iverksetting av virkemidler

e Strategi og styringsoppgaver;
- Estimering av behov
- Malformulering
- Fastsetting av ressursrammer for bruk av virkemidler
- Vedta kriterier for tildeling av ulike virkemidler
- Lage rapporteringssystem
- Resultatevaluering
- Uwvikle, implementere og evaluere styringssystemet

e Styringssystem- og rutiner
- Ansvars- og beslutningsdelegering
- Rapporteringsrutiner

e Boligsosial planlegging, oppgaver

e Rutiner for boligsosial planlegging
- Rutiner for 4 lage BsHp og andre planer
- Rutiner for iverksetting av planer
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- Rutiner for rullering og bruk av planer

- Forankring av politikk og planer
e Rutiner for lering og kompetansegking

e Administrasjonens mater 4 arbeide pa
- Reaktiv vs proaktiv arbeidsform
- Rutiner for saksbehandling og informasjon
- Rutiner for brukermedvirkning
- Rutiner for ekstern virksomhet og informasjon
- Rutiner for konfliktlgsning

e Relasjoner til eksterne aktorer; offentlige og frivillige
e Kompetanse og ferdigheter; fagkompetanse, styringskompetanse

e Policy og holdninger; holdninger til endring, andre foringer for
virksomheten

Ved & bruke det begrepsapparatet som er skissert i Skjema 1, introduserer vi
en referanseramme for studiet av den boligsosiale virksomheten i Lorenskog
som gjor det mulig 4 jamfere situasjonen i Lorenskog med erfaringene fra de
andre kommunene. Vire tidligere studier viser at det eksisterer store for-
skjeller mellom kommunene i méten de organiserer den boligsosiale virksom-
heten pa, og at de ulike modellene vi kan identifisere for hvordan virksom-
heten er organisert, har et svert ulikt potensiale for 4 lgse de boligsosiale
utfordringene de star overfor. I noen tilfeller — f.eks. der organiseringen er
svert fragmentert — er det nettopp denne organiseringen som skaper
problemer, i dette tilfellet problemer med & utvikle og iverksette en helhetlig
politikk overfor folk som er vanskeligstilt pad boligmarkedene. Tidligere
analyser antyder imidlertid ogsd at det er flere méter 4 organisere dette
arbeidet pa som gir rimelig tilfredsstillende lgsninger pad de oppgaver og
utfordringer kommunene star overfor pa dette omridet.

Ut fra den kunnskap vi i dag har om sammenhenger pa dette feltet, vil
vi som et utgangspunkt for denne studien av Lerenskog vente 4 finne at
sentrale karaktertrekk ved den boligsosiale praksis og organisering som
disponerer for problemer og utfordringer i disse «referansekommunene», vil

gi opphav til lignende problemer og utfordringer i Lorenskog.
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Vi skal merke oss at norske kommuner — i trdd med tradisjonene i det
kommunale selvstyret — i stor grad selv kan bestemme arten, omfanget og
kvaliteten av de boligsosiale virkemidler og tiltak de stiller til disposisjon for
sine innbyggere, og maten den boligsosiale virksomheten organiseres pa. Bare
den statlige bostotten — som er statlig regelstyrt og finansiert — bryter med

dette monsteret.
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2 Boligsosialt arbeid i Lorenskog —
kort historikk

2.1 Befolkningsutviklingen

Som introduksjon til en kartlegging og studie av den boligpolitiske
situasjonen i Lorenskog i dag skal vi kaste et kort tilbakeblikk pa utviklingen
pa dette omradet i de seneste tidra. Si langt vi har opplysninger, tyder de pa
at Lorenskog har hatt en utvikling pa dette omradet som i hovedtrekkene er
lik utviklingen i andre kommuner av samme storrelse og beliggenhet.
Lorenskog har vert preget av 4 vere nabokommune til Oslo. I lgpet av de
siste tidra betyr det en sterk vekst i befolkningen basert pa arbeidsplasser i
Oslo. Lerenskog har i forste rekke vart et alternativ for folk som pa et
middels inntektsniva har vert interessert i & bo i smdhusbebyggelse — villaer
eller rekkehus. Folketallet har vokst sterkt de siste ara — serlig gjelder det
innvandrere. De utgjor i dag ca. 19 prosent av befolkningen. Det plasserer
Lorenskog pd tredje plass blant landets kommuner mht. & ha den storste
innvandrerandel. I 1946 hadde Lerenskog en folkemengde pa ca. 7000
personer, i 1990 var den vokst til vel 26000. I dag er folketallet vel 32000, jf.
Husbankens Boligsosialt Faktaark for Lerenskog kommune (2009).
(Heretter kalt Faktaark).

2.2 Utviklingen pa boligmarkedet

Denne utviklingen gjenspeiler seg ogsa pa boligmarkedet; i 1946 var det vel
2000 boliger i Lorenskog — i dag ligger antallet pd ca. 13000. Selveierandelen
har lenge ligget pa ca. 50 prosent. Andelen boliger eid gjennom borettslag,
okte spesielt mye pa 1970- og 1980-tallet — og utgjorde ca. 39 prosent av
boligmassen i 1990. I 1946 var det 1250 leieboliger i Lorenskog. Det
utgjorde den gang 56,6 prosent av samtlige boliger. Siden har antallet variert
noe. Ved folketellinga i 1990 bodde 852 hushold i leid bolig (knapt ni
prosent av alle hushold). Ved siste folketelling i 2001 bodde 2573 hushold i
leid bolig. Det utgjorde ca. 20 prosent av samtlige boliger — en andel noe i
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underkant av landsgjennomsnittet. Veksten i leieforhold pa 1990-tallet virker
a vere noe for hoy. Dessverre finnes det ikke data om hvordan utviklingen
var i perioden 2000-2010. Her skal vi merke oss at kommunen i 2001
disponerte vel 350 boliger for utleie (2,8 prosent av total boligmasse). 1320
av husholdene som bodde i leid bolig, leide av en privat person, 450 leide av
et boligselskap, 210 bodde i tjenestebolig og ca. 240 bodde pa andre vilkar.
Vi vil anta at mange av de 900 som oppgir at de leier av et boligselskap, bor i
tjenestebolig eller pd andre vilkdr, bestir av helsepersonell som bor i leid
husvere tilknyttet Akershus Sentralsykehus. Det betyr at antall boliger pa det
private leiemarkedet i 2001 som i prinsippet var tilgjengelige for leie til alle,
knapt var sterre enn 1500 — dvs. ca. 12 prosent av den totale boligmassen. I
det siste 10-aret har vi noen tilfeller av at private gardeiere som driver bolig-
utleie i nering, har etablert seg i Lorenskog. Forelopig utgjor dette relativt fa
boliger.

Fra vire informanter som arbeider med tildeling av boliger ble det
opplyst at de har kontakt med en del private utleiere med sikte pa a formidle
boliger fra dette markedet til folk som henvender seg til kommunen for 4 fi
hjelp til & skaffe seg en egnet bolig. Deres erfaringer er at dette er svert
vanskelig, og bekrefter funnene i Langsether (2005) om at dess mer vanske-
ligstilt en boligseker er, desto vanskeligere er det 4 skaffe vedkommende bolig
pa det private leiemarkedet. De grupper det er aller vanskeligst & skaffe bolig
til pa dette markedet, er misbrukere av rusmidler og folk som er bostedslase
etter fengselsopphold. At Lerenskog ikke yter 1an, men kun stiller garanti til
folk som trenger hjelp til & dekke depositum ved etablering av et nytt
leieforhold, gjer det ikke enklere & skaffe folk bolig pd det private leie-
markedet. At kommunen dessuten gir dirligere garanti til utleiere pa det
private leiemarkedet enn de garantiforpliktelser kommunen krever ved utleie
av egne boliger, gjor det heller ikke enklere 4 skaffe vanskeligstilte bolig pa
det private leiemarkedet.

Fram til midten av 1990-tallet var kommunenes hovedoppgaver i
boligpolitikken knyttet til boligproduksjonen; ivaretakelse av bygningslovens
reguleringsbestemmelser, erverv og tilrettelegging av byggeklare tomter, og
bistand til Husbank og byggherre i sporsmal vedr. finansiering. Arbeidet med

disse oppgavene ble plassert i dertil egnede etater for planlegging, eiendoms-
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forvaltning og arbeid med tekniske oppgaver. Etter hvert ble det ogsa etablert
boligkontor knyttet til teknisk sektor for 4 ta seg av disse oppgavene. Parallelt
med denne virksomheten ble det i de fleste kommuner etablert trygdeboliger
for «ubemidlede eldre» som ikke hadde egen bolig, enten i kommunal regi
eller drevet av frivillige organisasjoner. Spesialboliger tilknyttet ulike ser-
omsorger vokste ogsd fram i lgpet av 1980-tallet. Fra slutten av 1990-tallet
og fram til 2004/2005 ble det, med statlig stotte fra Husbanken, bygd ca.
30000 sakalte omsorgsboliger pa landsbasis — de fleste i kommunal regi. Per
2008 disponerte Lorenskog kommune knapt 70 omsorgsboliger.

De boligpolitiske reformene som ble iverksatt fra midten av 1990-tallet
og senere, flyttet fokuset for den kommunale boligpolitikken fra nybygging
og fysisk planlegging til det sosialpolitiske omradet og sosialpolitisk plan-
legging. De primare oppgavene for kommunene ble na 4 gi hjelp og stotte til
folk som av ulike grunner ble definert som vanskeligstilt pa boligmarkedet.
Noen blir vanskeligstilt pad grunn av funksjonsbegrensninger eller spesielle
omsorgsbehov som gjor at de trenger spesialtilpassede boliger. For andre kan
det vere sosiale og okonomiske problemer som gjor at de trenger bide

pkonomisk og annen stotte for 4 skaffe seg — og beholde — en egnet bolig.

2.3 Nye oppgaver og virkemidler i den kommunale
boligpolitikken

Under denne omleggingen av boligpolitikken i sosialpolitisk retning ble det
ogsd utviklet et storre og mer differensiert virkemiddelapparat som primeert
besto av kommunale leieboliger og skonomiske virkemidler (statlig bostotte,
og startlan og tilskudd — som en stimulans til 4 etablere seg i egen bolig).
Disse selektive behovs- og inntektsprovde boligekonomiske virkemidlene
kom som en erstatning for den universelle rentesubsidieringen av bolig-
byggingen som ble forlatt pd 1990-tallet. Den siste kategorien virkemidler
som ble utviklet og introdusert for kommunene, er de sikalte boligsosiale
oppfelgingstjenester. De er eksplisitt rettet mot folk som har store problemer
med & bo i egen bolig, hovedsakelig pa grunn av psykiske problemer og

rusmisbruk.
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2.4 Fragmentert organisering

I Lorenskog — som i mange andre kommuner — antar vi at man tok disse
virkemidlene i bruk og plasserte forvaltningen av dem i de etater og tjenester
hvor det syntes mest rasjonelt vurdert ut fra virkemidlenes egenart. Dette
forte til en sveert fragmentert organisering. De kommunale utleieboligene ble
— ved klausulering eller pd annen mate — gremerket for bestemte grupper.
Det oppsto en form for kategoriboliger, med egne tildelingsorganer for hver
kategori. For trygde- og omsorgsboliger ble tildelingsmyndigheten plassert i
Pleie- og omsorgstjenesten. For boliger skaffet til veie for enkelte grupper
rusmisbrukere, ble denne myndigheten lagt tl Rustjenesten, mens
Flyktningekontoret ble gitt retten til 4 tildele boliger til flykeninger.

Nar det gjelder de boliggkonomiske virkemidlene — startlinet og bolig-
tilskuddet — ble tildelingen lagt til R&dmannsetaten og saksbehandlingen til
Boligkontoret. Boligkontoret fikk ogsa ansvaret for saksbehandlingen av den
statlige bostetten. Denne samlokaliseringen av saksbehandlingen av de bolig-
pkonomiske virkemidlene og forvaltningen av de kommunale leieboligene
ved Boligkontoret skapte gode muligheter for en helhetlig og samordnet
behandling og tildeling av disse virkemidlene. Disse mulighetene er ogsa etter
hvert blitt utnyttet.

Etter hvert som betydningen av boligsosiale oppfelgingtjenester ble
anerkjent, ble slike tjenester utviklet, tildelt og realisert av flere kommunale
aktorer i Lorenskog, bade av sosialkontoret og ulike seromsorger. Flere av
vare informanter rapporterer om problemer med 4 trekke ansvarsgrensene
mellom tjenestene pa dette omradet og & utvikle helhetlige tilbud til aktuelle
brukergrupper.

Nar det gjelder tildelingen av de ordinzre utleieboligene, skiller
Lorenskog seg ut ved at man her beholdt et system hvor tildelingen var
plassert i et politisk oppnevnt organ — Boligutvalget — helt fram il 2001. I
Radmannens innstilling til behandling av Sak 85/01 i kommunestyret ble det
foreslitt at «Delegasjon av tildelingsmyndighet for alle kommunens
utleieboliger foreslds lagt til ridmannen.» ( Omsorgsboliger skulle fortsatt
tildeles av Pleie- og omsorgstjenesten). Raidmannen ble presisert til i praksis a
utgjeres av en administrativ gruppe bestdende av representanter fra bolig-

kontoret, pleie- og omsorgstjenesten og sosialtjenesten. Dette ble tydeligvis
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ikke vedtatt, og fra da av ble tildelingsretten for disse boligene lagt til
Sosialtjenesten/ Sosialkontoret — fra februar 2010 til NAV. Den politiske
tildelingen var ganske skjonnspreget. Omfattende og gjennomarbeidede
tildelingskriterier ble forst vedtatt i 2001. Dagens tildelingsregler er vedtatt
av kommunestyret 10.12.08.

Utleie av boliger medferer en rekke andre forvaltningsoppgaver for en
kommune enn selve tildelingen; inngd leiekontrake, kreve inn husleie og evt.
leierestanser, kaste ut folk (om det skulle bli aktuelt), foreta vedlikehold,
framskaffe (og leie inn for fremleie) boliger og ivareta @vrige oppgaver som
folger forvaltningen av et formuesobjekt som boliger. Disse oppgavene vil
vere de samme uavhengig av hvilken kategori boliger det dreier seg om, og
hvem som stir for tildelingen. I Lorenskog ble ivaretagelsen av disse opp-
gavene opprinnelig fordelt mellom szromsorgene — som hadde tildelings-
retten — og et Boligkontor som i forste omgang var plassert i Sentral-
administrasjonen. I 2002 ble disse forvaltningsoppgavene samlet i Bolig-

kontoret, som ble plassert i Bygge- og eiendomstjenesten.

2.5 Behov for samarbeid og koordinering

At denne fragmenterte organiseringen av det boligsosiale hjelpeapparatet
skapte problemer for utvikling av tiltak overfor personer som hadde et
sammensatt hjelpebehov, ble erkjent pd et tidlig stadium av de som ledet
arbeidet med Handlingsplan for kommunale boligtiltak i Lorenskog i siste
halvpart av 1990-tallet. I Ridmannens innstilling til sak 110/01 i kommune-
styret, sakser vi folgende: «Riddmannen vil samtidig iverksette tiltak for
utvikling av et bedre og mer systematisk samarbeid mellom boligkontoret/
bygg- og vedlikeholdstjenesten og pleie- og omsorgstjenesten/ sosialtjenesten
for 4 sikre hensiktsmessig samordning mellom disse enhetene og nedvendig
oppfelging av beboere i kommunens utleieboliger som trenger bistand for &
fungere i en bosituasjon». Innstillingen ble vedtatt, men ble sa vidt vi kan se
ikke fulgt opp pa dette punktet. Fram til dags dato er det ikke blitt etablert
formelle tverretatlige organer for samordning av de boligsosiale virkemidler
som kommunen disponerer, hverken pd det operative eller det strategiske

plan.
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2.6 Uformell koordinering

I kommuner hvor arbeidet med operative forvaltningsoppgaver over lengre
tid er organisert pa en lignende fragmentert méite som i Lorenskog, er det
nerliggende 4 tenke seg at det — blant saksbehandlere og tjenesteprodusenter
som forvaltet nerliggende biter av den totale boligpolitikken — oppstir et
umiddelbart behov for samordning av virkemiddelbruken. I den grad dette
behovet ikke blir imgtekommet av sentraliserte lgsninger og/eller formelle
koordineringsorganer (f.eks. tverretatlige tildelingsutvalg), er det narliggende
a tenke seg at det etableres uformelle lgsninger. Slike lgsninger kan f.eks. ha
form av uformelle former for informasjon, konsultasjon og rapportering
mellom kolleger i ulike forvaltningsenheter.

I Lorenskog var det ogsa dette som skjedde; det oppstod et uformelt
koordineringssystem for 4 lgse dette samordningsbehovet, delvis basert pa
kjennskap og personlig kjemi. Denne uformelle koordineringsmodellen
(konsultasjonsmodellen kan vi kalle den) finner vi mellom saksbehandlere for
flere tjenester. Starst rolle spiller konsulteringen mellom Boligkontoret og de
tjenester som tildeler boliger. Det bidrar utvilsomt til en bedre allokering av
boliger til aktuelle sgkere. Boligforvalter for eksempel, hadde (og har) en fast
kontaktperson pd sosialkontoret som hun/han regelmessig — eller ved behov
— kunne drofte konkrete tildelingsaker med. Folk som har arbeidet innen
dette systemet, rapporterer alle om godt samarbeid og gode erfaringer med
dette systemet.

I den grad denne fragmenterte organiseringen ogsd fir negative konse-
kvenser for arbeidet med strategiske oppgaver — og dette ikke forer til
initiativ fra sentralt hold for 4 etablere formelle organer for samordning — vil
det ogsa i dette tilfelle kunne oppstd uformelle organer og rutiner for 4 lose
problemene som fragmenteringen bringer med seg. Slike uformelle lasninger
av strategiske oppgaver vil ofte besta i at enkelte (ngkkel-) personer uformelt
blir palagt (eller patar seg/tiltar seg) slike koordineringsroller. Slike losninger
kan oppsta med utgangspunkt i personer med stor oversikt over kommunens
boligsosiale virksomhet — og denne virksomhetens brukere. Denne oversikten
kan f.eks. vere et resultat av langvarig arbeid med slike sporsmal i

kommunen.
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Vi finner ogsd spor av den andre koordineringsmodellen i Larenskog —
nokkelperson-modellen — kan vi kalle den. Den har utgangspunkt i kommu-
nens mangedrige pkonomisjef og den rollen han spilte i utarbeidingen av
Handlingsplanen for kommunens boligpolitikk i perioden 1996 til 2001, og
den rollen han spiller i saksbehandlingen av startlinene og boligtilskuddet i
dag — hvor han deltar i saksbehandlingen. I det forste tilfelle dreier det seg
om en rolle av strategisk karakter; i det andre tilfellet om en rolle av mer
operativ karakter.

Denne uformelle samordningen har sin begrensning; den er uformell,
den kan avbrytes nir en av partene ikke onsker det lenger, den er ikke
skriftlig — det er derfor vanskelig 4 viderefere erfaringer man har gjort til

andre — leering blir derfor vanskelig.

2.7 Formell samordning gjennom avtaler, planlegging
og saksbehandlingsrutiner

Lorenskog viser ogsa eksempler pa ulike typer av formell samordning av
virkemiddelbruken. Denne samordningen har antatt ulike former. Vi finner
den i form av tosidige avtaler mellom tjenester; det gjelder f.eks. avtalen
mellom Flyktningetjenesten og NAV om at ansvaret for flyktningers sosiale
situasjon overfores fra Flyktningetjenesten til NAV etter fem ér.

Samordning av virkemiddelbruken kan ogsd forsekes oppnadd ved at
ulike tjenester samordner sin planlegging. Det kan skje pd ulike mater; mer
eller mindre koordinert. Til forskjell fra en samordning av virkemiddel-
bruken overfor den enkelte soker/bruker, som vi kan kalle en operativ sam-
ordning, vil vi her snakke om en strategisk samordning. Den gir ut pé at
man blir enige om mél og rammer for virksomheten, prioriteringer, hvem
som skal ha ansvaret for ulike malgrupper og tjenester, rutiner og prosedyrer
for samarbeidet. Lorenskog har ogsa en viss erfaring med slike former for
samordnet planlegging, jf. nermere omtale i avsnitt 3.8.

Samordning kan ogsd oppnas ved at det vedtas rutiner for saksbehand-
ling ved tildeling av bestemte goder/tjenester som impliserer at bestemte
etater/tjenester skal konsulteres for beslutning om tildeling treffes, eller at et
positivt tildelingsvedtak skal folges opp av en bestemt handlemate — fra soker

eller en annen tjeneste. I Lorenskogs gjeldende regler for tildeling av
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kommunal utleiebolig, pkt 7, sies det at «Segkere som blir tildelt kommunal
utleiebolig har plike til 4 soke Husbanken om bostette.» Dette ordnes i
praksis av boligforvalter i metet med ny leietaker.

2.8 Planleggingserfaringer
2.8.1 Boligpolitisk handlingsplan

Vi antar at Lorenskog er lik de fleste kommuner av sin type og sterrelse nir
det gjelder & lage planer for virksomheten. En del planer er lovpalagt, overfor
andre stir kommunene friere med hensyn til om de vil ta dette verktoyet i
bruk. Boligsosiale handlingsplaner er en type plan som kommunene selv
bestemmer om de vil bruke. For tiden er Lorenskog uten en Boligsosial
handlingsplan (BsHp). Fra midten av 1990-tallet og fram til 2001 ble det
imidlertid arbeidet med en Handlingsplan for kommunens boligpolitikk. Et
utkast til retningslinjer for planarbeidet ble behandlet i kommunestyret i
1998 (sak 74/98). Forslag til endelig plan ble lagt fram og behandlet i
kommunestyret i 2001 (sak 110/01). Disse plandokumentene er innholds-
messig meget spennende. Mye av det innledende arbeidet med denne planen
ble bade inspirert og utfert av @konomisjefen i kommunen. Planen av 2001
la opp tl mange konkrete boligprosjekter — og fikk pa det viset stor
betydning for utviklingen pa boligomradet i perioden etter ar 2000.

Arbeidet med denne planen ble imidlertid ikke fulgt opp — ja, i deler av
boligadministrasjonen hadde man begynt & glemme at det var laget en slik
plan. N& er ikke Lorenskog den eneste kommunen som har laget en
boligsosial handlingsplan — for siden & legge den i en skuff. Det har skjedd i
mange kommuner, jf. Rambell (2008). Siden det ogsi har skjedd i
Lorenskog vil vi imidlertid knytte noen merknader til det, selv om det na er
flere ar siden det skjedde — her kan det vare noe 4 lere av betydning for det
arbeidet som skal gjores i dag. Da spersmalet om 4 lage en Handlingsplan for
boligpolitikken ble satt pd dagsordenen, var det vel hovedsakelig fordi
behovet for planlegging pd boligomradet var blitt apenbart. At Ykonomi-
sjefen ble spurt om 4 ta ansvaret for dette arbeidet virker noe overraskende.
Han var imidlertid vel kvalifisert for jobben, og var allerede kjent for sitt
bidrag til & hjelpe gjeldsofre — «Lorenskogmodellen» og han var tydeligvis

ogsd selv interessert i 4 gjore en innsats pa dette omradet. Han tok jobben og
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sto pa fram til ar 2000. I sluttfasen ble arbeidet ledet av et utvalg hvor
sosialsjefen var leder. Etter at planen ble vedtatt i 2001 sto ingen klare til 4
fortsette arbeidet.

Det er uklart hvilke forestillinger man den gang hadde om behovet for
boligplanlegging i framtida, innen hvilke organisatoriske rammer plan-
leggingen burde drives, hvilke ressurser den burde fi, og hvem som burde
lede dette arbeidet. Muligens sa man pa det arbeidet man hadde gjort som
noe man bare behgvde & gjore med lengre mellomrom. Det er innlysende at
ansvaret for boligplanleggingen ikke kunne plasseres hos @konomisjefen over
tid — uansett hvilken form og hvilket omfang det fikk. Denne stillingen ligger
bide «over» og «pi siden av» den boligsosiale virksomheten. A plassere
ansvaret for boligplanleggingen hos Okonomisjefen vil lett skape fore-
stillinger om forfordeling til fordel for de som er narmest makten. I dag vet
vi ogsa at en boligsosial handlingsplan mé — for & bli drevet fram og siden bli
brukt — forankres i et «tungt» organ som har boligstrategiske spersmal og
oppgaver som sin hovedbeskjeftigelse. Noe slikt organ fantes ikke i
Lorenskog den gang, og det finnes heller ikke i dag. Det sier ogsa noe om

utfordringen til det arbeidet som er satt i gang na.

2.8.2 Sektorplaner

I tillegg til dette planarbeidet har Lerenskog erfaring med utarbeiding og
bruk av sektorplaner pa to viktige felter hva angar de boligsosiale utfordringer
kommunen star overfor; Plan for psykisk helse og rus 2009-2012 og Pleie-
og omsorgsplan for perioden 2004-2014. Pleie- og omsorgstjenesten, Helse-
tjenesten, Sosialtjenesten og Rustjenesten har stitt sentralt i arbeidet med
disse planene. Pleie- og omsorgsplanen er laget av PO-tjenesten. Rusplanen
er laget pd en ny madte; Helsetjenesten har sttt ansvarlig for utarbeidelsen,
men alle relevante tjeneste-enheter har deltatt og levert bidrag. Dette kan vi si
er et forsgk pa & foreta en strategisk samordning av de enkelte tjenestenes
politikk og tiltak overfor en gruppe, i dette tilfelle personer med psykiske
problemer og rusproblemer.

Disse planene, som pa hvert sitt vis — sa langt vi kan bedemme — faglig
sett er utmerkede planer, viser ogsa at det er store utfordringer forbundet

med 4 utvikle og samordne tiltak fra flere tjenester. Konkret viser det seg
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blant annet ved at det har vart vanskelig for PO-tjenesten og Rus-tjenesten 4
komme til enighet om hvem som skal ha ansvaret for bo-oppfelgingen
overfor rusavhengige.

En ting er 4 bli enige om innholdet i en plan — hvilke mal man skal
arbeide mot, hvilke tiltak som skal anvendes og hvem som skal ha ansvaret
for hvilke tiltak. Noe annet er det & sette en slik plan ut i livet. Hvor skal
ansvaret plasseres for at planen blir satt ut i liver? Skal hver tjeneste ha
ansvaret for «sine» tiltak eller skal en av tjenestene ha et overordnet ansvar for
giennomferingen? Dette reiser et nytt viktig spersmal. Hvilken karakter har
slike delplaner for de er integrert i den overordnede kommuneplanen og de
arlige budsjetter? Nar det gjelder Plan for psykisk helse og rus, har Helse-
tjenesten hatt et overordnet ansvar for utarbeidingen av denne planen. Det er
uklart for oss hvilket ansvar Helsetjenesten har for at denne planen blir satt i
verk. Helsetjenesten kan — med stotte i planen — overvake hva som skjer,
men har neppe mandat til & beordre en annen tjeneste — som ikke gjor
jobben sin — til & folge opp sin del av planen. Her merker vi oss ogséd at det
henvises til at kommunen har vedtatt at det ikke skal bygges opp en ny

seromsorg for den gruppen det her er snakk om.
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3 Kartlegging av dagens boligsosiale

situasjon

I dette avsnittet skal vi kort gi en oversikt over noen faktorer og forhold som
er sentrale i beskrivelsen av boligsituasjon for Lerenskogs befolkning og de
utfordringer Lorenskog kommune stir overfor pa det boligsosiale omradet.
Oversikten vil ha fokus pd utvalgte malgrupper, hvilke behov disse gruppene
har som gjor dem til vanskeligstilte pi boligmarkedene, hvilke virkemidler
kommunen stiller opp med overfor de vanskeligstilte og hvilken behovs-
dekking denne virkemiddelbruken forer til for de ulike gruppene. Oversikten
er basert pd foreliggende statistikk om malgrupper som er sentrale i dette
prosjektet, og pa vurderinger som er gjort av kommunens fagetater. Et
sentralt spersmdl her dreier seg om behovssituasjonen og behovsutviklingen;
hvilke behov er i dag de viktigste, de storste? Og for hvilke kan vi vente den
storste veksten i tiden framover?

Vi har merket oss at oppdragsgiver gjerne ville hatt nye, oppdaterte data
om ulike typer boligbehov og hvor godt de er dekket. Som tidligere nevnt gir
rammene for denne studien ikke rom for slike kartlegginger.

Bokostnadene er et sentralt aspekt ved folks bosituasjon. For de som bor
i leid bolig er husleia de betaler — og bostetten de fir — de viktigste
elementene i bokostnadene. Kommunene har alltid sttt fritt ved beregning
av husleia i de kommunale utleieboligene. I lopet av det siste tidret har det fra
sentralt hold blitt gitt klare signaler om at kommunene ber beregne
markedsleie ved utleie av sine boliger. Vi skal se nermere pd hvordan
Lorenskog har hdndtert problematikken rundt husleieberegning, subsidiering
og bostette i avsnitt 3.5.

3.1 Sentrale bobetingelser

Som en generell karakteristikk kan felgende sies om den boligsosiale
situasjonen i Lerenskog: Kommunen disponerer relativt fa utleieboliger — 14

per 1000 innbyggere mot et landsgjennomsnitt pa ca. 22/23 boliger per
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1000 innbyggere; av disse er relativt fi omsorgsboliger — knapt 15 prosent i

2008.

Det er fa tilrettelagte boliger i den kommunale boligmassen.

Det eksisterer et privat leiemarked, men det representerer i praksis et
beskjedent alternativ for bosetting av vanskeligstilte.

Lorenskog kommune gir stort sett bare garanti — og ikke lin — til
depositum ved etablering av leieforhold pa boligmarkedet. Det gis
darligere garanti ved etablering av leieforhold pi det private leie-
markedet enn de garantiforpliktelser kommunen krever ved utleie av
sine egne boliger

Kommunen har i en periode hatt en relativt beskjeden bruk av startlin
og boligtilskudd. I drene 20052008 ble det gitt henholdsvis 17, 14,
25 og 37 startldn, jf. Faktaark. Dette har bidratt til lite mislighold av
startlin. Den beskjedne bruken av startlan ma imidlertid ogsa ses i
sammenheng med relativt hoye boligpriser.

I 2008 ble det samlet utbetalt 8,6 mill kroner i statlig bostette til
Lorenskogs innbyggere. Dette er imidlertid et «lite» forbruk sammen-
lignet med forbruket pé landsnivd. Samme ar mottok 1,6 prosent av
innbyggerne i Lorenskog bostotte — her var landsgjennomsnittet 2,9
prosent. I Larenskog ble det utbetalt 270 kroner i bostetten per inn-
bygger, for landet som helhet var belgpet 513 kroner. Ca. 80 prosent
av de som far bostatte er leietakere — kun ca. 3 prosent er selveiere.

Bostetten utgjorde i 2008 ca. 30 prosent av de samlede utbetalinger til
sosialhjelp. De siste arene er utbetalingene til sosialhjelp redusert, bade
som et resultat av ferre mottakere og redusert utbetaling per mottaker.

3.2 Behov og malgrupper

Vi kan grovt sett snakke om tre typer behov pa det boligsosiale omridet, som

— nar de ikke er dekket — gir opphav til betegnelsen vanskeligstilte pa bolig-

markedene for de som har disse behovene. Det primare behovet pa dette

omradet er behovet for (en spesielt tilrettelagt) bolig. Videre kan vi snakke om

et okonomisk stottebehov som ma dekkes dersom vedkommende skal makte &

bo i en bolig som samfunnet finner rimelig. Til slutt kan vi snakke om et

nedvendig behov for oppfolging som enkelte vil vere avhengig av & fa dekket

dersom de skal makte & skaffe seg og 4 holde pd en bolig. Disse behovene er
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av materiell, pkonomisk og relasjonell/ adferdsmessig art. De dypere og
utlgsende drsakene til at disse behovene oppstir er et komplisert sporsmal. I
noen tilfeller dreier det seg om nedsatt funksjonsevne relatert til alder og
helse (fysisk og psykisk), i andre tilfeller om folks tilknytning til arbeids-
markedet, og i atter andre om folger av rusmisbruk og avvikende adferd. I
mange tilfeller dreier det seg om et komplisert samspill mellom disse
grunnene. I den sosialpolitiske praksis, med sitt behov for forenkling og
differensiering av de vanskeligstilte etter behovets karakter, har det oppstitt
malgrupper definert pa grunnlag av en blanding av arsaker, symptomer og
behov. Tilherigheten til en malgruppe har ofte blitt bruke til & regulere
tilgangen til goder og tjenester. Klausuleringsbestemmelsene i husleielovens §
11 gav f.eks. kommunene mulighet til & gremerke deler av boligmassen til
fordel for spesielle malgrupper, jf. Langsether og Skarberg (2007). I
intervjuene ble det opplyst at Lorenskog, i alle fall inntil na, har praktisert en
klart uttryke bandlegging av de kommunale boligene. «Det er veldig klart
definert hvilke grupper som skal bo i de bestemte boligene». Vi fikk inntrykk

av at dette na er under endring.

3.3 Kartlegging av boligsosiale behov

Behovssituasjonen i Lorenskog kan, ut fra foreliggende data, oppsummeres

slik:

3.3.1 Boligbehov i ulike malgrupper

En samlet oversikt over boligbehovet i ulike malgrupper er gitt i Handlings-
plan for kommunale boligtiltak av 2001. Anslagene i denne planen er basert
pd ulike metoder; standardberegninger, bruk av normer og faglige vur-
deringer. Forut for dette planarbeidet engasjerte kommunen Norsk Gallup
for & belyse boligbehovet for gruppene Ungdom og Eldre. Disse behovs-
anslagene er jevnfert med den aktuelle behovsdekkingen. Sammen med
vurderinger av den framtidige behovsutviklingen er disse dataene bruke til 4
lage anslag pa byggebehovet i arene fra 2005 og framover. Senere er det ikke
laget lignende totaloversikter. I tilknytning til Pleie- og omsorgsplanen for
2004-2014 er det laget detaljerte anslag pa pleie- og omsorgsbehovet for flere

grupper, inklusive anslag pa personer som trenger oppfelgingstjenester i
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boligen. I Plan for psykisk helse og rus for 2009-2012 er det referert til
anslag pa behov for boliger til denne gruppen. Disse anslagene er ogsd basert
pa vurderinger av fagfolk — i dette tilfelle Rustjenesten.

Nir det gjelder kommunale utleieboliger samlet har antallet endret seg
lite de senere drene, det ligger pa ca. 420—440 i arene fra 2004 til 2008. Det
utgjor 13 slike boliger per 1000 innbyggere, sammenlignet med et
landsgjennomsnitt pa 22/23. Denne utviklingen kan jevnferes med den
anslitte arlige veksten i behovet pd mellom 30 og 50 boliger i arene etter
2005. «Alle» er enige om at kommunen i dag disponerer alt for fa boliger, og
at det er en mismatch mellom boligtilbudet og behovet, bade nir det gjelder
storrelse og spesiell tilrettelegging. Vi kan likevel konstatere at det per 2008
bare sto 54 hushold pa venteliste for bolig i Larenskog. Det kan bety at slike
ventelister ikke er gode indikatorer pa udekket boligbehov.

I tilknytning til det planarbeidet som er utfert er det gjort vurderinger
av hvordan béade boligbehovet og behovet for andre boligrelaterte goder og
tjenester vil utvikle seg i den nermeste framtid, og hvor behovsdekkingen er
— eller i neermeste framtid vil bli — bekymringsfull dersom det ikke gjores en
ekstraordiner innsats. Her ser det ut til & vare samstemmige vurderinger; det
er gruppene unge med psykiske problemer og lidelser som forventes & fi den
sterkeste veksten i nermeste framtid. Gruppen med dobbeldiagnosen rus og

psykiatri er ogsa voksende.

3.3.2 Omfanget av bostedslgshet

Her foreligger det ingen offisielle data for Lerenskog (Lerenskog var ikke
omfattet av NIBR’s undersokelse om bostedslgshet). Anslag basert pa
landsgjennomsnitt antyder at ca. 30-35 personer er bostedslase i Lorenskog.
Dette anslaget kan jamferes med opplysningen om at Lerenskog betalte for
mellom 20 og 30 opphold i midlertidig bolig/hospits i drene fra 2005 til
2008., jf. Faktaark.

3.3.3 Behovet for bo-oppfalging

Ser vi bort fra hjemmetjenester er det ikke gjort konkrete forspk pa a ansld

behovene for ulike typer bo-oppfelging. Det er imidlertid stor enighet om at
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det allerede i dag er stor underdekning pa dette omridet og at behovet for

slike tjenester er sterkt gkende.

3.3.4 Behovet for gkonomisk stotte

Verken for Lorenskog eller andre kommuner foreligger det uavhengige
estimater pa behovet for gkonomisk stette til & kunne bo. Det ligger i sakens
natur at det heller ikke er enkelt 4 lage slike estimater; de vil vare betinget av
den bostandard som legges til grunn, behovet for tilrettelegging av boligen,
familiesituasjonen og andre forhold som legges til grunn ved beregning av
bostatten, og dekning av boutgifter fra den kommunale sosialhjelpen.

Det narmeste vi her kommer i 4 lage estimater pd dette behovet for
gkonomisk stette til & bo, er & basere estimatene pd antallet som er tilstatt
ulike former for slik stotte. Her er det forst og fremst bostetten som er
aktuell; startlanene er alt for mye basert pa skjonn til 4 kunne brukes til dette
formalet. Men statistikken over tilstitt bostatte er heller ikke brukbar til a si
noe om behovet for denne typen stotte. Den viser bare hvor mange som har
sokt og fart slik stotte. Fra Kostra-data vet vi at bostette varierer sterkt mellom
kommunene — og ogsd innen kommuner over tid. Forklaringen pa denne
variasjonen er i hovedsak ulik sokepraksis kommunene imellom.

Lorenskog er en beskjeden bruker av bostette. I 2008 mottok 1,6
prosent av innbyggerne bostotte, pa landsbasis var andelen 2,9 prosent.
Bostetten per innbygger var 269 kr per édr i Lorenskog og 513 kr pa lands-
basis, jf. Faktaark. Det er to ulike tolkninger av dette; enten er behovet for
bostette mindre i Lorenskog enn i landet som helhet, eller s soker folk ikke
bostatte. Legger vi til grunn at Boligkontoret praktiserer sine rutiner om at
det automatisk sgkes bostotte for nye leieforhold, ma det bety at det er eiere

og leiere i det private markedet som «gir glipp av» bostette.

3.4 Neermere om malgruppen Rus og psykiske lidelser

Rusmisbrukere med psykiske lidelser representerer store utfordringer for
hjelpeapparatet pA mange omrider. Vi kan skille mellom to typer utford-
ringer: 1) Utfordringer knyttet til de lidelser, behandlingsopplegg og hjelpe-
behov denne gruppen representerer, 2) Utfordringer knyttet til utbredelsen

av negative holdninger og fordommer mot denne gruppen, bide i
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befolkningen generelt og i hjelpeapparatet. Nar utfordringer pa disse om-
ridene far spille sammen, kan det lett fore til at det kan bli vanskelig &
giennomfore selv enkle hjelpetiltak med positivt resultat.

I Lorenskog er det her ikke snakk om en spesielt stor gruppe. Det er
likevel en svert heterogen gruppe, sammensatt av personer med svert ulike
lidelser og behov, og personer som er pa ulike stadier i relasjon til ulike
behandlingsopplegg. Det alene krever ulike boliglasninger — fra et enkelt hus
for seg selv, en leilighet i det ordinere boligmarkedet, et bokollektiv med
ambulerende team til mer institusjonspregede losninger.

Dette er en «tung» og vanskelig malgruppe som volder det boligsosiale
hjelpeapparatet store bekymringer, og hvor hjelpeapparatet enna tydeligvis
har mye 4 lere for bade det selv og klientene kan si seg forngyd med tilbudet.
Intervjuene vi gjennomferte utdyper dette. De som arbeider med denne
gruppen beskriver situasjonen med termer som «mange tunge rusmisbrukere
som vi ikke har tilbud til», «Rusmisbrukerne er underforbrukere av kommu-
nale gjenester». Det er derfor gode grunner for at Lerenskog i sin seknad om
deltagelse i BoSo nevner et forbedret tilbud til nettopp denne gruppen som
et av de viktigste malene med denne deltagelsen. Nér det gjelder Lorenskogs
utfordringer vis 4 vis denne gruppen har Rustjenesten utviklet flere tilbud
som ser ut til 4 virke etter sin hensikt. Disse tilbudene er imidlertid for sma.
Det er ogsd gode grunner til Ridmannens kommentarer til Boligtiltaket for
bostedslose rusmiddelavhengige med lav bokompetanse, som er en del av
virksomheten i Rustjenesten. I drsrapporten for 2008 sies det at «Behovet for
flere og egnede boliger er stort». Dette er imidlertid noe som har vert kjent
lenge. Fra Rustjenesten gis det uttrykk for at «boligbehovet er meldt i flere
ar», men det har ikke blitt fulgt opp. I dag er man usikker p4 om man har
blitt hert.

Sett pd bakgrunn av at det her ikke dreier seg om noe stort antall
personer, er det vanskelig 4 forstd at det ikke har vert mulig 4 finne rom pa
budsjettet til 4 lase dette problemet pa en bedre mate. Riktignok er degn-
bemanningslesninger kostbare, men 4 skaffe boliger til 15-20 bostedslase
kan neppe vere en uoverkommelig oppgave, serlig dersom resonnementet
om at boliger for ordinar utleie ikke er et tapsprosjekt, er gyldig fremdeles.

Det er nerliggende 4 sporre om ikke det beste her har blitt det godes fiende?
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En rusmisbruker ber vel kunne tilstds en anstendig bolig uten at det skal
innga i et opplegg for 4 gjore vedkommende béade rusfri og frisk?

Ved gjennomlesning av Plan for psykisk helse og rus ble vi slitt av den
store vekten som var lagt pd holdningsskapende arbeid og utvikling av
forstielse og toleranse overfor denne gruppen. Under vare intervjuer ble det
fra flere av informantene, uten at vi hadde oppfordret til det, gitt uttrykk for
at det i deler av hjelpeapparatet ogsd i dag eksisterer uakseptable holdninger
overfor denne gruppen. Hvilke holdninger dette forte til hos de som det
kommunale hjelpeapparatet er til for & hjelpe, ble av en av informantene
formidlet gjennom folgende utsagn «Brukerne tar heller et «brekk» enn & ga
pa sosialkontoret». Det er innlysende at det vil vere vanskelig & na fram med
hjelp og behandling i en slik kontekst.

Det er en nerliggende tanke at underliggende holdninger og oppfat-
ninger om hvem som er verdige og uverdige trengende — og hva som kan/ber
tilstds dem — ogsd bidrar med noe av forklaringen pa at det tar sa lang tid &
lose boligproblemene for denne gruppen. Vire data kan verken bekrefte eller
avkrefte dette sporsmalet. Det var overraskende for oss at dette problemet
kom opp med den styrke det gjorde under intervjuingen. Derfor velger vi 4
nevne det selv om vi ikke har data som kan gi svar pd de spersmal som kan
reises i denne forbindelsen. Dersom vi hadde veart forberedt pa dette, ville vi

ha planlagt intervjuingen bedre med sikte pé 4 belyse denne problematikken.

3.5 Boutgifter og husleieberegning
Medbye og Langsether (2007) fant i sin studie av den kommunale

utleiesektoren, to markerte trekk med hensyn til hvordan kommunene fast-
setter husleia i kommunale utleieboliger: 1) Det er store forskjeller mellom
kommunene pa dette omradet, 2) Nesten ingen kommuner fastsetter leia for
alle kategorier utleieboliger etter de samme prinsipper. Husleieloven av 2000
apner for at kommunene kan kreve markedsleie i nye leieforhold, og
justering av leienivéet til gjengs leie hvert 3. ar i lopende leickontrakter. I
Rundskriv H-08/02 anbefales kommunene & beregne leia i sine utleieboliger
etter prinsippet om kostnadsdekkende leie. Etter ar 2000 er det en tendens til
at kommunene — serlig de store — gar over til 4 kreve markedsleie/gjengs leie

i sine utleieboliger (gjennomgangsboliger) ved ordiner utleie il
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vanskeligstilte. Ved utleie av omsorgsboliger blir leia som regel enna fastsatt
lavere enn markedsleie. Dette har ogsa vert gjeldende praksis i Lerenskog.
Der har kommunen ogsa hatt en egen bostette for folk med lave inntekter
som bor i kommunale boliger. Gjennom denne ordningen ble leienivaet i
kommunale boliger fram til &r 2004 arlig subsidiert med betydelige belep.
Da ordningen ble avviklet i 2004 omfattet den 145 husstander.

I Lorenskog ble spersmilet om hvordan husleia bor beregnes tatt opp
under arbeidet med Handlingsplanen for den kommunale boligpolitikken i
2001. Kommunestyret vedtok i sak 039/00 at leia i kommunale boliger
oppjusteres til «kostnadsriktige husleier sa snart det er muligy. Formalet var &
bringe «beboerne og kommunen i posisjon til 4 motta full bostotter.
Dkonomisjefen var en padriver for & fi gjennomfert denne endringen. Hans
argumentasjon gikk som folger: Dersom man avvikler den kommunale
bostatten, sorger for at alle som har rett til den statlige bostetten sgker om 4
fa slik bostette, praktiserer husleielovens bestemmelser om leiefastsettelse, og
samtidig benytter seg av Husbankens stadig bedre line- og tilskudds-
ordninger til kommunene for 4 bygge, kjope og rehabilitere kommunale
boliger, ville man oppna to ting; 1) leieboerne i de kommunale boligene ville
ikke matte betale storre husleie enn for (hovedsakelig fordi den kommunale
bostetten ble erstattet med den statlige, 2) 4 bygge og 4 kjope boliger ville
ikke behove & koste kommunen noe. Dersom husleia ble fastsatt etter
prinsippet om kostnadsdekkende leie, ville den dekke kapitalkostnadene,
drifts- og vedlikeholdskostnadene korrigert for verdiendringene, jf. Medbye
og Langsether (2007) for definisjon av kostnadsdekkende leie og andre mater
4 beregne husleia pa i kommunene i dag.

A fastsette husleia i kommunale utleieboliger etter dette prinsippet, er i
teorien greit. | praksis er det alternative mater & gjore dette pa som fir store
konsekvenser for leieniviet i konkrete boliger, og byr pa store utfordringer
for kommunen som utleier. De viktigste momentene her er hvilken kapital-
avkastningsrate som skal anvendes, hvordan den kommunale boligmassen
skal takseres, og om det skal beregnes ett leieniva for hele den kommunale
boligmassen eller om den skal deles opp i enheter (bestiende av enkeltboliger
eller boligprosjekter) hvor det beregnes et leienivd for hver enhet. Fra

Lorenskog kommunes side ble det lagt vekt pa at leia ble fastsatt slik at
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kommunen ikke ble prisdrivende. Videre ble det lagt til grunn at husleie-
nivéet til vanskeligstilte ble beregnet slik at det ivaretok et rimelig hensyn til
stabilitet over tid. Dvs. at leia ble beregnet slik at den over tid ikke tok opp i
seg de relativt store konjunkturbaserte fluktuasjoner i verdien av bolig-
kapitalen som vi har vert vitne til i lopet av de siste 10-dra.

Denne méiten & beregne leia pa har tydeligvis veart kontroversiell.
Kontrollutvalget i kommunen engasjerte Nedre Romerike distriktsrevisjon
for & vurdere to spersmal: 1) hvorvidt méten husleia ble beregnet pd hadde
hjemmel i vedtak i kommunestyret, 2) Om ledigheten i den kommunale
boligmassen var forsvarlig. Revisjonen avgav sin innstilling i mars 2005.
Vedrerende det siste punktet fant Revisjonen en ledighetsrate pa 1,9 prosent,
noe som er svert lavt, sammenlignet bide med nabokommunene og lands-
gjennomsnittet. Nar det gjelder det forste spersmailet finner Revisjonen at
kommunen har fattet flere vedtak om hvordan leia skal/ber beregnes. Dels er
disse vedtakene forskjellige i form og innhold, dels kan de vare vanskelig &
tolke. Revisjonen gikk ogsé inn i konkrete leiefastsettelser kommunen hadde
foretatt, og stilte seg tvilende til den beregningsmaten kommunen hadde
benyttet.

Vi skal ikke gjore oss til dommere om hvem som har rett pa dette
punktet. Fra vart stasted er det viktigst & fa belyst hvilke konsekvenser denne
omleggingen av husleieberegningen og ulike stotteordninger fikk for kommu-
nens anskaffelse av utleieboliger. I utgangspunktet var resonnementet som ble
utviklet i Handlingsplanen av 2001 at en kostnadsdekkende husleie under de
aktuelle betingelser ikke skulle fore til netto kostnader for en kommune som
ervervet seg boliger for utleie. Dvs. at det ville vaere liten risiko forbundet med
a drive utleie for & dekke de vanskeligstiltes boligbehov. P4 denne bakgrunnen
skulle man vente at kommunen raske satte i verk tiltak — enten ved kjop eller
nybygging av boliger — for 4 dekke de vanskeligstiltes behov. Nar vi ser pa
veksten i den kommunale boligmassen i det siste tidret, har den apenbart ikke
fulgt utviklingen av behovet, jf. dreftingen i avsnitt 3.3 og 3.4. Hvorfor det
ikke har skjedd, er vanskelig & forklare. Kan ogsd det ha noe 4 gjore med at
denne Handlingsplanen — til tross for gkonomisjefens rolle i planarbeidet fra
starten av — ikke var forankret i de instanser som hadde ansvaret for plan- og

utbyggingsvirksomheten og boligforvaltningen i kommunen?
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4 Organiseringen av den boligsosiale
virksomheten

4.1 Virksomhetens organisering i dag

Organisasjonsplan
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I storre kommuner — og i kommuner organisert etter en to-nivd modell — vil
operative oppgaver normalt vere plassert i (fjeneste-)utferende (resultat-)
enheter med rapportplike (oppover) til ridmannsniviet — som ivaretar de
strategiske oppgaver som ikke er beholdt pi det politiske niviet. I mindre
kommuner kan det hende at operative oppgaver blir ivaretatt pa ridmanns-
nivaet, eller at arbeidet med — om enn ikke ansvaret for — de strategiske
oppgaver plasseres i det operative nivaet. Det siste er ogsa tilfelle i Lorenskog.

Lorenskog kommune er organisert etter formannskapsprinsippet.
Forvaltningen av den kommunale virksomheten er delt inn i atte tjeneste-
ytende enheter som rapporterer til Ridmannen. Rapporteringsrutinene som
Lorenskog bruker er de samme som de som brukes av de fleste kommuner.
Noen av disse enhetene er oppdelt videre i avdelinger som er gitt ansvaret for
tjenesteytingen av spesielle virkemidler/tiltak eller til bestemte malgrupper.
Tiltak og sosiale tjenester — som ledes av en sosialsjef — er et eksempel pa en
slik organisasjonsstruktur. Denne tjenesten omfatter blant annet Rustjenesten

som har ansvar for tildeling av boliger og bo-oppfelging til rusmisbrukere,
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Flykeningekontoret som forvalter alle boligtjenester til flyktninger og Sosial-
kontoret, som tildeler ordinere kommunale utleieboliger, og forvalter den
okonomiske sosialhjelpen som barer en stor del av boutgiftene for sine

klienter. Sosialkontoret er fra februar 2010 overfort til NAV.

4.2 Fragmentert organisasjon

Som allerede omtalt i avsnitt 2.4 fikk den boligsosiale virksomheten i
Lorenskog — etter hvert som den vokste fram og fikk flere virkemidler — en
fragmentert organisasjonsstruktur. Den forste kimen til en boligsosial
virksomhet besto i trygdeboliger og spesialboliger knyttet til og forvaltet av
ulike s@romsorger. Etter at Boligkontoret ble lagt til Bygge- og eiendoms-
tjenesten og fikk forvaltningsoppgavene for de kommunale boligene og de
boligokonomiske virkemidlene, har dette kontoret vart det eneste organet
hvor boligsaker har vert dominerende. Boligkontoret utgjorde i denne
perioden ett av de to tyngdepunktene i den boligsosiale virksomheten i
Lorenskog. Det andre tyngdepunktet var Sosialkontoret som hadde til-
delingen av de kommunale utleieboligene. Gjennom denne rollefordelingen
oppnadde man ogsa at tildeler- og forvalterfunksjonene for disse boligene ble
plassert i forskjellige enheter.

Den fragmenterte organisasjonsstrukturen som oppsto pa 1990-tallet
har vart helt fram til i dag. Forst ved etableringen av NAV i februar 2010 ble
det gjort endringer i denne organiseringen. Ved disse endringene ble saks-
behandling av bostetten og saksbehandling og innstilling til seknader om
startlin og tilskudd, omplassert fra Boligkontoret til NAV. Tildelingen av de
ordinere utleieboligene ble — sammen med Sosialkontoret — flyttet til NAV,
men plassert i en annen avdeling enn de boliggkonomiske virkemidlene.
Disse rokeringene bedemmer vi slik at tyngdepunktet for den boligsosiale
virksomheten pd det operative nivaet nd er plassert i NAV.

En fragmentert organisasjon for boligvirksomheten vil bety at mange —
men kanskje ikke alle — boligvirkemidler blir forvaltet innen organer/enheter
hvor de sjelden er dominerende. Det betyr at mulighetene til 4 gjennomfere
en helhetlig og samordnet tildeling av disse virkemidlene blir redusert. Det
kan ogsd bety at det blir tatt mindre hensyn til boligsosiale argumenter enn

det ville ha blitt gjort dersom disse virkemidlene hadde veart forvaltet
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sammen med de gvrige boligvirkemidlene. En fragmentert forvaltning har
imidlertid ikke bare negative konsekvenser. Nar trygde- og omsorgsboliger er
forvaltet sammen med tjenester som ytes innen en seromsorg, gjor det det
mulig & forvalte disse boligene som en integrert del av denne seromsorgen — i
storre grad enn om de hadde vert underlagt en fellesforvalter. Det gjor det

kanskje mulig & oppné en lokal «beste losningy.

4.3 Organer og rutiner for koordinert virkemiddelbruk

Samordning av virkemiddelbruken kan skje pa ulike méter: Forvaltningen av
flere virkemidler kan samlokaliseres i bestemte forvaltningsenheter, samord-
ning kan oppnis ved 4 etablere organer for koordinering (for eksempel
tverretatlige tildelingsutvalg for boliger), ved 4 lage rutiner for koordinering
nedfelt i samarbeidsavtaler, ved 4 lage rutiner som impliserer en gjensidig
informasjonsplike og til sist — ulike former for uformell samordning mellom
saksbehandlere og/eller beslutningstakere for ulike virkemidler. Som vist i
avsnitt 2.5 og 2.6 har omtrent all samordning av virkemiddelbruken pa det

operative niviet en uformell karakter i Lorenskog.

4.4 Boligstrategisk arbeid — ogsa fragmentert organisert

I Lorenskog er tjeneste-enhetene delegert ansvaret for den daglige lopende
virksomheten. Det omfatter i praksis arbeidet med det vi her betegner som
operative forvaltningsoppgaver; ogsd ivaretagelsen av den form for samarbeid
med andre enheter som er etablert rundt tildelingen og forvaltningen av de
boligsosiale virkemidlene. Tjeneste-enhetene har ogsa ansvar for saksfor-
beredelsen av strategiske oppgaver pa sitt omride, der det formelle ansvaret
ligger hos Rddmannen eller pa politisk nivd. Dette omfatter ogsa arbeidet
med sektorplaner.

Denne organiseringen av det boligsosiale arbeidet betyr at det i
Lorenskog ikke eksisterer noen form for formelle samordningsorganer som er
viet arbeidet med boligsosiale spersmal, verken pa det operative eller det
strategiske nivaet. I tidligere studier har vi sett at koordineringsorganer vil
kunne vokse fram (av seg selv) pa det operative planet, som resultat av en

indre dynamikk, jf. Langsether m.fl. (2008). En slik dynamikk vil ikke sa lett
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oppstd pa det strategiske nivaet, bortsett kanskje fra i de storste bykommu-
nene, hvor en sterre og mer profesjonalisert administrasjon kan vere
grobunn for en slik utvikling. Det er narliggende 4 tenke seg at dersom
boligvirksomheten pa det operative planet er fragmentert organisert og har
svake rutiner for samordning, vil dette forplante seg til det strategiske nivéet
og fore til en tilsvarende fragmentert organisering av arbeidet med strategiske
oppgaver. Det er narliggende 4 tenke seg at det forst og fremst er arbeidet
med de helhetlige, overordnede aspektene ved den boligsosiale strategien som
blir negativt berert av dette. Organer som skal ivareta de overordnede
strategiske oppgaver i boligpolitikken ma bevisst etableres for & ivareta disse
oppgavene.

Som vi dreftet i avsnitt 2.8, ble Plan for psykisk helse og rus 2009-
2012 laget pd en mate som hadde som formal 4 ivareta behovene for en
strategisk samordning av de enkelte tjenestenes politikk og tiltak overfor en
bestemt gruppe. Her har samordningsproblemene lenge veart dpenbare;
uenighet om hvem som skal ha ansvaret for bo-oppfelgingstjenester til
klienter som bade har rusproblemer og psykiske lidelser har fort tl at folk
som opprinnelig har et rusproblem, men senere ogsd utvikler en psykisk
lidelse, ikke fir tilbud om de hjemmetjenester og den bo-oppfelging som
PO-tjenesten ellers yter til folk med psykiske lidelser. Helsetjenesten ble gitt
ansvaret for 4 lage denne planen; etablere enighet om felles mél og samordne
tiltakene fra alle relevante tjenester. En ting er 4 lage en plan, noe annet blir 4
sette den ut i livet. Det strategiske arbeidet som her er pabegynt har interes-

sante perspektiver og ber folges opp og evalueres av BoSo-prosjektet.

4.5 Boligstrategisk arbeid — darlig forankret

At arbeidet med bide operative oppgaver og saksforberedelsen av strategiske
oppgaver er samlet innen de enkelte tjeneste-enhetene, vurderer vi som viktig
og positivt. Det gir mulighet til 4 trekke de som arbeider i 1.linje med i
utarbeidelsen av tjenestenes «tjenesteprofil» og strategi. Det ser imidlertid
ikke ut som om denne muligheten er blitt benyttet; i alle fall ikke ved
utarbeidelsen av tjenestenes sektorplaner. Enkelte av vare informanter gir
ogsd uttrykk for at kommunens planlegging foregar uten at de som arbeider i

1. linje blir trukket inn i arbeidet i den grad det har vert mulig — og burde ha
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vert gjort. Gjennom en slik medvirkning ville planene blitt bedre forankret i
egen organisasjon og skapt en folelse av eierskap. Arbeidet med strategiske
spersmil og planlegging ser i all hovedsak ut til & bli vurdert som en sak for
ledelsen. Det strategiske arbeidet utfores hovedsakelig av ledelsen i tjeneste-
enhetene. Det koordinerte plansamarbeidet som omfatter flere enheter,
utfores ogsa hovedsakelig av personer pd ledelsesnivaet. Dette betyr at bade
strategiske avklaringer for de enkelte tjenestene, og samordnede planer
mellom flere tjenester, vil vere lite forankret i egen organisasjon.

At det boligsosiale arbeidet i liten grad er forankret i kommune-
organisasjonen, kan ha flere negative folger. En av dem blir papeke i
Rambells (2010) studie av boligsosiale utfordringer i Hamar. Bade i de
kvalitative intervjuene med de ansatte — og i kommunens egen evaluering av
boligplanen for 2004—2007 — blir det gitt uttrykk for bekymring for det som
blir kalt «svak maéloppnéelse» pd det boligsosiale omridet. De ansattes
umiddelbare forklaring pa dette er at det boligsosiale arbeidet i liten grad har
vert forankret i kommuneorganisasjonen. Videre papeker de at vedtatte
tiltak ofte bare i begrenset grad blir fulgt med skonomiske midler.

Funnene i Langsether m.fl. (2008) tyder pa at det ikke er uvanlig at
kommunenes arbeid med strategiske oppgaver foregir uten at det blir trukket
pa kunnskapene og erfaringene til de som arbeider med 4 sette politikken ut i
livet. I enkelte kommuner ble f.eks. arbeidet med den boligsosiale hand-
lingsplanen utfort omtrent helt uten 4 involvere og 4 trekke pa erfaringene fra
de ansvarlige pa det operative planet. Dette forer lett til at bade planen og
den operative virksomheten blir darlig forankret i egen organisasjon, og at de
som skal sette planen ut i livet foler lite eierskap til den.

Nar det gjelder Lorenskog har vi ingen empiri om konsekvensene for
den boligsosiale planleggingen av méten planen lages pd, siden man ikke har
laget slike planer i senere tid. Erfaringene fra arbeidet med Handlingsplanen
av 2001, som i all hovedsak ble laget utenfor de boligsosiale organer som
cksisterte den gang, og slik sett hadde en spesiell forankring — og ble en
engangsforeteelse — er det vanskelig 4 bruke som grunnlag for en vurdering av
hva forankring av planleggingsarbeidet betyr, men de avkrefter heller ikke

den positive betydningen en godt forankret boligsosial planlegging normalt
vil ha.
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4.6 Roller og ansvarsplassering

Fragmentert organisering som er basert pa utstrakt arbeidsdeling, forer lett til
grasoner i grenseflatene mellom tjenesteutforende enheter i den kommunale
forvaltningen. I slike grisoner kan det oppstd bide uklarhet og strid om
hvem som har ansvaret for at bestemte tjenester blir produsert og levert til
bestemte grupper. Manglende klarhet i roller og uklar ansvarsplassering, kan
i praksis komme til uttrykk pd flere mater. Pa det operative planet kan
tvetydig eller manglende ansvarsplassering fore til uklarhet om hvem som
skal koordinere ulike tiltak og sette dem ut i livet. Pa det strategiske planet
kan det fore tl uklarhet om hvem som skal utvikle den overordnede
strategien, passe pa at vedtatt politikk blir satt ut i livet og til slutt evaluere.
Nar ingen er palagt et klart ansvar kan konsekvensen i verste fall bli at det
heller ikke er noen som gjor jobben — slik det f.eks. er nér det gjelder levering
av oppfelgingstjenester til rusmisbrukere i Lorenskog. Sjeldnere er det vel at
det oppstar strid mellom flere tjeneste-enheter om hvem som ber gjore
jobben. Begge disse reaksjonene ble pavist av Langsether m.fl. (2008).

Der problemet hovedsakelig dreier seg om uklarhet om hvem som skal
gjore jobben, vil eksistensen av formelle koordineringsorganer eller rutiner
for samordning av virksomheten, som regel vere nok til & forhindre at slike
problemer oppstér, eller sikre at de raske blir last. Har problemet sin rot i en
underliggende interessekonflike eller faglig uenighet, lar det seg ikke alltid
lose ved hjelp av slike organer. Uenigheten mellom PO-tjenesten og Rus-
tjenesten om hvem som skal yte bo-oppfelgingstjenester til folk med ruspro-
blemer og psykiske lidelser, tror vi har en slik karakter. I slike situasjoner blir
det sporsmal bdde om kommunen har organer/mekanismer for konflikt-
lesning, og organer med autoritet og legitimitet til 4 skjere gjennom. Denne
striden gar allerede ut over brukerne/klientene. Ved en vedvarende, uavgjort
strid pa dette omradet vil, ogsa det faglige miljeet kunne bli skadelidende.

Her eksisterer det dpenbart en utfordring som det umiddelbart ber tas tak i.
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5 Utfordringer, forbedringsbehov og
forbedringsmuligheter i den
boligsosiale virksomheten

5.1 Generelt om utfordringer og forbedringsmuligheter

P4 basis av den teoretiske dreftingen i avsnitt 1.5 og de empiriske under-
sokelsene i avsnittene 2, 3 og 4, skal vi nd se mer konkret pa hvilke utford-
ringer som kan avdekkes pa ulike felter av den boligsosiale virksomheten i
Lorenskog kommune, og hva disse utfordringene bestir i. De utfordringene
vi er interessert i kan vare av svert ulik karakter, og ha ulike konsekvenser sa
lenge de ikke er lgst. Utfordringer kan ha flere losninger — som hver repre-
senterer forskjellige muligheter for gevinst ved & bli tatt i bruk. P4 forhand
kan vi snakke om at ulike lgsninger kan ha svert forskjellig forbedrings-
potensiale. Om et antatt potensiale lar seg realisere, er et empirisk spersmal.
Ved en konkret analyse av den boligsosiale virksomheten med formal & pavise
utfordringer og forbedringsmuligheter, ma vi skille mellom behovet for
forbedring og mulighetene for forbedring. Der det er pévist en utfordring
foreligger det ogsa et forbedringsbehov. Bare der det kan pavises en mulighet
for forbedring kan vi snakke om et potensiale.

I dagligtalen er forbedringspotensiale gjerne knyttet til omorgani-
seringer som forer til storre effektivitet. Slike effektivitetsfremmende om-
organiseringer vil ofte bestd i 4 fjerne flaskehalser. Hvordan effektivitets-
gevinster tas ut, kan variere. I tjenesteytende virksomhet vil det ofte vere
vanskelig 4 identifisere og male sluttresultatet av virksomheten. Det betyr at
det ogsd kan vare vanskelig & pavise og male effektivitetsgevinster. Man kan
imidlertid tenke seg at det ofte vil vaere mulig & pdvise en effektivitets-
forbedring, men at det ikke er mulig 4 male den. En slik situasjon vil man
normalt std overfor nar man skal ta avgjerelse om iverksetting av bo-
oppfelgingstjenester. At man kan bekrefte en positiv effekt av et tiltak, kan i

enkelte situasjoner vere nok til at man kan sette det i verk.
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Det forste steget i denne analysen bestar i 4 pavise og beskrive viktige
utfordringer og det forbedringsbehovet de representerer. Neste steg vil besta i
en drefting av de forbedringsmuligheter som foreligger, og hvor realiserbare
de er. I dette arbeidet tar vi utgangspunkt i modellen for den boligsosiale
virksomheten som er presentert i Skjema 1. Utfordringene refererer til ulike
aspekter og forhold som blir definert ved denne modellen: Organisasjons-
strukturen, rutiner og arbeidsmater, kompetansen i organisasjonen, forholdet
mellom det strategiske og operative nivet i organisasjonen, systemet for
informasjon og resultatrapportering innen organisasjonen osv. Utfordringene
kan som sagt vere av svert forskjellig karakter. Et viktig moment i den
forbindelse er at noen utfordringer har en mer strategisk funksjon enn andre
— i den forstand at de betinger eksistensen av bestemte andre utfordringer,
eller de konsekvenser bestemte andre utfordringer har. Et godt eksempel i
den forbindelsen er organiseringen av virkemiddelforvaltningen pa det
operative nivdet. Alt etter hvordan den er organisert — serlig mht. hvor
fragmentert den er — vil det vare bestemmende for en serie andre forhold,
som f.cks. behovet for ekstraordinare fora for koordinering, forankringen av
nye tiltak og forholdet mellom det strategiske og operative niviet i
forvaltningen.

Vi starter droftingene med 4 identifisere utfordringer og & drefte mulige
lgsninger og forbedringspotensialer for den boligsosiale virksomheten som
omfatter de operative forvaltningsoppgavene. Dette blir behandlet i avsnitt
5.2. T avsnitt 5.3 behandler vi tilsvarende problemstillinger for de strategiske
forvaltningsoppgavene. I avsnitt 5.4 vil vi se spesielt pa hvilke erfaringer man
kan bygge pa i arbeidet med den boligsosiale planleggingen. I avsnitt 5.5 vil
vi drefte potensialet for & forbedre samarbeidet med eksterne aktorer. I
avsnitt 5.6 foretar vi en oppsummering og peker ut den viktigste forbedring

som kan gjores.

5.2 Utfordringer og forbedringsmuligheter pa operativt
niva

Forvaltningsoppgavene pa det operative nivaet omfatter tildeling og forvalt-

ning av kommunale utleieboliger, tildeling av bostette, startlan og bolig-

tilskudd, tildeling og produksjon av bo-oppfelgingstjenester, tildeling av
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korttidsbolig (hospits), bevilgning av sosialhjelpsmidler til boligformél og
innvilgning av lan til depositum/garantistillelse ved leie av bolig.

Maten disse oppgavene blir lgst pa, hvordan det boligsosiale arbeidet er
organisert, hvilke resultater og hvilken behovsdekning bruken av de ulike
virkemidlene ferer til for brukerne (politikkens maloppnaelse), er sentrale
fenomener som ma undersgkes ved en vurdering av hvor alvorlig utford-
ringene pd det operative nivdet er. Pia bakgrunn av kartleggingen og
analysene sa langt peker folgende fenomener seg ut for en nermere vurdering
av hvilke utfordringer de representerer, hvilke lgsningsalternativer som fore-
ligger for disse utfordringene og hvilke forbedringsmuligheter som foreligger

i disse alternativene:

e Utfordringer grunnet fragmentert organisasjon
- For lite helhetlig virkemiddelbruk
- Utilstrekkelig koordinering av virkemiddelbruken

e Mangelfull dekning av boligbehov for ulike grupper

e Mangelfull dekning av behovet for bo-oppfelging for rusmisbrukere og
folk med psykiske lidelser

o Utfordringer knyttet til maten 4 gjore ting pa
- Segregering — integrering
- Brukermedvirkning
- Rutiner for saksbehandling

- Proaktiv vis 4 vis reaktiv arbeidsform

5.2.1 Utfordringer grunnet fragmentert organisering av
virkemiddelbruken

Manglende helhet i det boligsosiale tilbudet

Den fragmenterte organiseringen av virkemiddelbruken har forst og fremst
konsekvenser for muligheten til & levere helhetlige tilbud til klienter og
brukere. I neste omgang vil arten og omfanget av fragmenteringen stille ulike
krav til de organer og rutiner som mai til for & overkomme de problemer
fragmenteringen skaper. I forskningslitteraturen, jf. Medbye og Langsether
(2007) og Langsether m.fl. (2008), og i Riksrevisjonens rapport om Hus-

banken er det vel dokumentert at den boligsosiale virksomheten i
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kommunene er svart fragmentert organisert, og at dette vanskeliggjor

utvikling av helhetlige boligsosiale tilbud til klienter og potensielle brukere.

Utilstrekkelig koordinering av virkemiddelbruken

I Lorenskog er arbeidet med de boligsosiale forvaltningsoppgavene organisert
sveert fragmentert. Det er heller ikke etablert formelle organer eller rutiner for
4 motvirke de negative konsekvenser av den fragmenterte organiseringen.
Dette kan ha alvorlige folger pd flere omrader, bade for klienter og poten-
sielle brukere, og for forvaltningen. For klienter og brukere kan det bety at;

— folk ikke far de goder/ytelser de har krav pa (f.cks. bostette)

— de ikke fir et helhetlig — og dermed ikke det beste — tilbud ut fra de
behov de har, eller et

— tilbud som er skreddersydd til & mete deres konkrete problemer

— de ikke fir de tjenester de har behov for (underdekning)

Vi har inntrykk av at den fragmenterte organiseringen i Lorenskog forst og
fremst medferer problemer for folk som har behov for bide bolig og bo-
oppfelgingstjenester, men ikke blir tildelt bolig av PO-tjenesten i utgangs-
punktet. Som vi har vist i avsnitt 2.6, har det i Lorenskog vokst fram
uformelle rutiner som ivaretar mye av behovet for samordnet tildeling og

bruk av kommunale leieboliger og boligekonomiske virkemidler.

For forvaltningen kan fragmenteringen bety;

— at den ikke fir mulighet til & bruke den kompetanse den samlet rir
over til & utvikle og tilby helhetlige tiltakspakker tilpasset folks behov.

Dette antar vi i mange situasjoner mé oppleves faglig utilfredsstillende.

— at fragmenteringen sprer boligforvaltningens personale pi en rekke
tjeneste-enheter, hvor de blir sittende som sma minoriteter, uten fag-
kompetanse og kolleger i nerheten. Vi vil tro at en slik organisering
ikke er gunstig for mulighetene til & bygge opp en god boligsosial
fagkompetanse i kommunen. Man kan videre stille seg sporsmalet om
ikke dette ogsd i seg selv kan fore til en faglig sett darligere bolig-
politikk overfor de vanskeligstilte enn det som hadde vert mulig ved
en mindre fragmentert organisasjon.
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Vart inntrykk er at man pd de fleste nivder og felter i den kommunale
boligadministrasjonen i Lerenskog i dag, er oppmerksom pi hvilke
problemer som folger av denne fragmenterte organiseringen. Pa bakgrunn av
den bevissthet som eksisterte om disse problemene blant de som arbeidet
med Handlingsplanen for boligpolitikken for vel ti ar siden, kan det virke
overraskende at det ikke for nd er tatt initiativ for 4 gjennomfere en helhetlig
vurdering av den boligsosiale virksomheten i kommunen, inklusive méten
den er organisert pa. Hovedérsaken til at dette ikke har skjedd vil vi tro er at
det ikke eksisterer et organ med et delegert hovedansvar for 4 arbeide med
strategiske forvaltningsoppgaver i Lerenskog. Ridmannen og det politiske
nivéet har det formelle ansvaret pa dette omradet, men har etter 2002 ikke

aktivisert seg pa dette feltet.

5.2.2 Mangelfull dekening av behovet for boliger for ulike grupper

«Alle» i Lorenskog er enige om at det boligsosiale arbeidet burde hatt storre
ressurser; det gjelder bade ulike typer boliger og oppfelgingstjenester til folk
med psykiske lidelser og misbruk av rusmidler.

Bide i relevante kommunale planer og i intervjuene med nekkel-
personer i den kommunale tjenesteytingen, kan det dokumenteres at det er et
stort behov for egnede boliger til bestemte grupper. I Kommunens
Arsrapport for 2008 omtales mangelen pa boliger flere steder. I kapittel 6,
avsnittet om Boligkontoret, formuleres det slik: «Kommunen har serdeles
lite boligtilbud til mennesker med rus- og psykiske problemer». I kapittel 9,
avsnittet om Rustjenesten sies det, under omtalen av et boligtiltak for bo-
stedslese rusmiddelavhengige med lav bokompetanse, at «Behovet for flere og
egnede boliger er stort». Dette tiltaket disponerte tolv leiligheter i 2008.

N3 er det ikke bare behovet for ulike typer boliger som blir slatt fast i
disse planene og i arsrapportene, det gjores ogsd vedtak om prioritering av
boliger til bestemte grupper. Nar Arsrapporten snakker om stort behov for
egnede boliger — om boliger som inngar i et prioritert tiltak — er det vanskelig
a tolke dette som annet enn en understrekning av at man her har et operativt
mal som gir ut pa 4 dekke dette boligbehovet. I forste omgang skulle man
tro at det vil veere enkelt 4 realisere en slik malsetting. Det som ma gjores er &
bygge noen — og egentlig ikke serlig mange — spesialtilpassede boliger. Det
bygges ogsa en del slike boliger, men ikke nok til 4 dekke behovet, som er
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okende. Ser vi tilbake til boligplanleggingen som foregikk i perioden 1997—
2001, ser vi at underdekningen av ulike typer boliger ogsé var stor den gang.
Og til tross for planer og vedtak, fant man ved neste korsvei at problemet
fremdeles var ulgst.

Det er ingen tvil om at Lerenskog har betydelige og vedvarende
utfordringer ndr det gjelder & dekke boligbehovet til flere grupper vanskelig-
stilte. Lorenskog utmerker seg ogsd med en relativt hey bruk av hospitser og
andre former for korttidslosninger pa folks boligbehov. Det ser heller ikke ut
som det er verken manglende erkjennelse av problemet eller mangel pa ved-
tak og planer som er arsak til at det ikke blir lost. Allerede i Handlingsplanen
fra 2001 klages det over at planer og vedtak har det vert nok av. Under-
forstitt — nd ma det handles.

Boligtilbudet er utilstrekkelig pd to méter: 1) Tilbudet matcher ikke et
behov som endres over tid — avhengig av familiestorrelse, behov for spesielt
tilpassete boliger og kanskje spesielle krav til lokalisering (en lokalisering som
ikke bidrar til segregering). Akkurat nd er det for fa smé boliger; det gjelder
serlig boliger egnet for unge med psykiske lidelser og flyktninger, som na i
storre grad enn for er enslige. 2) Tilbudet er totalt sett for lavt, og har vert
det i lengre tid. Pa lengre sikt ser det derfor ut til at det kreves en markert
ekning i det kommunale boligtilbudect.

Hva kan si érsakene vere til denne vedvarende underdekningen av
enkelte gruppers boligbehov? Vi kan tenke oss flere grunner til dette. I den
grad det her dreier seg om urealiserte planer og vedtak, har vi & gjore med
darlig maloppnaelse. Dette kan skyldes at man har gjort vedtak om a bygge
(eller kjope) flere boliger enn man har ressurser til, eller at de vedtak som er
gjort pd dette omradet har vert darlig forankret pa det politiske planet.

Til en viss grad kan det kanskje her ogsd dreie seg om at man neler med
4 bestemme seg for konkrete losninger fordi man er usikker pA om man
kjenner behovene godt nok. Nir det gjelder rusmisbrukere kan det vere
vanskelig 4 finne akseptable boliglasninger som verken edelegger de miljoer
rusmisbrukeren skal integreres i — eller forer til uakseptabel segregering —
gettoer. Dreier det seg om storre boligprosjekter kan man vare redd for & dra
i gang prosjekter som vil mgte motstand i nabolaget, slik det skjedde ved

etableringen av Vallerud-senteret. Motstand mot 4 etablere boliger for de
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mest vanskeligstilte kan ogsd ha en gkonomisk begrunnelse. Man vil ikke
knytte folk (serlig ungdom), som vil bli en permanent utgiftspost, for sterkt
til kommunen. Bygging av bemannede boliger for folk med stort behov for
bo-oppfelging, vil bidra til det. Det ber heller bygges for gode skattbetalere.
Dette temaet ble berert under enkelte av intervjuene, men ingen av vire
informanter mente at slike holdninger er sarlig utbredt, verken i den
kommunale administrasjonen, eller pa det politiske plan.

For oss ser dette ut til & dreie seg om en prioriteringskonflikt hvor
mange kryssende hensyn er involvert. P4 den ene siden er det ikke tvil om at
det her dreier seg om legitime boligbehov som kommunen etter lov om
sosiale tjenester er forpliktet til & dekke. P4 den andre siden er det her et
antall mer eller mindre artikulerte hensyn som taler for & utsette saken. Selv
om man kjenner behovene godt nok, og det finnes enkle boliglasninger pa
dette feltet (f.eks. boliger av flexbo-typen), losninger som for de fleste
potensielle brukerne bare kan representere en bedre bosituasjon enn den de
har i dag, greier man ikke & skjere gjennom og lese problemet. Det er vel
kjent at folk i slike situasjoner vegrer seg mot a fatte vedtak. Det er ogsa lett &
tenke seg at vedtak fattet av folk i kryss—press-situasjoner ikke blir lagt overst
i bunken av vedtak som skal gjennomferes.

Manglende dekning av boligbehovet for folk med rusproblemer og
psykiske lidelser, framtrer daglig som et problem pa det operative plan for
Rustjenesten, som enten ma arrangere midlertidige lasninger eller overlate
losningene til klientene selv. A fatte beslutning om kjop eller bygging av
boliger, og iverksette denne beslutningen — er en oppgave av strategisk
karakter. Kanskje henger den manglende evnen til & skjere gjennom — og fa
anskaffet de nedvendige boliger pa dette omradet — ogsd sammen med at
Lorenskog ikke har en «tung» boligsosial organisasjon som har som primer
oppgave 4 ivareta de strategiske forvaltningsoppgaver pa boligomradet. Der-
som dette er riktig vil lgsningen av denne utfordringen ogsi avhenge av
hvordan organisasjonsproblemet blir last.

Her kan det skytes inn at Lorenskog kommune har gode erfaringer fra
de samarbeidsavtaler de har opprettet bade med boligbyggelag og private
utbyggere om 4 kjope og/eller disponere boliger i nye prosjekter. Her har

man funnet en form som gir gjensidige fordeler; kommunen fir tilgang til
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nye boliger og utbyggerne fir den garanti for et minste salg som de behover
for & kunne starte byggingen. Sa langt vi kan vurdere det ser det ut til at
kommunen er flink til 4 foreta ombygginger innen den kommunale eien-
domsmassen, noe som har gitt flere utleieboliger. Totalt sett star det
imidlertid igjen at man i dag har en klar utfordring i & skaffe kommunen

flere egnede boliger for utleie.

5.2.3 Mangelfull bo-oppfalging for folk som har psykiske lidelser
og misbruker rusmidler

Den boligsosiale tjenesteytingen til denne gruppen, som er karakterisert av
multiple behov, og for noens vedkommende ogsa en avvikende (og utford-

rende) adferd, star etter var vurdering overfor felgende utfordringer:

1. Et udekket behov for bolig

2. Mangelfull bo-oppfelging
3. For liten velferdseffekt av de boliger som blir tildelt
4. Uakseptable holdninger i deler av hjelpeapparatet

Utfordringene knyttet til manglende dekning av denne gruppens boligbehov,
er droftet ovenfor. Denne gruppen meter et spesielt problem nar det gjelder
tilgangen til bo-oppfelgingstjenester. PO-tjenesten og Rus-tjenesten, som er
de aktuelle leveranderer av bo-oppfelging til denne gruppen, har ikke avklart
seg imellom hvem som skal ha ansvaret for denne bo-oppfelgingen. Resul-
tatet blir ofte at denne gruppen far et fragmentert tilbud, eller ikke noe tilbud
i det hele tatt. Kommunestyret i Lorenskog har vedtatt at det ikke skal bygges
opp seromsorgslosninger for rusmisbrukere, men at man ogsa skal basere
tilbudet til denne gruppen pa eksisterende universelle omsorgslgsninger. For
en gruppe med multiple omsorgs- og behandlingsbehov impliserer et slike
vedtak at helhetlige omsorgslgsninger ma baseres pd bidrag fra flere tjenester.
Hvordan den nedvendige samordningen som dette forutsetter skal organi-
seres, har blitt en stor utfordring for de involverte tjenester i Lorenskog. I
Rus-planen for 2009-2014 er det lagt opp til at Helsetjenesten — som var
ansvarlig for 4 lage planen — ogsa skal ha ansvaret for at den blir fulgt opp og

giennomfert. Forelopig har man ikke funnet en tilfredsstillende losning pa
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dette problemet, og for noen av de potensielle brukerne har konsekvensene
blitt en alvorlig underdekning av behovet for bo-oppfelging.

Boligsosiale oppfelgingstjenester til folk i deres egen bolig ble for alvor
introdusert i den forste femarsperiode etter ar 2000. De evalueringer som ble
gjort viste at effekten av 4 tildele bolig til en person som bide har psykiske
lidelser og misbruker rusmidler, vil oke markert ved & gi vedkommende
adekvat bo-oppfelging, jf. Ytrehus m.fl. (2007). Den totale forbedringen i
bosituasjonen er et resultat bide av det partielle bidraget fra det nye virke-
midlet (bo-oppfelgingen), og at det nye virkemidlet eker effekten av det
eksisterende virkemidlet (her boligen). Ved & ikke gi folk som er i en slik
situasjon adekvat bo-oppfelging, oppstir det et velferdstap som kunne ha
vart unngatt.

Dersom offentlig ansatte ikke folger generelle etiske standarder for
virksomheten; for eksempel diskriminerer folk pa et eller annet grunnlag eller
cksponerer uakseptable holdninger i motet med brukere, sokere og klienter,
representerer det dpenbart en utfordring. Alvorligst i vir sammenheng er
diskriminerende holdninger mot bestemte grupper dersom de utgves av folk
som arbeider i 1.linje i den kommunale forvaltningen. Den diskriminering
som evt. matte foregd i dagens Norge, er sjelden apen. Skjer den, har den
gjerne en subtil karakter, og markerer seg for eksempel i form av at klienter
som tilhgrer bestemte grupper behandles nedlatende ved at deres saker
treneres o.l. Slike former for diskriminering kan bli virkningsfulle dersom de
opptrer i samspill med tilsvarende holdninger i befolkningen; f.eks. for &
forhindre at spesielle boprosjekter for rusmisbrukere blir plassert i deres
nabolag.

Hvor alvorlig dette problemet er innen den kommunale boligforvalt-
ningen i Norge, er det lite kunnskap om — det samme gjelder Lorenskog.
Som allerede omtalt i avsnitt 3.4 ble forekomsten av fordomsfulle holdninger
og eventuell diskriminering av rusmisbrukere, tatt opp av flere av infor-
mantene i de intervjuer vi gjennomferte. Dette skjedde ikke pé vart initiativ.
Vi har merket oss at dette problemkomplekset ogsa er tatt opp i Rus-planen,
hvor det bade rent generelt og konkret argumenteres for en holdningsendring
pa dette omradet. I denne planens forord argumenterer ordfereren for en

apen, ikke-fordomsfull og solidarisk mate 4 mote de som sliter med psykiske
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problemer og rusmisbruk pi. Uten at vi har egne data som muliggjer en
uavhengig vurdering av dette problemkomplekset, vil vi anbefale kommunen

4 se pd det som en alvorlig utfordring og behandle det deretter.

5.2.4 Utfordringer knyttet til maten a gjare ting pa

Utfordringer og forbedringer kan ogsi ligge i maten 4 gjore ting pd. Maten 4
gjore ting pd vil vere bestemt av bade arbeidsrutiner, kompetanse, hold-
ninger og de hensyn det blir lagt vekt pd ved utarbeidelse og gjennomfering
av konkrete tilbud til folk som har komplekse bobehov. Kompetanse kan i
denne sammenheng bety kunnskap om miter & gjore ting pa som er mer
effektive enn maten det gjores pa i dag — uten at det nedvendigvis intro-
duseres nye virkemidler. Forbedringer kan ligge i mdter 4 organisere
virksomheten pa som gjor at de virkemidler man har til disposisjon kan gi et
bedre resultat enn dagens lesning — eller de kan bestd i lgsninger som ikke
har de samme negative virkninger (direkte og indirekte) som dagens lgsning
har. Omfanget og arten av segregering som kan folge av bestemte bolig-

lesninger for vanskeligstilte pa boligmarkedet, er et eksempel pa det.

Segregering — integrering

Problematikken som introduseres ved begrepsparet segregering—integrering,
horer til noe av det vanskeligste man har & stri med pd det boligsosiale
politikkomradet i enkelte norske kommuner. Potensielt er dette problemer
som ferst og fremst rammer grupper som av ulike grunner er vanskeligstilte
pa boligmarkedene. Den offisielle politikken i Norge er at alle grupper, enten
det gjelder egenskaper de har (etnisitet, hudfarge eller tro), eller deres
(avvikende) adferd, skal integreres i det @vrige samfunnet. P4 boligomradet
vil det si at det skal forhindres at det oppstir segregerte boligomrader for
nettopp de som er vanskeligstilte pa dagens boligmarked. Det gjelder i dag
hovedsakelig personer som misbruker rusmidler, har en kriminell fortid og i
tillegg har psykiske lidelser. Det kan ogsd gjelde flykeninger og folk med inn-
vandrerbakgrunn. Myndighetene har generelt sma muligheter til & pavirke
folks valg av bosted. Det mest effektive virkemidlet pa dette omrader er de
kommunale leieboligene, som forst og fremst er forbeholdt de vanskeligstilte.

Her kan myndighetene hindre segregering gjennom konkrete tiltak for 4 spre

72 — NOVA Notat 8/2010 -



den kommunale boligmassen, og ved 4 ta hensyn til de negative effekter
segregerte boligomrader kan ha, ved tildelingen av disse boligene.

En slik anti-segregeringspolitikk har mange odds mot seg, og det er
mange momenter som md klaffe for at den skal bli vellykket. Det er ganske
vanlig at personer tilhgrende den samme gruppe soker & finne bosted i
samme omrdde, og slik bidrar til segregering — og at det skapes gettoer.
Forsok pé 4 skaffe bolig til personer med avvikende adferd i den ordinere
boligmassen, vil ofte mete motstand i den «ordinzre» befolkningen. Sett fra
kommunenes egen side, vil konsentrerte boliglasninger ogsa vere billigst
dersom beboerne trenger mye bo-oppfelging og kanskje ogsd boliger med
bemanning.

Nar det gjelder Lorenskog, som vi har sett har problemer med a dekke
boligbehovet til folk med rusproblemer og psykiske lidelser, er man i
hjelpeapparatet svart oppmerksomme pé segregeringsproblematikken nar det
gielder de som skaffes bolig. En av vire informanter mente at dette var et
problemkompleks man hadde lyktes i 4 takle pa en rimelig bra mate; forst og
fremst ved at man hadde unngatt a lage gettoer for bestemte grupper. At det
var lokal motstand mot Vallerud-senteret er en annen sak; her dreier det seg
om en boliglosning som har et institusjonslignende preg — og der kan en
konsentrert boliglesning ikke unngss.

Sett pa bakgrunn av at Lerenskog arlig tar imot 20-25 flykeninger, og
at ca. 20 prosent av de som bor i kommunen i dag har innvandrerbakgrunn
er det oppsiktsvekkende at det under vért arbeid med dette prosjektet ikke
ble rapportert noen tilfeller av pagiende, bekymringsfulle segregeringspro-
sesser pd etnisk grunnla. Dette kan vare et galt inntrykk. Er det riktig kan
det ha mange arsaker. I alle tilfelle er det en interessant observasjon som

gjerne skulle ha vert undersokt videre.

Brukermedvirkning

Utfordringer som har med maten 4 gjore ting pa kan ogsa bestd i avvik fra
lovbestemte saksbehandlingsrutiner og i maten man behandler klienter/
brukere pd. Brukermedvirkning praktiseres pa to forskjellige plan; 1) Et
individuelt plan. Her dreier det seg om en eller annen form for

brukermedvirkning i eget behandlingsopplegg; for eksempel at man bruker
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individuell plan eller ansvarsgruppe i bo-oppfelgingsarbeidet overfor brukere
som har krav pa det, jf. pasientrettighetsloven — eller der det ma kunne antas
a vare en god losning for brukeren. Et annet sparsmal er om bo-oppfelgings-
tjenestene tildeles etter bestemmelsene om enkeltvedtak i forvaltningsloven?
Her ma det sies at dette er noe Lorenskog kommune, som mange andre,
forseker & implementere. Det er en stor utfordring 4 legge slike prinsipper til
grunn ved tildeling av tjenester som i prinsippet kan endres hver dag for a
mote svert skiftende behov. Men ja, det praktiseres, jf. Rusplanen. 2) Et
kollektivt plan. Her dreier det seg om en medvirkning basert pa ulike
brukergruppers interesseorganisasjoner. Fokus for denne medvirkningen er
ivaretakelse av pasient- og brukergruppers interesser. Slike organisasjoner har
ofte ogsi en faglig tyngde som gjor det naturlig & trekke dem med i
utredningsarbeid, bruke dem som heringsinstanser, bruke dem som
partsrepresentanter i utvalg og rid — og som sakkyndige. Her har vi inntrykk
av at Lorenskog har en lang tradisjon i 4 bruke «halvoffentlige» rad og utvalg
i arbeidet med utredninger og sektorplaner. Styringsgruppen som ledet
arbeidet med PO-planen for perioden 2004-2014 besto f.eks. av to bruker-
representanter; en fra Eldrerddet og en fra Ridet for funksjonshemmede. I
arbeidet med Rus-planen for 2009-2012 deltok det ingen brukerrepresen-
tant, hvilket var en konsekvens av maten arbeidet med denne planen var
organisert pa. Det er ellers et problem — ogsé for en si stor kommune som
Lorenskog, at nyere, sma brukergrupper ikke har en organisasjon som kan

representere dem vis 4 vis kommunen.

God forvaltningsskikk ved tildeling av boliger?

Sporsmilet om det praktiseres en forvaltningsskikk i trid med forvalt-
ningslovens bestemmelser, er aktuelt nir det dreier seg om tildeling av
ytelser/goder, og nar tildelingen skjer ved enkeltvedtak. Dersom man i den
daglige virksomheten ikke folger lovhjemlede regler for saksbehandling,
interne arbeidsrutiner eller driver en slett informasjon til publikum og
brukere om deres rettigheter og kommunens tilbud, har man opplagt
utfordringer i sitt boligsosiale arbeid, og forhapentlig ogsd et realiserbart
forbedringspotensiale. Tidligere studier (Langsether og Medbye 2007) har

vist at bare ca. halvparten av kommunene folger forvaltningslovens
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bestemmelser om saksbehandling ved behandling av seknader om leie av
kommunal bolig.

Lorenskog synes i hovedsak 4 ha en akseptabel saksbehandling nar det
gjelder tildeling av boliger, som er av sterst betydning i denne forbindelse.
Det fattes vedtak om alle spknader, praktiseres skriftlighet, gis begrunnelser
for vedtak, opplyses om ankeadgang ved avslag og hvem som er ankeinstans.
Selve boligtildelingen i Lorenskog foregar ved at tildelingsorganet gir tilsagn
om at spker vil fi leie en bolig. Dette vedtaket oversendes til Boligkontoret
som overtar arbeidet med & finne en egnet bolig og opprette leickontrake.
Hvilken bolig som skal tildeles er altsd ikke bestemt i tilsagnsvedtaket; pa
tilsagnstidspunktet behover det ikke & vere noen egnet bolig ledig. Det fores
ventelister over sekere som er gitt tilsagn. Nar en bolig blir ledig skjer
tildelingen etter ansiennitet, men ved utevelse av et visst skjenn — en enslig
vil ikke bli tildelt en fireroms bolig. Dette skjonnet uteves av Boligkontoret
som derfor i praksis har en hand med i laget ved tildeling av boliger. Dette
tildelingssystemet er ganske likt det som praktiseres i Oslo, hvor Bydelene gir
tilsagn og Oslo Boligbedrift star for den konkrete tildelingen av bolig. At
Boligforvalteren er gitt en slik innflytelse pa tildelingen, forer sannsynligvis til
at boligtildelingen blir mer treffsikker enn den ville ha blitt uten denne
medvirkningen. Her kan vi skyte inn at i mange kommuner som har lagt
boligtildelingen til tverretatlige tildelingsutvalg, er det boligforvaltende organ
gitt plass i dette utvalget.

Ved knapphet pd kommunale boliger kan dette systemet fore til vente-
lister hvor folk kan bli stdende i noen tid. I 2008 sto 54 husstander pa en slik
venteliste for bolig; betraktelig feerre enn i Hamar og Lillehammer — antall
boliger tatt i betraktning. Ved en samlet vurdering av dette tildelings-
systemet, méd det ogsa tas hensyn til at denne fleksibiliteten i tildelingen av
konkret bolig medforer en tilsvarende usikkerhet blant de som star pa

venteliste om hva en plass der betyr.

Proaktiv vs reaktiv arbeidsform
Dette er et svert viktig tema som primert angir forholdet mellom den
politiske ledelsen og administrasjonen. I prinsippet er det den politiske

ledelsen som bestemmer hvilket handlingsrom administrasjonen skal ha.

— Boligsosiale utfordringer og lgsninger — 75



Dette kommer til uttrykk pa flere mater. Den politiske ledelsen kan velge
ulike linjer nér det gjelder delegering av beslutningsrett, og nér det gjelder
egen deltagelse i saksbehandlingen pé ulike felter. Videre kan den gi admini-
strasjonen ulike spillerom langs dimensjonen proaktiv—reaktiv. Reaktivitet
betyr her at administrasjonen primert forventes & utrede de saker den blir
palagt av den politiske ledelsen. Proaktivitet betyr at administrasjonen ogsa
gis spillerom til pa eget initiativ 4 fange opp endringer i viktige betingelser for
den kommunale gode- og tjenesteproduksjonen, og til 4 fange opp nye — og
gkende — problemer i samfunnet. En slik praksis vil bidra til at bade forvalt-
ningen og den politiske ledelsen vil vere i forkant av begivenhetene og gi et
bedre grunnlag a fatte beslutninger pa.

Det kan vere stor forskjell mellom kommunene med hensyn til hvilken
praksis de folger pa dette omradet. Dette har rimeligvis ogsa noe a gjore med
hvilken styringsmodell de praktiserer. Lorenskog anvender formannskaps-
modellen, som muligens forutsetter storre involvering fra politikernes side i
saksbehandlingen enn en to-nivimodell. Vi husker at Boligutvalget i
Lorenskog til fram pa 1990-tallet hadde hind om tildelingen av leieboliger.
Den politiske ledelsen deltar ogsd nd i utarbeidelsen av sektorplaner; det var
f.eks. tilfelle med navarende PO-plan. Lorenskog har pd den annen side hatt
samme radmann sittende i 18 ar. Dette har nok ogsi satt sitt preg pa for-
holdet mellom politikerne og administrasjonen. Hvor Lerenskog skal
plasseres langs en proaktiv—reaktiv dimensjon, er vanskelig a si. Var erfaring
fra andre undersokelser er at en proaktiv administrasjon pa det boligsosiale
omridet er en stor styrke for virksomheten pi dette omradet. Det betyr
naturligvis ikke en administrasjon som overkjorer den politiske ledelsen, men
en administrasjon som ved sin aktivitet gir den politiske ledelsen et bedre

beslutningsgrunnlag og i beste fall ogsd mulighet til 4 fore en bedre politikk.

5.3 Utfordringer og forbedringsmuligheter pa strategisk
niva

Kommunene star grovt sett overfor folgende strategiske forvaltningsoppgaver

pa det boligsosiale omradet; estimering av behov, malformulering, fram-

skaffing av virkemidler, vedtakelse av kriterier for tildeling av virkemidler,

fastsetting av husleie i kommunale boliger, organisering av virksomheten,
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etablering av rutiner for registrering og rapportering av resultater, lopende/
rutinemessig evaluering av den boligsosiale virksomheten. Dreier det seg om
kommuner som ogsd lager boligsosial handlingsplan, kommer folgende
oppgaver i tillegg; utarbeiding, iverksetting og rullering av boligsosiale hand-
lingsplaner, koordinering av relevante planer pa boligomradet og & fremme
boligplaner i budsjettprosessen.

Som vi tidligere flere ganger har vert inne p3, er det i Lorenskog ikke
ctablert separate, formelle organer verken for & ta seg av behovet for
samordning av de boligsosiale virkemidlene eller for a utvikle og iverksette en
helhetlig boligsosial strategi. Av de strategiske forvaltningsoppgavene nevnt
ovenfor, er det i Lorenskog flere som ikke blir utfert, eller bare arbeidet med
i svert liten grad (det gjelder oppgavene knyttet til den boligsosiale plan-
leggingen, organisering og evaluering av den boligsosiale virksomheten, og
arbeidet med maling og rapportering av resultatene av virksomheten). Nar
det gjelder de oppgaver det arbeides med, er dette arbeidet plassert i ulike
organer, og pi ulike nivder i forvaltningsstrukturen — avhengig av hvor
beslutningsretten og ansvaret for iverksettingen av de aktuelle virkemidlene
er plassert. Framskaffing av kommunale boliger forberedes av Bygg- og
eiendomstjenesten, mens beslutningsretten ligger pd politisk nivd
(kommunestyre, formannskap). Seknader til Husbanken om rammene for
innvilgelse av startlan, saksforberedes av NAV (samme person som behandler
soknadene til kommunen om startlin) og godkjennes av Radmannen/
Sentraladministrasjonen. Seknader om startlin fra publikum innvilges av
Rédmannen.

Helt il inn pd 1990-tallet spilte Boligutvalget en sentral og sam-
ordnende rolle i Lorenskogs boligpolitikk. Boligutvalget hadde bade retten til
4 tildele kommunale boliger, og til 4 fastsatte husleiene. Utvalget hadde ogsi
stor innflytelse pa utviklingen av den kommunale boligsektoren. I forhold til
mulighetene for samordning av viktige boligpolitiske beslutninger, hadde
dette utvalget en nekkelposisjon. Vi ser her et eksempel pa at et politisk
organ kunne ha bade en operativ og en strategisk funksjon, og samtidig spille
en sentral rolle for samordningen av kommunens boligpolitikk. Da Bolig-
utvalget ble nedbygd ble de oppgaver det hadde hatt, plassert ved flere
forskjellige tjeneste-enheter: Boligtildelingen ble plassert ved Tiltak og sosiale
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tjenester og ved PO-tjenesten. Forvaltningen av kommunens leieboliger ble
plassert ved Boligkontoret, mens fastsettelsen av husleia ble plassert hos

Radmannen/Sentraladministrasjonen.

5.3.1 Sentrale utfordringer vedrgrende organisering

Pa grunnlag av den kartleggingen og de dreftinger vi har foretatt hittil, er var
konklusjon at de viktigste utfordringene av strategisk karakter pa det bolig-
sosiale omridet i dag, angar felgende forhold:

1. Mangelfull koordinering av arbeidet med strategiske oppgaver

Vi har tddligere sagt at det mangler organer pa strategisk nivd med ansvar for
a koordinere arbeidet med de boligsosiale virkemidlene, og framfor alt et
organ som utvikler, iverksetter og felger opp en overordnet og helhetlig
boligpolitikk. Formodentlig henger dette sammen med at man heller ikke
har kommet i gang med utviklingen av en boligsosial handlingsplan. Der
ville arbeidet med slike strategiske sporsmal ha hatt en sentral plass.

De strategiske oppgaver pa det boligsosiale omradet som det i dag blir
lagt ned mest arbeid pa, er de oppgaver som har umiddelbare budsjettmessige
konsekvenser, og derfor krever vedtak av kommunestyre eller formannskap.
Dette dreier seg forst og fremst om gkonomiske rammer for anskaffelse/
bygging av kommunale boliger, startlin og bo-oppfelgingstjenester. I dagens
system saksforberedes disse oppgavene av Sentraladministrasjonen i sam-
arbeid med saksbehandlere ved Boligkontoret og NAV. Poenget er imidlertid
at den koordinering som foregar her, finner sted mellom nivaer. Méten det
arbeides med strategiske sporsmal pa i dag kan eksemplifiseres ved behand-
lingen av «Utbygging av sykehjem og omsorgsboliger — forslag til strategier
for & dekke fremtidig behov». Dette forslaget er utarbeidet av PO-tjenesten,
og har — for det blir endelig vedtatt i kommunestyret — vert forelagt bade
Eldreradet og Helse- og sosialutvalget til uttalelse, og er behandlet i Sentral-
administrasjonen for det med innstilling fra Riddmannen behandles i
Kommunestyret. Denne behandlingen sikrer at utbyggingen av omsorgs-
boliger og sykehjemsplasser blir sett i sammenheng, og at denne delplanen
blir samordnet med PO-planen 2004-2014. I si mate er denne behandlings-

maten eksemplarisk. Vi skal imidlertid merke oss at denne utbyggingen av
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omsorgsboliger foregir uten et formelt samarbeid med de tjeneste-enhetene
som har ansvaret for tildelingen og forvaltningen av kommunens ordinare
utleieboliger; Boligkontoret, Sosialkontoret og Rustjenesten. Tar vi hensyn
til at PO-tjenesten ogsa forvalter hjemmetjenestene for beboerne i omsorgs-
boligene, er det lite 4 utsette pd maten det samarbeides pa her, sett fra en
strategisk synsvinkel. Alle boligrelaterte behov for folk som kvalifiserer til
tjenester fra PO-tjenesten, dekkes ogsd av PO-tjenesten.

Strategier for framtidig behovsdekning av ordinare utleieboliger, start-
lan og bo-oppfelgingstjenester, kan ikke utvikles hver for seg. Her er poenget
nettopp at disse strategiene méd samordnes. Vi kan se for oss to alternative
mater dette kan gjores pd; 1) Samling av forvaltningen av de viktigste
boligsosiale virkemidlene i en organisatorisk enhet (et boligkontor) som blir
gitt ansvaret for bade planlegging, utvikling og iverksetting av den bolig-
sosiale politikken; dvs. bade et strategisk og et operativt ansvar. 2) Etablere et
samarbeid mellom de naverende tjeneste-enheter som har boligsosiale
forvaltningsoppgaver, for 4 utarbeide en omforent boligsosial strategi, utvikle
en helhetlig og koordinert tjenesteyting til ulike brukergrupper, lage en
boligsosial handlingsplan og lese andre strategiske forvaltningsoppgaver.
Dette kan skje etter modell av det samarbeidet som ble etablert for &
utarbeide Rus-planen 2009-2012. Det samarbeidet som ble etablert i den
forbindelse hadde som sitt primere mal 4 utarbeide denne planen. Det man
trenger her er et organ av permanent karakter som omfatter alle tjeneste-
enheter med ansvar for boligsosiale oppgaver. Det er lett & tenke seg at et
slike organ, for 4 kunne gjore jobben sin, matte fi si vide fullmakter at det
raskt ville komme i konflikt med de eksisterende tjeneste-enhetene. Dette er
derfor en lgsning vi ikke vil anbefale.

Vi skal ikke overdrive betydningen av hvordan den boligsosiale virk-
somheten er organisert i kommunene. I den situasjon Lorenskog befinner seg
i na, vil vi anbefale at det blir lagt stor vekt pa & utrede hvordan denne
virksomheten ber organiseres, og at dette sees i sammenheng med utvikling

av en boligsosial handlingsplan — slik BoSo-samarbeidet ogsa inviterer til.
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2. Mangelfull integrering mellom strategisk og operativt niva.

I punkt 1 s vi at det pa operativt nivé ikke eksisterte organer (eller rutiner)
som har ansvar for samordning og oppsummering av de erfaringer og
synspunkter som hgstes av de som arbeider med iverksetting av de bolig-
sosiale virkemidlene, og er plassert pa operativt niva i ulike tjeneste-enheter.
Pa det strategiske nivéet ser det ut til at det viktigste organet nar det gjelder
boligpolitiske spersmil, er Ridmannen/Sentraladministrasjonen/ @konomi-
sjefen. Denne posisjonen har de, dels som saksforbereder for kommunestyre
og formannskap nar det gjelder skonomi- og budsjettsaker, og dels ved den
beslutningsrett de har fatt delegert fra det politiske nivaet i enkelte saker.
Dette organet er imidlertid ikke et formelt organ som har ansvar for &
oppsummere erfaringene fra den boligsosiale virksomheten, og & serge for at
disse erfaringene blir tatt hensyn til i arbeidet med & utvikle en stadig bedre
boligsosial politikk. Dette preger ogsi relasjonen mellom operativt og
strategisk niva nar det gjelder boligsosiale sporsmal. I denne strukturen blir
de erfaringer og vurderinger av bdde operative og strategiske sporsmal, som
gjores av folk som arbeider med iverksetting av dagens boligsosiale politikk,
formidlet til det strategiske nivaet pa en fragmentert méte fra hver enkelt av
de tjeneste-enhetene som har ansvaret for iverksettingen av de ulike
boligsosiale virkemidlene.

Hvilke erfaringer som blir formidlet fra operativt til strategisk niva
giennom denne strukturen, antar vi kan bli av mer tilfeldig karakter enn
dersom det her hadde vart en strammere organisering med samordnet
rapportering til et strategisk niva som ogsa hadde et tydelig mandat nar det

gjelder ansvaret for utviklingen av en boligsosial strategi.

3. Utfordringer som angdr organisering og rutiner for rapportering og informasjon

I denne utredningen har spersmal om organiseringen av den boligsosiale
virksomheten statt i fokus. Vi har forst og fremst dreftet de problemer som
folger av en fragmentert organisering. I neste omgang har vi dreftet hvilke
muligheter for 4 lgse disse problemene man kan tenke seg. De viktigste
problemer som folger av en fragmentert organisering, dreier seg om mulig-
hetene for & samordne bruken av de boligsosiale virkemidlene innen

rammene av en helhetlig politikk. Uansett hvilke modeller for samordning
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man her legger til grunn, vil en vellykket politikk kreve at det eksisterer
kanaler og rutiner for utveksling av informasjon mellom de tjeneste-enheter
som setter politikken ut i livet og mellom det operative og det strategiske
nivéet. Desto mer ambisigse mil man setter seg vedrorende resultatene av
den politikken man driver, desto viktigere er det at de resultatmélene man
«styrer» mot er vel giennomtenkte og utsier noe sentralt om folks boforhold.
[ neste omgang er det viktig at det er utviklet instrumenter for &
registrere/male de resultater man har gitt prioritet. Og endelig, dersom man
skal kunne realisere en resultatbasert malstyring, md det bygges opp kanaler
og rutiner for rapportering av de registrerte resultatene.

A demme ut fra de dokumenter om den boligpolitiske virksomheten i
Lorenskog som har vert tilgjengelige for oss, har det tidligere vert lagt liten
vekt pd hvordan man burde organisere den boligpolitiske virksomheten.
Sentrale spersmal, som f.eks. de negative folger av en fragmentert organisa-
sjonsstruktur, hvilke losninger som ber velges for & koordinere virkemiddel-
bruken og hvilke informasjons- og rapporteringsrutiner man ber ha, er lite
berort i disse dokumentene. Her skal det sies at Lorenskog i sa mate ikke er
et sertilfelle. Vir erfaring fra studier av andre kommuner er at man har vert
mer opptatt av hvilke — og serlig hvor mye av de enkelte — virkemidler man
skulle bruke, og hvem som skulle fi hvor mye av de enkelte virkemidler, enn
av organisasjonsspersmal, jf. Langsether m.fl. (2008).

De fleste kommuner bruker standardiserte systemer for rapportering,
det gjor ogsd Lorenskog. I disse systemene spiller den gkonomiske avviks-
rapportering en viktig rolle. Her rapporteres det hvor det er oppstatt
henholdsvis mer-forbruk og mindre-forbruk — og arsakene til dette. Skal vi
demme etter hva som rapporteres i kommunens Arsrapporter kan det virke
som tjeneste-enhetene i Lorenskog er mer opptatt av hvordan den kommu-
nale forvaltningen foregar pd mikroplanet enn pa makroplanet; at forvalt-
ningen foregir i trdd med lover og regler, at man praktiserer gode
arbeidsrutiner, er lydhere overfor klager og kritikk og er opptatt av & gjore
bedriften stadig mer effektiv. Rustjenesten har nylig vert gjennom en
omorganisering hvor hovedsaken var a4 fi pa plass rutiner som sikrer
brukernes rettssikkerhet. Slik vi forstir det har de enkelte tjeneste-enhetene

relativt stor frihet til & bestemme hvilke problemer de vil arbeide med (noen
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giennomferer periodiske brukerundersgkelser, andre deltar i «Kvalitets-
kommuneprogrammet» med fokus pd forholdet til brukerne og har etablert
«Kvalitetsutvalg» som behandler avvik i tjenesteytingen). Rapporteringen om
dette forbedringsarbeidet utgjor en viktig del av rapporteringen fra tjeneste-

enhetene til Ridmannen.

4. Holdninger til strategisk arbeid

Den fragmenterte organiseringen av den boligsosiale virksomheten har
muligens storre konsekvenser pa det strategiske nivaet enn pa det operative.
Pa det operative nivaet er behovet for samarbeid konkret og lett & se; de
former for samarbeid som er nedvendige er ofte ogsi svert enkle. Det
strategiske samarbeidet er mer komplisert, dersom det skal ha noe betydning,.
Her dreier det seg om samarbeidet mellom de enkelte tjenestene rent
generelt, hvordan enhetslederne vurderer betydningen av 4 utvikle og 4
forholde seg til en felles strategi, og mulighetene til & utvikle en slik strategi.
Den fragmenterte organiseringen dpner her for sologang — og at man sier seg
forngyd med det. Som en av vére informanter uttrykker det; «I dag skjer ikke
ting samordnet, men pa eget initiativ» Det er vért inntrykk fra samtalene
med vare informanter, som de fleste sitter i lederposisjoner, at de er positive
til 4 bidra dl & utvikle felles strategier der det er behov for det. Slik den
boligsosiale virksomheten hittil har vert organisert, er det ingen av enhetene
(og deres ledere) som har hatt et spesielt ansvar for 4 utvikle en felles strategi
pa det boligsosiale omradet. I Lorenskogs seknad om deltakelse i BoSo er det
lagt mer vekt pa de operative enn pa de strategiske oppgaver og utfordringer.
I den situasjonen Lorenskog er i i dag, og med den bistand som kan hentes
fra BoSo, er det vir vurdering at det ber legges stor vekte pa det
boligstrategiske arbeidet; 4 identifisere de strategiske oppgaver man her star
overfor, arbeide med kriterier for prioritering av disse oppgaven og legge stor

vekt pd organiseringen av de strategiske oppgavene.

5.3.2 Utfordringer vedrgrende mal, malbarhet og malkonflikter

Offentlig gode- og tjenesteyting har som utgangspunke & dekke ulike typer
behov. Tildeling av offentlige goder og tjenester forutsetter ideelt sett at man

med rimelig sikkerhet kan fastsla behovet for ulike goder og tjenester, male
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godenes/tjenestenes omfang og kvalitet, registrere og méle resultatene av den
giennomferte politikken og male behovsdekkingen. Dette er krav som det
virker selvsagt 4 stille, men som i praksis sjelden lar seg oppfylle. Det skyldes
to forhold; 1) Bade behovene og resultatene er ofte vanskelig — i noen tilfeller
ogsd umulig — & miéle eksakt; 2) Det eksisterer heller ikke alltid adekvate
metoder for registrering og innsamling av data, verken om behov eller
resultater. Hva de boligsosiale virkemidlene angar gjelder dette serlig bo-
oppfelgingstjenestene. Dette skaper store utfordringer for den offentlige
gode- og tjenesteytingen, serlig innen de etater og tjenester hvor man har
ambisjoner om 4 praktisere resultatbasert mélstyring. Men utfordringene
gielder allment; alle vil ha interesse av 4 vite hvilke resultater som er oppnidd
ved en politikk som er gjennomfert over en viss tid. Vanskelighetene med 4
formulere adekvate operasjonelle mal for resultatene av den boligsosiale
politikken, kan gjere det fristende & gripe til lettvinte lgsninger i form av
pseudo-mél og incentiver som snarere forer til at man fjerner seg enn narmer
seg de gnskede mal.

I det folgende skal vi se pad noen viktige utfordringer som henger
sammen med mal og maleproblemer pé det boligsosiale feltet, hvilke mulige
losninger de kan ha, og hvilke fallgruber man ma se opp for. Dette er ikke
utfordringer som er spesielle for Lorenskog, men er noe som angir de fleste
kommuner — og som de sliter med konsekvensene av. Her dreier det seg om
utfordringer av generell karakter, som angir all offentlig virksomhet. Da er
det lett for kommunene & argumentere for at dette er noe staten ber lose.
Derfor er det heller ikke uventet om vi finner at de fleste kommuner er lite
engasjert i & lose disse problemene. For Lerenskogs vedkommende har vi
heller ikke funnet noe stort engasjement pé dette feltet. Det ventet vi heller
ikke & finne. Vi velger likevel & omtale dette problemkomplekset fordi det er
av generell karakter, fordi det kan skape store problemer for & fore en
rasjonell boligpolitikk, og fordi vi i tilfellet Lorenskog ser et eksempel pa
hvilke problemer som kan oppsta dersom man ikke viser stor aktsomhet ved
formuleringen av konkrete mal for den boligsosiale virksomheten, og tar

hensyn til at de samme mal ikke alltid kan gjelde alle grupper.
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1. Mal for behov og resultater

Malene for den boligsosiale virksomheten er ofte formulert svert generelt, og
de konkrete resultater det er mulig & identifisere og se pa som mulige
malvariable, kan ha en tvetydig karakter. Adekvate mal for resultatene av
boligpolitiske tiltak som er gitt til en gruppe hushold over en periode, ma
fange opp direkte endringer i deres boforhold. Disse endringene i bofor-
holdene mi omfatte slike ting som sterrelse og antall rom per person,
relevante mal pa kvalitet og utemiljo. De ber videre fange opp evt. folge-
effekter for husholdmedlemmenes helse, arbeidsevne ol., og evt. virkninger
for andre enn husholdenes medlemmer (indirekte virkninger i pkonomisk
terminologi), jf. Hansen (1996). For offentlig tjenesteyting hvor det er
vanskelig 4 identifisere og & madle resultatene av de tiltak som ytes, blir
faktorinnsats ofte brukt som indikator pa resultat; endringer i antall leger
eller sykesenger per innbygger (som er mal pd endringer i innsatsfaktorer) blir
f.eks. brukt som mal pa resultatet av denne innsatsen. Dette er et tvetydig
mal som det er umulig & male effektivitet med. Flere leger kan bety bide
bedre og darligere helse.

Bo-oppfelgingstjenestene er sannsynligvis de boligsosiale virkemidler
det er vanskeligst & identifisere og & beskrive resultatene av pd en mate som
gir et fullstendig og adekvat — og samtidig et malbart — uttrykk for resul-
tatene av disse tjenestene. Stilt overfor virkemidler som dette, hvor det er
omtrent umulig 4 finne adekvate mél for resultatet av virkemidlet, finnes det
et par nedlgsninger: Med utgangspunkt i en standardisert bo-oppfelgings-
tjeneste, kan det forsvares & bruke innsatsen som et mal pa resultatet. Fem
arsverk av en slik tjeneste er bedre enn tre, alt annet gitt. Men her vil det bare
vere meningsfullt 4 snakke om maélbarhet pa forholdstallnivé; det gir mening
4 si at resultatet av fem arsverk er storre enn resultatet av tre drsverk — men
ikke hvor mye storre. Men her kommer vi heller ikke unna at maltallet har
en tvetydig karakter; det ville vere best om det ikke var behov for slike
tjenester. Brukt ukritisk kan et slikt mél gi grunnlag for gale prioriteringer pa
det boligsosiale omradet; det man bruker penger pa blir oppfattet som viktig.

For et virkemiddel som bostette vil situasjonen vere annerledes.
Bostotte har som mal 4 redusere bokostnadene for mottakerne. Resultatet av

en bostette pd kr 2500 har en umiddelbar virkning pé et husholds innteke
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som det er rimelig 4 tolke som et resultat (med tillegg av en eventuell
helseeffekt for noen av mottakerhusholdenes medlemmer). Hvordan
husholdene velger 4 ta ut denne inntekeseftekten vil variere. Man kan velge 4
bo i samme bolig, og fa kr 2500 mer til annet forbruk, eller & bruke hele
belgpet pa en bedre bolig.

En annen metode, som brukes av mange kommuner for & utsi noe om
tjenester som har lite mélbare resultater, er & forplikte seg overfor inn-
byggerne gjennom service-erkleringer. Slike erkleringer har vanligvis fokus
pa rutiner for saksbehandlingen — f.eks. i form av forpliktelser om & holde
tidsfrister ved behandling av seknader om bolig og/eller forpliktelser om
reduksjon av ventelister. Lorenskog praktiserer i dag ikke slike service-
erkleringer. Flere av tjeneste-enhetene legger mye veke pa 4 oke/sikre
resultat-kvaliteten ved 4 oke kvaliteten pa tjenesteytingen. Det kan f.eks. skje
ved 4 gke de ansattes kompetanse, innfore bedre arbeidsrutiner, ta i bruk
individuell plan i behandlingen av klienter, ta i bruk moderne datautstyr og

investere i ny teknologi og nye bygninger, jf. Arsrapport 2008.

2. Indirekte/ Utilsiktede virkninger

Mange tiltak — men kanskje forst og fremst tiltakspakker — har indirekte og
ofte utilsiktede virkninger nir de settes ut i livet; virkninger som kan vere
bade positive og negative. Negative virkninger kan representere alvorlige
problemer dersom de ikke blir oppdaget og tatt hind om i tide. Den
umiddelbart beste lgsningen pd dette problemet er & erstatte tiltak med
negative bivirkninger med tiltak uten slike virkninger. Utfordringen vil her
ofte vere at slike tiltak ikke foreligger. P4 det boligsosiale omradet kan situa-
sjonen for rusmisbrukere (med psykiske problemer) illustrere dette problem-
komplekset. Loses deres boligproblem ved sentraliserte losninger, folger
segregeringsproblemer og utfordringer med & beherske deres rusproblem med
pa kjopet. Skaffes de bolig i det ordinere boligmarkedet, vil det ofte skje til
protester fra naboer som er engstelige for at deres bomilje skal bli forringet.
Dette problemet har man ogsi hatt en viss feling med i Lorenskog i
forbindelse med Vallerud-senteret. Vi har imidlertid inntrykk av at dette
problemet er under kontroll i dag. En av vire informanter mener bestemt at

man i Lerenskog har unngatt a lage gettoer for de vanskeligst stilte.
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Man kan ikke gjore noe med indirekte virkninger for man har blitt klar
over at de eksisterer. Ved miling av resultatene av tjenester og tiltak er det
derfor viktig & tenke gjennom potensielle utilsiktede virkninger og forsoke &

konstruere malvariable som kan fange dem opp.

3. Utilstrekkelige metoder for behovsestimering og resultatmaling: hva er
tilstrekkelig handlingsgrunnlag?

Dirlige metoder til 4 fastsla behov kan fore til at enkelte typer behov ikke
(eller bare ufullstendig) blir avdekket, eller at enkelte gruppers behov ikke
kommer fram. Det kan fore til at de behovsdata som legges til grunn ved
politiske prioriteringer gir et feil inntrykk av behovsstrukturen. Dette kan gi
feil prioritering av tiltak mellom grupper. Dersom det i tillegg er vanskelig &
beskrive og mile resultatene av ulike tiltak, kan mélingene gi et skjevt eller
ufullstendig bilde av det man egentlig oppnar — og vil oppnd — med virksom-
heten. Dette vil kunne gjore det vanskelig 4 bedemme hva slags behovsdek-
ning virksomheten har fort til. Slike problemer vil vi primert stote pa ved
vurderingen av behovet for — og resultatene av — bo-oppfelgingstjenester for
folk med rusproblemer og psykiske lidelser. Nar det gjelder denne gruppen,
er imidlertid Lorenskog kommune et eksempel pd at slike hensyn ikke ma
trekkes for langt — og fore til at utilstrekkelige mélemetoder for bestemmelse
av behov og resultater av tiltak, resulterer i handlingslammelse i en situasjon
med lav behovsdekning av bestemte tjenester.

En kommune av Lerenskogs storrelse (ca. 32500 innbyggere) er ikke
storre enn at saksbehandlerne pa sosialkontoret/NAV og i Rusomsorgen, har
en rimelig god oversikt over hvor mange som har behov for en eller annen
form for bo-oppfelging — om enn ikke eksakt hva slags type tjenester som
dekker behovet best. Man vet nok om hvilke behov enkelte klienter har, og
hvilke typer tjenester de har behov for, til at man kan handle. Bekymringer
for om de tiltak man setter ut i livet er basert pid neyaktige nok behovs-
estimater og tiltak skreddersydd for den enkelte, vil veere mer relevant nar

basisbehovene er rimelig dekket.
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4. Malkonflikter

Malkonflikter forekommer jevnlig i politisk styrt virksomhet hvor priori-
tering mellom bade mal, malgrupper og tiltak er gjenstand for kompro-
misser. Dersom milkonflikter forer til handlingslammelse, vil de kunne bety
alvorlige utfordringer. Malkonflikter vil noen ganger vere uttrykk for ekte
dilemmaer — man kan ikke fi bdde i pose og sekk. Slike dilemmaer ma
respekteres, og man ma finne en mate 4 leve med dem pd som ikke er
destruktiv. Malkonflikter som har karakter av inkonsistenser i malstrukturen
vil som regel vere lasbare; utfordringen bestir forst og fremst i & finne
losningene. Pi det boligsosiale omradet ligger det en kime til malkonflike
mellom malet om 4 skaffe vanskeligstilte en varig boliglesning og malet/
kravet om storre gjennomstremning i den kommunale boligmassen. Vi har
erfaring for at man i den kommunale boligpolitikken ikke ser noen

malkonflikt her. Dette skal vi se nermere pa i neste punkt.

5. Gjennomstromning i det kommunale leiemarkedet
I dag er det et mal i den kommunale boligpolitikken at det skal vere en rask
giennomstremning i de ordinzre kommunale utleieboligene. Dette gjelder
ogsi i Lorenskog, jf. Arsrapport 2008, avsnitt 6. Boligkontoret. Tanken her
er at disse boligene skal vare til midlertidig hjelp og at leietaker ved hjelp av
andre tiltak (startldn, tilskudd) skal hjelpes til en bolig i de ordinare bolig-
markedene. Dette kan vare greit nok nir denne malsettingen praktiseres i et
kommunalt leiemarked hvor det er gjennomfert et klart skille mellom boliger
som er gremerket for de som har langvarige/permanente hjelpebehov, og
boliger eremerket for de som kun har hjelpebehov av midlertidig karakter.
Denne differensieringen ble hjemlet i § 11 i den nye husleieloven av 1999, jf.
Langsether og Skarberg (2007). Dersom denne maélsettingen ogsa praktiseres
i et leiemarked som ikke er differensiert pa denne méten, overfor godt voksne
uforetrygdede leietakere — hvor det neppe er realistisk & regne med en
vesentlig bedring av verken betalingsevnen eller funksjonsevnen — og
sammen med ettars leiekontrakter, da er det ikke fullt sa greit — selv ikke med
en leiekontrakt som gir rett til forlengelse.

Under vért arbeid med denne studien fikk vi informasjon om tilfeller

hvor folk hadde opplevd den tvilsomme og uenskede boligkarriere 4 ha blitt
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sendt rundt til seks nok si like kommunale leieboliger i Lorenskog i lopet av
en tidrs periode. Man kan sperre seg om dette kan vere sant, eller hvordan
det kunne skje. Og siden en slik hendelse virker s innlysende urasjonell — er
det nerliggende & sporre om det finnes insentiver i den naverende bolig-
politikken som stimulerer kommunene til & handle med et slike resultat til
folge. Da er det narliggende 4 se pd mélstrukturen; om det skulle vere noe
der som stimulerer til en slik praksis. Eller alternativt; hvorfor malstrukturen
ikke har incentiver som forhindrer en slik praksis — f.eks. ved at de kost-
nadene dette piferer en leieboer kommer til fratrekk.

Vi nevner dette fordi det belyser et mer generelt problem. Den
kommunale boligpolitikken i dag er rettet mot 4 bedre boligsituasjonen for
vanskeligstilte pa boligmarkedene. De ultimate mal for en slik politikk ma
rimeligvis utsi noe om boforholdene og bobetingelsene for de personer/
hushold som er mélgruppe for politikken. For vanskeligstilte som leier bolig
av kommunen, annonserer politikken at en bedring av bosituasjonen kan
oppnds pa to mdter; primert ved at de som kan det skal hjelpes ut av dette
markedssegmentet, og sekundart ved at bosituasjonen skal forbedres for de
som bor — og som ma fortsette & bo — i dette segmentet. Det er innlysende at
de vanskeligstilte leieboerne i dette tilfelle vil besta av to grupper som ikke
kan miles med samme mal. Dersom man ser bort fra dette, og i tillegg
opererer med forenklede og avledede mal for virksomheten, kan det gi bade
et forenklet, fordreid og tvetydig bilde av virkeligheten, og et bilde som kan
skjule malkonflikter. Andelen lejetakere som har flyttet ut fra det kommu-
nale leiesegmentet, og gjennomstremningen av leietakere i dette segmentet,
er eksempler pi slike forenklede og tvetydige mal. Brukt alene — og for hele
segmentet — vil de gi et fortegnet bilde av bosituasjonen. Hva verre er, er at
de, dersom de fir status som viktige mal — og dessuten er enkle & beregne —

kan fi en incentivrolle med negative konsekvenser for de som disse malene

ikke er adekvate for. Slike mal ma derfor brukes kritisk.

5.3.3 Utfordringer vedrgrende kompetanse

De endringer som har skjedd i den kommunale boligpolitikken i lopet av de
siste artier, har medfert tilsvarende endringer i kravene til kompetanse. Etter

hvert som fokus er flyttet fra boligproduksjon til lesning av oppgaver og

88 — NOVA Notat 8/2010 -



utfordringer av sosialpolitisk karakter, har kravene til kompetanse endret seg
tilsvarende. Kravene til kompetanse er endret av to grunner; gamle oppgaver
ma lgses pd nye miter og nye oppgaver er kommet til. Lorenskog er en
kommune som i lgpet av relativt kort tid har opplevd at tildeling av kommu-
nale boliger er blitt flyttet fra et politisk oppnevnt og sammensatt organ —
Boligutvalget — til flere sosialfaglig baserte organer, sosialkontoret, PO-
tjenesten og Rustjenesten. Introduksjonen av de boliggkonomiske virkemid-
lene — spesielt startlanet — krever en bankfaglig kompetanse. Det siste virke-
midlet — ulike typer bo-oppfelgingstjenester — er svar pa et raskt voksende
behov i grupper av befolkningen for hjelp til & klare dagliglivets gjoremal;
forst og fremst de gjoremal som er sentrale for a klare seg i egen bolig. Dette
er gjoremdl som ikke lar seg dekke av de tradisjonelle hjemmetjenester.
Behovene pé dette omridet utmerker seg spesielt ved sin heterogene karakter,
hvilket pa sin side krever en mangesidig kompetanse i de tjeneste-enheter
som far ansvaret for behovsdekkingen pa dette omradet.

Det er vért inntrykk at ledelsen i de tjeneste-enheter som leverer disse
tjenestene — og kommunens ledelse — er klar over betydningen av en stab
med hay, allsidig og oppdatert kompetanse for 4 lese de forvaltningsoppgaver
det her dreier seg om. Det er vir vurdering, bide pa grunnlag av denne
forstudien av Lerenskog og fra vére studier av andre kommuner, at det
tjenestetilbudet som ma utvikles pd dette omradet i framtida vil forutsette et
stadig mer omfattende samarbeid mellom de enkelte tjenesteyterne for a bli
vellykket. Tjenestetilbudet md ogsd fi en mer forebyggende karakter. Dette
vil stille nye krav til kompetansen, ikke minst et krav om kompetanse til
samarbeid.

Kompetanse kan erverves bide gjennom ansettelser og gjennom
erfaringer og videreutdanning pa jobben. Her er det viktig at ledelsen serger
for tilrettelegging av arbeidsforhold og etablerer rutiner som sikrer at det
skjer en kollektiv oppsummering og lering av de erfaringer som gjores i egen
organisasjon. Like viktig er det at det etableres relasjoner til de boligsosiale
organer i andre kommuner med formal & utveksle — og leere av hverandres —

erfaringer.
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5.4 Utfordringer og forbedringspotensiale for den
boligsosiale planleggingen

Siden Lerenskog ikke har en boligsosial handlingsplan i dag, kan dette
temaet besvares enkelt. Utfordringen bestir her i 4 utvikle en boligsosial
handlingsplan som bade tar med seg de beste erfaringer fra det planarbeidet
som kommunen selv har stitt for og erfaringer fra den boligsosiale
planleggingen i andre kommuner. Her vil vi entydig foresla at man tar
kontakt med Boligkontoret/boligsjefen i Tromse for & sette seg inn i og lere
av de erfaringer man der har med & utarbeide, iverksette og felge opp sin
naverende Boligsosiale handlingsplan. Det blir mer utferlig begrunnet i

avsnitt 6.

5.4.1 Status for boligsosial planlegging

Det viktigste elementet i en boligsosial handlingsplan i en kommune er &
formulere operasjonelle mél for politikken, definere de virkemidler og
forvaltningsoppgaver kommunen har disposisjonsrett over, og utvikle en
strategisk plan for prioritering og samordning av virkemiddelbruken innen
de rammer som er gitt. Det er viktig at arbeidet med en slik plan bygger pa
erfaringer som er gjort i egen organisasjon. Det bidrar ogsd til 4 forankre
planen og 4 gi den legitimitet i egen organisasjon.

Det er lett & forestille seg at arbeidet med strategiske sporsmal kan
komme i annen rekke og at nytten av planlegging ikke erkjennes umiddel-
bart. Det gjelder i de fleste organisasjoner — ogsd innen kommunal forvalt-
ning. Oppmerksomheten om boligpolitiske spersmal blir lett rettet mot det
operative planet og utfordringene der — ogsid av de som arbeider med
boligsosiale sporsmal. A arbeide med strategiske sparsmal forutsetter et visst
overskudd, som kanskje ikke er til stede i organisasjonen. Dette gjelder enda
mer for arbeid med boligsosiale handlingsplaner. Og i tillegg er det kanskje
slik at nytten av planleggingen er usikker og kanskje forst vil vise seg langt
fram i tid. Den lopende, daglige boligpolitiske praksis i kommunene, forer
ikke automatisk til at det utvikles forstielse for behovet for en helhetlig
boligpolitisk strategi. Og om det erkjennes et behov for en slik strategi, er det
ikke selvsagt hvem som skal palegges & utvikle den, og hvilken rolle den skal
spille. Og dessuten vil ikke all strategisk planlegging bli vellykket, enten fordi
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den — av ulike grunner — ikke blir gjennomfert fullt ut (f.eks. ikke blir tildelt
nedvendige midler), eller fordi den ikke er god nok.

I dagens Larenskog er det to sektorplaner av relevans for bosituasjonen
for vanskeligstilte pa boligmarkedet; Pleie- og omsorgsplanen (for perioden
2004-2014) og Plan for psykisk helse og rus (for perioden 2009-2012). Den
siste planen er den forste i sitt slag i Lorenskog og felger opp den statlige
satsingen pa dette omradet i perioden 1998-2008. Fra 1998 har man hatt
separate handlingsplaner pa dette omridet, en Handlingsplan for personer
med psykiske lidelser og en rusmiddelplan. Disse planene er laget pa to
prinsipielt helt forskjellige mater.

Handlingsplanen for psykiske lidelser og rus tar utgangspunkt i at
malgruppen her har behov for tiltak fra ulike tjenester. Den er derfor ogsa
laget i fellesskap av de tjenesteytende enheter som forvalter de virkemidler
kommunen disponerer for & forebygge og behandle disse lidelsene. Arbeidet
med denne planen ble ledet av Helsetjenesten. Den navarende Pleie- og
omsorgsplanen er laget av administrasjonen i PO-tjenesten under ledelse av
en styringsgruppe sammensatt av representanter fra det politisk niva, bruker-
representanter, representanter for de ansatte og for administrasjonen. Planen
er laget med bistand fra en ekstern konsulent som kommunen har brukt ved
flere anledninger; noe som skulle bety at dette er en konsulent som kjenner
kommunen godt.

Noen planer opplever 4 bli vedtatt og gjennomfert; andre opplever ikke
& komme ut av utkaststadiet. Noen blir vedtatt og innlemmet i det
kommunale planhierarkiet, men opplever likevel & bli lagt bort og glemt;
hvilket ble skjebnen til Lorenskogs Handlingsplan for kommunal bolig-
politikk av 2001. De fleste planer som vedtas, vedtas med forbehold om
budsjettmessig dekning. Dette er ogsd noe alle er klar over. «Planer i seg selv
er ikke mye verdt uten gkonomisk oppfelging,» som det uttrykkes av en av
vére informanter. Dette kan ogsa oppleves frustrerende for tjenesteledere som
opplever at de ma kjempe for 4 vinne stotte for «sine» planer blant poli-
tikerne. Planer spor etter sterke ledere som kan kjempe dem gjennom. Det
oppleves en gkt posisjonering i kommunen i kampen om knappe ressurser.

Vi registrerte tendenser til bade usikkerhet og frustrasjon i forbindelse

med planarbeidet i kommunen, ogsi fra folk som selv hadde vart involvert i
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dette arbeidet. Flere av vare informanter gav uttrykk for frustrasjon over
giennom en arrekke 4 ha meldt behov som aldri har fitt gjennomslag i
budsjettsammenheng. Det ble ellers pipeke at flere vedtatte planer ikke var
kjent i kommunen, verken blant innbyggerne eller blant ansatte utenfor egen

tjeneste-enhet.

5.4.2 Realistisk planlegging

Usikkerheten om hvilken skjebne en plan vil fa, vil rimeligvis innvirke pa
planarbeidet. Skal man lage en plan som signaliserer de behov man star
overfor, og hva som ma gjores for & dekke dem — og sté i fare for & produsere
en gnskeliste — eller lage en mer «realistisk» plan som i ettertid vil kunne
skilte med en sterre planoppfyllelse. Lorenskogs naverende Pleie- og
omsorgsplan inneholder en oversikt over status med hensyn til gjennom-
foring av tidligere vedtatte tiltak. Den viser at mange tiltak som var vedtatt i
forrige planperiode ikke hadde blitt gjennomfert. Hva dette skyldes, dreftes
ikke videre, det bare konstateres at man kanskje ikke hadde vert «ngkterne»
nok, og at man i en viss grad hadde planlagt i trdd med tidens «ideologi».
Den naverende planen er etter var vurdering et svert grundig dokument.
Dersom den forrige var like grundig, kan den lave planoppfyllelsen skyldes at
denne planen forst og fremst har hatt som formil & dokumentere eksi-
sterende behov, snarere enn 4 begrenses til det som er ansett 4 vare realistisk.
Dette behgver ikke & vere noe stort problem. Noe mer problematisk vil det
vere dersom de ulike tjenester lager sine planer ut fra forskjellige holdninger
mht. nekternhet. Dette er naturligvis ikke bare et problem i Lorenskog. I den
grad det er et allment problem, har det ogsd en allmenn lgsning. Men det er
viktig at arbeidet med den handlingsplanen som né skal utarbeides forankres
godt i hele kommuneorganisasjonen; bade i organer pa politisk niva og i

administrasjonen.

5.5 Utfordringer og forbedringspotensiale i samarbeidet
med eksterne aktgrer

Den kommunale forvaltnings samarbeid med eksterne akterer kan forega pa
mange mater og ha ulike begrunnelser, alt etter hvilken kommunal forvalt-

ning det dreier seg om, og hvem disse aktorene er. De kan vare offentlige
g g g g
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aktorer i 2.linjetjenestene, privatdrevne tjenesteytende institusjoner eller
brukerorganisasjoner. Samarbeidet kan enten ha en ad-hoc karakter knyttet
til dekning av akutte behov, eller inngd som en stabil del av den kommunale
forvaltningens arbeidsrutiner.

Nar det gjelder boligsosiale sparsmil, er deltakerne i dette samarbeidet pa
Lorenskog kommunes side forst og fremst Boligkontoret og Sosial-
kontoret/Sosialtjenesten. Aktuelle samarbeidspartnere er Akershus friomsorgs-
kontor, IMDI, Mental helse, relevante helsetjenester, Landsforeningen mot
stoffmisbruk, Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon, Lorenskog BBL, andre
utbyggere og Husbanken. Samarbeidet som her er aktuelt kan besta av del-
takelse i heringer, deltakelse i planleggingsprosesser, kontakt og informasjons-
utveksling, deltakelse i ansvarsgrupper, anskaffelse av bolig og bo-oppfelging.

Vart inntrykk er at det er en gjennomgiende positiv holdning til dette
samarbeidet fra aktuelle instanser pd kommunens side, og tilsvarende fra
aktuelle eksterne aktorer. Vi sitter imidlertid ogsd med et inntrykk av at dette
samarbeidet ikke har vart hoyt prioritert fra kommunens side. Betegnende er
det da ogsa at det i kommunens sgknad om deltakelse i BoSo betones at
dette er et viktig omrade som det nd skal satses pa, hvoretter det nevnes flere

aktuelle samarbeidspartnere som man vil ta initiativ overfor.

5.6 Oppsummering — viktigste forbedring

Boligkontor eller egne organer/rutiner for koordinering?

Dreftingene ovenfor viser at organiseringen av virksomheten har avgjerende
betydning, bade for hvilke utfordringer en kommune meter pa det bolig-
sosiale omridet, og for hvilke mulige lesninger som finnes pé disse utford-
ringene. Vi ser at den fragmenterte organiseringen direkte og indirekte gir
opphav til ulike typer utfordringer badde pa det operative og strategiske
planet. Dette er et konkret eksempel pa det vi dreftet ovenfor, i avsnitt 1.3,
at en utfordring kan betinge flere andre, og slik kan ha en strategisk rolle.
Nar vi skal vurdere hvilket behov for forbedring denne fragmenteringen
forarsaker — og hvilket forbedringspotensiale som ligger i & organisere
virksomheten pid en annen mite (f.eks. 4 samle forvaltningen av de fleste

borelevante virkemidlene i et boligkontor) — ma dette baseres pd et
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regnestykke hvor det tas hensyn til alle utfordringer og forbedringer som er
betinget av disse lgsningsalternativene.

I mangel av formelle samarbeidslesninger for a lose de koordinerings-
problemer den fragmenterte boligsosiale organiseringen skaper i Lerenskog,
har det vokst fram uformelle lgsninger, jf. dreftingen i avsnitt 2.6. De av vire
informanter som har deltatt i og/eller tatt initiativ til slike losninger,
rapporterer at de er forngyd med méten de fungerer pa. Vi har ingen grunn
til & tvile pa deres vurderinger av dette. En slik vurdering tar imidlertid ikke
heyde for hva som kunne ha vert oppniddd med andre lesninger. I denne
vurderingen av hva som kan oppnis, er virt standpunke at organiseringen har
storre konsekvenser for det strategiske enn for det operative arbeidet. De
operative oppgavene blir utfert rimelig tilfredsstillende ogsi ved dagens
uformelle lgsning. Det er vanskelig 4 tenke seg at de strategiske forvalt-
ningsoppgavene skal kunne bli utfert tilfredsstillende innen rammene av
uformelle koordineringslosninger. Det strategiske arbeidet mé forankres i et
organ som har ansvaret for de «tunge» virkemidlene i boligpolitikken, som
har oversikt over all virksomhet pad omradet, som er stabilt over tid, og som
har stor kompetanse og legitimitet.

De organisasjonsalternativene som her vil vere aktuelle er forst og
fremst en samlokalisering av forvaltningen av flere virkemidler i et «Utvidet
boligkontor» og en «Boligkonsulent med tverretatlige tildelingsorganer».
Koordinering ved hjelp av formelle rutiner er ogsa en alternativ losning, men
den vil mangle flere av de egenskapene vi har pekt pd her. Etter var vurdering
er det et «Utvidet boligkontor», som gis rom til 4 spille en «proaktiv» rolle,
som vil vare den beste losningen pa de begrensninger og problemer som har
sin rot i den fragmenterte organisasjonsstrukturen pa dette omridet. Dette er
den organisasjonslesningen som gir de beste forutsetninger for a lgse de
samordningsproblemene som er skapt av den fragmenterte organisasjonen.
Dette er ogsd den lgsningen som fra et kompetansestisted er best. Den gir de
beste betingelser for 4 ta i bruk den kompetanse som finnes pa boligsektoren.
Og den gir de beste muligheter for 4 skape et bososialt fagmilje som vil holde
pa sine fagfolk. I et storre milje vil det ogsa vare storre fleksibilitet med
hensyn til & kunne gi folk permisjoner for 4 ta videreutdanning, hvilket over

tid vil bidra til heyere kompetanse i organisasjonen.
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6 Anbefalinger om konkrete satsings-
omrader og tiltak

6.1 Kriterier for utvelgelse av satsingsomrader

I dette prosjektet tenker vi oss et satsingsomride innen den boligsosiale
virksomheten som et omrade hvor det — av en eller annen grunn — er behov
for en ekstraordiner innsats i en eller annen form for 4 lgse viktige problemer
og utfordringer, jf. avsnitt 2.6. En anbefaling av konkrete satsingsomrader
ma bygge pd en prioritering av foreliggende potensielle satsingsomréider.

Folgende kriterier ber legges til grunn for en slik prioritering:

— Innsatsen pa satsingsomradet ma vare orientert mot lgsning av kon-
krete problemer og utfordringer i Lorenskog, jf. Lorenskog kommunes
forventninger til forstudie som er droftet i avsnitt 1.2

— Innsatsen ber prioritere lpsning av problemer og utfordringer av
strategisk karakter

— Innsatsen ber konsentreres til tiltak som kan forventes i gi hoy
avkastning, blant annet gjennom eksistensen av flere — og positive —
indirekte virkninger

— Antall satsingsomrader ber begrenses til et antall det er mulig & arbeide
med samtidig

— De anbefalte satsingsomrdder bor velges slik at de tematisk beriker
hverandre og samtidig utgjer en naturlig utdypning av arbeidet som
skal gjores i regi av BoSo

6.2 Anbefalte satsingsomrader

Mange tema og omrider kunne anbefales ut fra disse kriteriene. Vi vil
begrense oss til fire. De tre forste er av strategisk art og angar den boligsosiale
planleggingen, organiseringen av den boligsosiale virksomheten og opp-
byggingen av kompetanse pd det boligsosiale omradet. Det siste temaet vi
kommer med en anbefaling om, dreier seg om tiltak for en rask ekning av

boligtilbudet.
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6.2.1 Boligsosial handlingsplan
En kartleggingsundersokelse gjennomfert av Rambell Management (2008)

tyder pa at det er en viss sammenheng mellom det & ha boligsosiale
handlingsplaner og det 4 ha hoy aktivitet pi det boligsosiale feltet. Etablering
av planverktoy kan dermed se ut til & ha en positiv effekt pA kommunenes
boligsosiale aktivitet. Det er imidlertid stor forskjell mellom kommunene
med hensyn til hvor stor vekt de legger pé det strategiske arbeidet og hvordan
det strategiske og operative arbeidet er koordinert (Magnussen 20006;
Langsether m.fl. 2008). I mange kommuner er koordineringen pa dette
omradet dirlig. Det betyr at den boligsosiale planleggingen ofte er darlig
forankret, og lite basert pd erfaringene, i det operative miljeet. Nar mélene
ikke er implementert hos de operative organer og disse organene ikke rappor-
terer sine resultater, blir malstyring gjerne illusorisk. Blant de kommunene
som klarer 4 koordinere organiseringen av det boligsosiale arbeidet pa en god
og effektiv mate, opplever man at dette gjerne bidrar til en mer effektiv
utnyttelse av de ekonomiske virkemidlene. Videre vil organisering av det
boligsosiale arbeidet ha betydning for hvor godt ulike virkemidler utnyttes og
samordnes (Sandlie og Nordvik 2008).

Med den spesielle forhistorie Lerenskog har med hensyn il
utarbeidelsen av «Handlingsplan for kommunale boligtiltak» allerede i 2001,
og det initiativet som nd er tatt overfor BoSo, peker arbeidet med en
Boligsosial Handlingsplan seg ut som et sentralt satsingsomrade. Na sier
kravene for deltakelse i BoSo at de deltakende kommuner skal arbeide med
en slik handlingsplan. I oppdragsdokumentene gir Lorenskog kommune ogsa
uttrykk for at de sarlig trenger hjelp til 4 definere og utvikle prioriterte mal
for bade den daglige virksomheten og for den boligsosiale planleggingen som
skal bli et sentralt verktoy i det framtidige boligsosiale arbeidet i kommunen.

Arbeidet med en slik handlingsplan er den viktigste anledning til &
foreta en samlet evaluering av hele den boligsosiale virksomheten i en
kommune, og den rolle denne handlingsplanen ber ha. Den boligsosiale
handlingsplanen kan — og ber — vare det sentrale instrumentet for &
utarbeide, vedta og realisere en helhetlig strategi for denne virksomheten.

For at var anbefaling — dersom den folges — skal bli noe annet enn det

som ellers vil bli gjort innen rammen av BoSo, vil vi anbefale at
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prosjektledelsen i Lerenskog gjennomferer et studium av Tromse’s Bolig-
sosiale handlingsplan, og tar kontakt med Boligkontoret i Tromse med sikte
pa et hospiteringsopphold av minst en ukes varighet for & fa innblikk i
arbeidet med dette temaet; hvordan planen lages, settes i verk og brukes.
Dette vil vere av nytte selv om gjeldende plan gjelder fram til 2014.
Tromse's handlingsplan er en av de mest gjennomarbeidede vi kjenner. Den
skiller seg fra tilsvarende planer i de fleste andre kommuner ikke bare med
hensyn til sitt innhold, men ogsd med hensyn til méten den lages, iverksettes
og brukes pa. Dette planarbeidet i Tromse er dessuten et godt eksempel pa
hvilken rolle organisasjonsmessige forhold kan spille for et vellykket

planarbeid.

6.2.2 Organiseringen av det boligsosiale arbeidet

Det andre omridet innen den boligpolitiske sektor vi vil anbefale Larenskog
kommune 4 satse ekstra pa na, serlig pd bakgrunn av at Lerenskog er tatt
opp i BoSo-samarbeidet, gjelder organiseringen av det boligsosiale arbeidet.
To forhold er av serlig betydning i denne forbindelsen. Den boligsosiale
virksomheten er svert fragmentert organisert i Lorenskog. Dette har flere
viktige, negative konsekvenser; en er problemene dette skaper for mulig-
hetene til & utvikle og realisere en samordnet og helhetlig boligpolitikk over-
for potensielle brukere. Losningen bestar i ulike méter 4 konsentrere forvalt-
ningen av de boligsosiale virkemidlene p3, eller & finne former for samord-
ning og/eller samarbeid som opphever de negative folgene av fragmen-
teringen. Omfattende fragmentering skaper ogsd problemer for arbeidet med
boligsosiale handlingsplaner. Vi har tidligere papekt at slike handlingsplaner,
for at de skal bli effektive og fa autoritet, mé forankres i et boligsosialt organ
pa det strategiske planet som har hind om de viktigste boligsosiale virke-
midlene. Ved en omfattende fragmentering vil det ikke eksistere slike
organer. Her vil det bare vare lesninger som bestir i samlokalisering av de
mest sentrale virkemidler, som vil duge. Kun samordning mellom ulike
organer vil neppe vere tilstrekkelig.

Et av de vanskeligste spersmal som reiser seg er hvilket organ som skal
vere vert for — eller kjerne i — denne satsingen. Det nye organet — la oss kalle

det «Strategiorganet» bor omfatte forvaltningen bade av de boliggkonomiske
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virkemidlene og utleien av de kommunale utleieboligene. Ved nzrmere
ettertanke vet vi at alle disse virkemidlene i dag er overfort til NAV. Her vil
det derfor bare bli snakk om to lesningsalternativer; 1. Det bygges opp en
tung boligforvaltning utenfor NAV basert pa dagens Boligkontor, og at de
okonomiske virkemidlene som ble overfort til NAV fra Boligkontoret fores
tilbake. Boligtildelingen som 14 hos sosialkontoret legges til et Tildelingsutvalg
hvor biade Boligkontoret og Sosialkontoret er representert. Dette Nye Bolig-
kontoret gis kompetanse og ansvar for arbeidet med viktige strategiske
forvaltningsoppgaver, forst og fremst for arbeidet med Boligsosial handlings-
plan, i tllegg til de operative forvaltningsoppgavene som her er nevnt. 2. Et
boligkontor med tilsvarende oppgaver plasseres innen NAV-strukturen. I
Lorenskogs tilfelle, hvor de fleste boligsosiale virkemidlene nylig er plassert i
NAV, kan dette synes 4 vere en nerliggende lgsning.

Det kan argumenteres for og mot begge disse alternativene, ut fra bade
et prinsipielt og et praktisk-politisk grunnlag. I den forbindelsen kan det
nevnes at Ekspertgruppa som ble oppnevnt av Arbeidsdepartementet for &
vurdere oppgave- og ansvarsdelingen i NAV — og som avgav sin sluttrapport
24. juni 2010 — anbefaler at forvaltningen av bide kommunale boliger og
Husbankens boligekonomiske virkemidler holdes utenfor NAV, og flyttes ut
dersom de allerede er plassert innenfor. Deres anbefaling angir primeert
NAYV, og hvilken oppgaveportefolje som vil vere best for NAV. Nar det
gielder kommunale boliger og de boliggkonomiske virkemidlene er deres
argument at disse oppgavene «har liten kobling opp mot brukeroppfelgingen
i NAV-kontoret» (s. 27 i Ekspertgruppas sluttrapport).

6.2.3 Aktiv kompetansebygging

Samlokalisering av de fleste boligsosiale virkemidler har ogsi andre positive
konsekvenser. Det vil skape storre fagmiljoer og gi bedre muligheter for en
aktiv og mer madlrettet kompetansebygging blant annet gjennom anset-
telsespolitikken. Det kan skje ved at det gis bedre betingelser for & utvikle og
4 holde pa nedvendig kompetanse, og bedre muligheter til videreutdanning
pa jobben.

[ arbeidet for 4 finne og 4 gjennomfere forbedringer, spiller ulike former

for kompetanse en ngkkelrolle. Kompetanse bygges gjennom formell lering
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og laering av egne og andres erfaringer. A skape betingelser for kompetanse-

bygging gjennom kontinuerlig lering for alle, er derfor kanskje en av de

viktigste utfordringer for de som har det strategiske lederansvaret pa det

boligsosiale omradet i kommunene.

6.2.4 Strakstiltak for bedring av boligtilbudet

Pa bakgrunn av den store enigheten det er i Lorenskog om at kommunens

tilbud av egnede boliger til vanskeligstilte pad boligmarkedet er for lite,

anbefaler vi at det raskt iverksettes tiltak for 4 gke dette tilbudet. Det gjelder

serlig tilbudet til unge med rusproblemer og psykiske lidelser. Her foreslar vi

satt i verk folgende tiltak:

Konkrete framstot overfor det private leiemarkedet for a gke den
samlede tilgangen pé utleieboliger i kommunen. I den forbindelse
bor kommunen ta sin politikk vedr. garanti/depositum opp til
revisjon.

En rask oppsummering av behovet for boliger til «tunge» rus-
misbrukere/bostedslase, og en vurdering av hvor stor del av dette
behovet som ma dekkes ved nybygging. I den grad det ikke allerede
er gjort, utredes aktuelle muligheter for & bygge boliger av flexbo-

typen.
Behovet for akuttboliger utredes — for & redusere behovet for a

plassere folk pa hospits.

Gjennomgang av rutinene for fornyelse av leiekontrakter i de
kommunale utleieboligene, for & unngd unedvendige bytter av
bolig for leietakere med et langvarig/permanent hjelpebehov.
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