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Forord

Fafo og Nova gjennomferer pa oppdrag av Sosial- og helsedirektoratet en evaluering
av en statlig tilskuddsordning til boligsosialt arbeid, Tilskudd til oppfelgingstjenester
til bostedslose i kommunene.

Evalueringen gar over to ar og skal avsluttes i 2007. Evalueringen bestar av fire
delundersokelser:

1) en sporreskjemaundersokelse som omfatter alle tiltakene som har fatt tilskudd, sendt
ut i to omganger; én i oppstarten og ¢én i siste fase av evalueringsperioden

2) en caseundersokelse av ti tiltak

3) en studie av hvordan organiseringen av tilskuddet foregar hos direktorat/fylkes-
mann

4) en brukerundersokelse der oppmerksomheten er rettet mot brukernes vurdering av
det tilbudet som er utviklet.

Dette er den forste rapporten i evalueringen, og den baserer seg pa resultatene fra
sporreskjemaundersokelsen til alle kommuner som har fatt tilskudd fra ordningen til
og med 2005.

Fafo har hatt hovedansvar for kapitlene 1 til 7 i denne rapporten. Nova har hatt an-
svaret for kapitlene 8 og 9, fort i pennen av Hans Christian Sandlie. Asmund Langsether,
NOVA, Anders B. Fyhn, Fafo, og Inger Lise Skog Hansen, Fafo, har vert medarbeidere
i evalueringen og har deltatt med kommentarer og innspill. Masterstudent i sosialt
arbeid Anne Falch har gjennomfort telefonintervju med ansatte i kommunene. Lars
Gulbrandsen og Tone Flotten har vart kvalitetssikrere.

Det har vart opprettet to referansegrupper for prosjektet. I den ene referansegrup-
pen har disse personene deltatt: Aase Lunde, Arbeids- og inkluderingsdepartementet,
Geir Johan Hansen, Rana kommune, Kjersti Halvorsen, Oslo kommune, Marit Nybe,
Kirkens Bymisjon i Oslo, Mette Mannsiker, Kommunaldepartementet, Mette @vrewall,
Fylkesmannen i Ser-Trondelag, Thove Berger, Skien kommune, og en representant fra
Velferdsalliansen. Den andre referansegruppen bestar av forskere fra Sverige og Dan-
mark. I denne gruppen har disse personene deltatt: professor i socialt arbete Hans Svérd,
Socialhdgskolan i Lund, forsker Nils Hertting, Institutet for bostads- och urban forsk-
ning, Uppsala Universitet, forsker Tobias Barner Stax, COWI Consult (Danmark),



og forsker Inger Koch Nielsen (Danmark). I tillegg har vi hatt en fokusgruppe som
har bidratt spesielt med kommentarer til sporreskjemaet. I denne gruppen har disse
deltatt: Hermund Urstad, Sven Bue Berger, Kjersti Halvorsen og Trine Donhaug fra
Oslo kommune. Vi vil takke alle for deltakelsen og nyttige innspill.

Til sist vil vi takke vare kontakepersoner i direktoratet, Ellen Elster, Bodil Storm-
Olsen og Tonje Houg, for et godt samarbeid.

Siri Ytrehus, prosjektleder
Januar 2007



Sammendrag

Denne rapporten er den forste av fire delevalueringer av en statlig eremerket tilskudds-
ordning. Tilskuddsordningen skal bidra til en langsiktig kommunal satsing pa tjenester
for & forhindre bostedsloshet. Tilskuddet skal bidra til & styrke og utvikle oppfelgings-
tjenester til bostedslose. Kommunene kan f tilskudd fra ordningen i tre ar. Mélet er
at kommunene skal utvikle et tjenestetilbud som kan gi hjelp og stotte for a forebygge
bostedslashet.

Evalueringen skal g& over to ar og startet opp varen 2006. Denne delevalueringen
ser primert pd bruken og forankringen av tilskuddet i kommunene og baserer seg pa
resultater fra en sporreskjemaundersokelse til de kommunene som har face tilskudd fra
ordningen fra 2003 til 2005. Det er kommunenes kontaktperson for tilskuddsordnin-
gen som har besvart sporreskjemaet.

I tillegg til sporreskjemaundersokelsen som omhandles i denne rapporten, bestar
evalueringen av en kvalitativ undersekelse av ti kommuner som har bruke tilskudds-
ordningen. Hensikten med undersokelsen er & vise kommunenes arbeid med organi-
seringen og forankringen av tilskuddet.

Videre skal vi gjennomfore en egen studie av hvordan organiseringen av tilskuddet
foregar hos direktorat/fylkesmann og en brukerundersokelse der oppmerksomheten er
pa brukernes vurdering av det tilbudet som er utviklet. I tillegg til resultater fra sporre-
skjemaundersekelsen baserer denne delevalueringen seg pa data som er samlet inn fra
Sosial- og helsedirektoratet. Vihar ogsa innhentet opplysninger om hvilke kommuner
som har fatt tilskuddene fram til hosten 2006.

Tilskuddsordningen

Hesten 2006 var det i alt bevilget tilskudd til 108 tiltak i 93 kommuner. Det vil si at i

overkant av hver femte kommune i Norge benyttet seg av ordningen. Sosial- og helse-
direktoratet og fylkesmennene er ansvarlige for forvaltningen av tilskuddsordningen. I

2003 var det forst og fremst de samme kommunene som var med i Prosjekt bostedslos,
som brukte ordningen. Etter hvert er ordningen utvidet til & omfatte alle kommuner
med mer enn 20 000 innbyggere og smikommuner etter anbefaling fra fylkesmennene.
Hosten 2006 er tilskuddsordningen i praksis fortsatt en ordning primert for de store

og mellomstore kommunene. Med unntak av seks kommuner er alle kommuner med

mer enn 20 000 innbyggere med i ordningen, mens fortsatt fi av Norges i alt 330 kom-
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muner med mindre enn 10 000 innbyggere er med. Ifelge tall rapportert til Sosial- og
helsedirektoratet var den totale tilskuddssterrelsen i 2004 pd i overkant av 38 millioner,
12005 56 millioner og i 2006 52 millioner.

Sosial- og helsedirektoratet og fylkesmennenes rolle

Resultatene vare tyder pd at bade Sosial- og helsedirektoratet og fylkesmennene har
bidratt positivt i kommunenes arbeid med tilskuddet. Mange kommuner gir en positiv
tilbakemelding av den oppfelgingen de har fatt herfra. Men et viktig ankepunkt som
svert mange kommuner har, handler om seknadsfrister. Kommunene mener at maten
dette handteres pa i dag, skaper usikkerhet og gjor kommunenes planlegging vanske-
lig. I tillegg er flere negative til den omfattende rapporteringen som kreves. Selv om
kommunene er positive til Sosial- og helsedirektoratets hjelp og veiledning, tyder vire
tall som viser hvem som bruker ordningen i dag, p4 at direktoratet og fylkesmennene
ikke i vesentlig grad pavirker til okt bruk av ordningen. Noe av forklaringen kan vare
at bruken av ordningen krever betydelig innsats fra kommunene.

Bruken av ordningen i kommunene
Kommunene har i hovedsak valgt 4 bruke tilskuddet til & opprette nye stillinger, hele 60
prosent har oppgitt at tilskuddet ble bruke til dette. Rundt en fjerdedel bruker midlene
béde i eksisterende stillinger og til & opprette nye. Svert fi kommuner, bare 7 prosent,
bruker midlene til kun & stotte eksisterende stillinger. Dette viser at midlene brukes til
& utvide tjenestetilbudet, ikke bare til en videreutvikling av eksisterende tjenester.
Resultatene viser at de storste kommunene fokuserer mer pa tjenester til bruker-
gruppen og mindre pd administrativt arbeid, noe som ogsi er forventet i og med at
mange av de storste kommunene kom tidlig med i ordningen, og mange hadde utviklet
tiltak i regi av Prosjekt bostedslos. Det vil ta tid & fa satt i gang tiltak lokalt og finne
ut hvordan de skal utformes. Transaksjonskostnadene blir lavere ndr kommunene har
etablerte tiltak og oppfatninger om hvordan midlene kan brukes. Vikan anta at profilen
pa bruken i de mindre kommunene vil endres etter en tid.

Forankringen i kommunene

Tilskuddet kan ifelge retningslinjene forankres bade i sosialtjenesten og i hjemme-
tjenesten. Evalueringen viser at tilskuddene i stor grad har forankring i sosialtjenesten.
Den mest vanlige modellen er & opprette en ny stilling i tilknytning til kommunens



sosialtjeneste. Det at fagbakgrunn til kontaktpersonen oftest er sosionom, viser ogsa
den sterke forankringen tilskuddet har i sosialtjenesten.

I retningslinjene for tilskuddet heter det at tilskuddet skal brukes til personer med
rusmisbruksproblemer og til bostedslese. Kommunene skal utvikle et tjenestetilbud
som skal gi mulighet for en stabil boligsituasjon. Ofte vil det bety 4 gi hjelp og stotte
i boligen over tid. Ifelge vir undersokelse prioriteres dette arbeidsomradet hoyt av
tilskuddskommunene. Arbeidsomradet er tradisjonelt et kjernearbeidsomride for
hjemmetjenestene.

Tilskuddet skal bidra til 4 videreutvikle tjenestetilbudet til bostedslase. Oppso-
kende og ambulerende tjenester regnes som viktige tjenestemodeller for & na fram til
bostedslose. I sa godt som alle smé kommuner som har fatt tilskudd, og som na har
oppsekende tjenester rettet mot bostedslose, er de oppsekende tjenestene opprettet
som en folge av tilskuddet, mens dette bare er tilfellet for en tredjedel av de storste
kommunene. Flere av de storste kommunene hadde oppsekende tjenester for oppret-
telsen av ordningen. Tilskuddet har dermed bidratt til en profilendring pé tjenestetil-
budet til bostedslose og da serlig i mindre kommuner, noe som ma oppfattes som en
positiv effekt av ordningen. Men det at det ogsi er flere kontaktpersoner som oppgir
at de fortsatt ikke har ambulerende eller oppsekende tjenester, ma bety at mange ikke
tenker pd kommunenes eksisterende hjemmetjeneste som en tjeneste som kan brukes
overfor bostedslose.

Vire resultater viser at kommunene bygger opp en oppsekende tjeneste i regi av
sosialtjenesten, og at brukergruppen som tjenestene retter seg mot, forst og fremst
tilhorer dobbeltdiagnosegruppen. Pa denne bakgrunn stiller vi sporsmél om det na
bygges opp et «sekundert tjenestemarked» — et seregent tjenestetilbud pé siden av
de ovrige tjenestene — for de som betegnes som bostedslase.

Deta fa til en integrasjon i det ovrige tjenesteapparatet og de hjemmetjenestene som
kommunen allerede har, kan gjore at brukerne far tilgang til eksisterende kompetanse
og behandlingstjenester. En modell der oppfelgingstjenester til gruppen integreres
i den ordinere hjemmetjenesten, kan muligens ogsa redusere administrasjons- og
kompetanseutviklings- og samordningskostnader. En positiv bieffekt ved integrasjon
ide eksisterende tjenestene kan vere at eventuell ny kompetanse og nye arbeidsformer
som utvikles, kan komme andre brukergrupper til gode. Utvikling av en egen hjem-
metjeneste med utgangspunkt i sosialtjenesten reiser ogsa spersmalet om hvordan
kommunene skal avgjore hvilke grupper som skal motta oppsekende og ambulerende
hjemmetjenester i regi av sosialtjenesten, og hvilke grupper som skal inkluderes i den
ovrige hjemmetjencsten.



Boligtilbudet

Tilskuddet skal brukes til stotte til tjenester. I denne sporreskjemaundersekelsen har vi
derfor forst og fremst stilt spersmal som omhandler tjenestetilbudet oghvordan det er
forankret og utformet. Imidlertid har vi ogsa stilt enkelte sporsmal om boligene som
kommunene tilbyr brukerne som mottar tjenester fra denne tilskuddsordningen.

Nar det gjelder eieform, dominerer den kommunale utleieboligen. 81 prosent av
boligene til brukerne som vi har opplysninger om, er en kommunal utleiebolig. Det er
her store forskjeller mellom kommunene. Andel kommunalt disponerte utleieboliger
i de minste kommunene er 58 prosent, mens den er 90 prosent i de storste kommu-
nene. Storst andel selveide boliger har de mellomstore kommunene. Der er 8 prosent
av boligene selveide boliger. Bare unntaksvis er dette oppgitt som eieform i de storste
kommunene. Andelen leieboliger i det private leiemarkedet er storst i de minste kom-
munene — 30 prosent. De aller fleste av de boligene vi har ftt opplysninger om, bruker
tidsbestemte leickontrakter. Dette gjelder for 85 prosent av boligene. Bare 15 prosent
har tidsubestemte kontrakter.

Kompetanseutviklingen

Tilskuddet skal bidra til ekt kompetanse omkring bostedsloshet. Kompetanseutvikling
kan handle om utvikling av ferdigheter, teorier, kunnskap og teknikker. Dette kan
vere kunnskap om en spesifikk sykdom, en funksjonshemning eller et hjelpebehov.
Kompetanseutvikling kan ogsd omhandle teorier, begreper eller verdimessige foringer
ogjuridiske reguleringer. Enda et kompetanseaspekt kan vare organisasjonsmodeller og
prinsipper for arbeidet. Dette kan for eksempel handle om modeller for organisering
av tjeneste- og boligtilbudet og om saksbehandlingsrutiner.

Evalueringen her viser at kommunene har bruke tilskuddet til kompetanseutvik-
ling. 77 prosent av kontaktpersonene oppgir at det har foregatt en eller flere former
for kompetanseutvikling. Seminardeltakelse og kursdeltakelse har vart de viktigste
formene for kompetanseutvikling. Dette har foregatt i vel halvparten av kommunene.
Internopplering har foregatt i vel en tredjedel av kommunene. I mindre grad har det
foregitt mer omfattende kompetanseutvikling som videreutdanning og rekruttering
av nye personellgrupper. En storre andel av de storste kommunene sammenlignet med
mellomstore og sma, rapporterer om kompetanseutvikling.

Tilskuddsordningen har ikke spesifisert nermere hvilke sider ved tjenesteytingen
som ber utvikles kompetansemessig. Det kan vare nyttig med en utredning om hvilket
kompetansebehov kommunene har omkring bostedslashetsproblematikken. Dermed
ville det veere mulig & f3 til en mer mélrettet kompetanseutvikling.
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Kontaktpersonens vurdering av arbeidet som tilskuddet stotter
I sporreskjemaet har vi stilt spersmal om kontaktpersonenes vurdering av arbeidet i
tiltakene som stottes av tilskuddet. Kontaktpersonene er godt forneyd med arbeidet
i tiltakene sa langt. De mener at kommunens faglige kompetanse om de bostedsloses
situasjon er blitt bedret som folge av tilskuddet. Kontaktpersonen mener imidlertid
ikke at kommunen klarer & né alle bostedslose. Bare en fjerdedel mener at tilskuddet
bidrar til at alle bostedslose i kommunene far hjelp i dag. Et flertall oppgir at tjeneste-
tilgangen i stor grad har blitt bedre, ssmmenlignet med hvordan situasjonen var for de
mottok tilskuddsmidler. Dette henger imidlertid i stor grad sammen med at de fleste
vurderte det tidligere tjenestetilbudet som relativt darlig.

Bare omkring en femtedel oppgir at de ikke har lagt konkrete planer for videreforing
av tiltakene nér tilskuddsmidlene oppherer. Dette gjelder serlig de minste kommunene.
En arsak kan vare at disse kom sist med i tilskuddsordningen.

Kommunenes oversikt over brukergruppen

Vi har stilt sporsmal om hvor mange og hvilke brukergrupper som fir hjelp. Svarene
viser at gruppen som far hjelp, domineres av brukere med en dobbeltdiagnose og per-
soner med rusmisbruksproblemer, men mange kommuner har ikke oversikt over antall
brukere som far hjelp i regi av ordningen. Mange har ikke svart pa dette spersmalet.
I tillegg tyder svarene fra mange kommuner pé at de svarer omtrentlig pa sporsmalet
om antall brukere. Dette er overraskende, sarlig fordi vi vet at det & ha oversike over
brukergruppen og over den hjelpen som ytes, er en forutsetning for & fa til 4 gi god
hjelp. Det at kommunene ikke har oversikt over brukergruppen, viser mangler ved
kommunenes saksbehandlingsrutiner.

Siden oversikten over bostedslose er darlig, er det vanskelig & vite om tilskuddsord-
ningen har virkninger pd omfanget av bostedslasheten. De fleste kontaktpersonene
oppgir for eksempel at kommunen har gjennomfort undersokelser for & kartlegge
omfanget av bostedslase i kommunen, men likevel klarer bare omkring halvparten &
oppgi et antall. Dette er pi den ene siden problematisk fordi kommunene ikke har en
klar oversikt over behovet for hjelp og oppfoelgingstjenester i kommunen. Pa den andre
siden er dette ogsi problematisk fordi det settes konkrete politiske malsettinger om
storrelser kommunene selv ikke klarer 3 tallfeste.

Brukermedvirkning

Nar det gjelder brukermedvirkning, er hovedinntrykket fra sporreundersokelsen at
kommunene fokuserer pa brukermedvirkning i sine tiltak. Kontaktpersonene mener
at kommunene i stor grad praktiserer brukermedvirkning pa en slik méte at det gir
brukerne bedre kontroll over egen livssituasjon. I hvilken grad dette stemmer overens
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med brukernes opplevelser, kan vi forelopig ikke si noe om. Dette vil vi imidlertid f&
et bedre inntrykk av senere, nar vi skal intervjue brukerne av tiltakene (viren 2007).
Generelt sett ser det ut til at brukermedvirkning praktiseres forholdsvis likt i de ulike
kommunene. Det er imidlertid ett viktig unntak. Naermere en fjerdedel av kontakeper-
sonene oppgir at de i liten grad prioriterer individuelle planer i brukermedvirkningen.
Ut fra det vi har hatt mulighet til & kontrollere, skiller ikke disse kommunene seg ut
fra de andre kommunene i undersokelsen pa andre omrider. Dette betyr med andre
ord at selv om kommunen ikke tilbyr brukerne en plan mange har rett og krav pa, er
kommunene likevel forneyd med méten de praktiserer brukermedvirkning.
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1 Innledning

Denne rapporten er den forste av fire delevalueringer av en statlig tilskuddsordning
innrettet for & styrke og utvikle oppfelgingszjenester knyttet til bolig for bostedslose
og rusmisbrukere. Denne delevalueringen baserer seg pa en sporreskjemaundersokelse
til kommunene som har mottatt tilskudd.

Tilskuddet ble opprettet i 2003 som et ledd i Tiltaksplan mot fattigdom (St.meld.
nr.6 [2002-2003]). Tilskuddene skal brukes til tjenester til brukerne i boligen, ikke til
stotte til drift av boliger eller dagtilbud. Tilskuddene skal inngd enten i kommunens
sosialtjeneste eller i hjemmetjenesten. Fram til hosten 2006 har totalt 93 kommuner
fate tilskudd til 108 tiltak.

Evalueringen skal g& over to ir og startet opp viren 2006. Denne forste deleva-
lueringen ser pa bruken av tilskuddet og forankring i kommunene. I tillegg til spor-
reskjemaundersokelsen som omhandles i denne rapporten, bestar evalueringen av en
kvalitativ undersokelse med utgangspunke i ti kommuner der hensikten er 4 studere
kommunens arbeid med organiseringen og forankringen av tilskuddet, en egen studie
av hvordan organiseringen av tilskuddet foregir hos direktorat/fylkesmann, og en
brukerundersokelse der oppmerksomheten er rettet mot brukernes vurdering av det
tilbudet som er utviklet.

Problemstillingen som denne rapporten svarer pa, er hvordan har bruken av tilskudds-
ordningen utviklet seg, hva har vert kommunenes informasjonskilder til ordningen,
hvor er tilskuddet forankret i kommunene, har kommunene planer for videreforingen,
hva brukes tilskuddet til, hvilke brukergrupper stottes ved hjelp av tilskuddet, og hvor-
dan vurderer kommunene virkningene av tilskuddet.

I fortsettelsen i dette forste kapittelet redegjor vi for bakgrunnen for opprettelsen
av tilskuddsordningen og for innholdet i denne. Kapittelet inneholder videre en
redegjorelse for det kommunale tjenestetilbudet til bostedslose og tidligere norske
studier av dette. Siste del av kapittelet gjor kort greie for forskningsperspektiver pa
bostedslashet.
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1.1 Bakgrunn for tilskuddsordningen

Okende statlig oppmerksomhet pa bostedslgshetssparsmalet

I Norge var det fra bide sentrale og lokale myndigheter fram til slutten av 1990-tallet
liten oppmerksomhet omkring bostedslashetsproblematikken (Ulfrstad 1999, Ytre-
hus 2002). Vi hadde heller ikke samme fokus som i Danmark og Sverige (Jirvinen
1994, Swird 1998) pa «den nye hjemlosheten» pa 1990-tallet. Ulfrstad konkluderer
i en studie av det kommunale tjenestetilbudet til bostedslose fra 1999 med at mange
bostedslose som har behov for hjelp og stette til en stabil boligsituasjon, av ulike ar-
saker ikke far noen hjelp. I stedet havner de i en situasjon der de sirkulerer formélslost
i hjelpeapparatet. Undersokelsen avdekket bide mangel pa boliger og manglende
tjenestetilbud. Denne studien poengterte ogsa behov for okt kompetanse omkring
bostedsloses hjelpebehov i det lokale hjelpeapparatet (Ulfrstad 1999:12).

Fra omkring 2000 ble bostedslashet et satsingsomride for den statlige bolig- og
sosialforvaltningen. Bostedsloshet ble for forste gang nevnt som et tema og satsings-
omrade for bdde bolig- og sosialpolitikken i St.meld. nr. 50 (1998-99), Utjamnings-
meldinga. 1 St.meld. nr. 6 (2002-2003), Tiltaksplan mot fattigdom, ble det foreslitt &
styrke kommunenes arbeid med & avhjelpe bostedsloshet ved & styrke de kommunale
tjenestene. Bostedsloshet ble beskrevet som et serskilt boligproblem og sosialt problem
med behov for en egen spesifikk satsing.

I dag er det betydelig oppmerksomhet fra statlig hold gjennom den nasjonale stra-
tegien Pé vei til egen bolig, som involverer svart mange statlige instanser. Strategien
definerer mél for arbeidet med & forebygge og redusere bostedsloshet. Hovedmalene
er: 4 motvirke at folk blir bostedslese, 4 bidra til god kvalitet ved dognovernatting og
d bidra til at bostedslose raskt far tilbud om varig bolig. Videre har strategien definert
folgende delmal: Antall begjeringer om utkastelser skal reduseres med 50 prosent og
antall utkastelser med 30 prosent, ingen skal matte tilbringe tid i midlertidige boligles-
ninger ved loslatelse fra fengsel, ingen skal matte tilbringe tid i midlertidige losninger
etter utskrivelse fra institusjon, ingen skal tilbys degnovernatting uten kvalitetsavtale,
ogingen skal oppholde seg mer enn tre maneder i midlertidig botilbud. Den spesifikke
satsingen i Norge med 4 avhjelpe bostedsleshet i kommunene ble startet gjennom
arbeidet med Prosjekt bostedslos i 2000.

Det 4 avhjelpe bostedsloshet oppfattes gjerne som et arbeid som vil involvere mange
ulike kommunale sektorer og tjenestesteder. Det finnes ikke én kommunal sektor
som er den eneste ansvarlige med tanke pd 4 yte tjenester til de som trenger hjelp til &
opprettholde en stabil boligsituasjon.
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Oremerkede tilskudd som statlige styringsvirkemiddel

I Norge kjennetegnes det lokale nivaet av sterk selvstendighet. Kommunene i Norge
har gjennomgétt en endring som innebarer en utvikling mot flat strukeur og storre
autonomi for ledere. Mellomlederniviet og etatsgrenser er fjernet. Tjenestesteder har
blitt resultatenheter som rapporterer direkte til ridmann. Denne modellen finnes na
i en betydelig andel av kommunene. Medvirkende arsaker til denne utviklingen har
vert okende utgifter lokalt og selvstendige fagsektorer som har blitt oppfattet som et
hinder for 4 fa til lokale prioriteringer pé tvers av de etablerte sektorgrensene. I tillegg
er ogsa utviklingen preget av en ny organisasjonsfilosofi som gjerne gar under beteg-
nelsen New Public Management. Lokale prioriteringer og okt selvstendighet til det
kommunale nivéet forutsatte en nedbygging av etatsgrensene.

Samtidig som kommunene i denne situasjonen er fristilt nir det gjelder organi-
sasjonsmodell, gjor andre statlige styringsmekanismer seg gjeldende. I dag utvikles
reguleringer fra statlighold i tilknyting til nye modeller med veke pé hierarkisk kontroll
gjennom rutiner og rapporteringer, felles resultatindikatorer, bade for kvalitet og for
effektivitet. Andre styringsmekanismer er bruk av informasjon fra sentralt hold og, som
i dette tilfellet, statlige tilskuddsmidler for & sikre at spesifikke sektorer prioriteres.

Det at man na har valgt 4 stotte kommunenes arbeid for & redusere bostedslasheten
ved bruk av en statlig ekonomisk tilskuddsordning, mé ogsé sees pa bakgrunn av den
utbredelsen denne type virkemiddel har fitt de senere arene. Tradisjonelt er de kom-
munale velferdstjenestene inndelt sektorvis. Ogsa kompetansemessig er sektorene
spesialisert ut fra ansattes utdanningsbakgrunn, selv om det vil vare variasjoner i
kompetansenivaet. Hovedfinansieringen av det kommunale tjenestetilbudet er ramme-
finansiering fra staten og kommunens egne skatteinntekter. For innferingen av dette
inntektssystemet skulle oremerkede tilskuddsordninger dels bidra til ekonomisk utjev-
ning mellom kommunene og dels skaffe kommunene inntekter. Problemet med denne
ordningen var at man endte opp i en uoversiktlig situasjon med svert mange ulike
ordninger. Rammefinansiering gjennom inntektssystemet ble derfor innfort i 1986.

Utover 1990-tallet har vi igjen i Norge hatt en ekning i eremerkede tilskudd
som andel av statlige totale overforinger til kommunene (Hakonsen, Loyland og Lie
2000). En begrunnelse for avgrensede spesifikke satsinger som eremerking rettet mot
en sektor, er at denne type satsinger kan gjore lokale politiske prosesser enklere, og at
de kan representere en faglig stotte i utbyggingen av tilbudet (Rattse 2001). Staten
bruker da et tilskudd som et alternativt styringsvirkemiddel til pibud og lovgivning,
og tilskuddet blir mer et «styringstilskudd». Det er ogsa — som vi har sett — en mal-
setting at tilskuddet her skal bidra til en langsiktig kommunal satsing pa tjenester for
3 forhindre bostedslashet.
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Borge og Rattse (2005) har sett pa hvordan kommunene tilpasser seg okonomisk til
tidsavgrensede statlige satsinger.' @remerking og handlingsplaner har ifelge Borge og
Rattso (2005) den fordelen at de forer til okt kortsiktig satsing innenfor det aktuelle
tjenesteomridet, men vurderes imidlertid & ha liten effekt pa utviklingen av velferds-

tilbudet pa lang sike.

1.2 Naermere beskrivelse av tilskuddsordningen

Mal for tilskuddsordningen

Hovedmélsettingen for tilskuddsordningen er at den skal bidra til en langsiktig kom-
munal satsing pé tjenester for & forhindre bostedslashet. Tilskuddsordningen skal bidra

til en utvikling og styrking av de kommunale tjenestene slik at kommunene kan gi den

hjelpen og stetten som er nedvendig for a sikre en stabil boligsituasjon. Brukere skal fa

tilgang til nedvendige tjenester og hjelp og stotte, og tjenestetilbudet skal utvikles slik
at det kan mote brukernes behov. P4 lengre sikt skal kommunen fa til et tjenestetilbud

som kan mete brukernes behov ogsé uavhengig av tilskuddsordningen.

Malgrupper for tilskuddsordningen

Kommunene som i dagkan f stotte fra tilskuddsordningen, er de storste byene i Norge,
nabokommuner til Oslo kommune og andre kommuner etter anbefaling fra fylkes-
mannsembetene. Grupper som skal prioriteres for tilskuddsordningen, er bostedslose
og rusmisbrukere, ifolge retningslinjene. Tilskuddsordningen stiller ogsa krav om
brukermedvirkning i tiltakene. Her nevnes «individuell plan» som et eksempel pa
brukermedvirkning. Andre krav som stilles til tiltak som skal motta stotte, er at de skal
sees i forhold til kommunens utfordringer, der bostedsloses situasjon nevnes spesielt.
Tilskuddet skal deles ut i en begrenset tidsperiode. Det er et krav at de tiltakene som
far stotte fra denne ordningen, skal forankres i kommunens planer og viderefores etter
endt prosjektperiode. Kommunene kan fa tilskudd et &r om gangen og ikke mer enn
itrear.

Tilskuddet skal ga til direkte klientarbeid og benyttes til tjenester som gis i brukernes
bolig. Tilskuddet skal ikke brukes til dagtilbud eller til driftsutgifter av boligtilbud.
Om krav til den lokale bruken og forankringen av tilskuddet heter det at dette skal
forankres i hjemmetjenesten eller sosialtjenesten. I tillegg skal man prioritere utviklings-

! Utgangspunkeet for deres rapport var handlingsplanen for eldreomsorg.
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og forseksvirksomhet, tiltak som styrker samarbeid pa tvers av kommuner, etater og
tjenester, og samarbeidet med frivillige.

Andre premisser i tilskuddsordningen
Den nasjonale strategien P vei til egen bolig skal vare et sentralt premiss for bruken
av tilskuddet. Tilskuddsordningen knyttes nart til Prosjekt bostedslas. Prosjekeet var
et «modell- og metodeprosjekt for bosetting av bostedslese» i regi av Husbanken.
Erfaringer fra Prosjekt bostedslos skal videreferes i prosjektkommunene og skal sam-
tidig utvides til & omfatte flere kommuner.

Ansvaret for forvaltning av ordningen

De to forste arene ble tilskuddet forvaltet av Sosial- og helsedirektoratet. Fylkes-
mennene overtok si dette ansvaret fra ogmed 2005, med unntak av Oslo og Akershus.
Ifelge retningslinjene skal fylkesmennene og Sosial- og helsedirektoratet i fellesskap
avgjore hvilke soknader som skal stottes.

Krav til seknad og rapportering

I soknadene om tilskudd skal kommunene gjore rede for type tjenester som skal nyte
godt av styrkingen, ekstra antall arsverk tiltaket krever, hvor mange brukere man ten-
ker seg & na, forankring i kommunenes planer og hvordan kommunene vil felge opp
tiltaket nér statlige midler ikke lenger er tilgjengelige. I tillegg skal de gjore rede for
forventede resultater av tiltaket. Det skal ogsa legges vekt pd om tiltakene det sokes
stotte til, representerer nytenkning pd omradet.

Tilskuddskommunen er pilagt rapportering. Kommunene skal rapportere tre
ganger i dret. Hvert halvar skal de rapportere hvor mange brukere som far hjelp, og
hva slags tiltak som ytes. En gang i aret skal de avgi en mer omfattende rapport med
full rapportering som knytter seg til kravene som er stilt til tilskuddet.

1.3 Det kommunale tjenestetilbudet til bostedslose

Det er i Norge de siste arene gjennomfort flere kvalitative studier basert pa samtale-
intervju med personer som har vart langvarig bostedslase og som i tillegg har hatt andre
omfattende hjelpebehov (Solheim 2000, Brodtkorb 2001, Dyb mfl. 2004, Ytrehus og
Dropping 2004, Dyb 2005, Taksdal mfl. 2006). Felles for disse studiene er at de alle
viser at grupper som har opplevd bostedsloshet, og som ogsé har hatt andre omfattende
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hjelpebehov, har fatt lite relevant hjelp med sine spesielle behov. Dermed har det veert
vanskelig & vedlikeholde en stabil boligsituasjon. Deres situasjon karakteriseres ved
flytting mellom ulike boligalternativ: hospitser og andre midlertidige boliglesninger,
tilfeldig hos venner, i egen bolig og hos familie. Studiene peker alle pa det uheldige
ved bruk av ulike midlertidige og kortsiktige boliglasninger.

Vivet forelopig ikke s& mye om hvordan situasjonen er i kommunene, i hvilken grad
den nasjonale strategien har gitt seg utslag i utvikling av en lokal politikk og strategier
for 4 redusere bostedslosheten, og hva som kjennetegner denne. Dette tjenestetilskud-
det er nettopp et virkemiddel i regi av strategien «P4 vei mot egen bolig» rettet mot
det kommunale niviet.

12004 ble det gjennomfort en undersokelse blant ansatte i det kommunale hjelpe-
apparatet (Ytrehus og Dropping 2004). Bade ansatte ved sosialkontor, ved boligkontor
ogi psykiatritjenesten deltok.” Undersokelsen viste at de ansatte mente tjenestetilbudet
for & hjelpe personer med en psykisk lidelse til en stabil boligsituasjon var forbedret
de siste arene. Derimot var det mange som mente at tjenestetilbudet til personer med
rusmisbrukproblemer burde fa en annen profil med storre vekt pa hjemmetjenester
og oppsokende tjenester. Ifolge denne undersokelsen skilte rusmisbrukere seg ut
som en gruppe med stort behov for hjelp til 4 sikre en stabil boligsituasjon. Ansatte i
kommunene mener at rusmiddelmisbrukere gjennomgaende er den gruppen som er
darligst ivaretatt.

Prosjekt bostedslos

Prosjekt bostedslos ble etablert i 2000. Prosjektet skulle bidra til utvikling av bolig-
og tjenestetilbud til bostedslase og til utvikling av en nasjonal strategi for & motvirke

bostedslashet. Mélet var videre & utvikle tiltak rettet mot de svakeste klientgruppene.
Personer med psykiske lidelser og rusmisbrukere skulle prioriteres. De sju storste byene

fikk statlige prosjekemidler til 2 utvikle bolig- og tjenestetiltak. Ifelge evalueringen fikk
386 personer hjelp til stabil boligsituasjon gjennom prosjektet. Prosjekt bostedslas var
forankret i Husbanken. Husbanken har koordineringsansvaret for strategien Pé vei

*Undersokelsen ble gjennomfort som en sperreskjemaundersekelse. Sporreskjemaunder-
sokelsen bestdr av tre ulike skjemaer som er besvart av til sammen 147 kommuner/bydeler/
distrikter. Fordi en del av de storste bykommunene bestar av flere bydeler/distrikeer, er
det totalt 102 forskjellige kommuner som har besvart sperreskjemaet. Til sammen har vi
datamateriale fra en femtedel av landets kommuner/bydeler. Sporreundersokelsen er likevel
ikke representativ for landets kommuner/bydeler sett under ett, ettersom store kommuner
er overrepresentert. De tre skjemaene var rettet mot kommunens/bydelens boligetat (ev.
sosialtjenesten i kommuner uten egen boligetat), sosialtjeneste og tjenester rettet mot
personer med psykiske lidelser. Svarprosentene pa sporreundersokelsen ma karakeeriseres
som svert gode. Fra kommunenes side ble det oppnidd en samlet svarprosent pa 77. Fra
bydeler ble det oppnadd en samlet svarprosent pa 83 prosent.
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til egen bolig. P4 statlig nivd har mange instanser vart involvert i arbeidet. Tilskuddet
som her er i fokus, kan sees pa som et virkemiddel for 4 fa til en varig lokal forankring
av arbeidet med 4 redusere bostedsloshet.

I regi av Prosjekt bostedslas ble det utviklet mange ulike tiltak. De er forskjellige
bide med tanke pa type botilbud og med tanke pa organisering av tjenestetilbudet.
Evalueringen skilte mellom fire ulike boligtyper: spredte boliger (114), rekkehus/
leiligheter og samlokaliserte boliger uten faste tilknyttede tjenester (88), boliger med
fast tilknyttede tjenester (44) og sykehjem (4). (Med samlokaliserte boliger menes
boliger i samme oppgang/bygg, hybler med fellesareal og bokollektiv.) Likevel var det
innad i alle disse boliggruppene stor variasjoner i boligtype. Videre skilte evalueringen
mellom boliger med fast bemanning, boliger med klausulering med tjenesteoppfol-
ging og boliger uten tjenesteoppfolging. Den kollektive boformen viste seg & vare
utfordrende, og enkelte prosjekter gikk bort fra denne (Dyb 2005). Tiltakene har
hatt ulike méalsettinger med tanke pa hvorvidt tilbudet skulle innebzre en permanent
bolig eller ikke.

Evalueringen viste at flere kommuner for prosjektet startet opp, hadde planer om
ctablering av boligtilbud til bostedslase etter en sakalt «trappetrinnsmodell» (Dyb
2005 jf. Boligsosial handlingsplan). Trappetrinnsmodellen inneberer at beboerne stadig
ma gjore seg fortjent til bedre boligtilbud, for eksempel ved 4 vise at de kan holde seg
rusfri og overholde ulike husholdsregler. Denne modellen er begrunnelsen for & bruke
korttidskontrakeer, i henhold til bade § 11-1 og § 11-2 i husleieloven, pa vei mot en
stadig mer selvstendig bolig. De kan starte med for eksempel 4 fa tilbud om trenings-
bolig. Etter hvert som de mestrer dette boligtilbudet, kan de avansere til et bedre tilbud.
Malet er & fa egen selvstendigleilighet. Denne typen trappetrinnsmodell er kritisert fra
flere hold. Stadige tilbakefall med rusmisbruk og andre brudd pa husholdsregler gjor
at de ikke avanserer i modellen. Kritikken av trappetrinnsmodellen ble trukket fram i
norsk sammenheng (Dyb 2005). Dette medforte at Prosjeke bostedslos tok utgangs-
punke i at alle skal ha rett til bolig, uavhengig av omfanget av rusmisbruk eller andre
problemer. Rusfrihet skulle ikke vare en forutsetning for 4 f4 tildelt en bolig. Et annet
hovedprinsipp som dermed ble knesatt gjennom kritikken av trappetrinnsmodellen og
Prosjekt bostedslos, var viktigheten av 4 sikre bostabilitet og unnga gjentatte flyttinger
for 4 forebygge bostedsloshet.

Erfaringer fra prosjektet har vist at mange av de mest vanskeligstilte har fitt et stabilt
bolig- og tjenestetilbud i regi av prosjektet. Sluttevalueringen pekte pd utfordringer
knyttet til & f4 til en varig stabil bosituasjon for brukerne i Prosjekt bostedslos ogsé i
framtiden (Dyb 2005). Bare i ett tilfelle beskriver evalueringen et tiltak som ble oppfat-
tet som mindre vellykket. Dette var et selvstendig botilbud til ungdom.

Prosjektet skulle vare et modellutviklingsprosjekt. Mange ulike modeller ble provd
ut, men evalueringen gav ikke grunnlag for & peke ut en modell for tjenesteorganise-
ring eller en boligmodell som mer vellykket enn andre. Arsaken kan vare at det forst
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og fremst er den direkte kontakten mellom tjenesteutover og bruker som avgjor hva
resultatet blir for brukerne. Denne kontakten vil kunne vere den samme uavhengig av
boligmodell. I og med at dette var et avgrenset prosjeke, kan ressurssituasjonen ha gitt
relativt gode rammer for omsorgen. Prosjekt bostedsles hadde heller ikke oppmerksom-
het pa prosjektenes forankring i det evrige hjelpeapparatet i kommunene.

Sosialtjenesten

Tilskuddet som her evalueres, kan ifolge retningslinjene forankres i sosialtjenesten.
Sosiale tjenester er regulert i Sosialtjenesteloven®. Sosialtjenestens arbeid preges av
at den har ansvaret for klientgrupper med mange og ulike behov, samtidig som den
reguleres av et lovverk som setter sterke krav til tjenesten.” De sosiale tjenestene har
tradisjonelt vart stasjonare tjenester som har gitt hjelp til personer som oppseker
tjenesten. Den okonomiske sosialhjelpen har hatt en sentral plass i sosialtjenestens
arbeid. Denne hjelpen har andre kjennetegn enn det sosiale arbeidet, som handler om
4 gi hjelp og stotte til den enkelte. En undersekelse fra slutten av 1990-tallet pekte pa
at sosialtjenesten fortsatt var preget av den okonomiske sosialhjelpen, ogat det sosiale
arbeidet med oppfelging av klienter, ridgiving og annet tiltaksarbeid blir oppgaver pa
siden av dette (Marthinsen 1998). Imidlertid har sosialtjenesten gjennomgatt omfat-
tende endringer de siste rene. Endringen kan beskrives som en spesialisering med
utskilling av ulike fagfelt, som barnevernsarbeid, flykeningarbeid og arbeid mot rus-
misbruk. Samtidig tyder studier fra Norge pa at boligspersmaél har blitt darlig ivaretatt
i den lokale sosialforvaltningen, og at sosialklienters tjenestebehov for & fa hjelp til en
stabil boligsituasjon har blitt oversett (Terum 1987, Qistensen 1999, Stamse og Dstby
2000). Lignende forhold er pipekt i andre land (Shaw mfl.1998:27). I sosialarbeidernes
faglige tilneerming har det vert liten plass for boligspersmal.

31 Sosialtjenestelovens § 4-1 heter det innledningsvis: «Sosialtjenesten skal gi rdd, opplys-
ning og veiledning som kan bidra til 4 lese eller forebygge sosiale problemer. Kan sosial-
tjenesten selv ikke gi hjelp skal den s& vidt mulig serge for at andre gjor det.» I tillegg til
slik opplysningsspredning, radgiving og veiledning rir sosialtjenesten over mer konkrete
sosiale tjenester som reguleres av sosialtjenesteloven § 4-2, der det stir: «Praktisk bistand
og opplering, herunder brukerstyrt personlig assistanse til dem som har et serlig hjelpe-
behov pa grunn av sykdom, funksjonshemming, alder eller av andre irsaker (paragrafens
bokstav a) [...] Stettekontakt for personer og familier som har behov for dette pga av
funksjonshemming, alder eller sosiale problemer (paragrafens bokstav c) [...] Plass i institu-
sjon eller bolig med heldogns omsorgstjenester til dem som har behov for det pa grunn av
funksjonshemming, alder eller andre arsaker (paragrafens bokstav d) [...].»

“ Utmaling av sosialhjelp er imidlertid basert pa en stor grad av skjonn (ut fra kommunens
normative/veiledende satser).
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Hjemmetjenestene

Tilskuddsordningen kan ogsé forankres i andre tjenester enn sosialtjenesten. Alle kom-
muner har hjemmetjenester. Fra England er det peke pa at tiltak og tjenester til bosteds-
lose er bygd opp pa siden av den ovrige hjemmetjenesten og ikke sett i sammenhengen
med denne (Oldman 1997). Utvikling i de kommunale hjemmetjenestene folger en
tradisjon som strekker seg bakover til 70-tallet. Tjenestene som skal vere tilgjengelige,
er uavhengige av hvilken brukergruppe det handler om. I realiteten har mange kom-
muner organisatorisk inndelt hjemmetjenester etter ulike brukergrupper: tjenester til
eldre, personer med psykiske lidelser og personer med psykisk utviklingshemning.

P4 grunn av den sammensetningen som bostedsleshet har i Norge, berores
bostedsloshetsproblemet i stor grad av utviklingen innenfor tjenestetilbudet til rus-
og psykiatriomsorgen. Begge disse tjenestesektorene har vert under endring de siste
arene. Psykiatrireformen inneberer okt ansvar for & forbedre levevilkarene for perso-
ner med psykiske lidelser (St.prp. nr. 63 [1997-98] Om opptrappingsplan for psykisk
helse). Kommunene har en sentral plass i opptrappingsplanen, bade nar det gjelder
utbygging av tjenestetilbudet og nar det gjelder samarbeidet omkring tjenestene. De
siste drene har det foregitt en ytterligere utbygging og styrking av det kommunale
tjenestetilbudet til personer med psykiske lidelser (St.meld. nr. 25 [1996-97] Apenhet
og helhet). Sentrale mal har vert oppbygging av kommunale tjenester gjennom flere
arsverk. Et sentralt prinsipp er & unnga a utvikle en S®romsorg og fremme en organi-
sering og et tjenestetilbud som ivaretar tjenestemottakerens behov for tilbud fra ulike
tjenesteledd, sektorer og forvaltningsnivaer. Kommunens ordinare tjenesteapparat
skal mote behovene til mennesker med psykiske lidelser. Mange kommuner har na et
eget hjemmetjenestetilbud innrettet mot personer med psykiske lidelser, som en del
av helse- og omsorgstjenestene. Av de kommunene som har fatt tilskudd og som deltar
i var undersokelse, hadde nesten alle i 2005 ansatt psykiatrisk sykepleier i pleie- og
omsorgstjenesten (se vedleggtabell 1a).

I Norge har det vert gjennomfert reformer av rusomsorgen. Sentrale motiva-
sjonsfaktorer for reformer har vart 4 sikre at rusmisbrukere fir tilgang til de samme
tjenester og det samme tilbud som den ovrige befolkningen. Det pagir en utvikling
som innebearer oppbygging av et behandlingstilbud og av lokale tjenester til dobbelt-
diagnosegruppen. Ifolge en kartlegging fra Statens helsetilsyn ble det i 1999 anslatt &
vere ca. 4 000 personer i Norge som hadde et vedvarende, alvorlig rusmiddelmisbruk
i kombinasjon med alvorlige psykiske lidelser.” Uttrykket dobbeltdiagnose henspeiler
pa at personen har to uavhengige diagnoser (Evjen mfl. 2004, Griwe og Ruud 2006).
Begrepet er ellers kritisert for & vere villedende og uklart, i og med at personen kan ha
flere enn to diagnoser. Begrepet kan ogsa fungere stigmatiserende fordi det kan folges

5 Med alvorlige psykiske lidelser menes da personer med schizofreni, affektiv sinnslidelse,
alvorlig angstlidelse eller personlighetsforstyrrelse.

21



av spesielle assosiasjoner (Evjen mfl. 2004, Grawe, 2006, Statens helsetilsyn 2000).
I realiteten er personer med psykiske lidelser og et rusmisbruk en svert heterogen
gruppe. Samtidig pekes det ogsa pa at dette begrepet har bidratt til okt forstaelse for
at rusmisbruk og psykiske lidelser har ssmmenheng, og at hjelpeapparatet mé forholde
seg til begge disse problemene hos brukerne pé en integrert mite (Grawe 2006)

Et nytt trekk ved bade det psykiske helsearbeidet og tjenestetilbudet til rusmis-
brukere er okt vekt pa oppsekende tjenester i offentlig regi (Gruk 2004). En lands-
omfattende undersokelse fra 2004 viste at det etter hvert har vokst fram et mangfold
av ambulerende tjenester i offentlig regi, serlig fra psykiatritjenesten. Ifelge denne
undersokelsen var klientene som fikk hjelp av oppsekende tjenester, en gruppe som
i liten grad gjorde bruk av andre deler av hjelpeapparatet, og som selv ikke oppsokte
hjelpeapparatet for 4 f4 hjelp. Rapporten peker pa at et sentralt kjennetegn ved tjenes-
ten var fleksibilitet i tilnzrmingen til klienten og utformingen av tjenester rettet mot
den enkelte. Nettopp det 4 starte arbeidet med levekdrene (deriblant bolig) samtidig
med behandling til denne gruppen, er et poeng som i dag framheves i denne littera-
turen. Samme pépekingen gjores i amerikansk litteratur, men da med bostedsloshet
som utgangspunkt. Behandling og bolig til hjemlose ma sees i sammenheng. Bolig ma
komme forst. Det kan vare hensiktsmessig 4 utvikle fleksible behandlingstilbud, der
brukere kan fa behandling hjemme for 4 unng3 institusjonsopphold (Burt 2003).

1.4 Perspektiver pa bostedslgse

Fra offisielt hold i Norge defineres i dag bostedslose ut fra statusen pa boligmarkedet.
En bostedslos er ifolge den offisielle definisjonen en person som ikke disponerer eid eller
leid bolig, og som ikke har et ordnet oppholdssted for kommende natt. Som bostedslos
defineres ogsa de som er henvist til tilfeldig boalternativ, eller som oppholder seg pa
institusjon, i fengsel eller lignende og ikke har bosted ved utskrivelse, og der utskrivelsen
vil finne sted om to méineder eller mindre. Videre regnes den som bor midlertidig hos
slekeninger, venner eller kjente, som bostedslos.

Denne delevalueringen tar ikke sikte pé 4 studere de mer grunnleggende drsakene
til bostedslashet, men vi skal likevel knytte noen kommentarer til hvordan arsaker
til bostedsloshet oppfattes i forskningslitteraturen. Ofte gjores det et skille mellom
de individuelle tilnzrmingene og de mer samfunnsorienterte tilnzermingene, sakalte
strukturelle tilnerminger til forstdelse av arsaker til bostedslashet og boligsosiale
problemer. Forskningslitteratur om bostedslose er relatert til ulike fagdisipliner. For
eksempel ser vi at den ofte har utgangspunke i sosiologi og sosialantropologi, med veke
pa sosialpolitisk teori, avvikssosiologi og sosialpedagogiske tilnerminger. Men vi fin-
ner ogsé relativt omfattende forskning fra andre land med utgangspunke i psykiatri og
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medisin. En diagnostisk tradisjon vil ta utgangspunke i kjennetegn ved individet som
arsaker, mens en bredere og mer samfunnsorientert tilnerming retter oppmerksomhet
mot samfunnsmessige ressurser og betydningen disse har. Flere stiller sporsmalstegn
ved hensikten med denne todelingen og etterlyser dreftinger av hvordan vi skal forstd
samspillet mellom de mer strukturerende ressursene og individuelle kjennetegn, behov
ogageringer (se for cksempel Sahlin 1992, Neal 1997, Fitzpatrick 2005). Innsikter fra
begge tradisjonene kan vere verdifulle.

Uansett hvordan man tenker omkring samspillet mellom ressursene og individenes
kjennetegn ogageringer, er det en felles oppfatning at mange sosiale situasjoner kan gi
okt risiko for & oppleve boligproblemer og i ytterste konsekvens bostedsloshet. Utsatte
pa boligmarkedet kan i mange tilfeller vare berere av komplekse problemer. Proble-
mene kan ha sin arsak i individenes tilgang til samfunnsmessige ressurser og tjeneste-
apparatet. Vanskeligstilte posisjoner pd boligmarkedet med péfelgende boligsosiale
problemer kan vare bade av kortvarig og av langvarig karakter. Det vil uansett vare
nodvendig supplere de rent diagnostiske og snevert individrettede tilnermingene med
andre forstaelsesformer og forklaringsmodeller. A vare bostedslos har med relasjonelle
forhold & gjere, det er grunnleggende sett noe man blir og ikke er.

I dag er det stadig mer oppmerksomhet internasjonalt pa hvilken betydning
utformingen og innretningen tjenestetilbudet har for & fa til en stabil boligsituasjon
for personer som har vert bostedslese. Hvordan den bostedslase blir mett av tjenes-
teapparatet, kan ha stor betydning for muligheten til & fa en stabil boligsituasjon. Mye
av forskningen om bostedslose bade fra Skandinavia og fra andre land omhandler
tjenesteapparatet. Fra svensk side papekes det at forskning om bostedslose ni ikke
bare handler om arsaker til og konsekvenser av bostedsloshet, men ogsa om virkemid-
ler og institusjoner, bade statlige og lokale, for & redusere bostedslashet (Sahlin og
Kirkkiinen 2002). Serlig ser vi dette fra den omfattende produksjonen av artikler i
internasjonale tidsskrift. Forskningen har vert opptatt av tjenesteapparatet og hvilke
effekter hjelpen har, og da forst og fremst det lokale hjelpeapparatet i kommunene.
Her inkluderes kunnskap om de systemene som skal gi hjelp og stette i forskningen
(se for eksempel Perry 2003, Winter 2003, Christian og Abrama 2003, Yanos 2004),
bide hvordan tjenester knyttes til boligen, og hva som er gode tjenestemodeller for &
ni grupper med store hjelpebehov.

Det finnes ingen fastlagt definisjon av bostedslase og derfor heller ingen entydig
framgangsmate for telling og registrering. Méten vi velger 4 definere bostedslose pa,
vil pavirke omfanget av bostedslasheten, hvilken oppmerksomhet som gis til gruppen,
og hvordan politikk og tiltak utformes for & fjerne bostedslasheten (Gullberg 2000).

Det finnes argumenter for & benytte en bred definisjon av hjemloshet i vestlige land
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og for at definisjoner ogsd ma inkludere de pozensielt hjemlose.® Ulike definisjoner kan
ha ulike hensikter. Brukt som retningsgivende for praksis far avgrensinger av gruppen
«bostedslos» konsekvenser for hvem som oppfattes & vare berettiget til 4 fa tildelt
bolig og eventuelt tjenester. Hvis definisjoner er for omfattende, kan de kanskje bli
lite brukbare i praktisk og politisk ssmmenheng, fordi bostedslosheten som fenomen
blir for diffus (Burt 2001). Pa den andre siden kan for snevre definisjoner vare lite
hensiktsmessig for & frambringe forskningsbasert kunnskap om forebygging.

Hva som skal regnes som uakseptabel bolig eller boligsituasjon og dermed gi status
som bostedslos, er et annet sporsmal som reises i forbindelse med definisjonsproblema-
tikken. En viktig pdpekning som gjores, er at omfanget av bostedslose — hvor mange som
registreres — ogsa vil bestemmes av hva vi oppfatter som en akseptabel bolig, og hvor
gode registreringssystemer som finnes i et land (Hertting 2000). De landene som setter
hoye krav til hva som skal vare en tilfredsstillende bolig, og som har godt utviklede
velferdssystemer som fanger opp ogkjenner til de aller fleste bostedslose, vil paradoksalt
nok kunne komme til 4 ha et hoyt antall registrerte bostedslase sammenlignet med
land med jamt over darlige boforhold og darligere utviklede velferdssystemer. Et poeng
som ogsa framheves i litteraturen, er at mange av de bostedslase veksler mellom ulike
posisjoner eller situasjoner: i egen bolig, pa hospits, i hybelhus og hos venner og familie
(Sahlin 1996, Ytrehus og Drepping 2004).

Som vi tidligere har vert inne p4, stiller tilskuddsordningen krav til at de bruker-
gruppene som skal omfattes av tilskuddet, er bostedslose og rusmisbrukere. Diagnose
er som oftest det som er inngangsporten til og en forutsetning for & bli omfattet av
behandlingstiltak. Bostedsloshet refererer til statusen pa boligmarkedet ogkan omfatte
flere klientgrupper. Evalueringen av Prosjekt bostedslos og andre norske undersokelser
viser at det har blitt en storre forstaelse for at kommunene har et ansvar for & gi de
vanskeligst stilte bdde bolig og tjenester som rertigher (Ytrehus og Drepping 2004,
Dyp 2005). Fafos kartlegging av tjenester viser at kommunene etterlyser stotte fra
spesialisttjenesten i sitt bosetningsarbeid (Ytrehus og Drepping 2004). Malet med
tilskuddsordningen er blant annet & fa til et tverrfaglig arbeid. Spersmalet vil ogsé veere
hvordan behandlingsapparatet er inkludert i dette.

Evalueringen av Prosjekt bostedslos peker pa at det for Norges del ikke er klart om
det er myten om den «frie fugl>» eller om det er bostedsles som behandlingstrengende
som star sterkest som perspektiv pa bostedslose (Dyb 2005). Det er kanskje noe over-
raskende at behandlingsperspektivet ikke framheves gitt den framgangsméaten som er
bruke i kartleggingene av bostedslase i Norge, og at prosjektet skulle rette seg mot de
aller mest hjelpetrengende gruppene.

Dette gjelder for eksempel de som er darlige betalere enten som leietakere eller eiere, de som
har en ustabil bosituasjon og samtidig svak tilknytning til og stette fra familie, og de som
har en ustabil bosituasjon og samtidig dérlig helsesituasjon og manglende oppfolging.
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Fordi vi avgrenser og definerer bostedslose slik vi gjor, vil det vare en stor overlapping
mellom bostedslose og personer med et rusmisbruk, kanskje serlig grupper som far
dobbeltdiagnosebetegnelsen. I tidligere undersekelser finner vi at bostedsloshet spesielt
omfatter rusmisbrukere og personer med dobbeltdiagnose rus/psykiatri (Dyb 2005:47,
Dyb, Solheim og Ytrehus 2004:59).

Leserveiledning

Rapportens kapittel 2 inneholder en beskrivelse av problemstillingene som belyses i

denne delevalueringen, og kapittel 3 beskriver den metodiske framgangsmaten som er
bruke. I kapitlene 4 til 9 presenteres resultatene fra evalueringen. I kapittel 4 beskriver
vi forst hvordan bruken av tilskuddsordningen har utviklet seg fra den startet opp i

2003 til hesten 2006. Videre redegjor vi for hvor kommunene har fitt informasjon

om ordningen fra, og hvordan de vurderer bidraget fra Sosial- og helsedirektoratet og
fylkesmennene. I kapittel 5 viser vi forst hvilken stillings- og fagbakgrunn kontakeper-
sonen for tilskuddsordningen har, videre hvilken sektor tilskuddet er forankret i, og
i hvilken grad kommunene har etablert samarbeid med private aktorer omkring det
boligsosiale arbeidet. I kapittel 6 ser vi nermere pa bruken av tilskuddet. Forste del av
kapittelet redegjor for hvor mange som har bruke tilskuddet til administrativt arbeid

og kompetanseutvikling. I andre del tar vi for oss hvilke brukergrupper som omfattes av
tilskuddet. I forste delen av kapittel 7 redegjor vi for ulike oppsekende ogambulerende

tjenestetradisjoner i Norge. Videre i kapittelet viser vi i hvilken grad tilskuddskom-
munene har bruke tilskuddet til & opprette oppsokende og ambulerende tjenester og
degnbaserte tjenester. I tredje del av kapittelet viser vi hva slags eieform boligen som

brukere tilbys, har og omfanget av bruk av korttidskontrakter.

I kapittel 8 ser vi nermere pa hvordan kommunene selv vurderer virkningene av
tiltakene de har startet opp: Vi redegjor for hvordan kommunenes kontakeperson
oppfatter at arbeidet med bostedslashet endret seg i kommunene etter at de mottok
tilskuddsmidler, om de er fornoyd med miloppnaelsen i tiltakene, om de mener de har
fatt hevet sin faglige kompetanse, om de mener kommunene fatt en bedret tjeneste-
tilgang, om hvordan samarbeidet er, om det er lagt planer for videre arbeid, ogom de har
sett endringer i utviklingen av antall bostedslase i kommunen. Avslutningsvis i kapittel
9 viser vi hvordan kontaktpersonen opplever at brukermedvirkningen fungerer.
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Kapittel 2 Redegjorelse for
problemstillingene

Denne delevalueringen baserer seg pa en sporreskjemaundersokelse til ansatte i kommu-
nene og pa rapporter om bruken av tilskuddet innsamlet fra Sosial- og helsedirektoratet.
Her vil vi spesifisere nermere sporsmalene i delevalueringen. Forskningsspersmélene
presenteres skjematisk pa fire ulike nivier: det statlige nivaet, kommunenivéet, niviet
for lokale arbeids- og organisasjonsformer og brukernivaet.

2.1 Statlig niva

En egen delevaluering skal ta for seg organisering av tilskuddsordningen Men ogsd
denne delevalueringen her berorer aspekt som har & gjore med det statlige nivaet. Vi
har stilt spersmal om hvor fra kommunene har fatt informasjon om tilskuddsordnin-
gen. I tillegg gir kommuneansatte en generell vurdering av bade fylkemennenes og
direktoratets rolle i iverksettingen.

Viviser hvordan bruken har utviklet seg de arene tilskuddsordningen har eksistert,
og hvordan bruken varierer for ulike fylker. I og med at det er kort tid siden overferin-
gen av ansvaret til fylkesmennene, ma vi forvente at det kan vare store forskjeller i den
oppfelgingen som fylkesmennene har hatt mulighet til 4 gi. Noen kan ha kompetanse
fra for av. Andre mé bygge opp denne kompetansen.

2.2 Kommuneniva - bruk og forankring

Ifelge retningslinjene for tildeling av tjenestetilskuddet skal dette brukes i det direkte
tjenesteytende klientarbeidet overfor personer som er bostedslase. Tjenesten som
tilskuddet stotter, skal integreres i enten sosialtjenesten eller i hjemmetjenesten.

For Norges del gir det ikke mening & oppfatte tjenestetilbudet til bostedslase som et
avgrenset tjenestetilbud som tilherer en spesifikk sektor. Prinsippet om bostedsloshet
som utgangspunkt for avgrensing av en klientgruppe gar pé tvers av tradisjonelle innde-
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lingsprinsipper, som ofte er diagnosebasert (for cksempel psykisk lidelse, rusmisbruk)
eller aldersbasert. Hvordan bostedslosheten metes og avhjelpes, kan derfor pavirkes
av om hjelpeapparatet definerer den bostedslose inn i en sektor hvor bdde bolig- og
tjenestetilbudet er godt.” Det at Norge har fa eldre bostedslose, kan vare uttrykk for
at eldres bolig- og tjenestebehov blir relativt godt ivaretatt og har sterk legitimitet i
tjenesteapparatet med en relative godt utviklet eldreomsorg.

Det er flere trekk ved denne ordningen som vi mé anta vil ha betydning for kom-
munenes bruk og dermed for statens mulighet til & pavirke kommunene. For det
forste ligger det i ordningen krav om eget bidrag, planer og forarbeid og at tilskuddet
inkluderes i kommunenes plan- og budsjettarbeid.

Milgruppen for tilskuddsmidlene er bestemt til & vere bostedslose og de som star
i fare for 4 bli bostedslos. Ifelge retningslinjene kan tilskuddet brukes bade i sosialtje-
nestene og i hjemmetjenestene. I kommunene er arbeidet med 4 forebygge bosteds-
loshet et stort arbeidsfelt som vil omfatte mange tjenestesteder og sektorer som for
eksempel ordinere sosiale tjenester, rusomsorgen, hjemmetjenestene og i de psykiske
hjemmetjenestene. Kommunene skal selv formulere en avgrensing for virksomheten
tilskuddet skal inngd i.

Bruken av tilskuddet skal sees i ssmmenheng med Prosjekt bostedslos. Samtidig
gir prosjektet ingen entydige signaler hva slags tiltak som skal utformes og stottes ved
bruk av tilskuddsordningen.

Ordningen er etter hvert utviklet til 4 omfatte alle kommuner, ogsa smdkommuner.
Enda et forhold som kan innvirke pa bruken, er at vi mé regne med at mange kommuner
fortsatt ikke knytter sporsmél som har & gjore med bostedsloshet, til situasjonen i sin
kommune. En studie blant et utvalg smé og mellomstore kommuner viste at bostedslos-
het ikke var en problemstilling som kommuneansatte forholdt seg til. Hjemloshet og
bostedsloshet var ikke en del av det vokabularet som ble brukt om grupper som hadde
behov for hjelp til bolig. Men det var selvfolgelig en viss oppmerksomhet omkring
personer som manglet bolig. «Personer uten boevne», «UFB-ere» (en mye bruke
betegnelse i sosialtjenesten om de som er uten fast bolig), «de vanskelige plasserbare »
og «gjengangere» var betegnelser som ble brukt av de kommuneansatte (Solheim
2002:109).

Al dette er forhold vi mi regne med pévirker kommunenes bruk av ordningen
og videre statens innvirkningsmulighet. Ordningen dpner for et mangfold av tiltak,
samtidig som kommuner ma legge mye arbeid i oppstarten. En mulig bruk, som disse
betingelsene kan medfore, er at kommuner som fra for har ferdige planer er de som
velger & bruke ordningen. Kommunene far en mulighet til hente fram planer som de

7 Fra svensk side er det vist at bostedslose klienter ma tilpasse seg eksisterende klientkatego-
rier for 4 aksepteres som en legitim klient. I denne prosessen kommer de hjemloses behov for

hjelp, behandling og stotte i fokus, mens boligbehovene neglisjeres (Lofstrand 2005:19).
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har lett etter finansiering til. Et trekk ved denne tilskuddsordningen vil i sa fall veere
at det bidrar til 4 stotte opp under en oppstartet og pagiende utviklingsprosess i kom-
munene.

Dette vil i serlig grad vere tilfelle for kommunene som deltok i Prosjekt bostedsles.
Vi ma ogsé regne med at kommunene i Prosjekt bostedslos vil skille seg ut ved at de
har mulighet til & g rett pa sak nar det gjelder bruk av tilskuddet. Mindre av deres
tilskuddsmidler blir dermed bruke til opprettelse og utvikling av tiltak. I kommuner
der oppmerksomheten omkring bostedslosheten har vart liten, kan derimot tildeling
av tilskuddet bli det som setter bostedslosheten pa dagsorden. Dette kan vere situa-
sjonen for mindre kommuner.

Det er flere grunner til a forvente ulik bruk i smé og store kommuner. Forst og
fremst mé vi regne med at behovene er ulike. Fra andre undersokelser av det kommunale
tjenesteapparatet vet vi at de storste kommunene har et mer differensiert tjenestetilbud.
For eksempel vet vi at det er store variasjoner mellom kommunene med hensyn til
omfang og bruk av tjenester/tiltak innen psykisk helsearbeid (Kalseth 2003). Spesielt
er det store forskjeller med hensyn til kommunestorrelse nir det gjelder tjenestetilbud
og bruk av tjenester. Store kommuner har mye bedre utbygd tjenestetilbud og mer
differensiert tjenestetilbud enn smé kommuner (Kalseth 2003). For eksempel vet vi
at det er store variasjoner mellom kommunene med hensyn til omfang og bruk av
tjenester/tiltak innen psykisk helsearbeid (Kalseth 2003).

I tillegg har de storre byene tradisjonelt hatt tiltak rettet mot bostedslose grupper
pa siden av det ordinare tjenesteapparatet. Spesifikke kommunale rusomsorgstilbud
og hospitstilbud har det bare vart i de storste byene. Religiose og frivillige organisa-
sjoner har ogsa vart en aktor forst og fremst i de storste byene. De storre kommunene
vil derfor ha mer 4 spille pa i oppbyggingen av tjenestetilbudet.

Selv om ordningen apner for mange ulike modeller, kan det vare at vi pd den andre
siden likevel vil se en relativt ensartet bruk nar det gjelder forankring. Pa lokalt niva
har bostedsloshet tradisjonelt blitt oppfattet som et ansvar for sosialtjenesten. I tillegg
kan deltakelse i nettverk som formidler kunnskap med utgangspunkt i merkelappen
bostedsles, kunne bidra til ensretting i bruken.

Vi har stilt spersmal om hvilken sektor tilskuddet inngér i, hvilken organisatorisk
tilknytning som velges, og hvilken del av tjenesteapparatet kommunene har valgt &
styrke med bruk av tilskuddet. Videre har vi stilt sporsmal om kompetanseutvikling.
En av mélsettingene for tilskuddet er at det skal fore til kompetanseutvikling. Kompe-
tanseutvikling kan vere en nedvendig forutsetning for utvikling og implementering av
nye kunnskapsbaserte hjelpetiltak i det kommunale tjenesteapparatet. Retningslinjene
gir ingen nermere spesifikasjon av hvilke sider ved tjenestetilbudet som kunnskapsmes-
sig skal styrkes, og hva slags kompetanse som skal utvikles. Ifolge tilskuddsordningen
skal det offentlige ogsa soke 4 fa til et samarbeid med private aktorer. I hvilken grad
det skjer, og hvor omfattende dette er, omhandles ogsa i rapproten.
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2.3 Tjeneste- og boligmodeller

Det tredje niviet handler om hvilke tjeneste- og boligmodeller kommunene bruker. Vi
viser i evalueringen til kjennetegn ved tiltakene som tilskuddet stotter.

Et av mélene med tjenestetilskuddet er at det skal bidra til tverrfaglighet i tjenes-
teytingen. Mange ansatte er involvert i tjenesteytingen, og det kan oppstd « griisone—
problemer» som ingen definerer som sine. I en slik situasjon er organisasjons- og
samarbeidsformer viktig. Bruk av individuell plan, ulike samarbeidsformer og oppse-
kende arbeid er alle arbeidsformer vi spor etter.

Vi spor om tilskuddet har bidratt til opprettelsen av ambulerende team og degn-
tjenester. Opplysninger pa disse tre forste nivaene sier noe om innsatsfaktorene ogom
bruken av tilskuddene er i trdd med kravene i ordningen.

Videre stiller vi sporsmal om noen sider ved boligene som brukere tilbys. Vi spor
om bruken av korttidskontrakter og om hvilke boliger brukerne tilbys.

2.4 Brukernivaet

Det fjerde nivaet handler om brukerne selv og betydningen tilskuddet har for det
direkte brukerarbeidet og brukernes situasjon. Vi har i denne delevalueringen ikke
informasjon fra brukere eller andre opplysninger pd individnivd om brukernes situa-
sjon. Spersmélene som omhandler brukerne, er besvart av kommunens kontakeperson.
Selv om det er klare svakheter ved 4 basere seg pa bruke tjenesteyters vurderinger, er
disse vurderingene likevel nyttige. Mange vil ha jobbet lenge med klientgruppen og
vil kjenne til gruppens situasjon og behov.

Men for mange vil det & arbeide med denne gruppen med merkelappen bosteds-
los i utgangspunktet vare noe nytt. Det er derfor trolig at kommunene har kommet
kort i arbeidet med & utvikle utfalls- eller resultatindikatorer som kan gi oversike over
hvordan behovene til gruppen metes, og det er ogsd et sporsmal om hvor mange som
har oversikt over bostedsloses situasjon i kommunene.

Vi har stilt sporsmél bide om brukergrupper og om hvor mange som omfattes av
tiltak som tilskuddet stotter. Videre har vi stilt sporsmal om faktiske forhold som antall
bostedslose og utkastelser, og om ansattes vurderinger av virkninger for kommunens
arbeid overfor de bostedslase.

I tillegg er det viktig a fa svar pd om og pa hvilken méte brukermedvirkningen
praktiseres. I denne delen av evalueringen stiller vi sporsmal om bruken av individuell
plan ogsa skal vare et virkemiddel til brukermedvirkning, og vi stiller ogsa generelle
sporsmil om brukermedvirkning. Figur 2.1 gir en oppsummering av problemstillin-
gene/temaene pé ulike niva.
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Figur 2.1 Oppsummering av tema i undersgkelsen pa ulike niva

Evalueringsnivaer

Tema i evalueringen

Statlig niva

Utviklingen av bruken av ordningen

Informasjonskilder til ordningen

Vurdering av Sosial- og helsedirektoratets og fylkesmennenes
rolle

Kommuneniva -
bruk og forankring

Tilskuddets forankring i kommunene
Kommunenes videre planer for bostedslgshetsarbeidet
Oversikt over bostedslgse og utkastelser

Tjeneste- og
boligmodeller

Bruken av individuell plan

Bruken av tverrfaglig arbeid

Bruken av ambulerende/oppsokende team

Dagntjenester

Bruken boliger etter eieform og bruken av korttidskontrakter

Brukerniva

Omfanget av brukere og type brukere som omfattes av tilskuddet
Virkninger tilskuddet har for brukerne
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Kapittel 3 Framgangsmate og
datakildene

I det folgende presenter vi framgangsmate og datagrunnlaget i undersokelsen. Forst
presenterer vi datakildene i evalueringen. Videre redegjor vi for framgangsmaten og
svarprosenten i undersokelsen.

3.1 Datakilder

Sparreskjemaundersgkelse til kontaktperson for tilskuddene
Sperreskjemaundersokelsen var delt i to deler, en sporreskjemadel som ble gjennomfort
som telefonintervju, og et registreringsskjema som ble innsendt fra kommunene. I
registreringsskjemact spurte vi i hovedsak etter faktabaserte opplysninger (for ecksem-
pel hva er tilskuddets storrelse, mottar kommunen andre tilskudd, hva er tilskuddet
bruke til 0.1.), mens sporreskjemact hadde et stort innslag av vurderinger (for eksempel
i hvilken grad tjenestetilbudet til bostedslase er blitt bedre som folge av tilskuddet,
framtidsplaner osv.). Selve sporreskjemaet ble delt inn i fem hovedtemaer: bruken av
tilskuddet, forankringen av tilskuddet, statusbeskrivelse av situasjonen for bostedslase
i kommunen, effekter av tilskuddet og vurderinger av tilskuddet.

I sporreskjemat stilte vi ogsa enkelte &pne sporsmal. Svarene pa disse er det ogsd
redegjort for i denne rapporten.

Opplysninger hentet inn fra Sosial- og helsedirektoratet

Vihar ogsd innhentet opplysninger om alle tilskuddene fra Sosial- og helsedirektoratet.
Searlig kapittel 4 vil basere seg pa opplysninger om alle tilskuddene. Vi har innhentet
informasjon om alle kommuner som har bruke tilskuddsordningen fram til hosten
2006. Fra Sosial- og helsedirektoratet fikk vi opplysninger om alle tilskudd fram til
hesten 2006. Vi laget en egen datafil med opplysninger om alle kommuner som fram
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til hosten 2006 har fict tilskudd. Analysene som presenteres i kapittel 4, baserer seg
pa disse opplysningene.

I tillegg fikk vi ogsi opplysninger fra Sosial- og helsedirektoratet om storrelsen i
kroner pi tilskuddene. Denne opplysningen ble ogsa registeret for hvert tiltak.

Kommunenes sgknader

Vi har ogsa fatr tilgang til kommunenes soknader om tilskudd. Seknadene innholder
informasjon om hvilke tiltak kommunen planlegger & bruke tilskuddet til. Noen steder
i rapporten refererer vi til disse soknadene som eksempler for 4 illustrere resultatene
fra sporreskjemaundersokelsen. Hensikten med & bruke disse eksemplene har vart 4 gi
leserne et noe mer detaljert bilde av kommunenes virksomhet enn det som resultatene
fra sporreskjemaundersekelsen kan gi. I den planlaget caseundersokelsen skal vi gjore
mer grundige studier av ti av tiltakene som har fatt tilskudd.

3.2 Framgangsmate og svarprosent

Framgangsmate
Innsamlingen av data foregikk som telefonintervju med kontaktpersonen for tilskud-
det. Siden flere av sporsméilene kunne kreve noe forberedelser, ble sporreskjemaet sendt
ut i god tid for selve intervjuet. Vi ba kommunene fylle ut registreringsskjemaet og
returnere det til oss seinest en uke etter telefonintervjuet. I soknaden om tilskudd til
Sosial- og helsedirektoratet hadde kommunene oppgitt en kontaktperson. Det er denne
personen som har svart pa sperreskjemaet. Selv om vi pa forhind hadde oversikt over
hvem dette var, tok det likevel svart mye tid 4 finne fram til personer og gjore avtaler
om intervjutidspunkt. Av de kontaktpersonene som var oppgitt i scknadene, var det
i ca. 20 tilfeller andre personer som likevel skulle svare. Noen av kommunene hadde
byttet kontakeperson. Vi fikk ogsa inntrykk av at det var travle tider i kommunene.
Mai og juni er muligens méneder med mye rapporteringsarbeid. I tillegg hadde noen
ferie, var syke eller hadde permisjoner.

Det viste seg at e-post ble den sikreste vei til kontakt for dem som ikke responderte
etter diverse telefoner. A legge igjen beskjed til sekreter eller svarer om at de skulle
ringe tilbake fungert uten unntak ikke.
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Erfaringer fra telefonintervjuene

S& godt som alle gav utrykk for forstaelse for undersokelsen og var positive til denne.
Mange av kontaktpersonene hadde forberedt seg for intervjuet. Inntrykket vrt er at
informantene tok evalueringen serigst og brukte mye tid pa forberedelser. Intervjuet tok
som oftest ca. 40 minutter. Nar kontaktpersonene hadde forberedt seg, tok intervjuet
ca. en halv time. Noen var pa forhand skeptisk til & delta fordi de synes deres prosjeke
ikke var kommet langt nok, eller fordi de var usikre pa om de kunne svare pa alle spors-
malene. Av samme grunn har det vart en del fram og tilbake i enkelte kommuner om
hvem som egentlig var den rette til & svare, men likevel var som sagt si godt som alle
positiv til undersokelsen. Telefonintervjuene forte til at vi kunne klare opp eventuelle
uklarheter i sporsmélsformuleringene, noe som bidro til 4 styrke reliabiliteten.

Som nevnt var det meningen at informanten selv skulle sende inn registrerings-
skjemadelen av sporreskjemaet. De aller fleste ble i telefonintervjuet pAminnet
registreringsskjema. Alle svarte at de ogsé skulle sende inn dette, med unntak av én
av kontaktpersonene. Denne personen gav uttrykk for & vare kritisk til denne delen
av undersokelsen. Det var likevel en del skjemaer som ikke ble sendt inn. Det gjor at
svarprosenten for denne delen av undersokelsen er noe lavere enn for sporreskjema-

delen.

Svarprosenten

Det omfattende arbeidet med datainnsamlingen gav oss en hoy svarprosent. Totalt har
84 tiltak deltatt i undersokelsen. Tabellene 3.1 og 3.2 viser svarprosenten i undersekel-
sen for sporreskjemadelen og registreringsskjemact.

Tabell 3.1 Bruttoutvalg, nettoutvalg og svarprosenten i undersgkelsen, etter oppstart for
tilskuddet

2003 2004 2005 Totalt
Bruttoutvalg, antall tilskudd 17 28 39 84
Nettoutvalg sperreskjemaundersokelsen,
antall tilskudd 14 26 37 7
Svarprosenten, sporreskjemaundersgkelsen 82 93 95 92
Nettoutvalg registreringsskjemaet 12 22 27 61
Svarprosenten, registreringsskjemaet 71 79 69 73
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Tabell 3.2 Bruttoutvalg, nettoutvalg og svarprosenten i undersgkelsen, etter kommune-
storrelse

20000 og 20001 til Mer enn
mindre 50000 50000 Totalt

Bruttoutvalg, antall tilskudd 39 25 20 84
Nettoutvalg sperreskjemaundersokelsen,

antall tilskudd 39 21 18 7
Svarprosenten, sporreskjemaundersgkelsen 97 84 90 92
Nettoutvalg registreringsskjemaet 32 15 14 61
Svarprosenten, registreringsskjemaet 82 60 70 73

Svarprosenten i sporreskjemadelen av undersokelsen var 92 prosent og i registrerings-
delen 73 prosent. Dette mé anses som tilfredsstillende. Tre kontaktpersoner sa at de
ikke onsket & delta i undersekelsen. Vart inntrykk etter kontakt med alle kommunene
er at arsaken til bortfallet i hovedsak var at undersokelsen gikk i glemmeboken. Bortfal-
let for ovrig kan ha & gjore med ferietid og tidspunktet for undersokelsen. Flere av de
kommunene som ikke svarte pa registreringsskjemaet, hadde pa telefon til oss sagt at
de ville sende inn skjemaet. Det er hoyest svarprosent i de minste kommunene oglavest
i de storste kommunene og de som startet opp med tilskudd forst. Det kan ha & gjore
med at disse kommunene har avsluttet tiltaksperioden og ikke opplever undersokelsen
som s relevant. I disse kommunene kan det vare vanskeligere 4 finne fram til en som
kan svare pa undersekelsen.

Undersekelsen er gjennomfert blant kommuner som har fatt tilskudd til og med
2005. Som nevnt ovenfor har vi pd bakgrunn av opplysninger fra Sosial- og helse-
direktoratet ogs registrert alle kommuner som har fatt tilskudd fram til hesten 2006.
Tabellene 3.3 il 3.5 viser bade alle tilskudd som deltar i undersokelsen, og alle tilskudd
fram til hosten 2006 etter kommunestorrelse. (Vedleggstabeller viser hvilke kommuner
som har fitt tilskudd fram til 2005, og hvilke kommuner som har fitt tilskudd fram
til hosten 2006.)

Tabell 3.3 Tilskudd fordelt pa deltakelse i undersgkelsen eller ikke fram til hgsten 2006, etter
kommunestgrrelse. Prosent

20000 og 20001 til Mer enn
mindre 50000 50000 Totalt

Deltar i undersokelsen 72 75 67 71
Deltar i undersgkelsen, men ikke svart 2 14 7 7
Deltar ikke i undersgkelsen 26 11 26 22
N 53 28 27 108
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Tabell 3.4 Tilskudd fordelt pa deltakelse i undersgkelsen eller ikke fram til hesten 2006, etter
oppstartsar. Prosent

2003 2004 2005 2006 Totalt
Deltar i undersgkelsen 82 20 90 0 71
Deltar i undersgkelsen, men ikke svart 18 7 5 0 7
Deltar ikke i undersakelsen 0 3 5 100 22
N 17 29 41 21 108

Vi ser av tabell 3.3 at tilskuddene som deltar i undersokelsen utgjor 78 prosent av de
108 tilskuddene som var bevilget fram til hasten 2006. 71 prosent av disse har svart
pa undersekelsen. I de mellomstore kommunene er 80 prosent av tilskuddene som er
gitt kommunene med i undersokelsen.

Tabell 3.5 Kommuner med tilskudd fordelt pa deltakelse i undersgkelsen eller ikke, etter
oppstartsar Prosent

2003 2004 2005 2006 Totalt
Deltar i undersgkelsen 83 92 92 0 72
Deltar i undersakelsen, men ikke svart 17 8 6 0 7
Deltar ikke i undersgkelsen 0 0 3 100 22
N 12 26 36 19 93

Tabell 3.6 Kommuner med tilskudd fordelt pa deltakelse i undersgkelsen, etter kommune-
storrelse. Prosent

15000 og 15001 til Mer enn
mindre 50000 50000 Totalt
Deltar i undersgkelsen 67 81 62 72
Deltar i undersgkelsen, men ikke svart 2 1" 8 7
Deltar ikke i undersgkelsen 30 8 31 22
N 43 37 13 93
Analysene

I analysene viser vi hvordan svarene fra kontaktpersonene varierer avhengig av kom-
munens storrelse og hvilket ar tiltaket startet opp. Undersokelsens utvalg er lite. Det
betyr at fordelingen pa de ulike kommunegruppene og oppstartstidspunktene gir for
smé utvalg til at resultatene skal vare statistisk signifikante. Vi vet at sjansene for at
relativt store gruppeforskjeller skal vare statistisk signifikant er smé nar utvalget er
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lite. Vi kan derfor ikke utelukke at forskjellen mellom kommunene kan tilskrives
tilfeldigheter. Men selv om statistisk signifikans er en forutsetning for 4 kunne anta
at resultatene ikke er tilfeldige, kan foreskjellene som framkommer likevel tillegges
vekt. Tendensene i materialet kan vere viktige og riktige selv de av ulike arsaker ikke
slar statistisk sikkert ut.
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Kapittel 4 Tilskuddskommunene

Hesten 2006 var det i alt bevilget 108 tilskudd i 93 kommuner. Det vil si at i overkant
av hver femte kommune i Norge benytter seg av ordningen. Fra starten var Sosial- og
helsedirektoratet ansvarlig for forvaltning av tilskuddsordningen. Dette ansvaret ble
idet vesentlige overtatt av fylkesmennene fra 2005. Denne forste delevalueringen skal
primert ikke ta for seg rollen til Sosial- og helsedirektoratet og fylkesmennene. I en
videre prosessorientert delevaluering skal vi med bakgrunn i intervjuer med represen-
tanter for ti fylkesmenn og Sosial- og helsedirektoratet studere hvilken rolle de har spilt
for utformingen og bruken av ordningen. Her skal vi forst og fremst gi en beskrivelse
av hvordan utviklingen i bruken har vert i de drene ordningen har eksistert, men vi
berorer ogsa enkelte problemstillinger som har a gjore med statens rolle i denne sam-
menhengen.

Fylkemannens oppgave er blant annet 4 formidle statlige styringssignaler og for-
dele statlige tilskuddsordninger. Vi ma regne med at bostedsloshet som fagfelt er nytt
ikke bare for mange kommuner, men ogsa for fylkesmennene. De vil pé lik linje med
kommunene ikke ha lesninger pa hvordan problemene kan metes lokalt. I og med
ansvarsoverforingen er ogsi oppfelgingsansvaret delt pé flere personer. Nar fagfeltet er
nytt, vil det variere i hvor stor grad fylkesmennene evner 4 fi kunnskap og forstaelse for
fagfeltet pa en slik méte at de kan bidra overfor kommunene. Dersom fylkesmennene
skulle spille en vesentlig rolle i utpeking av kommuner til tilskudd og i oppfelgingen,
er det derfor rimelig & forvente at det er fylkesvise variasjoner i bruk og vurderinger
mellom kommunene.

P4 den andre siden har vi innledningsvis pekt pa at det er trekk ved dette problem-
feltet og ved tilskuddsordningen som indikerer at initiativet til bruk forst og fremst vil
komme fra kommunene. I s fall vil det statlige nivaet spille en mindre rolle i oppstarten,
noe som igjen skulle tilsi at vi ikke vil se sa store variasjoner mellom fylkene i bruken
av tilskuddsmidlene.

Vi beskriver forst hvordan bruken av tilskuddsordningen har utviklet seg fra den
startet opp i 2003 til hesten 2006. Videre redegjor vi for hvor kommunene har fatt
informasjon om ordningen fra, og hvordan de vurderer bidraget fra Sosial- og helse-
direktoratet og fylkesmennene.
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4.1 Bruken 2003-2004 - Prosjekt bostedslas og
randsonekommuner

De forste tilskuddene ble innvilget i 2003, til sammen 17 tilskudd i 12 kommuner.
Tilskuddsordningen skulle sees i sammenheng med Prosjekt bostedslos. Det forste
aret var ogsa ordningen i realiteten en stotte til videreforing av tiltakene i prosjektet.
Alle kommunene som var med i Prosjekt bostedslos, unntatt Tromse kommune, hadde
tilskudd fra ordningen det forste aret.

I lopet av den perioden Prosjekt bostedslos pagikk, ble Oslo i ekende grad opp-
merksom pid den sikalte «nabo- eller randsonekommune» -problematikken. De
omkringliggende kommunene til storbyene brukte midlertidige boligtilbud med dar-
lig kvalitet i storbyene til personer som trengte bolig. Hospitser av darlig kvalitet ble
dermed opprettholdt i de storste byene (Dropping 2005). Oslo kommune hadde selv
satt i gang et arbeid med 4 heve kvaliteten pa og utvikle kvalitetskrav til midlertidige
boliglesninger. Oslo kommune var derfor en padriver i arbeidet med 4 forbedre kvali-
teten her. Sosialdepartementet startet ogsa opp et arbeid med & lage nasjonale kvalitets-
standarder for midlertidige boliger. Kommunene som hadde tilskudd det forste aret,
var sentralt beliggende estlandskommuner (Skedsmo, Lorenskog, Oppegard, Frogn,
Nesodden, Nittedal, As, Asker og Berum). Vi ma regne med at randsoneproblematik-
ken har vert en av drsakene til denne fordelingen.

Fra 2004 ble det tatt inn som en ny betingelse i tilskuddsordningen at den skulle
rette seg mot randsonekommuner. I 2004 kom det med 26 nye kommuner med i alt
29 tilskudd (figur 4.1). Flere av disse var randsonekommuner til Bergen: Askey, Os
og Fjell i tillegg til Stord. Men ellers var kommunene mer spredt geografisk og ikke
primart randsonekommuner. Flere nye ostlandskommuner fikk tilskudd i 2004: fire
i Buskerud, fire i @stfold og fire i Vestfold.. Flere av disse var mellomstore kommuner
(figur 4.1). Geografisk preges na bruken av at mange ostlandskommuner og en del fra
kommuner fra Hordaland er med.

4.2 Bruken 2005-2006: fylkeskommunalt
forvaltningsansvar og flere smakommuner

Bruken i 2005 ma sees i sammenheng med at smikommuner ble innlemmet i ordningen,
ogat ansvaret for forvaltningen i all hovedsak ble overfort til fylkesmennene. I flere ar
har det i Norge vart gjennomfort registreringer av bostedslose: i 1997, 2003 og 2005
(Ulfrstad 1997, Hansen mfl. 2003, Hansen mfl. 2005). Registreringen fra 2005 viste
sammenlignet med tidligere en okningiantallet bostedslase i mindre kommuner. Dette
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var grunnen til at mindre kommuner ble innlemmet i tilskuddsordningen fra 2005, og
ordningen ble da i realiteten gjort gjeldende for alle kommuner. 2005 var det aret det
ble bevilget flest tilskudd. 36 nye kommuner med til sammen 41 tilskudd kom med
(figur 4.1). Av disse 36 kommunene hadde 16 kommuner mindre enn 10 000 innbyg-
gere og 12 kommuner mellom 10 000 0g 20 000 innbyggere. Fram til 2005 hadde det
bare vart med én kommune med mindre enn 10 000 innbyggere i ordningen. Dette
var Hammerfest kommune med noe over 9000 innbyggere.

Fra 2005 ble ansvaret for forvaltningen av ordningen overfort fra Sosial- og helse-
direkeoratet til fylkesmennene, unntatt for Oslo og Akershus. Spor av denne endringen
kan vi kanskje se i og med at de fleste fylkene fra 2005 er representert med kommuner
i ordningen, ogat noen fylker skilte seg ut ved at relativt mange kommuner kom med.
En gjennomgang av nettsidene til fylkesmennene viser at et flertall av fylkene i lopet av
2005 0g 2006 har arrangert konferanser for kommuneansatte, enten alene eller sammen
med andre, med hovedtema bostedslashet eller boligsosialt arbeid.

Fram til 2005 hadde kommuner i 13 fylker brukt ordningen (tabell 4.3). Fem nye
fylker kom med i 2005. Mere og Romsdal kom med si mye som med seks kommuner,
Vest-Agder og Hordaland med fire nye kommuner hver. Sogn og Fjordane er det eneste
fylket som ikke bruker tilskuddsordningen. Var registrering av tilskuddene gar fram
til hosten 2006. Fram til dette tidspunktet har ytterligere fem kommuner fra More og
Romsdal kommet med. Ellers er fortsatt bruken geografisk spredt, med fa kommuner
i hvert fylke. Ordningen er derfor fortsatt i hovedsak en ordning for de store og mel-
lomstore kommunene (tabell 4.2). Alle storre kommuner er med, og bortimot fire av
fem av kommunene med mer enn 20 000 innbyggere. De seks kommunene med over
20 000 innbyggere som til nd ikke er med i ordningen, er spredt pé forskjellige fylker.

Relativt sett er f& smakommuner omfattet av ordningen (tabell 4.2). I og med
ansvaroverferingen til fylkesmennene kunne vi kanskje forvente at vi ville fa storre
variasjoner mellom fylkene i bruken. Med unntak av More og Romsdal og Vest-Agder
ser vi at dette ikke har skjedd. For de andre fylkene som har en stor andel kommuner
med i ordningen, s& var disse med i ordningen for ansvarsoverferingen til fylkesmen-
nene. De fleste av disse fylkene er sentrale astlandsfylker.

Tall innhentet fra Sosial- og helsedirektoratet viser at tilskuddssterrelsen varierer
mellom kommunene (tabell 4.1). De storste kommunene skiller seg ut med storst
tilskudd. Den gjennomsnittlige tilskuddssterrelsen har gatt ned. Dette skyldes lavere
tilskudd i de storste og de minste kommunene.
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Figur 4.1 Oppstart antall tilskudd i sma (mindre enn 10 000), mellomsma (10 001-20 000),
mellomstore (20 001-50 000) og store kommuner (mer enn 50 000) etter oppstartsar 2003,
2004, 2005 og 2006
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Tabell 4.1 Innvilget tilskuddsbelop totalt og gjennomsnittlig belop, etter kommunestorrelse

Fra Fra
Gjennomsnittlig  Mindre 10001 20001
Antall tilskuddssterrelse, enn til til Mer enn
Totalt tilskudd alle tilskudd 10000 20000 50000 50000
2004 38 746 600 45 861 035 500 000 424827 569861 1554400
2005 56 264 257 83 684 480 355235 423272 521080 1541631
2006 45593510 105 434 223 267 681 260880 507987 672940

Tabell 4.2 Prosentandel kommuner med tilskudd av alle kommuner, etter kommunestorrelse

10000 og Fra 10001 Fra 20001 Mer enn

mindre til 20000 til 40000 40000
Prosentandel med tilskudd 8 23 79 100
Antall kommuner totalt 330 57 28 18
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Tabell 4.3 Antall tilskudd etter oppstartsar og prosentandel kommuner med tilskudd, etter
fylke

Andel kommuner
Nye Nye Nye Nye i fylket med
tilskudd tilskudd tilskudd tilskudd tilskudd av alle Antall
Fylke 2003 2004 2005 2006  kommuner i fylket kommuner
Akershus 9 0 2 1 54 22
Aust-Agder 0 0 2 2 27 15
Buskerud 1 4 2 2 43 21
Finnmark 0 1 0 1 11 19
Hedmark 0 1 0 0 5 22
Hordaland 1 4 4 0 27 33
'F\{"o”r;i i 0 0 6 5 30 37
Frordane 0 2
Nord-Trendelag 0 0 1 1 13 24
Nordland 0 1 2 0 7 44
Oppland 0 0 3 0 12 26
Oslo 3 3 3 1 1
Rogaland 1 2 3 2 27 26
Ser-Trendelag 1 2 3 2 24 25
Telemark 0 0 2 1 11 18
Troms 0 1 2 2 20 25
Vest-Agder 1 1 5 1 40 15
Vestfold 0 5 0 0 36 14
Ostfold 0 4 1 0 28 18
Totalt 17 29 41 21 22 431

4.3 Informasjonskilder til ordningen

Kunnskap om hvor kommunene henter sin informasjon fra, vil si oss noe om det stat-
lige nivéets informasjonsstrategier overfor kommunene. Som forventet har nesten alle
kommunene som var med i Prosjekt bostedslos, oppgitt Sosial- og helsedirektoratet som
informasjonskilde til ordningen, noen av dem har nevnt Sosial- og helsedirektoratet
som en av flere informasjonskilder. Ogsa for de andre kommunene som fikk tilskudd
det forste aret, var Sosial- og helsedirektoratet sentral som informasjonskilde. Bare to

43



av kommunene som fikk tilskudd i 2003, har ikke nevnt Sosial- og helsedirektoratet
som informasjonskilde.

Fra 2004 kom fylkesmennene inn i bildet og ble en viktig kilde til informasjon om
ordningen. Fortsatt spiller rundskriv og informasjon fra direktoratet en viktig rolle.
Det er de minste og de mellomstore kommunene som oppgir fylkesmennene som
informasjonskilde. Av de dtte kommunene som har oppgitt flere informasjonskilder, er
det kombinasjonen Fylkesmannen og direktoratet som er hyppigst nevnt. To av disse
kommunene nevner ogsia Husbanken som en kilde til informasjon.

12005 er andelen som nevner Fylkemannen som informasjonskilde, ytterligere
okt. Fortsatt spiller direktoratet og rundskriv en rolle, men dette gjelder da forst og
fremst de storste kommunene. Nesten alle kommunene som har krysset av for flere
informasjonskilder, nevner Fylkesmannen som en av disse.

Tabell 4.4 viser at andre informasjonskilder som Internett, andre nabokommuner og
Husbanken har spilt en relativt liten rolle i denne sammenhengen. Dette bildet endrer
seg ikke vesentlig dersom vi inkluderer de kommunene som har oppgitt flere kilder til
forstegangsinformasjon. Disse kanalene er ogsd sjelden nevnt som en av flere informa-
sjonskilder. I den videre prosesstudien vil vi se nermere pa hvor initiativet til bruk av
tilskuddsordningen har kommet fra, og hvilken rolle staten spiller som initiativtaker
til deltakelse. Det er overraskende at Internett nevnes sapass sjelden. Bade Sosial- og
helsedirektoratet og Husbanken har omfattende informasjon om ordningen pé sine
nettsider.

Tabell 4.4 Informasjonskilder som ferstegangsinformasjon om tilskuddsordningen oppgitt av
kontaktperson. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Gjennom informasjon fra direktoratet 46 20 14 22
Gjennom rundskriv, strategiplaner e.l. fra 15 16 14 15
departementene
Gjennom Fylkesmannen 0 28 39 28

Gjennom Husbanken, gjennom andre
kommuner (nabokommuner/bydeler) og 8 4 12 9
gjennom Internett

Annet /oppgitt flere kilder 31 32 22 27

N 13 25 36 74

* Sparreskjemaet skilte mellom de tre kategoriene “Husbanken”, “andre kommuner” og “Internett”. Fa har
svart disse alternativene. Vi har derfor for oversiktens skyld slatt disse sammen i presentasjonen her.

** | sparreskjemaet ba vi om bare én informasjonskilde. Flere har likevel oppgitt flere. Disse er her rapportert
under annet. | spgrreskjemaet var ogsa organisasjoner / frivillige og ildsjeler i hjelpeapparatet oppgitt som
alternativer. Ingen har krysset av for disse. Kategorien er derfor utelatt i tabellen over
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Husbanken var sentral i Prosjekt bostedsles. Husbankens regionkontor har ansvar
for oppfelging av kommunenes arbeid med 4 redusere bostedslesheten. Det at Hus-
banken nevnes sapass sjelden som informasjonskanal er derfor litt overraskende. En
forklaring kan vare at kommunene forholder seg til sosialforvaltningen og Sosial- og
helsedirektoratet nir det handler om tjenesteutvikling. Husbankens primeare ansvar
er boligspersmal. Men dette trenger ikke bety at Husbanken ikke har bidratt overfor
kommunene i deres videre arbeid. Husbanken kan ha spilt en rolle overfor kommunene
selv om de ikke har fatt forstegangsinformasjon herfra.

4.4 Vurdering av Sosial- og helsedirektoratets og
fylkesmennenes rolle

I sporreskjemact har vi stilt spersmal om hvordan kommunene vurderer henholdsvis
direktoratets og fylkesmennenes hindtering og oppfelging av kommunene. Flertallet
av kommunene uttaler seg positivt til begge instansene. Inntil en av ti er negative, ogen
fjerdedel er noytrale eller tar ikke stilling (verken god eller darlig / ikke svart). Det er
noen klare begrensninger knyttet til den informasjonen vi far fra denne type sporsmal.
Svarene gir oss ikke innblikk i hvilke sider ved rollen og bidraget til fylkesmennene og
direktoratet kommunene uttaler seg om. Kanskje vil det ogsa vere en tendens til 4 rap-
portere positivt nar spersmalet stilles pi denne maten i en sporreskjemaundersokelse?
Den oppfolgende evalueringen vil gi oss utdypende kunnskap om dette. Imidlertid
hadde kommunene her mulighet til & svare noytralt (verken godt eller darlig) eller la
vere & svare. Omkring 70 og 80 prosent av kommunene har gitt en vurdering av hen-
holdsvis direktoratets og fylkesmennenes bidrag som enten god eller darlig. Vima se pd
disse svarene som uttrykk for at kommunene har gjort seg opp en mening om bidraget
og oppfatter bidraget fra dette nivaet som viktig for sitt arbeid.

Selv om de fleste uttaler seg positivt om direktoratets og fylkesmennenes rolle, fin-
ner vi noen variasjoner. Direktoratet skulle spille den sentrale rollen de forste arene,
seinere har fylkesmennene overtatt ansvaret. Dette viser segi vurderingene. Bare én av
kommunene som startet opp i 2003, har en negativ vurdering av direktoratet. Dette er
en av de mellomstore randsoneckommunene. Vi fir samme positive vurdering av direk-
toratet fra de kommunene som startet opp i 2004. Bare én kommune (en mellomstor
kommune) uttaler seg negativt. Av de som uttaler seg om direktoratets rolle i 2005, er
de fleste positive. Det kan bety at direktoratet fortsatt spiller en rolle for kommunene
selv om det formelle ansvaret for oppfolgingen né er overfort til fylkesmennene.
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Tabell 4.5 Kontaktpersonenes vurdering av Sosial- og helsedirektoratets handtering av forvalt-
ningen av tilskuddet og oppfelging av kommunene, etter oppstartsar. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Sveert gode/ganske gode 69 84 50 65
Verken gode eller darlige 23 8 33 23
Ganske darlige/sveert darlige 8 4 11
Ubesvart 0 4 6 4
N 13 25 36 74

Selv om fylkesmennene formelt ikke hadde ansvaret de forste arene, er det likevel en
overvekt av positive vurderinger disse rene (tabell 4.5). Fa uttaler seg negativt. Ogsa i
2005, etter at fylkesmennene formelt har overtatt ansvaret, fir fylkesmennene en positiv
vurdering, men andelen som uttaler seg positivt, har gitt noe ned. De negative utta-
lelsene kommer fra kommuner i Akershus. Ansvaret for oppfelgingen av kommunene
herfra skal fortsatt veere Sosial- og helsedirektoratets ansvar. Den negative vurderingen
fra kommunene i Akershus kan bety at de ikke er klar over dette, men det kan ogsé
bety at de rett ogslett pa den méten papeker at Fylkesmannen ikke har bidratt. En del
av kommunene gir en noytral vurdering eller har ikke tatt stilling.

Tabell 4.6 Kontaktpersonenes vurdering av Fylkesmannens handtering av forvaltningen av
tilskuddet og oppfelging av kommunene, etter oppstartsar. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Sveert gode/ganske gode 54 88 78 77
Verken gode eller darlige 31 8 11 14
Ganske darlige/svaert darlige 8 4 6 5
Ubesvart 8 0 6 4
N 13 25 36 74

Av tiltakene som har svart pa registreringsskjemaet, har i underkant av en tredjedel

kommentert at de har overfort tilskuddsmidler til dret etter. Dette betyr at kommunene

av ulike grunner ikke har fatt bruke tiltaksmidlene etter planen. Arsaken til dette kan

vare flere, og bakgrunnen for overforing av belop kan ligge bade lokalt i planorganise-
ringen av tilskuddet og hos sentralforvaltningen eller i en kombinasjon, for eksempel at
innvilgningen av tilskuddene har kommet for seint for & gjore ansettelser for gjeldende

ar. Overforingene tyder uansett pé at enkelte kommuner e avhengig av tilskuddet for
4 styrke og utvikle oppfolgingstjenester til bostedslose.
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Vi har analysert hvordan kommunene fra ulike fylker skiller seg fra hverandre i vur-
deringene de gir (tabell 4.7). Sammenligningen har naturligvis begrenset verdi fordi
det er sa fi kommuner i hvert fylke som benytter ordningen. Forst og fremst er det
interessant & se pa fylkene som har med flere kommuner. Analysen viser at det bare
er de fylkene der Sosial- og helsedirektoratet fortsatt har oppfelgingsansvar, som har
en overveket av negative vurderinger. I de andre fylkene med flere kommuner som har
tilskudd, gir nesten alle positive vurderinger.

Tabell 4.7 Andel av kontaktpersoner om gir en positiv vurdering av fylkesmannens bidrag,
etter fylke

Prosentandel som gir

Fylke en positiv vurdering Antall tilskudd
Akershus 33 9
Aust-Agder 100 1
Buskerud 100 6
Finnmark 100 !
Hedmark 100 1
Hordaland 88 8
Mgre og Romsdal 83 6
Sogn og Fjordane 0
Nord-Trendelag 0 1
Nordland 100 3
Oppland 67 3
Oslo 17 6
Rogaland 100 5
Ser-Trondelag 100 5
Telemark 50 2
Troms 67 3
Vest-Agder 100 6
Vestfold 100 3
Ostfold 100 5
Totalt 77 74

[ intervjuet ba vi om mer utfyllende kommentarer om Sosial- og helsedirektoratet
og fylkesmennenes rolle i forvaltning av ordningen. Selv om det var eksempler pa
synspunkter som handlet om at kommunen hadde fatt manglende hjelp fra det stat-
lige nivéet, var hovedvekten av de utfyllende kommentarene positive nir det gjalde
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den hjelpen kommunen hadde fatt. Mange utdypet den positive vurderingen de gav
i sporreskjemaet.

«Aktiv kontakt, Fylkesmann prevd 4 hjelpe og bista. Vert til stor hjelp.»
«God hjelp fra fylkesmann. Vist stort engasjement og velvilje.»

«Folger tett opp.»

«Direkeoratet har fulgt opp bra.»

Samtidigvar det flere som etterlyste mer direkte kontakt. En mener at direktoratet mé
legge til rette for toveiskommunikasjon, at innspill frakommunen i storre grad mé fa be-
tydning for ordningen. Flere la vekt pa at kontakten hadde vart best det forste aret.

«Staten mi ta kommunen pé alvor og here pé de ansattes erfaringer.»

«Anbefaler at direktoratet i storre grad er i kontakt med dem som utarbeider pro-
sjckt og utforer det konkrete prosjektarbeidet. Rapportering gir via mange ledd for
det nir direktoratet. Vi ensker mer direkte kontakt med direkroratet i forhold til
informasjon, rid og veiledning.»

En innvending som var gjennomgaende ogsi blant mange som gav en mer generell
positiv vurdering, handlet om seknadsfrister og saksbehandlingstiden i direktoratet.
Svert mange mener de far for seint beskjed om tilskuddet er innvilget. Dette gjor det
vanskelig for kommunene & planlegge. Denne tilbakemeldingen var massiv og entydig.
Sitatene under er illustrerende eksempler for disse kommentarene.

«Oppgitt over at midlene kommer sd sent pa aret. Vi far problemer med kontinuite-
ten, far ikke ansatt folk for mer enn en méned ad gangen for vi har fatt tilslaget.»

«Forutsigbarheten i ordningen er darlig.»
g g g

«Haplost i forhold til soknadsfrister! Far beskjed om midler alt for seint i aret.
Hadde spart oss for mye arbeid om soknaden var det ene aret og bevilgningen det
neste.»

«@nsker mye snarligere svar tidlig pa aret! Far beskjed om pengene alt for sent pa
aret. M4 fa snarlige svar tidlig pa aret da pengene ikke kan overfores.»

«Bedre koordinering mellom direktoratet og fylkesmann enskes. @nsker kortere
Saksbehandlingstid og tilskuddet kommer alt for sent pa aret. Midlene kommer i
november og skal brukes innen desember og det blir lite effektivt. Burde vart gitt
for to ar ad gangen.»

Kommunene skal rapportere til direktoratet tre ganger i aret. Mange hadde innven-
dinger mot rapporteringsrutinene.
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«Nesten til overmal. Bruker veldig mye tid til rapportering, men hiper at det kom-
mer til gavn for brukerne.»

«Dumt at vi mé seke hvert ar. Usikkerheten om vi fr eller ikke skaper uro. Tar
for lang tid & fa svar. Burde vart garantert for lengre tidspunkt enn ett ir med en
eventuell okonomisk kontroll for & se at midlene blir bruke riktig.»

«Alt for mye papirarbeid og rapportering og samtidig usikkerhet om det skal vare
— om tilskuddet bare blir for et ar. Tilskudd fra staten innbarer mye mer arbeid,
burde vert mer varige overforinger.»

Samlet sett gir de utfyllende kommentarene fra kommunene om direktoratets og
fylkemennenes rolle likevel et positivt bilde av den rollen de har spilt. Hovedinnven-
dingene handler som vi her har sett, om seknadsfrister og rapporteringsrutiner.

4.5 Oppsummering

I dette kapittelet har vi beskrevet utviklingen i bruken av tilskuddsordningen i lopet
av den perioden ordningen har eksistert. Videre har vi vist hvor kommunene har fate
informasjon om tilskuddsordningen fra, og hvordan de vurderer direktoratets og
fylkemannens rolle.

Bruken de forste drene var preget av Prosjeke bostedslos og randsonekommuner.
Tilskuddsordningen ble endret i 2004 ved at omkringliggende kommuner til storbyer
ble inkludert. Vi har sett at denne endringen kom som et resultat av en pdgaende ut-
vikling. Randsonekommuner pa @stlandet var allerede med i ordningen nér endringen
ble gjort. Randsonekommuner i Hordaland kom med etter endringen, antakelig som
en konsekvens av endringene og kanskje av den oppmerksomheten som vi mé regne
med det var omkring dette problemet i Oslo-regionen. Tilskuddsordningen er ellers
fortsatt en ordning primert for de store og mellomstore kommunene. Med unntak av
seks kommuner er alle kommuner med mer enn 20 000 innbyggere med i ordningen,
mens fortsatt fi av Norges i alt 330 kommuner med mindre enn 10 000 innbyggere
er med.

More og Romsdal skiller seg ut ved at mange kommuner herfra er inkludert etter
at ansvaret ble overfort til Fylkesmannen. Dette kan tyde pa at Fylkesmannen her har
spilt en viktig rolle for & fA med kommuner.

Pi den ene siden viser vare resultater at direktoratet og fylkesmennene har spilt en
viktig rolle som informasjonskilde. Resultatene vire tyder ogsa pa at begge har bidratt
positivt i kommunenes arbeid. Pa den andre siden er det, med More og Romsdal som
unntak, ikke grunnlag for si at fylkesmennene i vesentlig grad har pavirket kommu-
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nene til & ta i bruk ordningen utover at de formidler forstegangsinformasjon. Noe av
forklaringen kan nettopp vare at bruken av ordningen krever betydelig innsats fra
kommunene, og at ordningen dpner for stotte til mange ulike tiltak. Kanskje hadde
mange av kommunene allerede planer om tiltak for de kom med i ordningen? Til-
skuddsordningen kunne bidra med finansiering. Men det at More og Romsdal i lopet
av de to siste arene har kommet med en sipass stor andel, tyder pa at fylkesmennene
likevel har pavirkningsmuligheter overfor kommunene.
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Kapittel 5 Den lokale forankringen

Det finnes i dag et mangfold av modeller for organisering av kommunale tjenester.
Kommuneloven fra 1. januar 1991 gav stor uavhengighet for kommunene til & be-
stemme organisasjonsform. Utviklingen som har skjedd etter dette, har fort til stadig
endring mot flat struktur med farre forvaltningsnivaer, i motsetning til etater og

fagavdelinger som tidligere var ridende modeller. En eremerket tilskuddsordning gar,
som tidligere sagt, til styrking av en spesifikk sektor. Det er ikke gitt i betingelsene for
ordningen hvilken sektor denne tilskuddsordningen skal styrke. Retningslinjene for
tilskuddet legger vekt p den organisatoriske forankringen i kommunen og samarbeid

pa tvers av tjenester og etater og med frivillige organisasjoner, men det gis ikke spesifikke

krav til hvor tjenestene skal forankres, eller hvem som skal samarbeide. Tilskuddet kan

integreres bade i hjemmetjenesten og i sosialtjenesten. Dette gir et stort rom for lokale

prioriteringer i bruken, til tross for at virkemidlet her er et eremerket tilskudd.

Vi skal her se nermere pa hvilken sektor eller avdeling som kommunen har valgt &
styrke ved bruk av tilskuddet. Hvordan velger kommunene  organisere tjenestene som
tilskuddet stotter? Til grunn for dette sporsmalet ligger tanken om seromsorg versus
integrerte tjenester. Normaliseringstankegangen kom for alvor pé banen i forbindelse
med reformen for mennesker med psykisk utviklingshemning pé slutten av éttitallet.
Der het det at alle mennesker skal ha samme rett til velferdsgoder, som eget hjem,
utdanning, arbeid, meningsfulle fritidsaktiviteter og innflytelse over egen livssitua-
sjon, og der nedvendige tiltak og tjenester skal gis gjennom det ordinare kommunale
tjenesteapparatet (St.meld. nr.67 [1986-87]). En viktig intensjon med reformen var
altsd at det ikke skulle bygges opp en ny kommunal seromsorg. Dette har vart radende
ideer i Velferds-Norge siden da.

Et kommunalt sertilbud som en seromsorg vil kunne fungere stigmatiserende ved
at det blir en diagnose eller andre mer ytre kjennetegn som avgjer hvilken kommunal
sektor personen far hjelp fra, snarere enn de hjelpebehovene personen har. Det &
tilhore en spesialisert kommunal seromsorg kan i seg selv ogsé virke stigmatiserende.
Videre kan det ved at det bygges opp en egen tjeneste for en diagnosegruppe, fore til
at det ovrige tjenesteapparatet ikke tar ansvar for nedvendig kompetanseoppbygging
omkring de hjelpebehovene som disse gruppene har. Det 4 tilhore en seromsorg kan
bli et hinder for tilgang til bide nedvendig tjenester og behandling fra det ordinare
tjeneste- og behandlingsapparatet pé lik linje med andre personer og brukergrupper.
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Spersmalet om seromsorg eller normalisert omsorg er serlig viktig i dette tilfellet.
Tilskuddet kan integreres bade i sosialtjenesten og i hjemmetjenesten. Klientgruppen
som tilskuddet skal rettes mot, er bostedslose og rusmisbrukere. Personer som far disse
betegnelsene, har tradisjonelt tilhort sosialtjenesten. Disse personene skal imidlertid
ha samme tilgang til hjemmetjenester som andre og ikke blir varende under sosial-
tjenestens ansvar som en restomsorg.

I det folgende vil vi forst se nermere pa hvilken stillings- og fagbakgrunn kontake-
personen for tilskuddsordningen har, videre hvilken sektor tilskuddet er forankret i,
og s til sist i hvilken grad kommunene har etablert samarbeid med private aktorer i
det boligsosiale arbeidet.

5.1 Kjennetegn ved stillingene tilskuddet stotter

I sporreskjemaet har vi stilt spersmal om bakgrunn til den ansvarlige for tilskuddet.
Tilskuddet skal benyttes til lonnsutgifter til oppfelgingstjenester i bolig. Sosial- og
helsedirektoratet stiller ingen krav til stillingstype for tjenestene, men vektlegger
kommunenes forankring i planer. Som en folge av dette onsket vi 4 finne ut hva som
kjennetegner stillingene som stottes av tilskuddsordningen. Vi har spurt om stillings-
og utdanningsbakgrunn til kontaktpersonen.

Stillingsbakgrunn til den som er ansvarlig for tiltaket, avspeiler de store lokale varia-
sjonene det er i organiseringen av tjenester i kommunene (tabell 5.1). Kontakeperson
for tiltaket representerer en stor bredde av stillingstyper. Pa sporsmél om hvilken stilling
kontaktperson for tiltaket har, ble det oppgitt totalt 28 forskjellige stillingstyper.

Tabell 5.1 Kontaktperson fordelt etter stillingstype og kommunesterrelse. Prosent

0 til 20000 20001-50000  Mer enn 50000 Alle
Lederstilling 56 52 41 51
Stilling med fagansvar 0 10 18 7
Prosjektstilling 22 14 12 18
Radgiverstilling 3 5 18 7
Konsulentstilling 8 19 12 12
Ordineer faglig stilling 10 0 0 5
N 36 21 17 74
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Tabell 5.2 Utdanningsbakgrunn til tiltaksperson. Prosent

Mindre enn Fra 20001 til Mer enn

20000 50000 50000 Alle
Sosionom 56 35 59 51
I?))S/I;Iieir;lteriier, spesialsykepleier 17 10 6 12
Annen hggskole bakgrunn* 14 15 6 7
Administrativ utdanning 0 10 18 7
Universitetsutdanning** 7 15 6 8
Annet*** 8 15 6 10
N 36 20 17 73

* Hogskoleutdanningene som her inngar er barneverspedagog, vernepleier, aktivitor og ergoterapeut.

** Flere av de som har oppgitt at de har en hegskoleutdanning har ogsa universitetsutdanning. De er ikke
regnet med her. Bare de som har universitetsutdanning er inkludert.

*** Her inngar personer som har oppgitt hegskoleutdanning uten at de har spesifisert hvilken type, noen
med militaer utdanning og sivilingenigrutdanning.

Altialt er forskjellene mellom kommunegruppene sma. Vel halvparten av kontakeper-
sonene er ansatt i en lederstilling. Den nest vanligste stilingstypen er prosjekestilling.
Lederstilling er vanligst i de minste og de mellomstore kommunene, mens prosjekestil-
ling er vanligst i de mellomstore og storste kommunene. Det kan vere bade fordeler og
ulemper ved at ansvaret for tilskuddet er tillagt en lederstilling (oftest er dette leder for
sosialtjenesten). Denne ansvarsplasseringen kan gi storre myndighet og et mer helhet-
lig perspektiv pa bruken av tilskuddet. I smakommuner mé vi dessuten regne med at
avstanden til det utevende tjenesteapparatet fra lederen kan vere mindre. Ulempene
kan pd den andre siden vere at avstanden til det utevende tjenesteapparatet blir stor,
serligi de store kommunene. Prosjekestillinger ma vi regne med kan ha en midlertidig
karakter. Nar ansvaret er tillagt prosjektlederstillinger, kan utfordringene vare 4 fa
til videreforingen. 18 prosent av stillingene er prosjekestillinger. Dette er tilfellet for
nesten en av fire smikommuner.

Arsaken til de forskjellene vi her ser, kan vere at storre kommuner har en mer
kompleks tjenesteorganisering med et mer omfattende fagbyrikrati enn mindre
kommuner. Den viktigste grunnen mé vi regne med er at de storste kommunene har
kommet lengre i prosessen med utvikling av et hjelpetilbud. De har allerede etablerte
tiltak og arbeidsmater. Tilskuddet kan brukes direkte inn her og er dermed bedre
integrert i fagstrukturen.

Utdanningsbakgrunnen til kontaktpersonen for tilskuddet er variert. Tre av fire
har en sosial- eller helsefaglig hegskoleutdanning. Halvparten har utdanning som
sosionom. Den nest storste yrkesgruppen er sykepleier, ellers er vernepleier, barne-
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vernspedagog, ergoterapeut og aktiviter ogsi med blant gruppen med helsefaglig
hogskoleutdanning.

Videre har vi stilt spersmal om tilskuddet er bruke til & opprette nye stillinger (tabell
5.3), ogom tilskuddet brukes til faste stillinger eller engasjement (tabell 5.4). Tabellen
under viser prosentandelen tiltak som utvikler tjenester gjennom henholdsvis nye eller
cksisterende stillinger, engasjement eller faste stillinger.

Tabell 5.3 Bruken av tilskuddet etter om det stotter eksisterende stillinger eller har bidratt til
opprettelsen av nye stillinger. Prosent

Stotte eksisterende stillinger 7
Opprettelse av nye stillinger 60
Bade opprettelse av nye og stotte eksisterende stillinger 24
N 61

Tabell 5.4 Andel kontaktpersoner som oppgir at tilskuddet gar til faste stillinger, og andelen
som oppgir at det gar til engasjement. Prosent

Prosent
Faste stillinger 27
Engasjement 74
N 61

Tilskuddet kan brukes bade til at ndvarende ansatte kan videreutvikle sin kompetanse
og til nyansettelser. Tabell 5.3 viser at kommunene i hovedsak har valgt & opprette
nye stillinger, hele 60 prosent har oppgitt at tilskuddet har blitt bruke til dette. Rundt
en fjerdedel bruker midlene bade i eksisterende stillinger og til & opprette nye. Svert
fi kommuner, bare 7 prosent, bruker midlene til kun 4 stotte eksisterende stillinger.
Dette kan fortelle oss at midlene brukes til & #zvide tjenestetilbudet, ikke bare til en
videreutvikling av eksisterende tjenester.

Vi ma regne med at nar kommunene benytter midlene pa faste stillinger gir det
tydelige signaler om at dette er tjenester som er godt forankret og planlagt viderefort
etter tilskuddsordningen oppherer. Vi har stilt spersmal om hvor mange arsverk som
tilskuddet stotter, hvor mange av disse som er faste arsverk, og hvor mange som er
engasjement. Kontaktpersoner fra 57 tiltak har svart pa dette sporsmalet, det vil si at vi
har opplysninger fra 74 prosent av de 77 tiltakene som undersokelsen omfatter. Tabell
5.5 viser at 30 prosent av rsverkene som er opprettet, er faste stillinger. Andel faste
arsverk er omtrent lik i alle kommunegruppene, men er noe hoyere i de mellomstore
kommunene sammenlignet med de andre.
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Tabell 5.5 Antall arsverk som tilskuddet stotter, engasjement og faste stillinger, og antall og
prosentandel kommuner som har oppgitt antall arsverk

Mindre enn  Fra 20001 Mer enn

20000 til 50000 50000 Totalt
Arsverk til engasjement 38,7 15,20 43 96,9
Arsverk, faste stillinger 17,4 8 16,4 41,8
Sum arsverk, faste og engasjement 56,1 23,2 59,4 138,7
Andel faste arsverk 31 34 28 30
Antall arsverk, gjennomsnitt per tiltak 1,8 1,9 4,7 2,4
N (anta:ll kommuner som har oppgitt 32 12 13 57
antall arsverk)
Antall tiltak som deltar i undersgkelsen 38 21 18 77
eAndeI tiltak som har oppgitt antall 84 57 72 74
arsverk av alle i undersgkelsen

5.2 Forankring av tilskuddet

Nar det gjelder forankring av tilskuddet, har vi spurt hvilken etat tilskuddet er forankret
i, ogom det er forankret til en eller flere avdelinger eller etater. Videre har vi spurt om
hvor koordineringsarbeidet som tilskuddet stotter, er forankret.

Tabell 5.6 Andel tilskudd etter lokal forankring og kommunestarrelse. Prosent

20001- Mer enn

0 til 20000 50000 50000 Alle
Integrert i en etat, avdeling eller enhet
og som en egen etat, avdeling eller 84 76 72 79
enhet
Fordelt pa flere etater, avdelinger eller 16 10 17 15
enheter
Integrert i hele organisasjonen etter 0 5 1 4
de ulike tjenestenes karakter
Andre ordninger 0 10 0 3
N 37 21 18 76

Svarene viser at i de tilfellene der tilskuddet stotter én spesifikk sektor, si er dette
sosialtjenesten. Men dette gjelder ikke alle kommuner. Svarene viser storre variasjon i
forankringen i de storste kommunene.
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Det er derimot overraskende at tilskuddet ikke i flere tilfeller har forankring i psykia-
tritjenesten i og med at denne tjenesten er en del av kommunenes hjemmetjenester.
En betydelig gruppe personer som star i fare for 4 bli bostedslese, eller har problemer
med 4 vedlikeholde en stabil boligsituasjon uten hjelp fra andre, har en psykisk lidelse.
Vi ser at 8 prosent oppgir at ansvaret er i en rus-/psykiatrienhet. Her er det imidlertid
rimelig & inkludere de 10 prosentene som har oppgitt helse- og omsorgstjenesten som
sted for forankring, siden psykiatritjenesten gjerne vil vare tilknyttet eller integrert
her. I tillegg har en av de som er kategorisert under annen enhet, oppgitt avdeling for
psykisk helse, og én har oppgitt helse- og sosialetat. Det utvider antallet tiltak som har
forankring til psykiatritjenesten, noe. Av de 51 kommunene som har oppgitt hvilken
etat tilskuddet er forankret i, er det 13 kontaktpersoner (en av fire) som har oppgitt
en enhet der vi mé regne med at psykiatritjenesten ogsa har tilknytning,

Tabell 5.7 Andel tiltak etter hvor koordineringsarbeidet som virksomheten stotter, er forankret
og etter kommunestorrelse. Prosent

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

| en enhet for psykisk helsearbeid 3 10 0 4
| den kommunale rusomsorgen 13 10 11 12
| sosialtjenesten/sosialkontoret 55 43 28 47
Boligkontor 0 0 11 3
Psykiatri og rus 0 5 6 3
Den kommunale rusomsorgen og

sosialtjenesten 3 > 0 3
Annet 16 10 22 16
Ikke besvart 11 14 22 14
N 38 21 18 77

Svarene pé spersmalet om hvor koordineringsarbeidet er forankret, viser ogsé at sosial-
tjenesten er den dominerende etaten (tabell 5.7 ). Av de som har besvart sporsmalet,
er det fi som har nevnt enhet for det psykiske helsearbeidet. En serlig dominerende
plass har de sosiale tjenestene og rusomsorgen i de minste kommunene.

Denne modellen med sé sterk integrasjon i sosialtjenesten er overraskende gitt at
ordningen apner for tilknytning til hjemmetjenesten, og vekten som ordningen legger
pa oppfolging for 4 sikre en stabil boligsituasjon.
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5.3 Statte fra andre tilskudd

Det er ikke bare denne tilskuddsordningen som stetter arbeidet mot bostedsleshet,
det finnes flere tilskuddsordninger med andre faglige perspektiv. Vi har innledningsvis
sett at det parallelt med oppbyggingen av tilbud rettet mot bostedsleshet har pagate
en satsing pa utviklingen av et kommunalt tilbud til personer med rusproblemer og
psykiske lidelser. Derfor ensket vi 4 finne ut i hvor stor grad tjenestene som stottes av
denne ordningen, er basert pa en samfinansiering fra flere tilskuddsordninger. Spesielt
relevant fant vi tilskudd til rusmiddeltiltak og tilskudd til psykisk helsearbeid fra Sosial-
oghelsedirektoratet. Gjennom strategien P4 vei til egen boligkan kommunene i tillegg
soke pé tilskudd til kompetanseutvikling fra Husbanken.

Tabell 5.8 Andel tiltak der tjenestene ogsa mottar stotte fra folgende tilskudd. Prosent

Tilskudd til rusmiddeltiltak (Shdir) 12
Tilskudd til psykisk helsearbeid (Shdir) 14
Kompetansetilskudd fra Husbanken 20
Andre tilskudd 12
Nei, ingen 42
N 60

42 prosent av tiltakene opplyser at tjenestene tilskuddet stotter, ikke har fitt stotte fra
andre tilskuddsordninger. Resten av tiltakene har mottatt stotte fra andre tilskudds-
ordninger, hvorav 20 prosent far kompetansetilskudd fra Husbanken, mens de andre
tilskuddsordningene fra Sosial- og helsedirektoratet er omtrent like fordelt. 12 prosent
mottar andre tilskudd, blant annet nevnes kompetanseheving pa rus fra Fylkesmannen,
skjonnsmidler fra Fylkesmannen, utbyggingsmidler fra Husbanken oglavterskelhelse-
tiltak. Sammenligner vi denne informasjonen med kommunestorrelse, finner vi at det
ikke er spesielt stor forskjell mellom store og sma kommuner. Det eneste unntaket er
at ingen av de store kommunene samfinansierer tjenestene med tilskudd til rusmiddel-
tiltak (se vedleggstabell). Dette kan bety at oppfolgingstjenestene i storre grad inngar
i den kommunale rusomsorgen i de mindre kommunene.

Vi finner altsi en overlapping mellom forskjellige tilskudd til samme malgruppe.
Dette indikerer igjen hvor komplekst bostedsleshetsproblemet er, og at det berorer
og pavirkes av bade sosial- og helsepolitikk, boligpolitikk, arbeidsmarkedspolitikk og
integreringspolitikk.
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5.4 Samarbeid med frivillige organisasjoner

I soknad om tilskuddsmidler under denne ordningen skal kommunen spesifisere

samarbeidspartnere, deriblant samarbeidet med frivillige organisasjoner. I vilkarene

for tildeling av tilskudd til kommunene spesifiseres det at kommunens samarbeid med

frivillige organisasjoner vil bli vektlagt. Et trekk ved tjenestetilbudet til bostedslase i

de storre byene er at disse har vert drevet av frivillige organisasjoner, som for eksempel
Frelsesarmeen og Kirkens Bymisjon. Dette gjelder ogsa den oppsekende ogdegnbaserte

tjenestevirksomheten (Dropping 2005). Tilskuddsordningen legger veke pa at kom-
munene skal utvikle samarbeid bade mellom ulike tjenester ogetater innad i kommunen

og mellom ulike kommuner og mellom kommunene og private organisasjoner.

Tabell 5.9 Andel tiltakspersoner som oppgir samarbeid med felgende instanser. Prosent

20001-  Mer enn

0 til 20000 50000 50000 Alle
Ja, med religigse frivillige organisasjoner 30 35 39 33
Ja, med «andre frivillige organisasjoner» 27 38 56 37
Ja, med private kommersielle akterer 8 5 39 15
Ja, med borettslag og lignende 24 24 44 29
Samarbeider med ingen 30 34 11 24
N 37 21 18 76

De storste kommunene har en storre grad av samarbeid med private og frivillige orga-
nisasjoner enn hva som er tilfellet i de minste kommunene (tabell 5.9). Dette ma som
antatt sees i sammenheng med at tjenestetilbudet fra frivillige og private kommersielle
aktorer er mest utbredt i storre kommuner.

I de storste kommunene er det nesten ingen som ikke har samarbeid med frivillige
organisasjoner. Den tyngste aktoren her er «andre frivillige», som er ikke-religiose
organisasjoner. Nesten tre av fem kommuner har denne type samarbeid. Borettslager
den nest hyppigste. Mange av smikommunene har ikke samarbeid med frivillige eller
private. En av fire av de mellomstore kommunene og de smé kommunene har denne
type samarbeid. Vi ma regne med at en viktig arsak til dette er at det ikke finnes aktuelle
aktorer 4 inngd samarbeid med.
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5.5 Oppsummering

Gjennomgangen her viser at tilskuddet i stor grad har forankring til sosialtjenesten.
Den mest vanlige modellen ser ut til & vare opprettelse av en ny stilling i tilknytning til

kommunenes sosialtjeneste. Det at fagbakgrunnen til kontaktpersonen som oftest er
sosionom viser den sterke forankringen tilskuddet har til sosialtjenesten. For smikom-
muner er tilskuddet ofte knyttet til en lederstilling. Vi mé regne med at hovedgrunnen

til bruk av lederstillinger i smdkommuner er at de nd mener at de ikke har tjenestetilbud

til brukergruppen. I store kommuner inngér stillingen i storre grad i pigiende tiltak til

brukergruppene. Vi ma regne med at det betyr at tilskuddet her i mindre grad brukes

til utvikling av et nytt tjenestetilbud, men i storre grad til 4 vedlikeholde et tilbud som

er utviklet. Derfor brukes tilskuddet her i mindre grad til lederstillinger.

Vire resultater antyder at hjemmetjenesten er inne i bildet som ansvarlig instans i en
del av kommunene. I retningslinjene for tilskuddet heter det at tilskuddet skal brukes til
personer med rusmisbruksproblemer og bostedslase. Kommunene skal utvikle tilbud
som skal gi mulighet for en stabil boligsituasjon. Ofte vil det bety & gi hjelp og stotte
over tid i boligen. Det er derfor overraskende at hjemmetjenesten ikke er mer sentral enn
det vére resultater tyder pa. Dette er ogsa overraskende siden det na pagér en utvikling
av et kommunalt hjemmetjenestetilbud til personer med psykiske lidelser.

Kommunene kan selv velge organisasjonsmodell for tjenestene. For kommunene
blir det viktig & velge en modell for forankring av tjenestetilskuddet som sikrer at det
ordinare tjeneste- og behandlingstilbudet tar ansvar for disse gruppene og bygger opp
kompetanse om deres hjelpe- og behandlingsbehov. Resultatene vire her tyder pa at
detkan vare behov for 4 fa til en bedre forankring av tilskuddet i den ordinre hjemme-
tjenesten. Vire resultater viser at den brukergruppen som forst og fremst hjelpes ved
bruk av dette tjenestetilskuddet, er personer som oppfattes 4 tilhore dobbeltdiagno-
segruppen, de som har bade en psykisk lidelse og et rusmisbruksproblem.

Ved 4 sikre en integrasjon i de ordinare tjenestene unngar man at det bygges opp
et «sekundert tjenestemarked» til denne gruppen: et seregent tilbud pa siden av
de ordinare tjenestene. Tilgangen til annen kompetanse og nedvendige behandlings-
tjenester kan ogsd bli enklere, og dermed kan kostnader til koordinering, administrasjon
og kompetanseutvikling reduseres. En positiv bieffekt ved integrasjon i den ordinzre
hjemmetjenesten kan vare at eventuell ny kompetanse og nye arbeidsformer som ut-
vikles, ogsd kan komme andre brukergrupper til gode. Vi viste innledningsvis her at
nesten alle kommunene som deltar i denne undersokelsen, har psykiatrisk sykepleier
ansatt i pleie- og omsorgstjenesten i 2005.

Utvikling av en egen hjemmetjeneste pa siden av den ordinare tjenesten med
utgangspunket i sosialtjenesten, reiser ogsa spersmalet om hvordan kommunene skal
avgjore hvilke grupper som skal motta oppseokende ogambulerende tjenester i regi av
sosialtjenesten, og hvilke grupper som inkluderes i hjemmetjenesten.
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Kapittel 6 Bruken av tilskuddet

I dette kapittelet skal vi se nermere pa bruken av tilskuddet. Forste del av kapittelet
omhandler bruken til ulike virksomheter. I andre del tar vi for oss hvilke brukergrup-
per som omfattes av tilskuddet.

6.1 Bruken av tilskuddet til administrativt arbeid,
kompetanseutvikling og til statte til ulike livsaspekt

Nar det gjelder bruken av tilskuddet, kan vi skille mellom virksomheter som inne-
barer direkte brukerkontake, og virksomheter som er knyttet til kompetanseheving og
administrasjon. Eksempler pé forstnevnte vil vere alt det som handler om 4 gi hjelp til
brukeren for 4 fa til en vedvarende stabil boligsituasjon. Det kan vere alt fra hjelp til 4
skaffe bolig, hjelp til & skaffe ulike okonomiske rettigheter (for eksempel bostotte og
ulike trygderettigheter), hjelp til & mestre dagliglivets gjoremél og hjelp nir det gjelder
sosiale nettverk. Eksempler pd kompetanseutvikling er seminar- og kursdeltakelse,
intern opplering/undervisning, hospitering eller besok i andre kommuner og rekrut-
tering av nye yrkesgrupper.

I det folgende redegjor vi forst for bruk av tilskuddet til administrative arbeid, videre

til kompetanseoppbygging og til slutt viser vi hvilke livsomrader og hjelpebehov som
tilskuddet brukes til.

Administrativt arbeid

Vi finner en klar forskjell mellom kommuner av ulik storrelse i forhold til bruken av

tilskuddet til administrativt arbeid. Tilskuddet har i storre grad gitt til administrative

arbeid i de sm3 kommunene sammenlignet med de store (se tabell 6.1). Vi ma regne

med at dette har & gjore med, som nevnt i foregaende kapittel, at de store kommunene

allerede har et utbygd tjenestetilbud for tilskuddet ble tatt i bruk. Et utbygd tjeneste-
tilbud vil kreve mindre ressurser nar det gjelder administrasjon enn hva som er tilfellet

for kommuner som skal etablere et tilbud for forste gang.
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Tabell 6.1 Andel tiltakspersoner som oppgir at ulike typer administrativt arbeid har foregatt.
Prosent

20001-  Mer enn

0 til 20000 50000 50000 Alle
Admlnlstra-tl\_/t arbeid i fork_)lndelse med 68 52 28 54
soknadsskriving, rapportering m.m.
Ansettelsesar.belzld og generell 42 29 17 33
personaladministrering
!ntern koordlnerlng og arbeidsledelse 2 52 28 22
innen tiltaket
Ekstern koordinering av administrativ 1 10 6 9
(ikke faglig) karakter
Planarbeld (for eksempel lage boligsosiale 29 29 17 26
handlingsplaner)
N 38 21 18 77

Kompetanseutvikling

Velferdsstatens tjenesteytende sektor er i stor grad en kompetansebasert sektor (Sosial-
og helsedirektoratet 2002). Det antas & vare en sammenheng mellom kvaliteten pa

tjenestene som ytes, og tjenesteyternes kompetanse. Videreutdanning kan ha stor
betydning og virke stabiliserende pa personellsituasjonen (Sosial- og helsedirektoratet
2002). Tilskuddet skal bidra til okt kompetanse omkring bostedsloshet. Kompetanse-
utvikling kan handle om utvikling av ferdigheter, teorier, kunnskap og teknikker. Dette

kan vere kunnskap om en spesifikk sykdom, funksjonshemninger eller hjelpebehov.
Kompetanseutvikling kan ogsa vare om teorier, begreper og perspektiver som anven-
des i arbeidet. Teoriene kan omhandle idégrunnlag, yrkesetiske prinsipper og andre

verdimessige foringer og juridiske reguleringer. Enda et kompetanseaspeke kan vare

organisasjonsmodeller eller prinsipper for arbeidet. Dette kan for eksempel handle om

modeller for organisering av tjeneste- og boligtilbudet og om saksbehandlingsprinsip-
per. Tilskuddsordningen har ikke spesifisert nermere hvilke sider ved tjenesteytingen

som ber utvikles kompetansemessig.

Vi har i evalueringen stilt sporsmél om ulike typer av kompetanseutvikling. Kom-
petanseutvikling i den tjenesteytende sektoren kan skje pé ulike méter. Det kan skje
gjennom lengre kurs og videreutdanningstilbud, og det kan skje gjennom ulike former
for internopplaring, seminardeltakelse og kurs.

Seminardeltakelse og kursdeltakelse har vert de viktigste formene for kompetanse-
utvikling. Over halvparten av kommunene har gjennomfert denne formen for kompe-
tanseutvikling. Internopplaring har foregatt i vel en tredjedel av kommunene. Det har
i mindre grad foregatt mer omfattende kompetanseutvikling som videreutdanning og
rekruttering av nye personellgrupper. En storre andel av de storste kommunene rap-
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Tabell 6.2 Andel tiltak etter om folgende kompetanseutvikling har foregatt, etter kommune-
storrelse. Prosent

20001- 50001 og

0 til 20000 50000 mer Alle
Seminardeltakelse 58 43 65 55
Kursdeltakelse 58 38 53 51
Videreutdanning i sosialt arbeid 3 0 6 3
Intern opplaering/undervisning 31 19 71 37
Hospitering, besgk i andre kommuner 17 14 35 20
Rekruttering av nye yrkesgrupper 3 5 12 5
Annet 17 14 12 15
N 29 28 17 74

Tabell 6.3 Andel tiltak etter om fglgende kompetanseutvikling har foregatt, etter oppstartsar.
Prosent

2003 2004 2005 Alle
Seminardeltakelse 85 52 47 55
Kursdeltakelse 69 36 56 51
Videreutdanning i sosialt arbeid 8 0 3 3
Intern oppleering/undervisning 77 20 33 37
Hospitering, besgk i andre kommuner 31 20 17 20
Rekruttering av nye yrkesgrupper 15 0 7 5
N 13 25 36 74

porterer om kompetanseutvikling. Med unntak av kursdeltakelse gjelder dette for alle
omréidene vi har stilt sporsmal om. Analysen av omfanget av kompetanseutvikling etter
oppstartsir viser at det er de som startet opp tidligst, som i sterst grad har gjennomfort
ulike former for kompetanseutvikling. Samtidig ser vi at det ikke er store forskjeller
for tiltak med stotte fra 2004 0g 2005. Det ser derfor ikke ut som det er varigheten pa
tilskuddsperioden som har betydning for om kompetanseutviklingstiltak iverksettes.
77 prosent av kommunene oppgir at det har foregatt en eller flere av de ulike for-
mene for kompetanseutvikling. 23 prosent oppgir at det ikke har foregatt noen form

for kompetanseutvikling (tabell 6.4).

Tabell 6.4 Andel tiltak etter om kompetanseutvikling har foregatt. Prosent

En eller flere av de ulike formene for kompetanseutvikling har foregatt 77
Ingen av de ulike formene for kompetanseutvikling har foregatt 23
N 74
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Statte til livsomrader

Tilskuddet skal bidra til et bedre tjenestetilbud til bostedslese, og det skal brukes til
direkte klientarbeid. Vi har i sperreskjemaet stilt sporsmal om ulike typer hjelp og i
hvilken grad kommunene prioriterer de ulike hjelpeomradene. Tabellen under viser
hvordan kommunene har svart her. Noen viktige poenger skal nevnes for vi redegjor
narmere for svarfordelingen. I det praktiske tjenesteytende arbeidet vil mange av disse
oppgavene gi om hverandre. Det  gi hjelp og stotte til 4 mestre dagliglivets gjoremal
kan i realiteten skje samtidig som okonomiske spersmal tas opp. Det & hjelpe en bruker
med sosialt nettverk kan kreve langsiktig tilnarming og en prosess med jevnlig stotte
fra tjenesteyter. I ettertid vil det naturlig nok ikke vere si lett for tjenesteutover &
identifisere enkeltaspekt ved kontakten. Svarene som rapporteres, ma derfor sees i lys
av dette, og mé forst og fremst oppfattes som indikasjoner pa at ulike livsaspeke blir
prioritert. Vivil ogsa bemerke at det ikke nedvendigvis er noen entydig sammenheng
mellom de tidsressursene som brukes til de ulike livsaspektene som nevnes her, og det
som kommunene rapporterer at de prioriterer hoyt. @konomisk stotte kan fa hay
prioritet, mens det ikke er ensbetydende at det er dette aspekeet det krever mest tid &
ivareta. Noe av hjelpen kan vare hjelp som bare gis én gang, mens andre typer hjelp er
hjelp som gis mer eller mindre kontinuerlig.

Tabell 6.5 Andel tiltak som oppgir at felgende omrader er prioritert sveert hoyt, etter
kommunestgorrelse. Prosent

20001-  Mer enn

0 til 20000 50000 50000 Alle
G.I hJeIpc og stotte til & mestre dagliglivets 59 45 71 58
gjeremal
Gi hjelp til a skaffe til veie andre
rettigheter (bostotte, trygderettigheter 35 45 59 44
osV.)
Gi hjelp og stotte for a sikre kontakt med
spesialisthelsetjenesten/behandlings- 41 35 53 42
apparatet
Gi hjelp til & framskaffe bolig 34 35 53 39
Gi hj.e|p og stotte til skonomisk forvaltning 35 40 24 34
av leieforhold
Gi hjelp og stette til a fa et tilfredsstillende
dagtilbud /aktiviteter (arbeid, utdanning, 27 15 24 23
annet)
Gi hjelp og stotte nar det gjelder sosiale 21 20 29 23
nettverk
N 34 20 17 71
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Resultatene i tabell 6.5 viser at tilskudd i de fleste kommunene gar til det & gi hjelp
og stotte til dagliglivets gjoremal. Fire av fem kommuner prioriterer dette enten svart
hoyt eller ganske hoyt, mer enn halvparten prioriterer dette svart hoyt. Dette oppfattes
derfor som et viktig omrade der brukergruppen har store hjelpebehov. Dette er ogsa
et viktig arbeidsomréade for hjemmetjenesten, noe som kunne forventes & innebere at
hjemmetjenesten var en sentral hjelpende instans for gruppen.

Viser videre at det & gi hjelp til & skaffe til veie andre rettigheter og til & sikre kontake
med spesialisttjenesten er behov som prioriteres hoyt. Det at hjelp fra spesialisttjenesten
prioriteres sd hoyt, tyder pé et stort behov for samarbeid med kommunehelsetjenesten.
Ogsa dette funnet peker pa at den kommunale hjemmetjenesten bor spille en sentral
rolle. Disse omradene far hoyere prioritet i storre kommuner. Forklaringen kan vere
at de har bedre kjenneskap til behovene fordi de har lengre erfaring med brukergrup-
pene.

Det & gi hjelp til & skaffe bolig far lavere prioritet, men blir hoyere prioritert i storre
enn i mindre kommuner. Det kan bety at utfordringene med 4 framskaffe bolig er storre
her, og dermed mer arbeidskrevende.

De to siste kategoriene «gi hjelp og stotte til et tilfredsstillende dagtilbud» og
«gi hjelp og stotte nar det gjelder sosiale nettverk» blir noe lavere prioritert. Dette
samsvarer med funn fra andre undersokelser som viser at dette er behov som ofte kan
komme i siste rekke.

6.2 Bruken av tilskuddet med vekt pa brukergruppen

Denne delen av kapittelet omhandler omfanget og bruken av tilskuddet for de tilskudds-
kommunene som deltok i sperreundersokelsen, med serlig vekt pa brukergruppen.
Spersmalene vi her redegjor for, baserer seg pi de opplysningene vi fikk fra de 61
kommunene som svarte pa registreringsdelen pa sporreundersokelsen. Som tidligere
nevnt opplever vi at kommunene har hatt storre utfordringer med & svare pa denne
delen av sporreundersokelsen. Dette inntrykket har vi fitt bade gjennom direkte
tilbakemeldinger, i kommentarer vi har fatt pé registreringsskjemaet, og gjennom at
flere kommuner har svart ufullstendig pa flere sporsmél. Kommentarene gar pa at de
ikke vet sikkert om tallet de oppgir, er et riktig anslag.

Nar det gjelder sporsmal om hvor mange brukere som mottok hjelp gjennom
tilskuddsordningen, oppfatter vi svarene vi her fikk, som sa usikre at det ikke gir noen
mening 4 gjengi dem. Mange har oppgitt et omtrentlig tall, og en betydelig andel har
ikke svart. Tabellene 6.6 og 6.7 viser hvor mange kontaktpersoner som har oppgitt et
antall.
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Tabell 6.6 Kontaktpersoner som kan oppgi antall personer som far hjelp gjennom tilskudds-
midlene, etter kommunestorrelse. Prosent

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

Prosentandel kommuner som oppgir

68 71 67 69
antall personer

N 38 21 18 61

Tabell 6.7 Kontaktpersoner som kan oppgi antall personer som far hjelp gjennom tilskudds-
midlene, etter oppstartsar. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Kommuner som kan oppgi antall personer 80 85 53 69
N 15 26 36 61

Over 30 prosent av kontaktpersonene har ikke oppgitt antall personer (tabell 6.5). 1
tillegg har vi som nevnt inntrykk av at mange har oppgitt et omtrentlig antall. Vi ma
oppfatte dette som et uttrykk for at saksbehandlingsrutiner omkring brukergruppen er
relativt darlig utviklet. I og med at kommunene ikke vet hvor mange som far hjelp, ma
det ogsé vere mangler omkring skriftlige prosedyrer og vedtak om tildeling av tjenester.
Serlig med tanke pa den vekten som legges pa at det er nedvendig d holde oversikt over
brukergruppen for 4 kunne gi god hjelp, er det grunn til 4 stille sporsmal ved den store
usikkerheten som ser ut til 4 ride omkring hvor mange som far hjelp.

Forskjellen mellom tiltakene i smé og store kommuner er ikke sa stor her. Derimot
er det forskjeller mellom de som startet opp med tilskuddet i 2005, sammenlignet
med de som startet tidligere. Det kan bety at tilskuddet bidrar til forbedring av skrift-
lige prosedyrer og retningslinjer, og dermed kanskje bidrar til ekt rettssikkerhet for
brukergruppen.

Malgruppen for tilskuddet

Som vi tidligere har vart inne, pé stiller tilskuddsordningen krav til at de brukergrup-
pene som skal omfattes av tilskuddet, er bostedslose og rusmisbrukere. I tidligere
undersokelser finner vi at bostedsloshet spesielt omfatter rusmisbrukere og personer
med dobbeltdiagnosen rus/psykiatri (Dyb 2005:47, Dyb, Solheim og Ytrehus 2004:59).
En undersekelse gjennomfert i 2004 blant ansatte i det kommunale hjelpeapparatet
(Ytrehus og Dropping 2004), viste at de ansatte mente at tjenestetilbudet for & hjelpe
personer med psykiske lidelser til en stabil bosituasjon var forbedret de siste drene. Men
mange var ogsa av den oppfatning at tjenestetilbudet til personer med rusmisbrukspro-
blemer burde fa en annen profil med storre vekt pa hjemmetjenester og oppsokende

66



tjenester. Ifelge undersokelsen skilte rusmisbrukere seg ut som en gruppe med stort
behov for hjelp til 4 sikre en stabil bosituasjon.

Hva kjennetegner sd de som mottar hjelp gjennom tjenestene dette tilskuddet stot-
ter? Vi ba kommunene registrere totalt antall personer som har mottatt tjenester som
stottes av tilskuddsordningen, og spurt videre om en rekke ulike kjennetegn. Tabellen
under viser hvilke brukergrupper som kommunene stotter ved bruk av tilskuddet.

Tabell 6.8 Andel tiltak som gir stgtte til felgende behovsgrupper (N = 61)

Andel tiltak som gir stotte
til felgende brukergrupper
Personer med rusavhengighet 79
Personer under legemiddelassistert rehabilitering (LAR) 66
Personer med psykiske lidelser 52
Personer med samtidig rusproblematikk og psykiske lidelser 84
Personer med redusert fysisk helse/funksjonshemning 49
Loslatte uten bolig 43
Personer som skrives ut av institusjon 49
Hushold med etnisk minoritetsbakgrunn 34
Personer med rusavhengighet 79
Barnefamilier 39

Av tabell 6.8 ser vi at s3 mye som nesten fire av fem kontaktpersoner sier at tiltakene
stotter personer med rusavhengighet, 52 prosent stotter personer med psykiske lidel-
ser, og hele 84 prosent av tiltakene stotter personer med samtidig rusproblematikk og
psykiske lidelser (dobbeltdiagnoser). Dette er ikke overraskende ut i fra krav i tilskudds-
ordningen og det vi vet fra tidligere undersokelser om hvem som har behov for hjelp
til 4 bo. Tilskuddsordningen ser derfor ut til i stor grad 4 rette seg mot personer med
rusproblemer og personer med bide rus- og psykiatriproblemer.

Tilskuddet omfatter ogsi personer som har redusert fysisk helse, 49 prosent av
tiltakene oppgir dette. 66 prosent av tiltakene oppgir at tilskuddet stotter personer
under legemiddelassistert rehabilitering (LAR). Dette er personer som er i et behand-
lingsopplegg med tett og ner oppfelging fra helse- og omsorgspersonell, og som ensker
4 gjore noe med rusavhengigheten sin, og i en slik prosess kommer et behov for mer
stabil bosituasjon.

En nylig utgitt samarbeidsrapport mellom NIBR, Byggforsk og KRUS papeker
at boligproblemer blant innsatte har vert viet liten oppmerksomhet bade i Norge
og i andre land (Dyb mfl. 2006). Rapporten henviser til Prosjekt bostedslas og at
bostedslose gjennom dette har fatt en viss status som verdige trengende i deler av
hjelpeapparatet. Det sentrale malet for prosjektet var, som vi tidligere har nevnt, a finne
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varige boliglesninger for de mest vanskeligstilte bostedslose. Rapporten mener at de
innsatte i fengsel er blant de vanskeligst stilte i samfunnet, og de finner at for innsatte
er problemer knyttet til bolig svart sammensatte, ogat bolig og bostedslashet er et helt
grunnleggende problem for fengselsoppholdet og et enda storre problem ved leslatelse
(ibid). 43 prosent av tiltakene oppgir at tjenestetilskuddet stotter loslatte uten bolig.

Som vi var inne pa i innledningen til delkapittelet, forteller tabellen oss at de fleste
tilskuddet omfatter, ikke bare er bostedslose, men at dette er personer med rusavhengig-
het og/eller psykiske lidelser og fysisk redusert helse. Disse funnene stottes gjennom
en rekke andre underseokelser som viser at de gruppene som har opplevd bostedsloshet
og som ogsé har andre omfattende hjelpebehov, har fatt lite relevant hjelp til 4 lose
sine problemer (se for eksempel Solheim 2002, Brodtkorb 2001, Ytrehus og Drepping
2004 og Dyb 2005).

Naermere om kjonn- og aldersfordeling blant brukerne

I de senere arene har vi sett en okning i bostedslashet blant unge i Europa. Dette har
vakt oppmerksomhet og bekymring i flere europeiske land (Dyb, Solheim og Ytrehus

2004). I Norge har vi ikke registrert den samme ekningen (Hansen mfl. 2005). Men

resultatene fra en brukerstudie gjennomfort av Fafo kan tyde pa at yngre tidligere bo-
stedslose med alvorlige psykiske lidelser kan vare serlig utfordrende & hjelpe og derfor
krever godet tilpassede tiltak. Eldre har i storre grad enn yngre gjennom lang erfaring
blitt kjent med og akseptert egen situasjon og hjelpebehovene som folger av denne

(Hansen 2006). Dette kan bety at de yngre bostedslose er en spesielt utsatt gruppe

med krevende oppfelgingsbehov. Tabellen under viser den relative fordelingen mellom
antall personer tiltakene har oppgitt i registreringsskjemaet.

Tabell 6.9 Relativ prosentfordeling blant tiltak som statter et kjent antall personer. Kjenns- og
aldersfordeling

Prosent Antall tiltak
Unge (18-25 ar) 21 53
Voksne (26-40 ar) 43 53
Voksne (41-65 ar) 33 53
Eldre (65+ ar) 2 53
Menn 66 55
Kvinner 34 55

Av tabell 6.9 ser vi at de unge er en gruppe som prioriteres innenfor denne tilskudds-
ordningen. 21 prosent av personene som mottar stotte gjennom tilskuddsordningen,
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er mellom 18 0g 25 ar. Hovedvekten av personene som mottar hjelp, er menn mellom
26 ar og 40 ar.

Tidligere er det blitt pekt pd at samfunnet har ordninger som beskytter kvinner
bedre enn menn mot & komme i en situasjon som bostedslos. Spesielt blir kvinner med
barn prioritert ndr kommunale leiligheter skal fordeles til vanskeligstilte grupper (Dyb,
Solheim og Ytrehus 2004). Vare tall forteller at omtrent like mange tiltak har tjenester
som omfatter kvinner som menn (se vedleggstabell). Men ser vi pd de tiltakene som
oppgir at de kjenner antallet pa henholdsvis hvor mange kvinner og menn som blir
stottet gjennom tjenestene, finner vi omtrent dobbelt s& mange menn som kvinner. Det
er som tidligere understreket sveert vanskelig & si om dette gjelder for alle kommunene
som mottar tilskudd, men det gir en antydning om styrkeforholdet mellom menn og
kvinner som mottar oppfelgingstjenester fra dette tilskuddet.

6.3 Oppsummering

Dette kapittelet har omhandlet bruken av tilskuddet. Vi har vist prioriteringen av
tilskuddsmidlene til administrativt arbeid, kompetanseutvikling og til stotte til ulike
hjelpebehov. Videre har vi redegjort for hvilke brukergrupper som prioriteres nar det
gjelder tilskuddsmidlene.

Resultatene viser at de storste kommunene har mer fokus pé tjenester til brukergrup-
pen og mindre pa administrativt arbeid. Dette var som forventet. Det vil ta tid & f4 satt
i gang tiltak lokalt og finne fram til hvordan de skal utformes. Transaksjonskostnadene
blir lavere nir kommunene har etablert tiltak og oppfatninger om hvordan midlene
kan brukes. Vi kan anta at profilen pa bruken i de mindre kommunene endres etter
en tid.

Omrédet «4 gi hjelp og stotte i boligen» har hoy prioritet. Dette er kjernearbeids-
omrédet for hjemmetjenestene. Vi har ogsa sett at brukergruppen med dobbeltdiagno-
ser (bade en psykisk lidelse og et rusmisbruksproblem) og med rusmisbruksproblemer
er blant brukergruppene som fér hjelp i nesten alle kommunene. Ogsé disse resultatene
tyder pa at tilskuddet bor sikres en nzermere integrasjon i hjemmetjenestene. Innenfor
hjemmetjenestene er det bygd opp et tilbud til personer med psykiske lidelser. Det &
fa til en integrasjon i hjemmetjenestene kan bidra til 4 sikre at gruppene som tilskud-
det omfatter, ikke far et tilbud pé siden av det ordinere tjenestetilbudet. Dermed kan
ogsa tilgangen til annen kompetanse og nedvendige behandlingstjenester for gruppen

bli bedre.
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Kapittel 7 Tjeneste- og boligmodeller

Tilskuddsordningen skal bidra til & utvikle tjenestetilbudet til brukergruppen.
Tradisjonelt har tjenester fra offentlig kontorer og institusjoner vart stasjonre tjenester.
Dermed blir kontakten avhengig av brukerens initiativ. Litteraturen omkring hjemlose

peker pa at oppsokende og ambulerende tjenester er sentrale i arbeidet med hjem-
lose grupper. Oppsokende tjenester rettet mot bostedslose grupper har betegnelsen

«outreach work» i engelsktalende land (se for cksempel Rowe 1999, Burt 2001). I

dette kapittelet skal vi se nermere pa hvilke bolig- og tjenestemodeller som tilskuddet

stotter.

Nir det gjelder tjenestemodeller, finnes det i Norge ulike tradisjoner for oppsekende
ogambulerende tjenesteyting. I forste delen av kapittelet redegjor vi for disse tradisjo-
nene. Videre i kapittelet viser vi i hvilken grad tilskuddskommunene har bruke tilskud-
det til & opprette oppsokende og ambulerende tjenester og degnbaserte tjenester.

Nar det gjelder boligmodeller, ble det i Prosjekt bostedslos tatt i bruk et mangfold
av ulike boligmodeller. Dette tilskuddet skal bare brukes til tjenester. Vi har likevel i
sporreskjemaet stilt noen spersmél om enkelte aspekt ved boligene som brukerne tilbys.
I siste del av kapittelet redegjor vi for svarene omkring disse boligaspektene.

7.1 Tjenestemodeller

Oppsokende og ambulerende tjenester er tjenestemodeller som anbefales overfor
bostedslase og grupper som selv ikke etterspor tjenester. Det kan vere mange arsa-
ker til at brukeren ikke etterspor tjenester. En mulighet er at bruker ikke kjenner il
hvilke hjelpetilbud som finnes. Manglende ettersporsel kan ogsa skyldes motstand
mot offentlig hjelp. Brukeren kan for eksempel ha erfaring med offentlig hjelp, som
har vart ensbetydende med redusert mulighet til autonomi og selvbestemmelse, eller
bruker og tjenesteyter kan ha ulikt syn pa hva hjelpebehovet er.

I litteraturen om bostedslase tenker man gjerne at mélet med 4 ha en oppsokende
tjeneste er at den skal bidra til & skape tillit slik at det skal vare mulig 4 tilby nedvendig
hjelp og behandling. For eksempel kan tidligere bostedslose ha rollen som kontakt-

person. En som selv har hatt erfaring som bostedslos, kan ha sterre forstielse for og
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innsikt i de problemene den som er bostedsles star overfor, og kan dermed ha storre
mulighet for & oppna kontake og tillit.

Oppsokende hjelp kan ytes utenfor den offentlige arenaen og kanskje i storre grad
pa brukerens arena, noe som kan gi storre mulighet for & na fram og tilpasse tjenesten
til brukernes situasjon og behov. Dermed kan brukere fa storre innflytelse over tilbu-
det. Imidlertid kan oppsekende arbeid komme til & overskride brukernes grenser for
autonomi og privatliv. Oppsekende tjenester vil pa lik linje med stasjonare ha en faglig
basis. Tjenesteyter vil ha med seg en faglig forforstielse av hvilke behov brukeren har
for hjelp.

Et jenestetilbud i en institusjon kan vere et mer helhetlig tilbud enn hva en opp-
sokende tjeneste kan tilby. En oppsokende tjeneste kan bli mer fragmentert. Det kan
vare vanskelig 4 fi fram helheten i brukerens situasjon og behov, og brukeren kan
vare nedt til & forholde seg til mange ulike instanser. Det er heller ikke nodvendigvis
slik at en oppsekende tjeneste vil veere mer fleksibel enn en stasjonar tjeneste. Hjem-
metjenesten er nettopp kritisert for & vare for lite fleksibel og kan i realiteten ha et pa
forhand fastlagt innhold.

Oppsekende tjenester kan na flere brukere enn en stasjonar tjeneste som for
eksempel er tilknyttet en institusjon eller et bestemt boligtilbud. Men ogsa den opp-
sokende tjenesten vil ha behov for & avgrense tilbudet og innrette dette mot enkelte
brukergrupper. Serlig ma vi regne med at oppsekende tjenester har behov for & gjore
avgrensinger i storre byer.

Oppsaokende tjenestetradisjoner i Norge

I Norge har vi to ulike hovedtradisjoner for ambulerende oppsokende virksomhet.
Den ene er hjemmetjenesten, og den andre er det oppsekende ungdomsarbeidet. De
oppsokende tjenestene rettet mot bostedslose kan ha en forankring i begge disse
tradisjonene.

Hjemmetjenesten representerer en oppsekende tradisjon i og med at den er en
ambulerende tjeneste som ytes i brukerens hjem. Tradisjonelt har tjenesten vert ret-
tet mot eldre brukergrupper. Tjenesten har hatt en sykepleiefaglig forankring og vert
rettet mot eldre brukergrupper. Etter hvert har hjemmetjenesten inkludert flere bru-
kergrupper og fatt en bredere faglig forankring med et betydelig innslag av vernepleiere.
Hjemmetjenesten spiller i dag en viktig rolle i det psykiske helsearbeidet i kommunene.
Rusmisbrukere er inkludert i tjenestens malgruppe, og det har vart en okende opp-
merksomhet pi sammenhengen mellom rusmisbruk og psykiske lidelser. I dag brukes
begrepene ambulant miljeterapi ogambulante tjenester i det psykiatriske helsetilbudet
(Sintef helse 2005), som er en del av kommunens hjemmetjenester.

Den andre tradisjonen er det oppsokende ungdomsarbeidet, eller utekontakttjenes-
ter. Dette oppsokende arbeidet i offentlig regi ble etablert pa slutten av 1960-tallet. I dag
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har omkring 60 kommuner utekontaktteam. En kartlegging fra SIRUS viste at i 2003
hadde 14 prosent av kommunene oppsekende tjenester til rusmisbrukere (Amundsen
2005). Teamene representerer et bredt spekter av virksomheter. Flere virksomheter er
etter hvert rettet spesielt mot rusmisbrukere. Vi mé regne med at disse er forankret
i sosialtjenesten. Det er vanskelig 4 si i hvilken grad dette oppseokende arbeidet skal
forstas som en tradisjon med utgangspunkt i rusomsorgen og rusinstitusjonene, eller
som en tradisjon som har sitt utspring i det oppsokende ungdomsarbeidet.

Hjemmetjenesten og utekontakten har hatt ulik karakter og siktemal. I utgangs-
punktet var den oppsekende utekontakten et forebyggende ungdomstiltak som var
faglig forankret i en sosialpedagogisk tradisjon. Bide hjemmetjenesten og utekontakten
har betydning for det forebyggende arbeidet mot bostedsleshet. Hjemmetjenesten
bidrar til 4 opprettholde en stabil boligsituasjon til tross for omfattede hjelpebehov, og
utekontakten kan fange opp og gi tilbud til ungdom som ellers kunne ha utviklet mer
omfattende problemer. Utekontakten har sin styrke i kontaktetableringsfasen, mens
hjemmetjenesten har sin styrke i & hjelpe til & opprettholde en stabil boligsituasjon
gjennom arbeid i brukerens hjem.

Gjennomgangen her viser at begge de to oppsekende tjenestetradisjonene na har
sin virksomhet rettet mot rusmisbrukere. Pa bakgrunn av den gkte oppmerksomhe-
ten pd sammenhenger mellom psykiske lidelser og rusmisbruk, skal den psykiatriske
tjenesten i regi av kommunenes hjemmetjenester og distrikespsykiatriske sentra bidra
overfor rusmisbrukere. Samtidig eksisterer fortsatt den oppsekende virksomheten i
regi av sosialkontor.

I tillegg til eller i tilknytning til disse hovedtradisjonene skal kommunens helsesoster-
og barnevernstjeneste kort nevnes. Barnevernstjenesten ble skilt ut fra sosialtjenesten
som en egen tjeneste. Helsesostertjenesten er en del av kommunens helsetjeneste.
Begge tjenestene har et oppsokende element i og med at hjemmebesok kan vare en
del av virksomheten. Helsesostertjenesten har et serskilt forebyggende ansvar og kan
spille en viktig rolle i det forebyggende ungdomsarbeidet. Begge tjenester kan spille
en forebyggende rolle overfor bostedsloshet.

Tilskuddsordningen skal brukes til tjenester i brukerens hjem, ikke til & stotte andre
typer tjenester. Siden vi her tar for oss ulike oppsokende tjenestetilbud til bostedslose
grupper, vil vi likevel nevne sikalte gatenre eller lavterskeltiltak. Denne type tilbud
kan ha en oppsekende eller ambulerende karakter. og de er i serlig grad er en tjeneste-
type som assosieres med bostedslese (Burt 2001). Frivillige tjenester som matutdeling,
arbeid pa kafeer og andre treffsteder overfor bostedslase er typiske eksempler pé lav-
terskeltjenester. Svakheten ved denne type tjenester kan vare bide at de kan mangler
kompetanse for & mete brukergruppens behov og at tjenesten mangler strukturer
for & skape et helhetlig tjenestetilbud. Tjenesten kan mangle en faglig basis for & ha
muligheten til 4 identifisere hjelpebehov. Den kan mangle tradisjon eller kompetanse
til & hjelpe brukeren videre i tjenesteapparatet, og ansvaret for videre oppfolging i
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tjenesteapparatet kan vere mangelfullt. Gatenere tjenester har dessuten vart kritisert
for 4 bidra til & vedlikeholde bostedslashet fordi tjenestene gjor det mulig 4 fortsette
et liv som bostedslos.

P4 den ene siden kan motesteder og andre lavterskeltilbud vere et tillegg til det
ordinzre tjenesteapparatet ved at de representer et utfyllende bidrag. Men pa den
andre siden skal vi heller ikke se bort fra at tjenestetilbudet kan bli en sovepute for det
ordinzre hjelpeapparatet. Kanskje kan denne type tjenester medfore at de ordinere
tjenestene ikke utvikler kompetanse og tar ansvar for brukergruppene.

Stadig flere kommuner har opprettet lavterskelhelsetilbud for & bedre brukergrup-
pers tilgang til helsetjenester. Dette kan vare helsetjenester som er lagt til rette for &
ivareta behov hos rusmiddelmisbrukere, for eksempel hjelp til sirstell, utdeling av
sproyter eller annen medisinsk behandling. Tidligere undersokelser har vist at 18
prosent av norske kommuner har et lavterskelomsorgstilbud. (Amundsen 2005).

Figur 7.1 Oppsokende/ambulerende tjenestetradisjoner

Oppsokende /ambulerende tjenestetradisjoner

Mgtesteder og Utkontaktene Hjemmetjenesten
lavterskeltilbud
Faglig forankring Kan variere Sosialpedagogisk  Helsefaglig
Hovedvirksomhet Avhjelpe akutte Kontaktetablering Hjelp til & vedlikeholde
behov en stabil boligsituasjon
Oppgaver og funksjon |Dekke umiddel- Forebygging Forebygging
overfor bostedslase bare behov
Sted Bade ute og inne  Fleksibelt — der | brukerens hjem

— gatenaere tiltak  brukerne er

Figur 7.1 over illustrerer de ulike ambulerende og oppsekende tjenestetradisjonene.
Figuren er ment som en illustrasjon pa hva som har vart tyngdepunktet i tradisjo-
nene. For eksempel vil vi finne at mange ansatte i lavterskeltilbud kan ha samme
fagbakgrunn som i de andre virksomhetene. I realiteten vil ogsd den funksjonen de
ulike virksomhetene har hatt overfor bostedslose, veere mer mangfoldig enn det som
framkommer her.

Forskning om bostedslase peker pa at oppseokende tjenester kan innebare ferre
institusjonsopphold fordi ambulerende tjenester kan tilby behandling og hjelp uten
at et institusjonsopphold er nedvendig (Lomas 1992). @kt vekt pa oppsokende og
ambulerende virksomhet overfor bostedslose kan sees i sammenheng med og oppfattes
som en del av en generell utviklingstrend. Vi har sett at oppsokende og ambulerende
tjenestetilbud anbefales og bygges ut for andre brukergrupper, for eksempel innenfor
de psykiatriske tjenestene og helsetjenestene.
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Vi ma likevel regne med at det vil vare store forskjeller etter kommunestorrelse i
hvilken grad det finnes oppsekende tjenester rettet mot bostedslose. Sarlig kan det
veere tilfellet for den oppsokende tradisjonen som har utgangspunkt i sosialtjenesten.
Mange kommuner vil ha et psykiatrisk hjemmetjenestetilbud. Det er imidlertid et
sporsmil om kommunene velger & definere psykiatritjenesten som en del av arbeidet
for 4 redusere bostedslasheten.

Eksempel fra en tilskuddskommune

Tjenestetilbudet i tiltakene i Prosjekt bostedslos har vert organisert pi mange ulike
miter. Ambulerende tjenester var i siste del av prosjektperioden en stadig vanligere
tjenestemodell (Dyb 2005). Et eksempel er et prosjektet fra Bergen som har endret
virksomheten sin mot stadig storre veke pa oppsokende virksomhet. I utgangspunktet
hadde tjenesten som ble stottet av Prosjeke bostedslos, en tjeneste som hadde base i
tilknytning til boligene og var et tilbud i fire sosialdistrikt. Fra 2003 sokte og fikk dette
tjenestetiltaket stotte fra tilskuddsordningen. Ifelge soknaden fra Bergen kommune
er malsettingen «4 gi de aller mest vanskelig stilte bostedslose en bedret livskvalitet
ved & tilby bistand etter den enkeltes behov». Tilskuddsmidlene ble forankret i alle
sosialdistriktene. Tjenesteyterne fikk base ved sosialkontoret. Tjenesten skulle rette
seg mot flere brukere med behov for oppfolgende tjenester. Det betyr at det som
startet opp som tjenester i en boligbase i tilknytning til et spesifikt botilbud i Prosjeke
bostedsles, nd var endret til oppsekende team i alle sosialdistriktene og med base pa
sosialkontorene.

Ambulerende/oppsokende tjenester

I sporreskjemaet har vi stilt spersmél om tilskuddet har bidratt til opprettelsen av
ambulerende tjenester. Vi har ogsa stilt spersmal om kommunene fra for hadde denne
type tjenester.

Vare tall viser at tilskuddet har vart et viktig virkemiddel for & etablere oppsokende
ellerambulerende tjenester. I to av fem kommuner har tilskuddet bidratt til opprettelsen
av denne type tjenester. Dette er derfor en viktig virkning av tilskuddet.

I flere av de storre kommunene har tilskuddet bidrate til opprettelsen av ambule-
rende team. Men flere av disse kommunene hadde oppsekende tjenester fra for. 44
prosent av de storste kommunene hadde allerede oppsokende tjenester. 28 prosent sier
at det er tilskuddet som har bidratt til at denne tjenesten er opprettet.

Svarene for Oslo illustrerer det store mangfoldet i tiltakene og behovsituasjonen i
Oslo. Fire av tiltakene i Oslo har svart at ambulerende tjenester ikke er aktuelle, eller at
de ikke vet om det finnes ambulerende tjenester. Ett tiltak rapporterer at det ikke finnes
oppsokende tjenester. Dette tiltaket er i en perifer bydel. Svarene fra disse tiltakene i

75



Tabell 7.1 Andel av tiltakene som har eller har opprettet ambulerende team/oppsekende virk-
somhet i arbeidet med a redusere bostedslgsheten, etter kommunestarrelse. Prosent

20001-  Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle
Har ambulerende tjenester 3 24 44 17
Neriseiriimoriret N B I
Har ikke ambulerende tjenester 47 48 28 a4
Ikke svart/ikke aktuelt
N 38 21 18 77

Tabell 7.2 Andel av tiltakene som rapporterer at tilskuddet har fert til opprettelse av ambule-
rende tjenester i arbeidet med a redusere bostedslgsheten, etter kommunestorrelse. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Har ambulerende tjenester 40 12 11 17
rtirepratentrariv e S
Har ikke ambulerende tjenester 46 56 33
Ikke aktuelt/ikke svart 13
N 15 26 36 77

Oslo kan synes litt overraskende, siden de andre tiltakene i byen oppgir at det er ambu-
lerende tjenester. Dette gjelder ogsa for tiltak som er i samme bydel der det rapporteres

at det ikke er ambulerende tjenester. Forklaringen her mé vare at kontaktpersonen fra

tiltakene har svart med utgangspunkt i brukergruppen som tiltaket han/hun kjenner
til er rettet mot. Tiltaket som ligger i en perifer bydel, skal ifelge soknaden bruke

tilskuddet til & etablere oppsokende tjenester. Tilskuddet skal brukes til «a styrke og

utvikle oppfolgingstjenester for vanskeligstilte pa boligmarkedet>». Malsettingen er:
«4 forebygge bostedsloshet, gjore flere vanskeligstilte i stand til 4 beholde boligen og

redusere konfliktniviet i bomiljeene.» Tilskuddet brukes til ulike typer oppfolging,
til & etablere rutiner for koordinering og til & etablere «innflyttingsverter». Da sporre-
skjemaundersokelsen ble gjennomfort, var det relativt kort tid siden bydelen tok tilskud-
det i bruk. Tiltaket har hatt stette fra 2005. Det kan veare forklaringen pa at bydelen

ikke oppgir at de har oppsokende tjenester rettet mot bostedslose.

Vi vet ikke hvordan tjenestetilbudet er i de bydelene som ikke har hatt stotte fra
tilskuddsordningen. Det at fi bydeler har tilskudd, kan kanskje tyde pa at Oslo vil haen
utfordring framover med 4 forankre arbeidet mot bostedsloshet i alle bydelene og a fa
til en oppsekende profil pa tjenestene. Planarbeid fra Oslo kommune tyder pa at dette
er en problemstilling kommunen jobber med. Ifolge Oslo kommunes handlingsplan
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for det psykiske helsearbeidet er det store forskjeller i bydelenes forebyggende arbeid
rettet mot barn og unge med psykiske lidelser. Det finnes uteteam eller utekontake i flere
bydeler. Ifolge denne planen skal alle bydelene innen 2008 ha opprettet ambulerende
team rettet mot barn og unge med psykiske lidelser (Oslo kommune 2004). Planen
legger ogsé vekt pa at bydelen skal ha en oppsekende virksomhet med oppfelging av
hjemmeboende. Denne type tiltak kan spille en viktig rolle i det forebyggende arbeidet
mot bostedslashet.

Bare ¢én av de andre storre kommunene har oppgitt at de ikke har ambulerende
tjenester. Denne kommunen har hatt tilskuddsmidler fra 2004. Tiltaksmidlene i denne
kommunen skal brukes til tjenester i et boligsenter for menn med rusmisbruksproble-
mer. Ifolge soknaden skal det opprettes stillinger i tilknyting til byens sosialtjeneste.
Beboerne i boligsenteret skal kunne soke om tjenester i det ordinare tjenesteapparatet.
Stillingen som opprettes ved bruk av tilskuddsmidlene, skal brukes bade pé senteret
ogiden ordinare tjenesten.

Tabell 7.1 viser at tilskuddet har fort til opprettelsen av ambulerende og oppsekende
arbeid i 29 prosent (seks kommuner) av de mellomstore kommunene. Nesten alle
smikommuner som har oppsokende tjenester, sier at det er tilskuddet som har bidratt
til opprettelsen av disse. Men fortsatt har nesten halvparten av smikommunene ikke
ambulerende tjenester.

Oppsakende tjenester og spesifikke boligprosjekt

Vi har tidligere sett at i 44 prosent av kommunene skal tilskuddet ifolge soknadene
stotte tjenester i et spesifikt boligprosjekt. Som nevnt er dette tallet usikkert. Vi har
likevel valgt & se neermere p4 om kommuner som oppgir at de ikke har ambulerende
team, er de samme kommunene som sier at tilskuddet gar til tjenester i et spesifike
boligtilbud. Tabell 7.3 viser hvordan denne sammenhengen er.

Tabell 7.3 Andel kontaktpersoner som oppgir om kommunen har ambulerende tjenester, etter
om tilskuddsmidlene stotter eller ikke stotter tjenester i et spesifikt boligprosjekt. Prosent

Midlene gar til et Midlene gar ikke til et
spesifikt boligtilbud spesifikt boligtilbud Totalt

Har ambulerende tjenester 28 11 17

Har ambulerende tjenester
som har blitt opprettet som 28 47 41
folge av tilskuddet

Har ikke ambulerende

tjenester 45 42 41

N 29 45 74
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Tabellen viser at tilskuddet har bidratt til & endre profilen pé tjenestettilbudet i de
kommunene der tilskuddet er brukt mer generelt og ikke mot et spesifikt boligtilbud.
I underkant av halvparten av kommunene som har en seknad som tyder pé at mid-
lene skal brukes i et spesifikt boligtiltak, oppgir at tilskuddet har fort til opprettelsen
av oppsekende eller ambulerende tjenester. Andelen som ikke hadde ambulerende
tjenester, var i utgangspunktet mindre blant disse kommunene sammenlignet med
de som bruker tilskuddet i et boligprosjekt, henholdsvis 11 og 28 prosent. I dag er
andelen uten oppsekende eller ambulerende tjenester omtrent lik for begge disse
kommunegruppene.

Barum kommune er et eksempel pa en stor kommune som har krysset av for at de
biade har ambulerende tjenester og at tilskuddet bidrar til at alle bostedslose i kom-
munen hjelpes. Soknaden herfra er bredt orientert. Ifolge soknaden skal tiltak mot
bostedslose organiseres i sosialtjenesten tilknyttet et senter (Boligkjeden). Boligkjeden
skal tilby ulike typer boliger som natthjem, dagtilbud og selvstendige leiligheter. Til-
skuddsmidlene skal ifolge soknaden brukes til oppfelging i boligene.

Et annet eksempel er Eide kommune i More og Romsdal. Dette er en liten kom-
mune. [ undersokelsen har kontakepersonen krysset av for at tilskuddet skal brukes il
ambulerende tjenester. Tilskuddet skal ikke ga til tjenester i bare ett boligtilbud. Ifelge
soknaden er mélet for bruken «abryte den onde sirkelen for vanskeligstilte ». Pa lengre
sikt skal tiltaket ifolge seknaden forebygge bostedsloshet. Prosjektet ble startet opp
forst pa hesten 2005.

Lillechammer kommune er et eksempel pa en kommune som ifolge soknaden har
en annen modell. De er registrert som en kommune som bruker tilskuddet i et spesi-
fike botiltak, og de har oppgitt at de ikke har ambulerende tjenester. Prosjektet som
tilskuddet skal stotte, skal vare rettet mot unge mellom 18 til 30 ar. Ifelge soknaden
skal botilbudet benyttes som utgangspunkt for planlegging og samhandling mellom
bruker, ulike faggrupper og etatene. Det skal vere et spesielt fokus pa nettverksbyggig
og utdanning.

Milselv kommune er en annen kommune som i likhet med Lillehammer ikke har
oppgitt at de har oppsekende tjenester, samtidig som tjenesten skal brukes i et spesifike
boligtilbud. Forste tilskudd ble gitt i 2005. Botilbudet er rettet mot personer med
«dobbel- og trippelldiagnostikk». I soknaden papekes det at det skal vare et nart
samarbeid med Mental Helse i Troms fylke.

Dagnbaserte tjenester

Deognbaserte tjenester vil i prinsippet bety at brukeren kan fa hjelp gjennom hele dog-
net. Tjenestene kan vere bade ambulerende og stasjonare. Tabellene under viser hvor
mange kommuner som har degnbaserte tjenester, og hvor mange kommuner som har
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opprettet dognbaserte tjenester med bruken av tilskuddet, etter kommunestorrelse og
etter oppstartsr for tilskuddet.

Tabell 7.4 Andel av tiltakene som rapporterer at tilskuddet har fort til opprettelse av dggnbaserte
tjenester i arbeidet med a redusere bostedslgsheten, etter kommunestorrelse. Prosent

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

Har degnbaserte tjenester 8 19 50 21

Har degnbaserte tjenester som har blitt

opprettet som folge av tilskuddet 3 14 7 9
Har ikke dggnbaserte tjenester 90 67 33 70
N 38 21 18 77

Tabell 7.5 Andel av tiltakene som rapporterer at tilskuddet har fort til opprettelse av degnbaserte
tjenester i arbeidet med a redusere bostedslosheten, etter kommunestgrrelse. Prosent

2003 2004 2005 Alle
Har degnbaserte tjenester 27 31 11 21
Har degnbaserte tjeneste.:r som har blitt 20 4 8 9
opprettet som felge av tilskuddet
Har ikke degnbaserte tjenester 53 65 81 70
N 15 26 36 77

Bare enkelte kommuner hadde opprinnelig dognbaserte tjenester innrettet mot
bostedslose grupper. Tilskuddet har hatt relativt liten innvirkning pa opprettelsen av
denne type tjenestetilbud. I mindre enn hver tiende kommune har tilskuddet bidratt
til opprettelsen av degnbaserte tjenester. Ogsé her er det betydelige forskjeller etter
kommunestorrelse. Halvparten av tiltakene i de storste kommunene oppgir at de i
utgangspunktet hadde degnbaserte tjenester til bostedslose, mens dette var tilfelle for
bare 8 prosent av de smd kommunene. Tilskuddet har i liten grad fort til opprettelse
av degnbaserte tjenester i de minste kommunene.

Nar vi ser pa bruken av degnbaserte og oppsekende tjenester i sammenheng (tabell
7.6), viser analysen oss at i overkant av en av fem kommuner har bide degnbaserte og
ambulerende tjenestetilbud til bostedslase. En av tre kommuner har ingen av delene,
og de fleste av disse er smakommuner.

Vi kan ikke pa bakgrunn av disse resultatene si om det er eksisterende behov og
tilbud i kommunene som gjor at tilskuddet brukes pa ulike mater. Noen kommuner
kan ha brukere med behov for et mer omfattende hjelpetilbud som de mener krever
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stasjonare tjenester i et spesifikt boligtilbud. Andre kan oppleve & ha storre behov for
ambulerende og oppsekende virksomhet.

Tabell 7.6 Andel kontaktpersoner som oppgir om kommunen har oppsgkende/ambulerende og
dognbaserte tjenester rettet mot bostedslgse etter kommunestorrelse. Prosent*

Har bade degnbaserte tjenester og 11 19 50 2
oppsokende/ambulerende tjenester

Har enten degnbaserte tjenester eller 4 48 39 43
oppsokende/ambulerende tjenester

Har verken dta_gnbaserte eller 47 33 1 35
oppsokende tjenester

N 38 21 18 77

* Noen kommuner har oppgitt at de har degnbaserte tjenester til bostedslgse og ikke ambulerende
tjenester. Dette er tilfellet for bare seks kommuner, tre mellomstore og tre store. | og med at de ikke har
oppgitt at de har ambulerende tjenester til bostedslase, ma vi regne med at disse kommunene kan ha et
boligtilbud til bostedslese som har fast betjening ogsa om natten. For oversiktens skyld har vi valgt & sla
sammen kommunene som har bare ambulerende tjenester eller bare degnbaserte tjenester, i én kategori
her.

7.2 Boligmodeller

I forskningslitteraturen gjores det et teoretisk skille mellom definisjoner av hjem pa den
ene siden ogbolig p den andre siden. Boligen kan defineres pé ulike mater, men det er
vanlig skille mellom ulike boligaspekter: boligtype (cieform, storrelse ogboligkvalitet),
lokaliseringen (kjennetegn ved lokalmiljoet, transport, kommunikasjon og nabolag)
og kjennetegn ved husholdet (familietypen, sosiookonomisk status osv.) (Kemeny
1992). Selv om forskningen om hjemmet definerer hjemmet pé ulike méter og legger
vekt pa forskjellige kvaliteter ved hjemmet, er fellesnevneren at hjemmet sees pd som
noe annet enn boligen. Hjemmet handler om personer, erfaringer, verdier, meninger
og de sosiale aktivitetene som knyttes til boligen (se for eksempel Allan og Crow 1989,
Gurney 1999a:172). Hjembegrepet handler derfor om relasjonelle aspekt som pévirkes
av sosiale og kulturelle forhold.

I denne undersokelsen er det ulike aspekt ved boligen vi har stilt sporsmal om.
Boligtiltakene i Prosjekt bostedslos var forskjellige bide med tanke pa type botilbud
og med tanke pa organisering av tjenestetilbudet. Evalueringen skilte mellom fire ulike
boligtyper: spredte boliger (114), rekkehus/leiligheter, samlokaliserte® boliger uten fast
tilknyttede tjenester (88), boliger med fast tilknyttede tjenester (44) og sykehjem (4).

8 Med samlokaliserte boliger menes boliger i samme oppgang/bygg og hybler med fellesareal og bo-
kollekriv.
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Ogsa innad i disse boligtypene var det stor variasjoner. Tiltakene hadde ulike mélset-
tinger med tanke pa hvorvidt tilbudet skulle innebzre en permanent bolig eller ikke.

Evalueringen pekte ikke ut noen boligmodeller som mer vellykkete enn andre, men
den kollektive boformen viste seg & vare utfordrende, og enkelte prosjekter gikk bort
fradenne (Dyb 2005). Flere studier har vist at det & bo i sterre boligkompleks med mye
uro og rusmisbruk, gjor det ekstra vanskelig & opprettholde en stabil boligsituasjon for
tidligere bostedslose (Brodtkorb 2001, Ytrehus og Drepping 2004). Oppfolgingsstudier
fra andre land viser at pd den ene siden oker sjansen for & oppna bostabilitet ved & bo
i en normal bolig og & bo under ellers normale forhold (Busch-Geertsema 2005). P4
den andre siden reiser en nyere norsk studie sporsmal om vekten som legges pa det &
oppnd «normal» boligsituasjon for bostedslose (Taksdal mfl. 2006).

Fra svensk side er det pekt pa faren for at det kan utvikles et sekundart boligmarked
for bostedslose (Sahlin 1996). Bostedslose tilbys egne boliglesninger med spesielle
leickontrakter. Fra tidligere norske undersokelser har vi eksempler pa at dette ogsd
skjer her. En undersokelse som ble gjennomfort blant ansatte i et utvalg av norske kom-
muner, viste til bruken av en spesiell lovregel overfor tidligere bostedslose. Lovregelen
inneberer at bostedslase mé forplikte seg til & ta imot besek fra offentlig ansatte. Dette
er en forutsetning for at de kan f4 bolig (Ytrehus og Dropping 2004). Bruken av denne
lovregelen kan se ut til 4 ha blitt nzermest blitt en institusjonalisert praksis, der de ansatte
benytter paragrafen uten nermere refleksjon omkring betydningen av denne.

Ifolge evalueringen av Prosjekt bostedslos pagikk det i prosjektet en diskusjon om
hvordan brukernes rettigheter i boligene skulle veere. Den sakalte «trappetrinnsmodel-
len» ble ifolge evalueringen fraveket. I trappetrinnsmodellen ligger det en tanke om
at brukerne skal tilbys en ny bolig ettersom situasjonen til brukerne endres og bedres.
Evalueringer av denne type opplegg har vist at brukerne i realiteten ikke avanserer til
stadig heyere tinn, men ofte sirkulerer nederst i «boligtrappens (Sahlin 1996, 1998).
Prosjekt bostedslos utviklet etter hvert et prinsipp om at bolig ikke skal vare noe bru-
kerne skal gjore seg fortjent til. Bade evalueringen og andre undersokelser har vist at
Prosjekt bostedsles har bidratt til en holdningsendring her med en sterre aksept for
at ogsa personer med rusproblemer og kombinasjon av rus og psykiske problemer har
rett til et sted & bo (Dyb 2005, Ytrehus og Drepping 2004).

Kontraktsforhold
I sporreundersokelsen stilte vi spersmal om bruken av husleieloven § 11-2, som kan
brukes slik at beboerne forplikter seg til 4 ta imot hjelp som en betingelse for a fa

tildelt en bolig.
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Tabell 7.7 Prosentandel som oppgir at husleieloven § 11-2 er svaert mye brukt

20000 eller  20001- Over
feerre 50000 50000 Totalt
Husleielovens § 11-2 er sveert mye brukt 21 26 53 30
N 34 19 17 70

Som vi ser i tabell 7.7, oppgir sa mange som halvparten av de storste kommunene at
denne paragrafen «er svart mye bruke». En betydelig mindre andel av smakommu-
nene benytter seg av denne paragrafen. Resultatene tyder pa at en praksis med bruk
av husleieloven § 11-2 er mer etablert i store kommuner. I andre sammenhenger er det
peke pé at for en del kommuner kan det se ut som om bruken av denne paragrafen, som
et virkemiddel til & sikre oppfolging av brukere og for & komme til for 4 gi nedvendig
hjelp, har karakter av & veere ureflektert praksis. Det er noe som automatisk brukes uten
at man i tilstrekkelig grad vurderer nodvendigheten av dette for hver enkelt ut fra hans
eller hennes helhetlige situasjon og behov (Yerehus og Drepping 2004, Dyb 2005).

Vi har stilt sporsmal om boligene som brukere far, har tidsbestemt leickontrake eller
ikke. Bare 41 av tiltakene har gitt opplysninger om dette (tabell 7.8 rad tre).

Tabell 7.8 Antall boliger og antall tiltak der det er oppgitt om boligene og har tidsbestemte
eller tidsubestemte kontrakter, prosentandel boliger med tidsbestemt kontrakt, etter kom-

munestgrrelse

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

Antall boliger som tiltakspersonene oppgir
at har tidsbestemt leiekontrakt eller ikke 151 80 665 896

Prosentandel brukere i boliger med
tidsbestemt leiekontrakt >1 >1 7 85

Antall tiltak som har oppgitt om boligen 2 9 1 a1
har tidsbestemt leiekontrakt eller ikke

Totalt gjelder dette 896 boliger (tabell 7.8). De aller fleste av disse (85 prosent) har tids-
bestemte leiekontrakter. Bare 15 prosent av boligene har tidsubestemte kontrakeer. Selv
om det er muligat brukerne kan fa mulighet til & forlenge leickontrakten, er det rimelig
aregne med at en tidsbestemt kontrakt for mange kan skape usikkerhet. Bosituasjonen
kan dermed oppleves som utrygg, noe som kan virke inn pa brukernes helhetlige situa-
sjon og framtidsperspektiv. Det er verd & merke seg at dette forholder seg annerledes
for de mindre og mellomstore kommunene. Nar det gjelder dette kontrakesforholdet,
tilbyr de sma og mellomstore et mer variert boligtilbud til brukerne.
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Boligens eieform

I alt har 40 av tiltakene svart péa sporsmélet om hvilken eieform boligen som brukere
tilbys, har (rad 2 tabell 7.9). Dette tilsvarer 52 prosent av tiltakene i undersokelsen.
Totalt er det oppgitt cieform for 1 435 boliger (rad 6, tabell 7.10).

Tabell 7.9 Antall tiltak, andel tiltak som har oppgitt boligenes eieform, og antall boliger det
er oppgitt eieform for

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

Antall tiltak som deltar i undersokelsen 38 21 18 77

Antall tiltak som har oppgitt eieform 18 1 11 40

Andel tiltak som har oppgitt eieform ,av

alle tiltakene som deltar i undersgkelsen 47 >2 61 >2

Tabell 7.10 Andel boliger etter eieform og kommunestgrrelse. Prosent

20001-  Mer enn

0 til 20000 50000 50000 Alle
Andel i selveid bolig 6 8 0,4 2
Andel i eid andelsbolig i borettslag 1 3 1 1
Andel i leiebolig i det private leiemarkedet 30 19 9 14
Andel i framleid bolig fra privatperson 5 1 0,2 1
Andel i kommunalt disponert bolig 58 74 90 81
N (Antall boliger) 277 212 946 1435

Tabell 7.10 viser at kommunale boliger dominerer som eieform i de storste og mel-
lomstore kommunene. I de store kommunene er si mye som 90 prosent av boligene
som tilbys, en kommunal utleiebolige. Derimot ser vi at dette er annerledes i de minste
kommunene. Tabellen over viser at 18 tiltak i mindre kommuner har oppgitt eieform
forialt 277 boliger. Av disse er en betydeligandel pa 30 prosent leieboliger i det private
leiemarkedet.

Sma og mellomstore kommuner har omtrent like stor andel selveide boliger. Der
er 8 prosent av boligene selveide boliger i de mellomstore kommunene, og 6 prosent
er selveid i de sma kommunene. Bare unntaksvis er dette oppgitt som eieform i de
storste kommunene.

Arsaken til at det private leiemarkedet i storre grad brukes i mindre kommuner, kan
vare tilgangen til kommunale utleieboliger og prisforskjeller. I Norge er 23 prosent av
alle boliger en leiebolig (se tabellvedlegg). Bare 4 prosent er kommunale utleieboliger.
I tillegg disponerer kommunene ogsa en liten andel privateide boliger til utleie. 13
prosent av leieboligene er boliger som leies ut av private. Mange av disse boligene er
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en del av utleierens egen bolig, og mange leies ut til slekt og bekjente (Nordvik og
Gulbrandsen 2001). Det profesjonelle utleiemarkedet finnes forst og fremst i Oslo
og andre storre byer. Tabellen under viser hvor mange kommunalt disponerte boliger
kommunene har. I denne tabellen har vi bare inkludert de 40 tiltakene i de kommunene
som har oppgitt eieform i boligene.

Tabell 7.11 Totalt antall kommunalt disponerte boliger per 31 desember 2003 per 1000 inn-
byggere

20001- Mer enn
0 til 20000 50000 50000 Alle

Kommunalt disponerte boliger

per 1000 innbyggere. 19 18 21 19
Gjennomsnitt for kommunegruppen

Standardavvik 9,3 6,7 3,8 7,3
N 18 11 11 40

(Tallene er hentet fra Kostra, SSB.)

Tabell 7.11 viser at det er sterst variasjoner i tilgjengelige kommunalt disponerte boliger
blant de sm& kommunene i vir undersokelse, i og med hoyere standardavvik her. Det
betyr at en arsak til at flere av disse kommunene i storre grad enn de store kommunene
bruker det private boligmarkedet, kan vere at de har feerre kommunalt disponerte
boliger tilgjengelig til brukergruppen.

Arsaken kan vare ulikheter i kommunenes strategier, praksis og holdning til bruk
av det private markedet. Det kan vare enklere 4 fa til en god kommunikasjon og sam-
arbeid med private utleiere i mindre kommuner. De storre kommunene kan ha egne
boligkompleks med leiligheter som de har tradisjon for 4 tilby bostedslose. Bruk av
leiligheter i slike boligkompleks kan dermed vere en praksis som i realiteten blir et
hinder for & bruke et mer variert boligtilbud. For brukeren kan det & bo i en leilighet
i et storre boligkompleks som primeart brukes til bostedslose, representere en spesiell
livssituasjon. Det 4 bo samlet sammen med andre kan bety lettere tilgang pé hjelp
dersom behovet skulle oppstid. Men som nevnt ovenfor viser undersokelser at det kan
fore til mye uro og utrygghet.

I kommunenes utdypende svar til ordningen var en tilbakemelding fra mange
kommuner at man ma styrke boligvirkemidlene overfor personer med psykiske lidelser
og rusmisbruksproblemer. Mange mener at det er behov for ytterligere okonomiske
stotteordninger fra statlig hold for & fa til bosetning. Sitatene under illustrerer dette
synspunketet.

«Tilskuddsordningen ma viderefores. Det er utrolig viktig, inklusiv de midlene vi
far fra Husbanken. Her ma vi fa boligvirkemidler fra Husbanken.»
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«Tilskudd til bygg, kjop og renovering sa boligen blir fullfinansiert (fra Husbanken).
Hvis kommunen ma betale, blir tiltaket stoppet med en gang pé grunn av dérlig
okonomi i kommunen.»

«Boligtilskuddet fra Husbanken ber okes. Trengs bedre boligpolitikk.»
Hvorvidt begrenset tilgang til gode boliger er et hinder for god bruk av tilskuddsord-

ningen, kan vi pd bakgrunn av denne delevalueringen ikke si noe nermere om. Vi vet
heller ikke hvilket handlingsrom kommunene har for 4 skaffe gode boliger, og hvilken
rolle henholdsvis lokale prioriteringer og de statlige virkemidlene spiller. Dette er
sporsmél som vi vil gi nermere inn pa i de videre delevalueringene.

Rana kommune er et eksempel pé en tilskuddskommune som legger veke pa & bruke
mange ulike typer boliger til bostedslose, ogsa selveide boliger. Rana kommune har en
malsetting for prosjektet som omhandler sporsmélet om hvilken boligmodell som bru-
kerne skal tilbys. Tiltaket her bestar av enkeltstiende leiligheter i bade den kommunale
og den private boligmassen. Malet er ifolge det lokale prosjektet at flest mulig skal ha
mulighet til & eie sin egen bolig. Rana kommune bruker virkemidler fra Husbanken
som startlan og botilskudd, for at brukere skal kunne kjope en egen bolig.

7.3 Oppsummering

Tilskuddet skal bidra til 4 videreutvikle tjenestetilbudet til bostedslase. I s godt som
alle sma kommuner som har oppsekende tjenester rettet mot bostedslose, er tilbudet
opprettet som en folge av tilskuddet, mens dette bare er tilfellet for en tredjedel av de
storste kommunene. Dette resultatet betyr at tilskuddet har bidratt til en profilendring
pa tjenestetilbudet til bostedslose og da serlig i mindre kommuner, noe som mé oppfat-
tes som en positiv effekt av ordningen.

Flere kontaktpersoner oppgir at de fortsatt ikke har ambulerende eller oppsokende
tjenester. Det mé bety at mange ikke tenker pa hjemmetjenesten som en tjeneste som
kan brukes overfor bostedslose grupper. Det er flere betenkeligheter med utvikling av
en modell for hjemmetjenester til brukergruppen som har utspring i sosialtjenesten.
Dersom den oppsokende tjenesten bygges ut fra sosialtjenesten, vil det fortsatt vere
behov for 4 fi til en integrasjon med det ovrige hjelpeapparatet. Kommunen vil da i
realiteten bygge ut egne hjemmetjenester pé siden av den ordinare hjemmetjenesten
til den brukergruppen som far merkelappen bostedslose. Sporsmaélet er hvordan kom-
munene avgjor hvilke grupper som skal motta oppsekende og ambulerende tjenester
i regi av sosialtjenesten, og hvilke grupper som inkluderes i hjemmetjenesten. Ved at
det eksisterer to atskilte oppsekende tjenester vil det da vare behov for kompetanse-

utvikling i begge disse tilbudene. Nér det boligsosiale arbeidet ikke far forankringiden
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cksisterende hjemmetjenesten, kan konsekvensen bli at denne ikke utvikler kompetanse
omkring problematikken som har med bostedslashet & gjore.

Nar det gjelder boligmodeller, viser alle resultatene her at de store kommunene
skiller seg ut ved at en storre andel bruker spesielle boligmodeller overfor bostedslose
grupper. Ferre smakommuner bruker boligtilbud med spesielle kjennetegn som spe-
sialkontrakter der brukerne forplikter seg til 4 ta imot tjenester som en betingelse for
& fa dildelt bolig og tidsbestemte kontrakter. Nar det gjelder eieform, skiller de storste
kommunene seg ut ved 4 ha en mer ensartet bruk som preges av den kommunale

utleieboligen.
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Kapittel 8 Virkninger av tilskuddet

Mens viide foregiende kapitlene har konsentrert oss om hovedfokuset for rapporten,
nemlig hvordan kommunene bruker og forankrer tilskuddsmidlene, skal vi i dette
kapittelet se nermere pa hvordan kommunene selv vurderer virkningene av tiltakene
de har startet opp: Hvordan har for eksempel arbeidet med bostedsloshet endret seg
i kommunene etter at de mottok tilskuddsmidler? Har tjenestetilbudet blitt bedre?
Har kommunene merket en nedgang i antall bostedslose ? Er de generelt sett forneyd
med méloppnaelsen i de ulike tiltakene?

Milsettingen for tilskuddsordningen kan grovt sett sies & vere todelt. Hovedmalet
er a redusere og forebygge bostedsloshet, blant annet ved & redusere antall utkastelser og
antall begjeringer. (I den nasjonale strategien P4 vei til egen bolig er det for eksempel
satt konkrete mil om at antall begjeringer om utkastelse skal reduseres med 50 prosent
ogantall utkastelser med 30 prosent.”’) Dette hovedmalet onsker man & oppnd gjennom
et delmal der fokuset er & forbedre kommunenes mate & arbeide med bostedslashet pa.
Viktige delmél for tilskuddsordningen er & bedre brukernes tilgang til ulike tjenester
ogbedre kvaliteten pa disse tjenestene, bedre samarbeidet mellom ulike kommuner og
ulike etater i den enkelte kommune, oke bevisstheten og forpliktelsene til kommunene
i arbeidet med bostedsloshet. Det er ogsa et viktig mal at kommunene skal etablere
langsiktige losninger som vil opprettholdes selv etter at tilskuddet oppherer.

Nar man skal gi en generell vurdering av tiltakenes virkninger, er det en stor ut-
fordring at det er stor variasjon i hvilke typer tiltak ulike kommuner har startet opp,
og hvilke mélsettinger de har med disse tiltakene. Tiltakene varierer fra a vare opp-
folgingstilbud primart knyttet til ungdom, oppfelgingstilbud for personer med
dobbeltdiagnoser, fengselsprosjeke, begjeringer og utkastelser, OPS-prosjekt (offent-
lig-privat-samarbeid) og botilbud. Enkelte tiltak er rettet inn mot styrking og koordi-
nering av allerede eksisterende tjenester, mens andre tiltak er ment 4 skulle utvikle og
videreutvikle nye tjenestetilbud. Enkelte tiltak er knyttet til bolig, mens andre tiltak
er knyttet til ambulerende tjenester. Noen tiltak innebarer ogsé at man etablerer nye
botilbud. Vi har valgt 4 mete dette problemet ved 4 stille sporsmél om i hvilken grad

?Dette er fra den nasjonale strategien for & forebygge og bekjempe bostedslashet. Strategien
ble foreslatt og omtalt i stortingsmeldingen Om boligpolitikk (St.meld. nr. 23 [2003—
2004]), som Stortinget behandlet 14.06.04. Strategien er en viderefering og utvidelse av
satsingen Prosjekt bostedsles, som ble avsluttet i 2004.
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man har oppnadd de generelle mélene for tilskuddsordningen. Ved 4 stille generelle
sporsmél om hvordan kommunene selv vurderer tiltakenes virkninger, héper vi a fa et
inntrykk av hvordan tilskuddsordningen péavirker kommunenes arbeid med bostedslose.
Man bor likevel veere oppmerksom pa at disse generelle sporsméilene kan ha ulik mening
for ulike kommuner, siden innholdet i tiltakene kan vere svart forskjellig.

Ved siden av den store variasjonen i mél og virkemidler i de ulike tiltakene er
tidsperspektivet en utfordring for & vurdere virkningen av de ulike tiltakene. I var
undersekelse har tiltakene blitt startet opp i trears intervaller fra og med 2003 til og
med 2005. I tillegg har de storste byene vart deltakere i Prosjekt bostedsles, slik at disse
kommunene har mottatt stotte til arbeid med bostedslose i en lengre periode enn den
aktuelle tilskuddsordningen. Dette betyr med andre ord at mens enkelte tiltak har
vert i drift sa lenge at tilskuddsmidlene oppherte i 2006 (for cksempel enkelte tiltak i
storbyene), sa var andre tiltak bare i en oppstartsfase da de svarte pa vart sporreskjema.
I vurderingene av tiltakenes virkninger ma vi altsi ta med i betraktningen at tiltakene
befinner seg pa ulike stadier. Dette medferer en stor begrensning nar det gjelder
hvilke virkninger vi kan vurdere. Selv om flere av méilene med tilskuddsordningen
mé betraktes som langsiktige, har vi her kun mulighet til 4 betrakte de kortsiktige
virkningene. Langsiktige virkninger vil det forst vere mulig & vurdere en del ar etter
tilskuddsordningen har opphert.

Nar vi her omtaler virkninger, er det viktig 4 huske pa at det er kontaktpersonenes
vurderinger som ligger til grunn for svarene. Styrken i en slik framgangsmate er at
det er mottakerne av tilskuddet selv som angir virkningene. Dette er en direkte mate
& ansld virkningene pa, som vi senere vil kombinere med personlige intervjuer med
mindre utvalg i kommunene. P4 et senere tidspunkt kan vi med andre ord supplere
svarene som er gitt i denne sporreundersokelsen, med mer kvalitative betrakeninger
fra disse intervjuene. Svakheten ved & vurdere virkninger ut fra sporreskjema kan
derimot vere at kontaktpersonene i kommunene ikke har forstatt spersmélene, at
de ikke klarer 4 ansla tiltakenes virkninger, eller at de kan ha en tendens til 4 svare
«taktisk» pa spersmalene.”” Nar det gjelder mulige problemer i forbindelse med at
kontaktpersonen ikke har forstatt spersmalene, har disse sannsynligvis blitt redusert
ved at svarene pa sporreskjemact ble samlet inn per telefon. I denne telefonsamtalen
var det rom for at eventuelle misforstaelser eller tolkningsproblemer kunne tas opp og
klargjores. Problemer med eventuelle taktiske svar kan vi delvis mote ved at vi gjen-
nomferer en sikalt «folgeevaluering>» med casestudier i utvalgte kommuner ogen ny
sporreundersokelse hasten 2007.

1 Taktiske svar kan for eksempel gis dersom kontaktpersonene vurderer det som en fordel
og/eller ulempe 4 gi positive eller negative svar i forhold til senere rammer for tilskudds-
midlene.
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I de folgende avsnittene skal vi altsi se pa hvordan kommunene selv vurderer virknin-
gene av tiltakene de har startet opp. Sentrale sporsmal vil for eksempel veere: I hvilken
grad mener kommunene selv at de har oppnddd malene de satte med tiltakene? Har
de fatt hevet sin faglige kompetanse om de bostedslases situasjon i kommunene? Har
kommunene fitt en bedret tjenestetilgang ? Har samarbeidet mellom ulike etater innad
i kommunen eller samarbeidet med andre kommuner gkt? Hvor langt er de kommet
i legge planer for det videre arbeidet nar tilskuddsordningen oppherer? Har de sett
endringer i utviklingen av antall bostedslase i kommunen?

8.1 Maloppnaelse i tiltakene

Det ser ut til at kommunene i stor grad er fornoyd med méloppnaelsen i sine tiltak
(tabell 8.1). Dette gjelder uansett nir de startet opp. Med tanke pa at ulike kommuner
er pa ulike stadier i sine tiltak, ma svarene forstés forskjellig for ulike kommuner. For
enkelte kommuner betyr dette at de selv mener at de har nddd mélene de satte for
tiltaket de startet opp, mens det for andre kommuner betyr at de er forneyd i forhold
til ulike delmél eller med selve etableringsprosessen av tiltaket.

Det er ingen som rapporterer om darlig maloppnéelse, men det er noen fi som
verken kan oppgi god eller dirlig maloppnéelse (7 prosent). Det siste gjelder serlig

blant kommunene som startet opp sine tiltak i 2005.

Tabell 8.1 Kontaktpersonenes vurdering av tiltakets maloppnaelse, fordelt etter tiltakets
oppstartsar. Prosent

2003 2004 2005 Totalt
Sveert god 40 54 43 46
Ganske god 53 46 43 46
Verken god eller darlig 7 - 13 7
Ganske darlig - - - -
Sveert darlig - - - -
N (33) (20) (12) (65)

Et viktig mél for tilskuddsordningen er at kommunene skal fi en bedre faglig kompe-
tanse om situasjonen til bostedslase. Kommunene oppgir ogsa at de har fatt bedret
denne kompetansen som folge av tilskuddsordningen (tabell 8.2). Omkring en fem-
tedel mener tilskuddet i svart stor grad har fort til en bedre kompetanse (17 prosent),
mens i overkant av to tredjedeler mener tilskuddet i ganske stor grad har fort til en
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slik kompetanscheving (68 prosent). Bare 9 prosent mener tilskuddet i ganske liten
grad har fort til en slik effeke, og 6 prosent oppgir at de er usikre pa en slik effekt av
tilskuddet. Vi finner ingen betydningsfull variasjon ut fra verken kommunestorrelse
eller startdato for tiltaket.

Her kan vi muligens st overfor taktiske svar, men pa den andre siden virker den
positive bedommelsen svert forstielig. I og med at kommunene har startet opp ett eller
flere tiltak, synes det rimelig at de i dette arbeidet har fatt utviklet bedre kompetanse
om og forstaelse for de bostedsloses situasjon.

Tabell 8.2 Andel som mener at kommunens/bydelens faglige kompetanse om situasjonen til
bostedslese har blitt bedre som felge av tilskuddet

Prosent
| sveert stor grad 17
| ganske stor grad 68
I ganske liten grad 9
| sveert liten grad -
Usikker 6
N (68)

En utfordring for kommunene vil vare 4 nd alle bostedslose med den hjelpen og de
tjenestene disse har behov for. Her vil det veere rimelig a forvente at store bykommuner
med mange bostedslase star overfor storre utfordringer enn mindre smikommuner
med fi bostedslose. Problemene er komplekse, og ressursene er ofte svert begrensede.
Uavhengig av hvilke tiltak de ulike kommunene har startet opp, er det derfor heller
ingen grunn til & tro at en begrenset tilskuddsordning bidrar til at alle bostedslose i
kommunene mottar hjelp.

Som vi ser i tabell 8.3, er det kun en fjerdedel av kommunene i var undersokelse
som mener at tilskuddet bidrar til at alle bostedslose i kommunen/bydelen hjelpes (24
prosent). De resterende tre fjerdedelene oppgir derimot at tilskuddet ikke bidrar til at
alle bostedslase hjelpes. Svarene varierer etter kommunestorrelse. Det er kommuner
med under 50 000 innbyggere som oppgir at tilskuddet bidrar til at alle bostedslose
i kommunen mottar hjelp, mens samtlige kommuner med over 50 000 innbyggere
oppgir at de ikke klarer 4 hjelpe alle bostedslase i kommunen.

Svarfordelingen er ikke overraskende. Pa den ene siden er enkelte av tiltakene som
mottar tilskudd, rettet mot én bestemt brukegruppe i ett bestemt botilbud. Pa den
andre siden er problematikken omkring bostedslose komplisert og ressurskrevende,
slik at det kreves mer enn en begrenset tilskuddsordning for 4 mestre problemene. Et
interessant poengi denne sammenhengen er at nar kommunene ikke klarer 4 hjelpe alle
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Tabell 8.3 Prosentandel som mener tilskuddet bidrar til at alle bostedslgse i kommunen/bydelen
hjelpes per i dag, fordelt etter kommunesterrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
Ja 31 25 - 24
Nei 66 75 100 74
Ikke sikker 3 - - 2
N (35) (20) (11) (66)

bostedslose i kommunene, betyr dette at de ma prioritere mellom flere grupper med
behov for hjelp. Hvordan denne prioriteringen skjer, vil vare en viktig problemstilling
for de personlige intervjuene som skal gjennomferes senere. Hvilke grupper far hjelp
gjennom tiltakene? Hvilke grupper blir valgt bort?

8.2 Tilgang til tjenester

Et sentralt mal med tilskuddsordningen er som nevnt & bedre brukernes tilgang til
ulike oppfolgingstjenester og a bedre kvaliteten pa disse tjenestene. Her finner vi
ogsa at kommunene i stor grad mener at tjenestetilgangen har blitt bedre (tabell 8.4).
Omkring en tredjedel oppgir at tilskuddet i svart stor grad har bidratt til en bedre
tjenestetilgang (32 prosent), mens over halvparten oppgir at tilskuddet i ganske stor
grad har bidratt til en forbedring av tjenestetilgangen (58 prosent). Det er bare 5
prosent av kommunene som oppgir at tilskuddet bare i svert liten eller ganske liten
grad har bidratt til en bedring i tjenestetilgangen. Videre ser vi at svarene varierer noe
med startdatoen pé tiltakene, men dette er kun marginalt og langt fra si mye som man
muligens kunne forvente. Dette er sannsynligvis et uttrykk for at tjenestene i stor grad
etableres og forbedres samtidig som tiltakene settes i gang, slik at tidsperspektivet blir
mindre viktig. Om disse positive vurderingene deles av brukerne, kan vi ikke si noe
om i denne omgang. Dette kommer vi tilbake til nar vi har gjennomfort personlige
intervjuer med brukerne av tjenestene.

Det at tjenestetilgangen blir vurdert som forbedret, ma sees i lys av hvilket tjeneste-
nivd kommunene hadde i utgangspunktet. Kommunene oppgir selv at det har vert
et stort forbedringspotensial i tjenestetilbudet. Blant de som har svart pé vart sporre-
skjema, oppgir 57 prosent at tjenestetilgangen i utgangspunkeet var ganske darlig, og
6 prosent mente den var svert dirlig. Det var likevel sdpass mange som 37 prosent som
mente at tjenestetilgangen til brukerne i utgangspunktet var ganske god.
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Tabell 8.4 Prosentandel som mener tilskuddet har bidratt til bedre tilgang til aktuelle tjenester

for brukerne, fordelt etter tiltakets oppstartsar

2003 2004 2005 Totalt
| sveert stor grad 47 25 31 32
| ganske stor grad 47 71 53 58
| ganske liten grad 7 4 3 4
| sveert liten grad - - 3 1
Vet ikke - - 9 4
N (15) (24) (32) 71)

for man mottok tilskuddsmidler

Tabell 8.5 Kontaktpersonenes vurdering av hvordan tjenestetilgangen var i kommunen/bydelen

Prosent
Ganske god 37
Ganske darlig 57
Sveert darlig 6
N (68)

Kommuner av ulik storrelse er forholdsvis like nir det gjelder vurdering av tilskuddets
virkning pa tilgangen av oppfelgingstjenester. Vurderingene varierer i liten grad med
kommunestorrelse.

8.3 Samarbeid

A utforme tjenester slik at de er best mulig tilpasset brukernes behov vil vaere en perma-
nent utfordring for tjenesteapparatet i kommunene (Thyness 2004). Det som tidligere
har kjennetegnet mange kommuners arbeid overfor bostedslose og andre vanskeligstilte
pa boligmarkedet, er at dette arbeidet ofte har vart fragmentert og lite systematisk
(Tenney 2002). Koordinering og samordning av boligtjenester og andre tjenester har
for eksempel vist seg & veere svart vanskelig & fa til (Hansen mfl. 2002). Selv om kom-
munene har satt i gang ulike tiltak, har en overordnet malsetting og strategi for a skape
stabile varige bosituasjoner vart til dels fraverende. Dette var bakgrunnen for & etablere
Prosjekt bostedslos og senere den nasjonale strategien Pa vei til egen bolig.
Tjenesteapparatet kan med andre ord ha mye kompetanse pé sine spesialomrader,
men det kan likevel veere vanskelig 4 ha en oversikt og finne ut av helheten, bade for
dem som arbeider i apparatet, og for dem som skal nyte godt av tjenestene som tilbys.
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Det blir derfor hevdet at et vellykket boligsosialt arbeid krever en helhetlig tilnaerming
pa tvers av organisatoriske grenser og forvaltningsniva:

«Er vellykket boligsosialt arbeid krever enhetlig tilnzerming pa tvers av organisa-
toriske grenser og forvaltningsnivaer. Det boligsosiale arbeidet er omfattende og
dekker alt fra kommunens innsats for & fremskafte og tildele boliger, til enkelttiltak

som kan oke den enkeltes forutsetninger for & mestre bo- og livssituasjon» (Rund-
skriv U-10/2002:5)

Tverretatlig samarbeid mot bostedsloshet vil blant annet innebare en kobling av
ulike etaters ressurser for at man skal nd malgruppen pa en effektiv mate (Hansen mfl.
2002). For eksempel blir det pekt pa at dirlig informasjonsutveksling mellom enheter
i kommunen/bydelen (for cksempel mellom forste- og andrelinjetjenesten) kan fore
til en dérlig oversikt over ulike malgrupper (Hansen og Yttrehus 2005). Et formal med
tilskuddsordningen har derfor vart & bedre samarbeidet bade mellom ulike kommuner
og mellom ulike etater innenfor den enkelte kommune.

Omkring halvparten (52 prosent) av kontaktpersonene i var undersokelse oppgir at
tilskuddet har fort til at ansatte i kommunen har deltatt i interkommunalt samarbeid
(tabell 8.6). Vi finner ingen betydningsfulle forskjeller mellom kommuner av ulik
storrelse. I hvilken grad dette er et godt eller dérlig resultat, er vanskelig 4 si. Dette vil
blant annet avhenge av type tiltak og hvilket behov man har hatt for & seke erfaringer
fra andre kommuner.

Tabell 8.6 Prosentandel som oppgir at kommunalt ansatte har deltatt i interkommunalt
samarbeid i arbeidet for & redusere bostedslgshet

Prosent
Nei 52
Ja 47
Vet ikke 2
N (68)

Nar det gjelder samarbeid mellom ulike etater og institusjoner innenfor den enkelte
kommune, oppgir i overkant av halvparten (56 prosent) at tilskuddet har fort til
bedre samarbeid med representanter fra namsmannen, kommunale huseiere, private
husciere eller ovrig tjenesteapparat (tabell 8.7). Dette samarbeidet ser ut til & vare
mer utbredt i de storste kommunene enn hva som er tilfellet i de minste kommunene.
Undersokelsesutvalget er imidlertid for lite til & utelukke at denne forskjellen skyldes
tilfeldigheter i vart utvalg.

Det ble ogsa dpnet for at man kunne svare at det ikke hadde vert behov for & styrke
dette arbeidet, noe totalt 16 prosent av kommunene/bydelene oppga. I underkant av
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en tredjedel av kommunene/bydelene (28 prosent) oppgir at tilskuddet ikke har fort
til et bedre samarbeid med de nevnte institusjonene. Det er i storre grad de minste

kommunene som oppgir dette, sammenlignet med hva som er tilfellet blant de storste

kommunene. Noe av denne variasjonen kan muligens sees i sammenheng med at et
slikt samarbeid er ressurskrevende, og sterre kommuner er bedre rustet til disse utfor-
dringene enn hva som er tilfellet blant de minste kommunene. Flere av de storste kom-
munene har i tillegg vart deltakere i Prosjekt bostedslas, slik at de har bade bedre tid og
bedre ressurser til 4 utvikle denne typen samarbeid. Det kan ogsa tenkes at kommuner
av ulik storrelse er ulikt organisert, og at dette pavirker mulighetene for samarbeid. I de

store kommunene vil man for eksempel ha en egen namsmann med eget kontor, mens

disse oppgavene ivaretas av en lensmann i de minste kommunene.

Tabell 8.7 Prosentandel som oppgir at tilskuddet har fort til bedre samarbeid mellom ulike
etater/institusjoner innad i kommunen, fordelt etter kommunestorrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

Ja 53 57 67 56

Nei, har ikke hatt behov for a styrke

dette arbeidet 13 19 17 16
Nei 34 24 17 28
N (38) @1 (12) @)

Blant de som oppgir at de har ekt samarbeidet innad i kommunen, er det sarlig sam-
arbeidet med kommunale huseiere og samarbeidet i tjenesteapparatet som har blitt
bedre (tabell 8.8). Totalt sett oppgir 85 prosent at tilskuddet har fort til bedre samarbeid
med kommunale huseiere, mens 68 prosent oppgir at samarbeidet i tjenesteapparatet
har blitt bedre som folge av tilskuddet.

Niar det gjelder samarbeid med namsmann, oppgir noe mer enn halvparten (56
prosent) at dette samarbeidet har blitt bedre. Her finner vi ogsé en klar ssammenheng
med kommunestorrelsen. Det er serligkommunene med over 20 000 innbyggere som
oppgir at dette samarbeidet har blitt bedre. Denne sammenhengen kan pa den ene
siden henge sammen med den nevnte organiseringen av namsmannsembetet i de ulike
kommunene. Pa den andre siden kan dette muligens sees i ssammenheng med Prosjekt
bostedslos og storbysatsingen omkring bostedslose.

Videre ser vi at samarbeidet med private utleiere ikke er forbedret i like stor grad
som samarbeidet med de kommunale utleierne. I overkant av hver tredje kommune
(35 prosent) oppgir at samarbeidet med de private utleierne har blitt bedre som folge

av tilskuddet.
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Tabell 8.8 Fordeling av hvilke etater/institusjoner som kommunene samarbeider med i arbeidet
mot bostedslashet, fordelt etter kommunestorrelse (flere svar mulig)

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
Kommunale huseiere 80 100 75 85
Tjenesteapparat 70 42 100 68
Namsmannen (namsfogd) 45 67 75 56
Private huseiere 35 42 25 35
N (20) (12) (® (40)
Naboprotester

Etablering av boliger for vanskeligstilte kan utlese debatter og protester fra berorte
nabolag (Elster 2004). Nabolag vil ofte vare bekymret for at de nye beboerne skal ha
en negativ innvirkning p nermiljeet. Med noen beboere kan det for eksempel folge
husbrik, luke, sproyter i gangen osv. Slike protester reiser pa den ene siden sporsmal
om hvilke krav man skal stille til brukerne for at de skal kunne bo i et ordinart bomilje.
P4 den andre siden stiller protestene ogsa krav til at kommunene gér i dialog og finner
gode losninger i samarbeid med det berorte nabolaget.!!

En stor andel av kommunene i véir sperreundersokelse har opplevd slike nabo-
protester (tabell 8.9). Omkring tre fjerdedeler (74 prosent) oppgir at de har opplevd
naboprotester i forbindelse med etablering av boliger for bostedslase. Det er ingen
store forskjeller mellom kommuner av ulik storrelse.

Tabell 8.9 Andel av tiltakene som har opplevd naboprotester i forbindelse med etablering av
boliger for bostedslgse, fordelt etter kommunestgrrelse. Prosent

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

69 86 67 74

N (35) (21) (12) (68)

Blant de som har opplevd slike naboprotester, oppgir 19 prosent at de har opplevd slike
naboprotester hver gang de skal etablere boliger for bostedslase (tabell 8.10). I overkant
av en fjerdedel (27 prosent) oppgir at de har opplevd naboprotester i et flertall av gan-
gene, mens over halvparten (52 prosent) oppgir at slike protester bare har forekommet
enkelte ganger. Selv om de fleste kommunene har opplevd naboprotester i forbindelse

" Dette reiser muligens et sporsmal om hvor langt man skal g for & integrere spesielle
grupper bostedslose i ordinere bomilje. Alternativet kan for eksempel veere a tilrettelegge
spesielle boliger i spesielt egnede omrider.
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med etablering av boliger for bostedslase, har altsd omkring halvparten av kommunene
opplevd dette et fatall eller ingen ganger. Dette er for sa vidt overraskende, med tanke
pa hvor stor oppmerksombhet slike protester ofte far (jf. sakalt NIMBY — Not In My
Back Yard). Utbredelsen av slike protester vil sannsynligvis henge sammen med hvilke
typer boliger som benyttes, og hvilke type brukere som forsekes integrert. Dette har
vi ikke mulighet til & kontrollere i virt datamateriale.

Tabell 8.10 Svarfordeling pa spgrsmal om hvor ofte kommunen/bydelen har opplevd nabo-
protester, fordelt etter kommunestorrelse. Prosent

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
Hver gang 20 17 22 19
Et flertall av gangene 32 22 22 27
Enkelte ganger a4 61 56 52
Aldri 4 - - 2
N (25) (18) 9) (52)

Nar det gjelder 4 finne losninger eller takle slike naboprotester, oppgir 20 prosent av
kontaktpersonene at de har benyttet tilskuddsmidler til dette (tabell 8.11). Vi vet imid-
lertid ikke hvilke losninger de har valgt, eller om disse losningene har vart vellykkede.
Det er ingen sammenheng mellom bruk av tilskuddsmidler til 4 finne losninger pa
naboprotester og om de har opplevd slike protester.

Tabell 8.11 Prosentandel som oppgir at de har benyttet tilskuddsmidler for a finne lgsninger
eller takle/dempe naboprotester, fordelt etter kommunestgrrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

19 22 18 20

N (26) (18) (11 (55)

8.4 Planarbeid

Et viktig formal med tilskuddsordningen er & oke kommunenes bevissthet og forplik-
telse i arbeidet med 4 redusere bostedslasheten. Dette vil vare viktig dersom man skal
ha forhapninger om at tiltakene skal viderefores nér tilskuddsordningen oppherer. Det
ser imidlertid ut til & veere delte meninger blant kontaktpersonene i var undersokelse
om dette onsket er blitt innfridd si langt (tabell 8.12). Omkring halvparten mener
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at tilskuddet har fort til en okt forpliktelse blant kommune- og bydelspolitikerne. 11

prosent mener tilskuddet i svart stor grad har fort til en okt forpliktelse blant kommune-
og bydelspolitikerne, mens 41 prosent mener tilskuddet i ganske stor grad har gitt en

slik effeke. I overkant av hver tredje kontakeperson (35 prosent) mener tilskuddet i

liten eller ganske liten grad har fort til okte forpliktelser blant lokalpolitikerne. Vi ser
videre at de mindre kommunene er noe mer negative og usikre pa effektene av tilskud-
det, sammenlignet med hva som er tilfellet blant de storste kommunene. Vi kunne

muligens forvente at noe av denne variasjonen kunne forklares med at kommunene er

i ulike faser av tiltakene sine. @kte forpliktelser kommer sannsynligvis forst nér tilta-
kene er godt etablert og i drift. Yetrehus og Dropping (2004) har for eksempel pekt pa

at det er lettere & forplikte det lokale nivaet i storre grad nér ulike samordningstiltak
kombineres med klart definerte strategier og konkrete virkemidler, noe som ogsa gir
satsingen en tydeligere retning og resultater. Dette viser seg imidlertid ikke & stemme.
Da vi kontrollerte for tiltakenes starttidspunke, fant vi ingen slik sammenheng.

Tabell 8.12 Andel som mener tilskuddet har fort til okte forpliktelser (som handlingsplaner,
vedtak og lignede) blant kommunepolitikerne i arbeidet for a redusere bostedslasheten, for-
delt etter kommunestgrrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
| sveert stor grad 5 10 33 11
| ganske stor grad 37 43 50 41
| ganske liten grad 26 19 8 21
| sveert liten grad 13 19 8 14
Vet ikke 18 10 - 13
N (38) (21) (12) (71)

Det er som nevnt et onske at tilskuddsordningen skal fore til langsiktige og varige
metoder og modeller i arbeidet med & redusere og forebygge bostedslasheten. Tilskud-
det skal representere en faglig stotte i utbyggingen av tjenestetilbudet. Det er imidlertid
blitt peke pa at en fare ved avgrensede handlingsplaner eller tilskudd som stotter en
spesifikk sektor, er at de kan gi okt kortsiktig satsing innenfor det aktuelle tjeneste-
omradet, mens de gir liten langsiktig effekt pa utviklingen av velferdstilbudet (jf. Borge
og Rattse 2005, Socialstyrelsen 2006). Prosjektene har ofte en lang innledningsfase
da virksomheten skal forankres, personale engasjeres osv. I begynnelsen av prosjeke-
tiden kommer ogsa problemer til syne, som bide ma loses og som i blant vil kreve en
nyorientering og tilpasning til en mer realistisk malsetting. Et interessant sporsmal
vil med andre ord vare om tilskuddet bidrar til utvikling av et varig tjenestetilbud til
bostedslose, et tilbud som ikke er avhengig av tilskuddsmidler.
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Med tanke pa den satsingen som har skjedd i storbyene de siste rene (nar det gjelder
bade bostedslashet og rusmisbrukere), er det ikke overraskende at det er srlig de storste
kommunene som oppgir at situasjonen til bostedslese allerede var satt pa den politiske
dagsordenen for tilskuddsordningens tid (tabell 8.13). Totalt sett oppgir omkring en
fierdedel (26 prosent) av kontaktpersonene at dette har vart en prioritert sak i mange
ar. Denne andelen er storre blant kommunene med over 20 000 innbyggere enn hva
som er tilfellet blant de minste kommunene, der bare 11 prosent oppgir at situasjonen
til bostedslase har vart en prioritert sak i mange ar. Den vanligste situasjonen i de
ulike kommunene er imidlertid at de har hatt mange planer for 4 gjore noe med de
bostedsloses situasjon, men at de har manglet finansiering (60 prosent). Dette har veert
situasjonen for noen flere av de minste kommunene, sammenlignet med kommunene
med over 20 000 innbyggere. 10 prosent av kontaktpersonene oppgir at de ikke har
hatt situasjonen til bostedslase pa den politiske dagsordenen. Dette gjelder serlig blant
de minste kommunene.

Tabell 8.13 Andel som oppgir at situasjonen til bostedslgse har veert pa den politiske dags-
ordenen for tilskuddsordningens tid, fordelt etter kommunestorrelse. Prosent

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

Ja, dette har veert en prioritert sak

. . 11 43 42 26
i mange ar

Ja, vi har hatt mange planer for a gjore
noe med dette, men har manglet 68 52 50 60
finansiering

Nei, vi har bare satt i gang enkelte

individuelle tiltak 16 - 8 10
Nei 5 5 - 4
N (37) 21) (12) (70)

Dersom vi legger tidligere prioriteringer og planer til grunn, kan med andre ord faren
for kortsiktig satsing muligens vare storst i de minste kommunene. Blant de minste
kommunene finner vi da ogsi at omkring hver tredje kontaktperson (32 prosent) oppgir
at man ikke har lagt konkrete planer for det videre arbeidet etter at tilskuddsperioden
er over (se tabell 8.14). Til sammenligning oppgir omkring 90 prosent av kontaktper-
sonene i bide de mellomstore og de storste kommunene at de har lagt eller holder pa a
legge konkrete planer pa dette omradet. Vi finner ingen sammenheng med startdatoen
for tiltaket, slik at den hoye andelen uten framtidsplaner blant de minste kommunene
ikke kan forklares med at de er pa et stadium av tiltaket der framtidsplanene ikke er lagt.
Faren er derimot storre for at dette er kommuner med kortsiktig satsing, blant annet pa
grunn av darlig ekonomi. Nar tilskuddsordningen oppherer, vil ogsa de skonomiske
mulighetene for satsingen falle bort.
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Tabell 8.14 Andel som oppgir at det er lagt planer for hvordan kommunen/bydelen kan videre-
fore arbeidet nar tilskuddsordningen oppherer, fordelt etter kommunestgrrelse. Prosent

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

Nei, det finnes ingen konkrete planer 32 10 8 21
Ja, kommunen har lagt/holder pa a 68 91 92 79
legge konkrete planer

N (38) (21) (12) (71)

Generelt sett har kontaktpersonene en positiv vurdering av framtidsutsiktene for en
eventuell videreforing av det boligsosiale arbeidet nar tilskuddsordningen oppherer
(tabell 8.15). 84 prosent oppgir at sjansen er sveert god eller ganske god for at arbeidet vil
viderefores. Optimismen er storst i de store kommunene/bydelene, mens pessimismen
har noe storre utbredelse blant de minste kommunene.

Tabell 8.15 Kontaktpersonenes vurdering av mulighetene til & opprettholde og/eller videreut-
vikle tilbudet de har i dag nar tilskuddet opphgrer, fordelt etter kommunestgrrelse. Prosent

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
Sveert god 18 29 42 25
Ganske god 55 67 50 58
Ganske darlig 21 5 8 14
Sveert darlig 5 - - 3
N (38) (21) (12) (76)

Det er vanskelig a si hvorfor 31 prosent av kontaktpersonene i de minste kommunene
oppgir at framtidsutsiktene ser svert darlige eller ganske darlig ut. Noe kan forklares
med at de har et senere starttidspunke for tiltakene sine enn de storre kommunene,
men dette er ikke hele forklaringen. Et par kontaktpersoner som startet opp sine tiltak
12003, og én med startdato i 2004 oppgir ogsa darlige framtidsutsikter. En alternativ
forklaring ligger muligens i at dette er kommuner med s@regne trekk vi ikke klarer &
fange opp i vir undersokelse. Dette er derfor noe vi eventuelt ma komme tilbake til i
analysene av de personlige intervjuene.
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8.5 Utvikling i antall bostedslase

Et av hovedmalene for norsk boligpolitikk de senere drene har vert & redusere antall
bostedslese (jf. den nasjonale strategien P3 vei til egen bolig).!? Pa dette omradet
mangler imidlertid kommunene oftest god statistikk. For & vurdere hvordan méalopp-
néelsen er — og utvikler seg — pa dette omrédet, trenger vi enten lopende statistikk eller
periodiske undersokelser.

De fleste kontaktpersonene (76 prosent) i vir undersokelse oppgir at de har gjen-
nomfort undersokelser for 4 kartlegge omfanget av bostedslese i kommunen (tabell
8.16). Men hvorvidt dette er gjort, avhenger av kommunestorrelsen. Samtlige av de
storste kommunene med over 50 000 innbyggere oppgir at de har gjennomfort slike
kartleggingsundersokelser, mens det er 68 prosent som har gjennomfert dette blant de
minste kommunene. Blant de mellomstore kommunene oppgir omkring 76 prosent at
de har gjennomfort undersokelser for 4 kartlegge omfanget av bostedslose.

Tabell 8.16 Prosentandel som oppgir at de har gjennomfert undersokelser for a kartlegge
omfanget av bostedslgse i kommunen/bydelen, fordelt etter kommunestorrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt

68 76 100 76
N (37) (21 (12) (70)

Uavhengig av om kommunene har gjennomfort kartleggingsundersokelser, har kommu-
nene vanskeligheter med 4 tallfeste hvor mange bostedslose som finnes i kommunen pa
undersokelsestidspunktet (tabell 8.17). Totalt klarer omkring halvparten (53 prosent) &
oppgi et antall bostedslose, mens den resterende halvdelen ikke er sikker pa hvor mange
bostedslose det er i kommunen. Storst usikkerhet finner vi blant de storste kommunene,
hvor 73 prosent oppgir at de ikke er sikre pa hvor mange bostedslase det er i kommu-

nen.” Det er lite variasjon mellom de minste og mellomstore kommunene.'*

12 En bostedslos defineres i denne sammenheng som en person som ikke disponerer eid eller
leid bolig, og som ikke har et ordnet oppholdssted for kommende natt (jf. St.meld. nr. 23
[2003—2004]). Blant de bostedslose finner vi ogsd de som er henvist til tilfeldig boalterna-
tiv, eller som oppholder seg pa institusjon, i fengsel eller lignende og ikke har bosted ved
utskrivelse, og der utskrivelsen vil finne sted om to maneder eller mindre. Som bostedsles
regnes ogsa dem som bor midlertidig hos slektninger eller venner. Bostedslos refererer til

bestemte posisjoner pa boligmarkedet (jf. Ulfrstad 1997, St.meld. nr. 23 [2003-2004]).
13 Bydelene (i for eksempel Oslo) svarer for egen bydel, ikke byen som helhet.

1 Vi finner en tilsvarende svarfordeling pd spersmilet om hvor mange bostedslase det
var for ordningen ble tatt i bruk: 50 prosent er ikke sikre, 46 prosent oppgir antall, og tre
kommuner (4 prosent) har ikke svart.
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Usikkerheten omkring antall bostedslese i de ulike kommunene kan tyde pa at ruti-
nene for & kartlegge behovet for hjelp og tjenester blant bostedslese er for darlig i en
stor andel av norske kommuner i dag. Pa den ene siden er dette et uttrykk for at det
er komplisert og utfordrende 4 kartlegge omfanget av bostedslase, men pa den andre
siden er det ogsd et uttrykk for at kommunene muligens mangler gode indikatorer og
rutiner til 4 fa gjennomfert tilfredsstillende kartleggingsundersokelser.

Tabell 8.17 Prosentandel som kan oppgi antall bostedslese i kommunen, fordelt etter
kommunestorrelse

20000- Mer enn
Under 20000 50000 50000 Totalt
Ikke sikker 45 33 73 46
Oppgitt antall 53 67 27 53
Ikke svart 3 - - 1
N (38) (21) (12) (70)

Til tross for den store usikkerheten nir det gjelder antall bostedslose det finnes i den
enkelte kommune, er det likevel ikke flere enn 30 prosent av kontaktpersonene som
sier de er usikre pa om antall bostedslose har gitt ned som folge av tilskuddet (tabell
8.18). Omkring halvparten mener antall bostedslose har gitt ned (46 prosent), og 24
prosent mener antallet ikke har gatt ned som folge av tilskuddet. Usikkerheten omkring
omfanget av bostedslose i den enkelte kommune gjor det imidlertid vanskelig 4 legge
serlig vekt pa rapportering om at antall bostedslose faktisk har blitt redusert.

Tabell 8.18 Prosentandel som mener det totale antallet bostedslose har blitt redusert som felge
av tilskuddet, fordelt etter tiltakets oppstartsar

2003 2004 2005 Totalt
Ja 40 61 44 49
Nei 40 9 25 23
Ikke sikker 20 30 31 29
N (15) (23) (32) (70)

Utkastelser/utkastelsesbegjaeringer

Et viktig boligpolitisk mal, bade generelt og i tilskuddsordningen spesielt, er at antall
utkastelser og antall utkastelsesbegjeringer skal reduseres. Blant kommunene i under-
sokelsen er det delte meninger om det samlede arbeidet for dette mélet er oppnadd
(tabellene 8.19 0g 8.20). Det er riktig nok fi som mener at arbeidet ikke har fort til en
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nedgang i antall utkastelser og antall begjeringer (8 prosent), men narmere halvparten

oppgir at de ikke vet om en slik nedgang har funnet sted (38 og 47 prosent).

Tabell 8.19 Prosentandel som mener det samlede arbeidet for a redusere bostedslgsheten har
resultert i en nedgang i antall utkastelser

2003 2004 2005 Totalt
Ja 50 40 29 37
Nei 7 4 12 8
Vet ikke 36 40 38 38
Ikke relevant 7 16 21 16
N (14) (25) (34) (73)

I overkant av hver tredje kontakeperson (37 prosent) mener at antall utkastelser har
gatt ned, mens hver fjerde (25 prosent) kontaktperson mener at antall begjeringer har
gatt ned. Her finner vi ogsa forskjeller mellom de ulike kommunene. Det er serlig de
storste kommunene med over 50 000 innbyggere og de som startet opp sine tiltak i
2003, som oppgir at antall utkastelser og antall begjeringer har gatt ned.

Tabell 8.20 Prosentandel som mener det samlede arbeidet for a redusere bostedslgsheten har
resultert i en nedgang i antall utkastelsesbegjaeringer

2003 2004 2005 Totalt
Ja 50 21 18 25
Nei - 8 12 9
Vet ikke 43 46 49 47
Ikke relevant 7 25 21 20
N (14) (24) (33) 71)

8.6 Oppsummering

I dette kapittelet har vi presentert hvordan kontaktpersonene for de ulike tiltakene
vurderer tiltakenes virkninger i forhold til de malene de selv har satt opp, og i forhold til
de generelle mélene for tilskuddsordningen. Generelt ser det ut til at kontaktpersonene
er godt forneyd med arbeidet i tiltakene si langt. Ut fra egne vurderinger sier de aller
fleste seg godt forneyd med tiltakenes miloppnéelse. De mener ogsa at kommunens
faglige kompetanse om de bostedsloses situasjon er blitt bedret som felge av tilskud-
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det. Noe av denne optimismen mé nok tilskrives at det her er snakk om vurderinger av
eget arbeid, og at svarene slik sett kan vere taktiske med hensyn til eventuelle senere
tilskuddsrammer. P4 den andre siden er svarene et uttrykk for at kommunene er for-
noyd med resultatene av eget arbeid, og at slik sett kan svarene vare en indikasjon pa
kommunenes motivasjon for det videre arbeidet omkring bostedsloshet.

Kommunene klarer imidlertid ikke & na alle bostedslose med sine tiltak og tjenes-
ter. Bare en fjerdedel mener at tilskuddet bidrar til at alle bostedslose i kommunene
hjelpes i dag. Dette betyr med andre ord at kommunene ofte ma prioritere mellom
ulike behovsgrupper om hvem som skal motta hjelp fra tiltakene. Vi vet imidlertid
lite om hvilke kriterier som blir benyttet i denne prioriteringen, eller hvordan denne
utvelgingen skjer. Dette vil veere en viktig problemstilling for de personlige intervjuene
som skal gjennomferes senere.

Etklart flertall av kontaktpersonene oppgir at tjenestetilgangen i stor grad har blitt
bedre, sammenlignet med hvordan situasjonen var for de mottok tilskuddsmidler.
Dette henger imidlertid i stor grad sammen med at de fleste vurderte det tidligere
tjenestetilbudet som relativt darlig. Forbedringspotensialet var med andre ord stort,
slik at vi vet lite om nivéet pa tjenestetilbudet i dag.

Nar det gjelder framtidsutsiktene for tiltakene nér tilskuddsordningen oppherer,
ser det ut til at de fleste kontaktpersonene er positive. Det er bare omkring en fem-
tedel som oppgir at de ikke har lagt konkrete planer for viderefering av tiltakene nar
tilskuddsmidlene oppherer. Dette gjelder serlig blant de minste kommunene. Det er
ogsa stor optimisme nar det gjelder i hvilken grad de faktisk tror at denne videreforingen
vil bli gjort. Unntakene fra denne optimismen finner vi nok en gang blant de minste
kommunene. Omkring halvparten av kontaktpersonene oppgir at tilskuddet har fort til
okte forpliktelser blant kommunepolitikerne i arbeidet for & redusere bostedslashet (for
cksempel handlingsplaner, vedtak og lignende). Det er sarlig de storste kommunene
som oppgir at slike forpliktelser har okt som felge av tilskuddsordningen.

Nar det gjelder det politiske mélet om 4 redusere og bekjempe bostedslashet, kan
vi heller ikke i dette kapittelet se at tilskuddsordningen har umiddelbare virkninger.
De fleste kontaktpersonene oppgir for eksempel at kommunen har gjennomfort
undersokelser for a kartlegge omfanget av bostedslose i kommunen, men likevel klarer
bare omkring halvparten 4 oppgi et antall. Kartleggingsrutinene i kommunene ser
med andre ord ut til & vare for darlige. Dette er pa den ene siden problematisk fordi
kommunene ikke har en klar oversikt over behovet for hjelp og oppfelgingstjenester i
kommunen. P4 den andre siden er dette ogsd problematisk ved at det settes konkrete
politiske malsettinger til storrelser kommunene selv ikke klarer 4 tallfeste.
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Kapittel 9 Brukermedvirkning

I stortingsmelding nr. 25 (1996-1997) Apenhet og helhet blir det peke p at bruker-
medvirkning skal vare et overordnet mal innen helse- og sosialtjenestene. Grovt sett
skal brukermedvirkning fungere som en metode for samarbeid og medinnflytelse i
motet mellom tjenestetilbyderne og brukeren av dette tilbudet. Brukermedvirkning er
lovpilagt, og den skal vare ettersporbar nér det gjelder hvordan brukernes rettigheter
og tjenesteutoverens plikter er ivaretatt. Malet er at brukermedvirkning skal bidra til
okt kvalitet og okt «treffsikkerhet» pa tjenestene og at brukeren far okt innflytelse
pa egen livskvalitet (Sosial- og helsedirektoratet 2006).

Formalet med brukermedvirkningen kan altsi bade vare instrumentell og terapeu-
tisk (jf. Sverdrup mfl. 2006). Ved en instrumentell brukermedvirkning er formalet &
bedre tjenesteapparatet. Dette innebarer at brukermedvirkningen brukes bade for
& bedre kvaliteten pé selve tjenestene og for & bedre systemene for samordning av
tjenestene (bade nar det gjelder brukerne og nir det gjelder tjenestetilbudet). Det
terapeutiske formélet med brukermedvirkning er & gi brukeren et mer aktivt forhold
til egen livssituasjon og behandling, slik at han eller hun oker egen selvrespekt og
mestringsevne.

Brukermedvirkning kan skje pa bade individ- og systemniv (Sigstad 2004). P4
individniva betyr brukermedvirkning at den som benytter seg av et tjenestetilbud, fir
innflytelse over dette tilbudet. Dette kan for eksempel bety at vedkommende med-
virker i valg, utforming og anvendelse av de tilbudene som til enhver tid métte vare
tilgjengelige." Milet er at denne innflytelsen skal innebare en storre grad av autonomi,
myndighet og kontroll over eget liv for brukerne. Brukermedvirkning handler altsa
ikke bare om at brukeren skal ha innflytelse over planlegging og gjennomfering av ulike
tiltak, men ogsd om at han eller hun tar konkret ansvar for sine deler av arbeidet mot
et bedre liv. P4 systemniva kan brukermedvirkning innebre at brukerne inngér i et
likeverdig samarbeid med tjenesteapparatet og er aktivt deltakende i planleggings- og
beslutningsprosesser fra begynnelse til slutt. Brukere og representanter for brukerorga-
nisasjoner eller brukergrupper kan for eksempel velges inn i ulike utvalg og rad. Tanken
er at slike representanter kan bidra med sin kunnskap til fagfolk, administrasjon og
politikere i planlegging, utforming og drift av et bedre tjenestetilbud. Ulike system
for innhenting av brukererfaringer, som for eksempel brukerundersekelser, vil kunne

15 Brukernes interesser kan ogsé ivaretas av en representant for vedkommende.
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forstas som brukermedvirkning pa systemniva. I tillegg til disse to niviene er det ogsa
mulig 4 tenke seg et politisk niva i brukermedvirkningen (Sosial- og helsedirektoratet
2006). P4 dette nivaet kan brukermedvirkning innebere at brukergrupper og -organi-
sasjoner blir involvert i prosesser for politiske beslutninger fattes.

En reell brukermedvirkning vil vere avhengig av vilje og apenhet fra begge parter,
bade hos bruker og hos den profesjonelle, og den forutsetter at det skjer endringer pa
system- og individniva parallelt (Sigstad 2004). En svensk studie har imidlertid peke pa
at det ofte savnes en bevissthet eller gjennomtenke strategi om hva brukermedvirkning
innebarer og skal fore til i tiltak mot bostedslashet (Socialstyrelsen 2006). Begrepet kan
med andre ord bli et tomt ord. Som oftest skjer brukermedvirkning ved at personalet
lytter til klienten/brukeren. Det er sjelden man konstaterer en reell brukermedvirk-
ning, der for eksempel regelverket har blitt pavirket av brukerne. Et hinder for slik
brukermedvirkning der man tar hensyn til den enkeltes behov, er at bostedslase ofte
betraktes som «avvikere», ogdet & bo er forent med kontrollmekanismer. Som oftest
mangler ogsd en nzrmere analyse av malgruppenes/brukernes behov (for eksempel
gjennom brukerundersekelser). Selv om rettigheter knyttet til brukermedvirkning i
helsetjenesten er nedfelt i lovs form, vil det med andre ord likevel veere behandlerne
som vurderer nar og pa hvilke omréder brukermedvirkning skal skje.

Etannet problem knyttet til brukermedvirkning er at denne metoden krever store
ressurser (Repstad 1998). For eksempel kreves det at det settes av nok tid bade til
motet med den enkelte bruker og til system- og samordningsarbeid. Tjenestestedets
faste tidsrammer for ulike tiltak, ressurser og interne rutiner kan med andre ord
vere en konserverende faktor, som forer til at behandlere med gode holdninger og
intensjoner om & uteve brukermedvirkning opplever at det er vanskelig 4 fa det til i
en hektisk hverdag. Brukermedvirkning vil vare enklest & gjennomfere der metoden
er anerkjent og satt i system i den enkelte kommune ogimplementert som en naturlig
del av kommunens virksomhet.

Brukermedvirkning kan bade ivaretas og oppns pé flere mater. Her har vi imidlertid
ikke mulighet for a dekke hele dette spekteret av alternativer. I sporreundersokelsen
ble derfor fokus begrenset til en kort beskrivelse av hvilke typer brukermedvirkning
kommunene prioriterer i sine tiltak, og hvilke virkemidler de benytter. En nermere
beskrivelse av hvordan denne medvirkningen gjennomfores i praksis, og i hvilken grad
brukerne opplever 4 ha innflytelse pa sin egen livssituasjon, vil vi komme tilbake til
nér vi har gjennomfort personlige intervjuer med bade ansatte i tiltakskummene og
brukere av tiltakene.'

16 Dette er analyser som vil presenteres i prosjektets andre delrapport, som vil publiseres
sommeren 2007.
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9.1 Praktisering av brukermedvirkning

De aller fleste kontaktpersonene i vir undersokelse mener brukermedvirkning, slik
kommunen/bydelen praktiserer den i dag, er en metode som bedrer brukernes kontroll
over egen situasjon (tabell 9.1). 31 prosent oppgir at de mener det bedrer brukerens
kontroll i stor grad, og 51 prosent oppgir at det bedrer brukerens kontroll i ganske stor
grad. Det er bare 9 prosent av kontaktpersonene som oppgir at brukermedvirkningen
har bedret brukerens kontroll i svart eller ganske liten grad, og 7 prosent er usikker
pa i hvilken grad brukermedvirkning har bedret brukerens kontroll. Vi finner ingen
stor variasjon i hvordan resultatene av brukermedvirkning bedemmes ut fra hvilken
type brukermedvirkning som benyttes, eller hvilke virkemidler som benyttes i denne
brukermedvirkningen.

Tabell 9.1 Andel som mener brukermedvirkning, slik den praktiseres i dag, er en metode som
bedrer brukernes kontroll over egen situasjon

Prosent
| sveert stor grad 31
| ganske stor grad 51
| ganske liten grad 8
| sveert liten grad 1
Usikker 7
N (71)

Brukermedvirkning kan ivaretas bdde ved at brukeren selv far innflytelse eller ved at
representanter for brukeren eller brukergrupper far medvirkning i planlegging, ut-
forming og drift av tjenestene i et tiltak. I tillegg kan brukermedvirkning ogsa bedre
ivaretas gjennom at representanter for sentrale brukerorganisasjoner inviteres til del-
takelse i prosjektets referansegruppe (@verés mfl. 2005).

Blant tilskuddskommunene ser det ut til at det legges serlig veke pé individuell
medvirkning, bide fra brukerne selv og fra deres parerende (tabell 9.2). Det er primaert
individuell medvirkning fra brukerne selv som vektlegges, og det er ingen som oppgir
at denne typen medvirkning har lav prioritet. Det sistnevnte ma sees i ssammenheng
med at dette er en lovfestet rettighet for brukerne. Medvirkning fra eventuelle bru-
kerorganisasjoner og borettslag har derimot lav prioritet i kommunene. Denne lave
prioriteringen kan naturligvis henge sammen med at denne typen medvirkning ikke
er relevant for tiltakene, enten fordi det i liten grad finnes slike brukerorganisasjoner,
eller fordi man ikke benytter boliger i borettslag.
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Tabell 9.2 Antall kommuner/bydeler som oppgir hvordan ulike typer brukermedvirkning er blitt
prioritert som felge av tilskuddet. Prosent

Sveert hoyt Ganske hoyt  Ganske lavt  Sveert lavt N

Individuell medvirkning 73 27 - - 71)

Mﬂedwrknlng fra 10 36 37 17 (69)

pargrende

g/ledwrknlng.fra_ 10 17 26 46 (69)
rukerorganisasjoner

Medvirkning fra 3 13 20 64 (69)

borettslag

Brukermedvirkning kan oppnis gjennom bruk av ulike typer virkemidler. Enkelte virke-
midler er tilbud den enkelte bruker har rett eller krav pa (for eksempel individuelle
planer'”), mens andre virkemidler er tilbud som kommunene star mer fritt til 4 tilby
cller gjennomfore (for eksempel brukerundersokelser).

Formalet med individuelle planer er at klienten skal fa et helhetlig, koordinert og
individuelt tilpasset tjenestetilbud. Planen skal ogsa sikre at én tjenesteyter/koordinator
har ansvaret for oppfelgingen. En viktig side ved planen vil vare 4 kartlegge klientens
mal, ressurser og behov for tjenester pd ulike omrader og 4 vurdere og koordinere tiltak
som kan bidra til 4 dekke klientens bistandsbehov. Videre er hensikten at den enkelte
ikke skal bli en passiv mottaker, men skal vere med 4 definere egne problemer ut i
fra egen situasjon og gjennom dette bli en aktiv deltaker i sin egen prosess. Sammen
med andre skal han eller hun finne egne losninger — noe som innebarer at man har
innflytelse over prosessen fra ideer til planlegging og videre til evaluering. Planen skal
med andre ord styrke samhandlingen mellom tjenesteytere og etater innen ett forvalt-
ningsnivé og/eller pa tvers av forvaltningsniviene.

Som en del av den individuelle planen kan det settes opp en tiltaksplan der det gar
fram hvilke tiltak som skal vektlegges (for cksempel jobb og bolig). Videre kan det
nedsettes ansvarsgrupper (for eksempel brukeren, ulike tjenesteytere og parerende)
som fir hvert sitt ansvar for 4 felge opp ulike sider av brukerens liv. Individuelle planer
kan utarbeides som en forpliktende samarbeidskontrakt som definerer brukerens mal,
forpliktelser og behov for oppfelging.

Som det gir fram av tabell 9.3, er det relativt vanlig & benytte alle de ovenfornevnte
virkemidlene i brukermedvirkningen: 75 prosent oppgir at de benytter individuelle
planer i sveert hoy eller ganske hoy grad, 70 prosent benytter samarbeidskontrakter, 74

7T utgangspunktet er det brukere med behov for langvarige og koordinerte tjenester som
har en lovmessig rett til individuell plan (jf. pasientrettighetsloven § 2-5 og sosialtjeneste-
loven § 4-3a), men samtidig har helsetjenesten ogsa en plike til & utarbeide en individuell
plan i henhold til kommunetjenesteloven § 6-2a, spesialisttjenesteloven § 2-5 og psykisk
helsevernloven § 4-1.
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prosent bruker tiltaksplan, og 85 prosent oppgir at de benytter ansvarsgrupper i svart
eller ganske hoy grad.

Til tross for at de fleste oppgir at de benytter individuelle planer, er det likevel
bekymringsfullt & observere at sa mange som en fjerdedel av kontaktpersonene oppgir
at de i ganske liten eller svert liten grad benytter individuelle planer. Individuell plan
er som nevnt noe den enkelte bruker béade har rett ogkrav pd. Kommunene som i liten
grad benytter individuelle planer, skiller seg ikke noe serlig ut fra de andre kommunene
i undersokelsen; dette gjelder bade store og smi kommuner, og det gjelder tiltak med
bide nyere og eldre startdato. Dette vil imidlertid vere en viktig problemstilling for
de personlige intervjuene som skal gjennomferes senere.

Tabell 9.3 Fordeling av hvilken grad ulike virkemidler benyttes i brukermedvirkning (flere svar
mulig). Prosent

Sveert hoyt Ganske hoyt  Ganske lavt  Sveert lavt N
Individuelle planer 24 51 17 9 71)
Samarbeidskontrakter 33 37 16 14 (70)
Tiltaksplan 28 46 12 15 (69)
Ansvarsgrupper 44 41 7 7 (70)
Brukerundersokelser 7 18 31 44 (68)
Annet 50 22 11 17 (18)

Et annet og mindre personlig og forpliktende virkemiddel i brukermedvirkning er
brukerundersokelser. Brukerundersokelser kan gjennomferes regelmessig for a fa
kjennskap til brukernes tilfredshet med tjenestetilbudet. Slike brukerundersokelser
kan imidlertid vere ressurskrevende 4 fa gjennomfert. Det er ogsa forholdsvis fa av
tiltakene som oppgir at de benytter brukerundersokelser som virkemiddel i bruker-
medvirkningen i utstrake grad. 44 prosent oppgir at de benytter brukerundersokelser
isvert liten grad, og 31 prosent oppgir at de benytter det i ganske liten grad.

Narmere tre fjerdedeler (72 prosent) av kontaktpersonene oppgir at de benytter
andre virkemidler i brukermedvirkningen enn de som er nevnt i tabellen. Hva slags
type virkemidler dette er snakk om, har vi ikke opplysninger om.

9.2 Oppsummering

Detsstilles som nevnt strenge krav om brukermedvirkning i tjenestetilbudet fra kommu-
nene. Méalet er at brukermedvirkning skal bidra til bedre kvalitet og okt treffsikkerhet
pa tjenestene.
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Hovedinntrykket fra sporreundersokelsen er at kommunene har et fokus pa bruker-
medvirkning i sine tiltak. Kontaktpersonene mener ogsi at kommunene i stor grad
praktiserer brukermedvirkning pé en slik méte at det gir brukerne bedre kontroll over
egen livssituasjon. Vi kan forelopig ikke si noe om i hvilken grad dette stemmer over-
ens med brukernes opplevelser.

Generelt sett ser det ut til at brukermedvirkning praktiseres forholdsvis like i de ulike
kommunene. Det er imidlertid ett viktig unntak. Naermere en fjerdedel av kontakeper-
sonene oppgir at de i liten grad prioriterer individuelle planer i brukermedvirkningen.
Dette gir grunn til bekymring, siden individuell plan er noe brukerne bade har rett og
krav pé. Ut fra det vi har hatt mulighet til & kontrollere, skiller ikke disse kommunene
seg ut fra de andre kommunene i undersekelsen pa andre omrader. Dette betyr med
andre ord at selv om kommunen ikke tilbyr brukerne en plan de har rett og krav pa, er
de likevel forneyd med méten brukermedvirkning praktiseres.
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Vedlegg

Tabell 1a Andel av kommunene med tilskudd som i 2005 har ansatt psykiatrisk sykepleier i
helse- og omsorgstjenesten. Prosent*

20000 eller 20001- Over
feerre 50000 50000** Totalt
!—|ar ansatt psyklatrls_k sykepleier 71 95 100 83
i helse- og omsorgstjenesten
N 38 21 12 71

* Tallene her er hentet fra SSB/Kostra.
** | tabellen her er de storste byene med bydeler representert bare med en enhet.

Tabell 2a Andel eie- og leieboliger i Norge. Kilde SSB

Prosent
| alt eie 77
Selveier alene eller gjennom sameie 63
Gjennom borettslag eller aksjeselskap 14
| alt leie 23
Av privatperson 13
Av boligselskap 2
Av kommunene 4
Som tjenestebolig 1
P& andre vilkar 3
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