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Forord

Denne rapporten omfatter tre ulike arbeider om sammenhenger
mellom okende globalisering og den norske boligpolitikken og
boligmarkedet. Forste del, EU og nasjonal boligpolitikk: En kartlegging,
er skrevet av statsviter Marthe Indset. Boligpolitikk utgjor ikke et
felles politikkomrade med kompetanse for EUs organer til 4
bestemme lover, regler og utforme politikk. Det er forst og fremst
opp til den enkelte medlemsstat 4 utforme egen, nasjonal politikk
pa dette omradet. Den nasjonale boligpolitikken blir likevel berort
av EUs regelverk innen andre sektoromrader, som milje, klima og
energi, innkjop og offentlig stotte og bygningssektoren. Denne
kartleggingen gir en oversikt over de viktigste delene av EU-
regelverket, som berorer nasjonal boligpolitikk, og hvordan EQS-
avtalen og EU-regelverket er med pa 4 sette rammer for
boligpolitikken.

Del to, Nye arbeidsinnvandrere i boligmarkedet, undersoker hvordan
boligmarkedet og tilherende velferdsordninger moter
arbeidsinnvandrere fra EU-landene. Norges deltakelse 1 EQS-
avtalen og de samfunnsmessige endringene som folger av dette,
setter nye problemstillinger pa dagsorden. Boligsituasjon og
boligsikkerhet for EU’s mobile befolkning utgjor et sett av
problemstillinger som utfordrer den nasjonale velferds- og
boligpolitikken. Prosjektet er et pionerarbeid og kan karakteriseres
som et “nostearbeid” innenfor et relativt blankt felt i norsk
boligforskning. Arbeidet vart gjennomfert i samarbeid mellom
statsviter Susanne Seholt (prosjektleder) og sosiolog Katja
Johannesen.

Prosjektene EU og nasjonal boligpolitikk: En kartlegging og Nye
arbeidsinnvandrere i boligmarfkedet er gjennomfert innenfor NIBRs
strategiske instituttprogram for samfunnsvitenskaplig
boligforskning finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet.
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Del tre i denne rapporten, Immigranter og dobbeltbosetting, utfordrer
norske oppfatninger om dobbeltbosetting som hytte pa fjellet eller
ved sjoen. Her brukes begrepet dobbeltbosetting i forbindelse med
innvandrerbefolkningens praksis med 4 opprettholde eller etablere
en bolig i opphavslandet eller i tredjeland, i tillegg til bolig i Norge.
Del tre er skrevet av Susanne Seholt. Arbeidet er en del av NIBR’s
strategiske instituttprogram finansiert av Miljoverndepartementet.

Oslo, juni 2011

Evelyn Dyb
Forskningssjef
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Figuroversikt

Figur 9.1 Registrerte helt arbeidsledige innvandrere og deltakere pa tiltak
15-74 ar, etter landbakgrunn, og tid. Kilde. Statistisk
SCHITAIDYT G, i 78
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Marthe Indset, Katja Johannessen og Susanne Soholt
Globalisering og boligpolitikk

Noen utviklingstrekk
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Norsk tilknytning til EU gjennom E@S-avtalen og Schengen-
samarbeidet gjor at Norge ma forholde seg til politikk og regelverk
som blir utformet av EU EU har ingen felles boligpolitikk, men
regelverk og aktiviteter pa andre omrader kan likevel legge foringer
for nasjonal og lokal boligpolitikk.. Blant annet pavirker EQS
avtalens fire friheter — fri bevegelse av varer, personer, tjenester og
kapital boligmarkedet pa flere mater. Det far betydning for mange
av de beslutningene som til sammen bestemmer hva som blir
bygget eller ombygget, hvor det bygges, pa hvilke premisser og hva
slags politikk man kan utvikle lokalt for omfordeling innen
boligmarkedet. Saerlig viktig er at E()S-avtalen virker inn pa
kommunenes handlingsrom i boligpolitikken.

I vart perspektiv inngar boligpolitikken som en del av velferds-
politikken. Politikk kan defineres som den virksomheten innen et
sosialt system (stat, kommune, andre institusjoner og sammen-
slutninger) som innebzrer at mal blir satt, prioriteringer ordnet,
verdier fordelt og virkemidler valgt og anvendt (@Dsterud 2007).
Boligpolitikken skiller seg imidlertid fra andre velferdspolitikker
ved at politikken 1 hovedsak blir iverksatt ved hjelp av markedet.
Den offentlige boligpolitikken har derfor blitt kalt ”’the wobbly
pillar of the welfare state” (Torgersen 1987) og boligen er blitt
velferdspolitikkens markedsvare (Bengtsson 1995). Statens rolle i
boligforsyningen i moderne velferdsstater er ikke 4 skaffe boliger
til innbyggerne, men 4 vare et korrektiv til markedet, slik at
markedet tilfredsstiller innbyggernes bolighehov pa en god mite.
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Boligpolitikkens innretning er derfor skonomiske betingelser,
lovgivning og regulering av markedsakterenes handlingsrom
(Bengtsson m.fl. 20006). Dette innebarer at endringer i
boligpolitikkens rammevilkar giennom E@S-avtalen bade kan
pavirke betingelsene for boligforsyning og fordeling, og dermed
betingelsene for utsatte grupper til a skaffe seg en tilfredsstillende
boligsituasjon.

Migrasjon, gjennom mottak av flyktninger fra land utenfor EAS,
og dpen arbeidsmobilitet innen EQS/Schengen-omradet pavirker
ogsa boligmarkedet nedenfra. Innvandrerbefolkningens opplevde
muligheter og praksiser i boligmarkedet samt boligtilbydernes
reaksjon pa nye grupper pa ettersporselsessiden kan fore til okt
differensiering i markedet og i folks boligsituasjon.

I denne rapporten har vi samlet tre bidrag som pa hver sin mate
drofter nye problemstillinger innenfor boligfeltet som folger av
EU-politikk og global migrasjon. Vi er opptatt av hvordan disse
prosessene pavirker den nasjonale og kommunale boligpolitikken
og praksiser 1 markedet. Hvert bidrag bestar av en kunnskapsstatus
og utforsking av noen nye problemstillinger som foelger av
migrasjon og europeisering av boligpolitikken.

Del 1; Norsk boligpolitikk og EU kartlegger hvordan EUs politikk
berorer nasjonal boligpolitikk gjennom aktiviteter innen
sosialpolitikken, konkurransepolitikken, miljopolitikken og
regionalpolitikken. Kartleggingen er primaert en gjennomgang av
EU-regelverk. Dette regelverket er med pa a definere handlings-
rommet og virkemidlene for hva kommuner og andre offentlige
myndigheter kan foreta seg innen bolighygging, utforming av
boligtilbud, og hvilke hensyn som legger foringer for boligbygging.

Del 2; Nye arbeidsinnvandrere i boligmarkedet henter frem og diskuterer
vilkér for arbeidsinnvandreres oppholdsgrunnlag og eventuelle
rettigheter og muligheter til boligsosial hjelp. Et viktig sporsmal
blir da hvordan betingelsene i den nasjonale og kommunale
boligpolitikken og — markedet tilpasser seg vilkarene for
arbeidsmobilitet innen EU-landene. Uavhengig av oppholdsstatus
og tid i Norge, har alle behov for et sted 4 bo fra de kommer til
Norge. Sporsmilet er om betingelsene 1 boligmarkedet er lagt til
rette for slik arbeidsmobilitet. Hva slags boligsikkerhet og
boligrettigheter har denne gruppen om de for eksempel mister
jobben? For 4 sette arbeidsinnvandrernes situasjon og muligheter 1
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boligmarkedet 1 perspektiv, sammenlignes dagenes situasjon med

hvordan arbeidsinnvandrernes utsatte boligsituasjon ble fanget opp
politisk pa 1970- og 1980-tallet.

Del 3; Immigranter og dobbelthosetting tar utgangspunkt i innvandrer-
befolkningens egne boligpraksiser. Hva er motivene for og
praksisene nar det gjelder dobbeltbosetting, dvs. praksiser for bolig
i bade opphavsland og i Norge. Opprettholdelse av hjemmet sitt,
eller nyetablering av ekstrabolig i opphavslandet kan pavirke
innvandrernes boligambisjoner i Norge. Dobbeltbosetting og
flerhushjem over landegrenser blant innvandrerbefolkningen kan
utfordre forestillinger om hva som bidrar til integrasjon i
innvandrerlandet og fore til storre ulikhet i boforhold. Pa den
annen side kan dobbeltbosetting forstis som alternativ til den
tradisjonelle hytta og majoritetsbefolkningens okende tendens til 4
kjope ferichus i utlandet. Hensikten med dette bidraget er utforske
flere innfallsvinkler for 4 oke kunnskapen om fenomenet
dobbeltbosetting i innvandrerbefolkningen.
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Introduction

Marthe Indset, Katja Johannessen and Susanne Sobolt
Globalisation and Housing
NIBR Report 2011:18

Norway is connected to the EU through the EEA agreement and
the Schengen Agreement. Policies and legal acts adopted by EU-
institutions will be implemented in Norway. The EU has no
common housing policy, though legal acts and actions in other
areas do set certain constraints on national and local housing
policy. The four freedoms of the EEA agreement — free
movement of goods, persons, services and capital — affect the
housing market in several ways. They affect several policy
measures local authorities can pursue in the housing market, as
well as the room for independent discretion.

In our perspective, housing policy is an element of welfare policy.
Politics can be defined as those actions within a social system
(state, municipality, other institutions and organisations) which
entail the adoption of objectives, fixing of priorities, distribution of
assets and selection and use of incentives and mechanisms
(Osterud 2007). Housing policy differs from other welfare policies
in that housing policy is largely enacted with the help of the
market. Public housing policy has therefore been called “the
wobbly pillar of the welfare state” (Torgersen 1987), and the home
becomes a marketable welfare policy commodity (Bengtsson et al.
20006). Changes in the regulatory and fiscal environment through
the EEA agreement are therefore likely to affect the factors
influencing housing supply and distribution, and in turn the
chances of vulnerable groups to achieve a satisfactory housing
situation.

Migration, through the reception of refugees from non EEA
countries and free labour mobility within the EEA/Schengen area
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also affect the housing market. The perceived opportunities of the
immigrant population, its practices in the housing market and
housing purveyors’ response to new groups on the demand side
are likely to widen differences in the market and in people’s
housing situations.

The report contains three distinct parts. Each part comprises a
knowledge status and examination of some of the new questions
to do with global migration and the Europeanisation of national
housing policy.

Part 1 looks at how EU politics affects national housing policy
within the areas of social policy, competition policy, environmental
policy and regional policy. This study is primarily a review of EU
legal acts. EU legal acts are binding on local and other public
authorities, and determine in part the available mechanisms in
relation to housing policies and private-public partnerships.

Part 2 brings up and discusses the terms labour immigrants must
fulfil to obtain permission to reside in the country, enjoy other
rights and access to social housing authorities for help in housing
matters. An important question is how these national and
municipal housing policy criteria — and market criteria — respond
to the rules on labour mobility within EU member states.
Irrespective of the type of resident status and period of time spent
in Norway, all immigrants need a place to live from the moment
they arrive in Norway. What forms of housing security and
housing rights do members of this group enjoy if, for instance,
they were to lose their job? To put the situation and opportunities
of labour immigrants in the housing market into perspective, the
current situation is compared with the political handling of the

precarious housing situation of labour immigrants in the 1970s and
’80s.

Part 3 looks at the housing-related practices of the immigrant
population itself. Why do immigrants prefer dual residency, and
what are the practices related to it, i.e. to having one home in one’s
country of origin and one in Norway? Keeping the original home
or acquiring new one in the country of origin could have an impact
on the immigrants’ ambitions relating to housing in Norway.
Immigrants’ practice of dual residency and of maintaining several
homes in different countries are likely to challenge notions about
what promotes integration and whether this practice increases
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social inequalities in housing. On the other hand, dual residency
can be understood as another variant of the traditional
cabin/second home of the majority population and the increasing
tendency to buy holiday homes abroad. The purpose of this
contribution is to examine several approaches with a view to learn
more about the phenomenon of dual residency among the
immigrant population.

NIBR-rapport: 2011:18



13

Del I

Norsk boligpolitikk og EU

Av Marthe Indset
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Innledning

1.1 Om prosjektet

Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR) har
gjennomfort en kartlegging av EUs betydning for nasjonal
boligpolitikk. Boligpolitikk utgjer i utgangspunktet ikke noe felles
politikkomrade for EU. Det er forst og fremst opp til den enkelte
medlemsstat 4 utforme egen, nasjonal politikk pa dette feltet. Den
nasjonale boligpolitikken blir likevel berort av EUs regelverk
gjennom andre sektoromrader, som miljo (inkludert klima og
energi), okonomi (handel, innkjop & offentlig stotte) og sosial-
politikk. I tillegg til utviklingen av retningslinjer og regelverk pa de
nevnte omrader kanaliserer EU stottemidler til utviklingsprosjekter
gjennom Intereg og EUs sektorprogrammer, som ogsa byr pa
muligheter for boligpolitiske tiltak og prosjekter.

Prinsippet om ikke 4 gjore bolig til et felles politikkomrade pa EU-
niva ser hittil ut til 4 ligge fast. Boligpolitiske sporsmal har dessuten
1 liten grad vert institusjonalisert i EU, men snarere omtalt som 7a
small and back-door interest of the Social Affairs Division of the
Commission” (Maclennan et.al., 1998). Noen utviklingstrekk gjor
likevel at boligpolitikken blir berert. Dette gjelder i hovedsak tre
omrader:

For det forste blir boligpolitikk berert indirekte gjennom EQS-
avtalens konkurranseregelverk og etableringen av et fellesmarked
for hele EQS-omrade. Kjernen 1 E@S-avtalen er det indre
markedet for handel med varer, tjenester, kapital og personer. Her
gjelder eksempelvis en mengde harmoniseringsregler. I tillegg er
det utviklet et stort volum regelverk for selve konkurranse-
prosessen, herunder bestemmelser om ulovlig statsstotte og
offentlige innkjop. EUs konkurranseregelverk og regelverk for de
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fire friheter berorer boligpolitikken 1 den grad offentlige
myndigheter gjor innkjop pa markedet som gjelder bolig og
boligtjenester, eller velger a gi stotte til private aktorer for a
utforme boligpolitiske tiltak. Ikke minst gjelder dette boligbygging
og byggebransjen, som utgjor en betydelig bransje mht
arbeidskraftmobilitet og varehandel over landegrensene, og har 1
okende grad fatt beroringspunkter til EU pa dette omradet.

For det andre rommer EQS-avtalen ogsa bestemmelser for
samarbeid pa noen andre, sakalte tilstotende samfunnsomrader.
Miljepolitikken er et av disse omradene. Siden mange miljospors-
mal er direkte relatert til gjennomforingen av det indre marked, har
EUs aktivitet pa dette omradet vaert stor og skende gjennom
arene. I dag har EU en omfattende myndighet pa miljgomradet, og
har kommet svert langt i utviklingen av egen miljepolitikk (Ryborg
og Kardel 1997, Dahl 2003). Berekraftighet er i ferd med 4 bli
innarbeidet som et gjennomgaende prinsipp i all EUs politikk-
utforming og regelutvikling. Miljo og barekraftig utvikling er
dermed det andre hovedfeltet som berorer boligpolitikken,
gjennom miljo- og klimavennlige krav til bygningsvarer og
utforming av boliger.

For det tredje vil sosialpolitiske tiltak og initiativ pa EU-niva kunne
fa betydning for boligpolitikken. Sosialpolitikk er et politikkomrade
som ogsa horer til blant de sakalte tilstotende omradene i EQS-
avtalen, hvor det er delt kompetanse mellom medlemsstatene og
EUs organer. Dette politikkfeltet har imidlertid vaert mer
kontroversielt nar det gjelder 4 legge til rette for overnasjonal
politikk og lovgivning, enn miljofeltet. Samtidig som vi har sett ved
alle traktatkonferansene at sosialpolitikken har fitt et utvidet
hjemmelsgrunnlag, har det i praksis vist seg vanskelig for
medlemsstatene a enes om felles reguleringer pa dette omradet.
Kare Hagen (2003) papeker at bade sosial- og kristendemokratiet i
Europa er politiske bevegelser som i utgangspunktet onsker a folge
opp en skonomisk deregulering pa nasjonalt plan med en sosial
reregulering av det europeiske fellesmarkedet, men 4 oppgi den
suvereniteten som skal til for 4 utforme felles politikk, har vart
vanskelig pa det sosialpolitiske omradet. Mye av det sosialpolitiske
arbeidet som i dag skjer pa EU-niva, skjer derfor gjennom frivillig
koordinering og samordning (den apne koordineringsmetoden), og
gjennom programsamarbeidet.
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Prosjektet har dermed tatt sikte pa a kartlegge hva som gjores pa
EU-niva og hvordan dette slar ut nasjonalt. I denne kunnskaps-
sammenstillingen har vi sett naermere pa noen hovedomrader:
Sosialpolitikk, handel og konkurranse, samt miljofeltet. I tillegg
kaster vi et blikk pa hvordan EU berorer nasjonal boligpolitikk
gjennom arbeidet med regionalpolitikken, som har som mal 4 bidra
til 4 redusere sosiale ujevnheter 1 utviklingsniva.

1.2 Problemstillinger

Siktemalet med gjennomgangen har vert 4 foreta en kartlegging
som kan benyttes som grunnlag for senere folgeforskning.
Kartleggingen har tatt sikte a belyse hvordan EUs politikk berorer
nasjonal boligpolitikk. Kartleggingen er primzart en gjennomgang
av EU-regeleverk av relevans for boligfeltet. I mindre grad har vi
belyst hvordan EUs stottemidler ogsa kan ha betydning for bolig.
Vi har sett nermere pa fire hovedomrader:

- Sosialpolitikk / velferdspolitikk
— Konkurransepolitikken

— Miljoregelverket
— Regionalpolitikken

1.3 Metode

Gjennomgangen er basert pa dokumentstudier. EU-dokumenter,
tidligere FoU, norske NOU-er og ulike strategidokumenter er
benyttet i tillegg til noen fa intervjuer med representanter fra
kommunesektoren. Undersokelsen er imdiertid av begrenset
karakter og det har ikke vart innefor rammene av dette prosjektet
a foreta noen helhetlig gjennomgang.
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2 Sosialpolitikk

EUs sosialpolitikk har gjennomgatt en viss utvikling. Tidligere var
dette feltet rettet mot arbeidstakerrettigheter og at arbeidsmarkedet
skulle operere etter sosialt akseptable standarder (Hagen 1999).
Regelverket gjaldt 1 utgangspunktet arbeidsmiljo, arbeidsrett og rett
til likelonn uavhengig av kjonn. Dette er krav og bestemmelser
som cksempelvis er gjennomfort i den norske arbeidsmiljeloven. I
dag er EUs arbeid med sosial sporsmal og menneskerettigheter
vesentlig mer omfattende og ambisiost enn tidligere.

Mye av dette arbeidet er av koordinerende og enstemmig karakter
med basis 1 konsensustiltak, radslaging, utvikling av felles mal,
sammenlikning, osv. Bortsett fra pa det regionalpolitiske og
landbrukspolitiske omradet er skonomisk omfordeling og
utjevning i det alt vesentlige et nasjonalstatlig anliggende. Samtidig
har hjemmelsgrunnlaget for sosialpolitikken gradvis blitt utvidet.

EUs tilnarming til det sosialpolitiske feltet kan ses bade i et
menneskerettighetsperspektiv og et lonnsomhetsperspektiv. EUs
charter for fundamentale rettigheter er et eksempel pé det forste.
Lisboa-strategien, na Europa 2020-strategien, kobler sosialpolitiske
sporsmal til de langsiktige malene for skonomisk vekst, okt syssel-
setting, nyskaping og barekraftig samfunnsutvikling. De siste arene
har man sett okt fokus pa at regionale og territorielle ulikheter
fungerer som barrierer i forhold til 4 kunne hoste effektene av det
indre marked. Territoriell utjevning kobles i sterkere grad til sosial
utjevning. Siden 2000 er saledes anstrengelsene for a bedre sosial
inkludering flyttet hoyere opp pa EUs politiske agenda, og
hjemloshet er et av de definerte omradene av sxrskilt interesse
(http://ec.europa.eu/employment social/spsi/homelessness en.h
tm). Dette gjor at tema som “decent and affordable housing”
spiller en mer synlig rolle 1 EUs sosialpolitikk, pa ulike mater.
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2.1 EUs traktatverk

EU er av medlemsstatene gitt sitt hjemmelsgrunnlag gjennom
traktatverket. EUs rettsakter, det vil si sekundarlovgivningen
(forordninger, direktiver og regler) ma med andre ord vare hjemlet
i traktatverket. EUs traktater har blitt oppdatert og utvidet ved
flere anledninger. Lisboa-traktaten som tradte i kraft i desember
2009 og som endrer traktatverket uten 4 erstatte det, utgjor den
hittil siste revideringen.

Med Lisboa-traktaten blir EUs charter for grunnleggende
rettigheter for forste gang tatt inn som en formell del av
traktatverket i form av en protokoll (vedlegg). Charteret og de
grunnleggende rettighetene blir dermed juridisk bindene. Charteret
hjemler en rekke borgerrettigheter, politiske rettigheter,
okonomiske rettigheter og sosiale rettigheter. I charterets artikkel
34 tredje ledd om sosial sikkerhet og sosial assistanse, heter det:

In order to combat social exclusion and poverty, the
Union recognises and respects the right to social and
housing assistance so as to ensure a decent existence
for all those who lack sufficient resources, in
accordance with the rules laid down by Union law and
national laws and practices.

Det gjenstir imidlertid 4 se hva slags rettsakter som vil bli avledet
av dette rettighetscharteret, og hvordan det konkrete
hjemmelsgrunnlaget vil bli fulgt opp og tolket. Forut for Lisboa-
traktaten har grunnleggende menneskerettigheter forst og fremst
vert garantert gjennom medlemsstatenes nasjonale rettssystem.
EUs rettspraksis er blitt utformet og utkrystallisert med respekt
for, og 1 henhold til disse nasjonale rettsreglene. Pa denne maten
har grunnleggende menneskerettigheter blitt garantert for
indirekte.

Mye er uklart néar det gjelder Charterets rettslige stilling (Menéndéz
2001, Liisberg, 2001). Det skilles mellom bestemmelser i charteret
som anerkjenner retfigheter og bestemmelser som inneholder
prinsipper. Den forrige traktaten slo fast at rettighetene skal tolkes 1
samsvar med tilsvarende beskyttelse etter den europeiske
menneskerettskonvensjon (EMK) og medlemslandenes felles
grunnlovstradisjoner. Det gjenstir 4 se 1 hvilken grad menneske-
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rettsbeskyttelsen etter EMK og 1 EU gir i retning av harmoni-
sering. De bestemmelsene som inneholder prinsipper, anerkjennes
bare rettslig i den grad de er gjennomfoert ved lovgivningsmessige
eller andre tiltak (sekundarlovgivning) jf. artikkel 11-52 nr. 5.
Betydningen av Charterets prinsipper er dermed begrenset til 4
vaere et moment ved tolkingen av de aktuelle gjennomferings-
tiltakene. Det er knyttet atskillig usikkerhet, bade til selve skillet
mellom rettighet og prinsipp, og til hvordan EF-domstolen vil
praktisere skillet (Duthil de la Rochére 2004)

2.2 Sekundarlovgivningen

EUs sekundzrlovgivning viser til det regelverket som vedtas av
EU-institusjonene selv, med hjemmel 1 EUs traktatverk. De
viktigste instrumentene i sekundarlovgivningen er forordninger og
direktiver. Dette regelverket kan enten vare sektorovergripende,
altsa ha en horisontal rekkevidde, eller det kan vare sektorspesifikt,
og folgelig gjelde for et avgrenset sektoromrade. Her ser vi pa den
sektorspesifikke politikkutviklingen for sosialpolitikken, med
relevans for boligpolitikken.

Rettighets- og inkluderingsregelverket

EUs lovgivning pa feltet antidiskriminering, eller inkludering, har
utviklet seg til 4 bli et av de mest omfattende i verden. Bade EF-
domstolens rettspraksis, EUs sekundarlovgivning, utviklingen
innen primearretten samt annen form for politikkutvikling gjennom
handlingsplaner og strategier viser dette.

Pa slutten av 1990-tallet og de forste arene av artusenskiftet
initierte EU arbeidet med flere horisontale direktiver som forbyr
ulike former for diskriminering pa ulike omrader, og som har blitt
vedtatt i lopet av disse darene. To viktige direktiver er:

- Forslag til radsdirektiv COM (2008) 426 final om
implementering av prinsippet om likebehandling av personer
uavhengig av religion og livssyn, funksjonsevne, alder og
seksuell orientering

- Rédsdirektiv 2000/43/EC om implementering av prinsippet
om likebehandling av personer uavhengig av rase og etnisk
opprinnelse
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Disse to direktivene implementerer prinsippet om likebehandling
uavhengig av rase, etnisk opprinnelse, religion og tro, funksjons-
evne, alder og seksuell orientering. Direktivene utvider dessuten
nedslagsfeltet for likebehandling fra tidligere kun a gjelde arbeids-
livet, til 4 vaere sektoroverskridende og gjeldende for sosial sikker-

het, helseomsorg (healthcare), utdannelse, varer og tjenester, samt
bolig.

Det forste av de to direktivene er fortsatt til behandling.
Direktivet, som forbyr diskriminering pa grunnlag av blant annet
funksjonsnedsettelse, er blitt kritisert for likevel a utelate viktige
prinsipper som universell utforming, betydningen av europeisk og
nasjonalt standardiseringsarbeid for tilgjengelighet og retten til
tilgjengelighet til tjenester — prinsipper med relevans for nasjonal
boligpolitikk. Dette innebzrer med andre ord at universell
utforming, en rekke standarder samt retten til tilgjengelighet til
tjenester (noe som ville fatt betydning for bolig og boligbygging),
ikke gis noe horisontal rettskraftighet i EU-regi. Som vi skal se
nedenfor, har likevel universell utforming spilt en rolle i EUs
sektorlovgivning.

En av grunnene til at direktivet fortsatt er til behandling er
motstridende nasjonale interesser. Et av EU-landene er i mot
direktivet og hevder at det ikke er EU som skal utforme politikk pa
dette omradet (subsidiaritetsprinsippet). Direktivet ma ha
konsensus 1 Radet for 4 bli vedtatt.

Universell utforming

EUs arbeid med universell utforming har delvis vart sektorover-
gripende, knyttet til antidiskriminering og inkludering, og med
inkludering for mennesker med funksjonshemming som satsnings-
omrade. Eksempelvis har flere program og strategier hatt og har
fokus pa disse temaene (se nedenfor). Men delvis er ogsa arbeidet
med like muligheter for funksjonshemmede knyttet til det som EU
omtaler som ”mainstreaming”, som i Norge kan sammenliknes
med allmenngjoring, eller sektoransvarsprinsippet: Hver sektor har
ansvar for a felge opp eller inkludere nermere angitte
hensyn/prinsipper innen sitt arbeid. Universell utforming vere
retningsgivende for det enkelte politikkomrade, og innarbeides i
den regulaere saksbehandlingen av eksempelvis transportpolitiske
sporsmal. Dette har gitt seg utslag i en rekke direktiver med krav til
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universell utforming, eksempelvis EUs bussdirektiv og direktiv for
offentlige anskaffelser.

EU blir omtalt som padriver i arbeidet med a gjennomfore
prinsippene om universell utforming 1 samfunnet (Sosial- og
helsedirektoratet 2006). Bade i Norge og Europa har universell
utforming blitt et prinsipp 1 politikkutformingen. I en prinsipp-
uttalelse fra 2000 gir EU-kommisjonen uttrykk for at tilrettelegging
av samfunnet for mennesker med nedsatt funksjonsevne, herunder
universell utforming, er en viktig malsetting for EU (COM (2000)
284). Samtidig som Norge har hatt et godt utviklet regelverk nar
det gjelder likestilling mellom kjonnene, har Norge frivillig valgt 4
slutte seg til mye av EUs brede anlagte politikk for inkludering og
like muligheter. I tillegg har Norge vart forpliktet til 4 gjennomfore
en del regelverk pa feltet gjennom E@S-avtalen.

EU-kommisjonen opprettet en egen antidiskrimineringsenhet i
Generaldirektorat for arbeid og sosialsaker i 2001. Enheten har
blant annet ansvaret for EUs politikk for funksjonshemmede.
Politikk for funksjonshemmede ble for alvor satt pa dagsorden i
2003, som var det europeiske aret for funksjonshemmede. Ved
utgangen av aret vedtok EU en handlingsplan for det videre
arbeidet med 4 sikre like muligheter for denne gruppen mennesker.
Handlingsplanen gjaldt arene 2005-2010. Hovedmalsettingene i
denne var a skape like muligheter for mennesker med nedsatt
funksjonsevne. Malsettingen ble presisert i tre strategier. En av
strategiene var forbedring av tilgjengelighet ved hjelp av universell
utforming (design for all) (COM (2003) 650, COM (2005) 486
final). Handlingsplanen varslet flere mer konkrete tiltak innen
universell utforming. Det ene var 4 innarbeide universell utforming
til 4 bli et gjennomgaende prinsipp for all relevant fellesskaps-
politikk som gjelder tilgjengelighet til bygg. Videre ble det vist til at
det skal legges til rette for utvikling av en rekke europeiske
standarder for tilgjengelighet, universell utforming og bygg. Det
ble varslet en revidering av byggvaredirektivet, innkjopsdirektivene
og 1 allokeringen av strukturfondsstette i lys av prinsippene for
universell utforming. Handlingsplanen annonserte dessuten at
tilgjengelighet og universell utforming skal innarbeides i opplering
og utdannelse (COM (2003) 650: 23). Det fremgir av
handlingsplanen at EU har latt seg inspirere av Europaradets
arbeid for a fremme universell utforming (idem: 22).
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Norge valgte frivillig a slutte seg til dette samarbeidet, og har
deltatt som observator i EU-kommisjonens komité for spersmal
som gjelder personer med nedsatt funksjonsevne. Hosten 2004 ble
Regjeringens handlingsplan for okt tilgjengelighet for personer
med nedsatt funksjonsevne (2005-2009) lag frem. Planen bygger
blant annet pa EUs strategiarbeid (Arbeids- og Sosialdeparte-
mentet & Miljoverndepartementet, Handlingsplan). I likhet med
EUs handlingsplan fokuserer ogsa den norske pd universell
utforming av bygg: Utvikling av norske standarder skal samordnes
med internasjonalt standardiseringsarbeid. Det skal utvikles
oppleringsprogram for tilgjengelighet til bygninger og boliger.
Sektorregelverk blir dessuten varslet revidert (f.eks innkjops-
regelverket), og flere av tiltakspunktene gjelder integrering av
universell utforming i planlegging (ibid). Handlingsplanen omfattet
satsinger fordelt pa 15 departementer og spant fra sma tiltak til
flerarige programmer.

EUs handlingsplan for mennesker med nedsatt funksjonsevne
(COM (2003) 650) ledet i sin tur til Det europeiske aret for like
muligheter for alle i 2007. Ogsa i dette EU-initiativet deltok Norge,
og aktivitetene 1 Norge ble koordinert av Likestillings- og
diskrimineringsombudet. EU-Kommisjonen ga om lag 1,2
millioner kroner i stotte til tiltakene i Norge. I samarbeid med over
20 organisasjoner ble arets fire malsettinger iverksatt gjennom 24
tiltak som rettet fokus pa arbeidsliv, kultur og idrett, informasjons-
og opplaringskampanjer.

Prinsippene for universell utforming har blitt retningsgivende for
norsk politikk ogsa som en konsekvens av sektordirektiver
gjennom E@S-avtalen. Som papekt ovenfor er prinsippet om
universell utforming tatt inn i flere av EUs sektordirektiver, som
igjen er tatt inn i norsk rett gjennom ES-avtalen. Det oppdaterte
regelverket for offentlige anskaffelser og transportregelverkets
tilgjengelighetskrav er to omrader. Det gjelder revideringen av
bade lov og forskrift om offentlige anskaffelser, som fra 2007
gjennomforte EUs reviderte direktiver fra 2004 pa dette omradet
(2004/17/EC og 2004/18/EC). Regelverket stiller krav til at
universell utforming skal inkluderes i planleggingsfasen av
offentlige anbudsrunder.

Ogsa arbeidsmiljeloven er endret i retning av okte tilgjengelig-
hetskrav for arbeidstakere med nedsatt funksjonsevne, noe som
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ogsa gjelder den fysiske utformingen. Disse endringene kom i
2001, som et resultat av det EQS-relevante EU-direktivet
2000/78/EC, som beskytter funksjonshemmede mot
diskriminering pa arbeidsmarkedet, og krever en rimelig grad av
tilrettelegging av arbeidsplasser og bygninger der vedkommende
arbeider (2000/78/EC).

Nir det gjelder varer / produkter finnes det ikke noen generelle
krav til at produkter skal tilrettelegges for mangfoldet av
brukerforutsetninger. Produkter er en svart uensartet gruppe av
gjenstander, og et krav om at produkter skal vere anvendbare for
alle lar seg ikke gjennomfore (NOU 2005:8, 289). Imidlertid er det
offentlige gjennom innkjopsregelverket palagt 4 vektlegge
universell utforming som hensyn i planleggingen av innkjop. De
respektive EU-direktivene, som er gjennomfert i norsk rett, sier at
tekniske spesifikasjoner sd langt det er mulig ("whenever possible”)
skal defineres slik at det tas hensyn til tilgjengelighet eller universell
utforming, jf. artiklene 34 og 23 (direktiv 2004/17/EF, direktiv
2004/18/EF).

2.3 EUs sosiale agenda og Europa 2020-
strategien

Brorparten av det arbeidet som direkte retter seg mot inkludering
og sosiale boligsporsmal, skjer gjennom den sakalte apne
koordineringsmetoden (OMC). Denne miten a utvikle politikk pa
framstar som et alternativ til den tradisjonelle "fellesskaps-
metoden”, dvs. regelverksutvikling. OMC baserer seg pa metoder
for koordinering og frivillig samarbeid. Felles utforming av mal og
strategier, malemetoder og -indikatorer, erfaringsoverforing,
lzering, sammenlikning osv. er viktige elementer i OMC. Noe av
strategiarbeidet har som ambisjon 4 legge grunnlag for senere
utvikling av felles lovgivning, mens andre deler baserer seg mer
ensidig pa OMC.

Viren 2005 hadde EU en midtveisgjennomgang av Lisboa-
strategien, og i forkant av denne gjennomgangen ble strategien
evaluert av en hoynivagruppe ledet av den daverende nederlandske
statsministeren Wim Kok. Evalueringsrapporten som ble fremlagt
tegnet et dystert bilde av det som frem til da var blitt oppnadd.
Som en konsekvens ble strategien mer malrettet mot vekst og
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sysselsetting. De siste arene har strategien fatt et styrket sosial-
politisk engasjement. EUs sosiale agenda for perioden 2005-2010
utgjorde bade en selvstendig modul, og et integrert bidrag til
Lisboa-strategien. Den sosiale agendaen framhever den sosiale
dimensjonen ved skonomisk vekst. Bolig blir 1 agendaen knyttet til
sosial inkludering, og satt i sammenheng med fattigdoms-
bekjempelse. Agendaen pekte ut 2010 som det europeiske aret for
bekjempelse av fattigdom og sosial eksklusjon, som ledd i 4 styrke
det sosialpolitiske engasjementet som startet med Lisboa-
strategien.

Det europeiske aret for bekjempelse av fattigdom og sosial
eksklusjon ble formelt vedtatt 1 EU 22. oktober 2008 ved
europapatlaments- og ridsbeslutning nr. 1098/2008/EF, og
gjelder for perioden fra 1. januar 2009 til 31. desember 2010. Det
overordnete formalet er 4 oke samfunnets bevissthet om
situasjonen til personer som lever i fattigdom, styrke deltakelsen
blant offentlige, private og frivillige aktorer og fornye det politiske
engasjementet i EU og medlemslandene om 4 bekjempe fattigdom
og sosial eksklusjon (St.prp.nr.69 (2008-2009)). Det er apent for
deltakelse fra alle E@QS-landene. For Norges vedkommende har
deltakelsen forutsatt endring av E@S-avtalens del VI, samarbeid
utenfor de fire friheter, protokoll 31, artikkel 5, samt ekonomiske
forpliktelser over flere ar. Stortinget har sluttet seg til at Norge
deltar (Innst.S.nr.340 (2008-2009)). I Norge har Arbeids- og
inkluderingsdepartementet hatt et overordnet ansvar for a
koordinere den nasjonale deltakelsen i det europeiske aret.

Det europeiske aret har bestatt av fellesskapstiltak og nasjonale
tiltak. EUs innsats har i forste rekke vart som padriver for 4
utvikle nasjonale strategier, innsatsomrader og tiltak. Blant de
utpekte politikkomradene var sosial inkludering, herunder
hjemloshet som blir sett pa som en ekstrem form for sosial
ckskludering. Det sosiale boligarbeidet har rettet seg mot 4 sette
fokus pa den delen av boligpolitikken som berorer de svart
vanskeligstilte, dvs ekskludering pa boligmarkedet (housing
exclusion).

Hvert ar utformer EU-Kommisjonen en Joint Report on Social
Protection and Social Inclusion” som analyserer materiale fra hvert
enkelt land som hver host legges fram for EU-Kommisjonen i
form av nasjonale strategirapporter (NSR). I tillegg til materiale fra
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medlemsstatene bygger rapporten pa bidrag og analyser fra
selvstendige fagmiljo. Selv om Norge ikke blir tatt med og omtalt 1
Kommisjonens felles rapport, utformer likevel norske myndigheter
hvert ar sin nasjonale rapport som sendes til Kommisjonen hver
host.

Hjemloshet og ekskludering pa boligmarkedet er temaer som har
fatt stor oppmerksomhet i de nasjonale rapportene. Kommisjonen
anerkjenner behovet for mer effektive og forebyggende
virkemidler og tiltak (Kommisjonen, Joint Report).

“Decent and affordable housing” spiller en mer synlig rolle i EUs
sosialpolitikk, pa ulike miter, selv om det forst og fremst dreier seg
om en tilrettelegger- og padriverrolle fra EUs side, med utgangs-
punkt i OMC. Flere av EUs institusjoner (Parlamentet,
Kommisjonen) peker na pa at politikkomrader som er relevant for
boligpolitikk ma bli bedre koordinert. I Kommisjonen har
boligpolitikk blitt inkludert 1 en tjenestegruppe om byspersmal
som ledes av DG Regio, men som er organisert pa tvers av
avdelingene og som bestar av 14 avdelinger med politikk som er av
betydning for bypolitikk. Dette er en gruppe som skal jobbe
integrert mot byer. Kommisjonen har ogsa anerkjent behovet for
videre analyse, og tidligere kommissaer Danuta Hubner varslet et
tiltak i november 2007: En intern refleksjonsgruppe skulle
nedsettes for spesielt a utrede to tema. For det forste kvantifisere
potensialet for reduksjon av energibruk ved a forbedre
boligmassen, isar sosiale boliger. For det andre skal gruppen
analysere boligsituasjonen for de svakere stilte gruppene og se
hvordan europeisk samhorighetspolitikk best kan komplettere
handlinger og tiltak som gjores pd nasjonalt niva.

Fra 2010 er EUs Lisboa-strategi vedtatt forlenget i form av EUs
vekststrategi. Et av de fem hovedmalene for denne er
Fattigdomsreduksjon, og hvor minst 20 millioner personer skal
fjernes fra kategorien som risikerer fattigdom eller utstoting. Flere
OMC-tiltak er varslet igangsatt for a redusere fattigdommen. Blant
annet har Radet blitt enig om et sett kvantitative indikatorer som
skal brukes til 2 malrette arbeidet. En av indikatorene er materiel/
deprivasjon (lav inntekt, darlige boforhold, arbeidsledige foreldre
osv), dvs at arbeidet skal rettes mot grupper som har aller erfarer
minst fire av ni ulike deprivasjonssituasjoner. Boligforhold er altsa
et av ’parametrene”.
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3  Konkurransepolitikken

3.1 Innkjep og offentlig stotte

E@S-avtalens regler for det indre markedet, herunder regelverket
for offentlig stotte, offentlige anskaffelser, og varechandel, berorer
boligpolitikk og boligbransjen i forbindelse med handel med
bygningsvarer, og boligpolitiske tiltak som involverer offentlige
innkjop og stotte. Regelverket er utformet for a sikre like
konkurransevilkar for varer og tjenester pa det indre markedet.
Regelverket er meget omfattende og detaljert og har vist seg a ha
storre rekkevidde enn forst antatt.

De senere arene er det eksempelvis rettet okt oppmerksomhet mot
at mange velferdstjenester blir berort av E@S-avtalens
konkurranseregelverk. Som papekt tidligere er det pa EU-niva
utviklet sveert lite felles lovgivning som berorer velferds- og
sosialpolitiske forhold, fordi dette er et politikkomride hvor
onsket om nasjonal selvraderett er stort. Men for mange sosiale
velferdstjenester har det i mange europeiske land foregatt en
gradvis markedseksponering (gjennom ulike bestiller-utforer-
modeller og offentlige-private partnerskap). Konsekvensene er at
EUs regler for det indre marked (konkurranse, offentlig stotte,
offentlige anskaffelser m.m.) i okende grad har fatt betydning for
disse tiltakene. Et kjernepunkt i denne sammenhengen er begrepet
tienester av allmenn interesse og forholdet mellom offentlige og private
aktorer.

3.1.1 Tjenester av allmenn interesse

Tjenester av allmenn interesse (Services of general interest, SGI) er
tjenester som offentlige myndigheter definerer a vere av allmenn
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interesse og som derfor er underlagt sxrskilte offentlige
ytelsesplikter. Det er tjenester som myndighetene anser som sarlig
viktige for borgerne, og som man antar ikke vil bli levert pa en
tilfredsstillende mate av markedet selv (EU-delegasjonen, 2009).

Disse tjenestene kan vare av:

o Okonomisk karakter (Services of general economic interest
SGEI), som f.eks telekommunikasjon,
elektrisitetsforsyning, avfallshandtering

o kke-okonomisk karakter (Services of general non economic
interst, SGNEI), f.eks grunnleggende, lovbestemte
velferdsoppgaver som helse, utdanning og sikkerhet

Skillet mellom SGEI og SGNEI har betydning for hvorvidt og 1
hvor stor grad EUs regelverk setter rammer for hva medlems-
statene kan foreta seg nar det gjelder 4 definere, finansiere,
organisere og utfore tjenester av allmenn interesse. De allmenne
tjenestene av ikke-okonomisk interesse blir ikke berert av EUs
regelverk. Eventuell sektorlovgivning fra EUs side samt EUs indre
markedsregelverk far i utgangspunktet kun anvendelse pa tjenester
av allmenn okonomisk interesse. Dersom en allmenn tjeneste blir
vurdert 4 vare av okonomisk interesse, ma den organiseres og ytes
i henhold til EUs regelverk for det indre marked, herunder
konkurranseregelverket, regelverket for offentlig stotte og
offentlige anskaffelser. Det brede flertallet av tjenester er 4 anse
som “ekonomiske interesser”, i henhold til art. 43 og 49 TEF.
Hovedkriteriet for 4 bedomme om en allmenn tjeneste er
okonomisk eller ikke er om den ytes mot betaling, godtgjorelse
eller kompensasjon, med andre ord at det dreier seg om en
okonomisk aktivitet. Det avgjorende er dermed ikke hvem eller
hvilke aktorer som yter slike tjenester, men hvordan en gitt aktivitet
blir sorget for, organisert og finansiert.

Skillet mellom SGEI og SGNEI har imidlertid blitt oppfattet 4
vare uklart. Regelverket er innflokt, vanskelig 4 anvende pa
individuell saksbasis og ikke uten unntak. Utgangspunktet er at en
offentlig myndighet ikke kan innga en avtale som gir noen form
for stotte, kompenasjon eller ockonomiske fordeler og sxrbe-
handling til én akter pa markedet, for dette vil forstyrre konkur-
ransen (art. 107 TEU). Artikkel 107 inneholder imidlertid noen
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unntaksbestemmelser for hjelp og stotte som har en sosial
karakter:

(...) aid having a social character, granted to individual
consumers, provided that such aid is granted without
discrimination related to the origin of the products
concerned (ibid).

Begrepene om tjenester av allmenn (ekonomisk) betydning har
imidlertid veert svart upresist definert i traktatverket. Det gjelder
ogsd unntakene. Den tidligere EF-traktatens artikkel 16 redegjorde
for begrepet SGEI, men begrepet “tjenester av allmenn interesse”
ble forst omtalt og nedfelt i fellesskapslovgivningen gjennom den
nye Lisboa-traktatens oppdatering av tidl. artikkel 16 (na art. 14),
og en helt ny protokoll (vedlegg) om SGI. Begrepet var dermed
frem til desember 2009 ikke definert i verken EUs traktatverk eller
EUs sekundzrlovgivning. Mens omtalen tidligere kun besto av den
forste setningen gjengitt nedenfor, rommer det oppdaterte
traktatverket ogsa en formulering om EU-organenes rolle 1 a
fremme disse tjenestene:

(...) Med forbehold af artikel 4 i traktaten om Den
Europziske Union og artikel 93, 106 og 107 i
nervarende traktat og 1 betragtning af den plads, som
tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse indtager 1
Unionens falles verdinormer, og den rolle, som de
spiller med henblik pa at fremme social og territorial
samhorighed, sorger Unionen og medlemsstaterne
inden for deres respektive kompetenceomrade og
inden for rammerne af traktaternes anvendelses-
omréde for, at sidanne tjenester ydes pa grundlag af
principper og vilkar, navnlig okonomiske og
finansielle, der gor det muligt for dem at opfylde deres
opgaver. Buropa-Parlamentet og Ridet fastlegger ved
forordning efter den almindelige lovgivningsprocedure
disse principper og vilkar, uden at dette anfegter
medlemsstaternes kompetence til under overholdelse
af traktaterne at levere, udlegge og finansiere sadanne
tjenesteydelser (TEU art. 14, dansk versjon).

I stor grad har det derfor vart opp til EF-domstolen og dens
rettspraksis a tolke anvendelsesomridene for disse begrepene.
Fordi begrepene ikke har vaert nevneverdig konkretisert i
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regelverket, har denne rettsutviklingen gradvis fastlagt grensene for
hva disse to tjenestebegrepene innebarer, og hvordan de ma
organiseres. Begrepene har med andre ord blitt oppfattet som
uklare, og som en konsekvens av den skrittvise rettsutviklingen,
ogsa uforutsighare. En dom som har fatt stor betydning for a
presisere regelverket er den sakalte Altmark-dommen fra 2003.

Altmark-kritieriene:

12003 avsa EF-domstolen en dom som refereres til som Altmark-
dommen (C-280-/00), som har blitt stiende som retningsgivende
for hvilke kriterier som skal gjelde i bedemmelsen av om unntaks-
regelen i art. 87 TEF (artikkel 61 E@S-avtalen) kommer til
anvendelse. Denne unntaksbestemmelsen sier at en godtgjorelse
som bare kompenserer for en tjeneste av allmenn gkonomisk
betydning ikke er 4 anse som statsstotte etter artikkel 87 1 EF-
traktaten (art. 61 EQS-traktaten). Grunnen er at stottemottaker
ikke fir noen skonomisk fordel i forhold til andre foretak, slik at
slik kompensasjon ma anses for en ordinar betaling for en utfort
tjeneste. EF-domstolen slo fast at godtgjorelse som bare
kompenserer for en tjeneste av allmenn okonomisk interesse, ikke
er 4 anse som ulovlig statsstotte. Grunnen er at den aktoren som
mottar stotten ikke far noe skonomisk fortrinn i forhold til andre
foretak.

Domstolen oppstilte fire vilkar for at kompensasjonen ikke skal
anses som stotte (C-280-/00):

1. Det ma foreligge et klart mandat fra den offentlige
myndigheten til tjenesteleveranderen om produksjon av en
SGEL Forpliktelsene ma vare klart definerte. Oppgaven ma
vare lagt til et foretak pa en tilstrekkelig klar mate, i form av
lov, forskrift, myndighetsvedtak eller tildelingsbrev:

Responsibility for the operation of the service and
general economic interest must be entrusted to the
undertaking concerned by way of one or more official
acts, the form of which may be determined by each
EFTA state (C-280-/00).

Senere rettspraksis tyder pd at domstolene utviser forsiktighet med
a overprove EQS-statenes definisjon av hva som er en tjeneste av
allmenn egkonomisk interesse (Alteskjer m.fl1 2008).
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2. Kiiteriene for beregningen av kompensasjonen ma vare
fastlagt pa forhand pa en objektiv og etterprovbar mate.
Senere rettspraksis antyder at dersom hovedprinsippene for
beregning av kompensasjon er fastlagt pa forhand, vil
kriteriet vere oppfylt. Et par av disse dommene har i juridisk
teort blitt kritisert for a ga for langt 1 sin tolkning av
Altmark-kriteriene (ibid).

3. Kompensasjonen ma ikke overstige utgiftene til oppfyllelsen
av forpliktelsene. Utgangspunktet er at den utforende
aktoren ikke skal ha noen skonomiske gevinster, og dermed
motta en serbehandling fra det offentlige. Rettspraksis
indikerer at det er uklart hvor strengt dette kriteriet skal
tolkes.

4. Kompensasjonens storrelse ma bestemmes enten etter en
offentlig anskaffelsesprosedyre eller pa grunnlag av en
analyse av omkostningene hos et sammenlignbart veldrevet
foretak. Kriteriet har vert gjenstand for liberal tolkning i en
senere domsavsigelse (T-289/03-BUPA).

Disse vilkarene ble i dommen satt opp pa et generelt grunnlag, og
har blitt retningsgivende for alle typer saker og sektorer der
vurderingstemaet er om en kompensasjon for tjenester av allmenn
okonomisk interesse utgjor statsstotte. Oppfylles disse fire
kriteriene faller meldeplikten (notfiseringsplikten) til ESA bort,
fordi tjenesten ikke er 4 anse som ulovlig statsstotte.

I en del tilfeller vil imidlertid ikke ”” Altmark”-kriteriene vere
oppfylt, for eksempel fordi det ikke er foretatt en anbudsprosedyre
eller der det ikke er foretatt noen benchmarking av omkostninger
hos et veldrevet foretak. I slike tilfeller vil kompensasjon for den
aktuelle tjenesten matte anses for stotte 1 henhold til E@S-avtalens
art. 61 nr. 1 og i utgangspunktet matte melde til ESA pa vanlig
mate.

Kommisjonen gjennomferte Altmark-dommen i et vedtak
(Decision) i juli 2005 og dette ble inntatt i E()S-avtalens kapittel
XV om statsstotte 1 juli 2006. Erfaringer om dette ble lagt frem i
en Kommisjonsrapport tidlig i 2010. I vedtaket heter det:

(...) vitksomheder med ansvar for socialt boligbyggeri,
der tilvejebringer boliger til mindrebemidlede eller
vanskeligt stillede samfundsgrupper, der af
okonomiske grunde er ude af stand til at skaffe sig en
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bolig pa markedsvilkar, bor vare fritaget for
anmeldelsespligten efter denne beslutning, selv om
den kompensation, de modtager, overstiger tersklerne
1 denne beslutning, forudsat at de tjenesteydelser, de
tilvejebringer, af den pagaxldende medlemsstat er
defineret som tjenesteydelser af almindelig okonomisk
interesse (Kommisjonens Beslutning 2005/842/EF,
fortale 16. ledd, dansk versjon).

Denne formuleringen innebarer for det forste at sosial
boligbygging1 og -formidling kan anses som en SGEI som er
unntaksberettiget. Det er imidlertid opp til medlemsstatene a
definere sosial bolig i henhold til Kommisjonens kriterier for
SGEI (Altmark-kriteriene). I sin avgjorelse bekrefter
Kommisjonen at de fire A/mark-kriteriene er helt sentrale i
vurderingen av om en tjeneste er a betrakte som en SGEL

For det andre innebzrer EU-kommisjonens avgjorelse at offentlige
myndigheter i EQS-omradet ikke lenger er forpliktet til 4 notifisere
(melde til ESA) for a tildele stotte til en aktor som ivaretar
oppgaver innen sosial bolig. Den enkelte medlemsstat blir
imidlertid selv palagt 4 kontrollere at de ulike aktivitetene er i
henhold til regelverket og rapportere til Kommisjonen/ESA hvert
3. ar. Det er pa visse vilkar unntak fra notifiseringsplikt blant annet
for statsstotte til sosiale boligselskaper, jfr. kommisjonsbeslutning
over. Stotte gitt til virksomheter som faller inn under gruppe-
unntak (kommisjonsbeslutning 2005/842/EF av 28. november
2005), f.eks stotte til ”sosiale boligselskaper”, kan innferes og
igangsettes uten a involvere ESA (ikke notifikasjonsplikt).
Tilsvarende krav som felger av retningslinjene kap. 18 C, mad ogsa
her oppfylles.

Hva ligger sa i begrepet sosiale boligselskaper” eller foretak?
Hvordan skal grensen trekkes for nar en stotte ikke kan sies a veaere
gitt til foretak” 1 henhold til E@QS-avtalens artikkel 61 (1)? Det
synes klart at en enhet som utelukkende bedriver offentlig
myndighetsutovelse i egenregi ikke vil omfattes av foretaks-
begrepet, men anses som en del av staten selv. Hvordan enheten er
organisert, eller om enheten driver med overskudd, er ikke

'Pa engelsk benyttes begrepet ’social housing”, som er et mer omfattende
begrep enn den norske oversettelsen ’sosial boligbygging”. Vi velger derfor 4 ta
med sosial boligformidling.
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avgjorende (EF-domstolen sak C-41790 Hofner og Elser mot
Macrontron)

Videre spesifiserer vedtaket visse vilkar for samarbeid med private:

For det forste mé det foreligger en ”act of entrustment” (idem, art.
4). Formen for den sikalte ”act of entrustment” kan variere fra
land til land, men den skal vaere av formell karakter, og den skal
spesifisere folgende:

- Den offentlige tjenesteforpliktelsens natur og varighet
—  Tjenesteutforeren (foretaket) og territoriet den gjelder for
- De tildelte rettighetenes natur

- Parametrene for a beregne, kontrollere og gjennomga
kompensasjonen

— Mekanismer for a unnga og tilbakebetale eventuell
overkompensasjon

For det andre skal kompensasjonen som gis til foretaket som
utforer SGEDen tilfredsstille nedvendighetskravet:
Kompensasjonen skal ikke overga det som er nedvendig for a
dekke kostnadene. Det erkjennes at inntekter fra sosiale boligtilbud
kan variere blant annet pa grunn av varierende leieinntekter
forarsaket av nedsatt betalingsevne hos den enkelte leietaker. Det
gis derfor en mulighet til 4 overfore en viss andel av inntektene fra
en periode til neste periode (idem:13).

For det tredje skal kostnadene for utforingen av tjenesten baseres
pa generelt aksepterte regnskapsprinsipper: Alle kostnader skal
kontrolleres med jevne mellomrom for 4 sikre at foretak ikke
mottar overkompensasjon. For det fjerde skal disse opplysningene
vare tilgjengelige for Kommisjonen/ESA.

Dersom disse vilkarene folges anser Kommisjonen at tjenesten
ikke pavirker konkurransen pa en mate som gar pa tvers av EUs
interesser.

Houor star regelverket i dag?

Boligpolitikk og boligsektoren er svart forskjellig i de europeiske
landene. I Norge har stotteordninger til bolig i stor grad blitt
formidlet gjennom trygdesystemet og Husbanken. Sosiale
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boligbygging og —formidling er i stor grad lagt til kommunen, og
andre aktorer har i mindre grad blitt brukt.

Andre land har i storre grad brukt ulike private aktorer til a bygge
sosiale boliger, og papekt problemer ved det. Regelverket
innebazrer for eksempel at forpliktelsene og kostnadene ma
beregnes pa forhand. Denne bestemmelsen kan apne for
underbudsjettering av boliger og de faktiske kostnadene, pa grunn
av frykten for at kostnadsrammene skal vise seg a vaere for gode,
og dermed ulovlig statsstotte. Boligstotte kan gjelde alt fra stotte til
bygging av sosiale boliger og til boligrelaterte tjenester. Enkelte tar
derfor til orde for at offentlige myndigheter ma inkludere bygging
og renovasjon, boligadministrasjon og boligstettetjenester i
definisjonen og budsjetteringen av sosial boligbygging som en
SGEI, men at regelverket stiller strenge krav til noyaktig beregning.
Dersom formalet er 4 bekjempe hjemloshet, kan disse kriteriene
lett bli problematiske 4 handtere. Det vises til at eksempelvis noen
grupper vanskeligstilte kan trenge et sammensatt stottetilbud for a
gjore dem i stand til et vedvarende leieforhold og for 4 forhindre
utkastelse. Kombinasjonen av bolig og annen tjenesteyting er ikke
en tilstrekkelig integrert tilnaerming i henhold til dette regelverket.

De sosiale tjenestene av okonomisk betydning har dermed fatt okt
oppmerksomhet fra EUs side de siste arene. To hovedkategorier
av SSGI identifiseres: tjenester det offentlige er pliktig til 4 yte til
alle borgere (som trygd og pensjoner), og andre nedvendige
tjenester rettet mot enkelte grupper. Sosialtjenester, herunder
boligtilbud til borgere med spesielle behov, f.eks ved arbeidsloshet,
innvandring, funksjonshemming m.m, kan here til denne siste
kategorien.

Slike sosiale tjenester springer ut av velferdspolitiske betraktninger,
er basert pa ikke-profitt, er ofte er historisk og kulturelt betinget,
og har gjerne innslag av frivillighet og samarbeid med
organisasjoner og andre private aktorer. Slike tjenester er svert
ulikt organisert i medlemslandene. I tillegg er forholdet mellom
sosiale tjenester og helsetjenester ofte diffust, og det er klart
overlappende tilfeller der en tjeneste kan defineres som begge deler
(Kvinge & Medbye 2011).

Poenget er at for mange av de sosiale tjenestene har det foregatt en
gradvis markedseksponering (gjennom ulike bestiller-utforer-
modeller og offentlige-private partnerskap) i mange europeiske
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land. Denne utviklingen har kommet blant annet for a takle en
rekke utfordringer 1 sosial sektor, eksempelvis migrasjon og
eldrebolgen (COM (2007) 725). Konsekvensene av dette er at en
god del av EF-domstolens rettsavgjorelser karakteriserer sosiale
tjenester av allmenn interesse overveiende som ekonomiske
aktiviteter, noe som har fort til at en stigende andel har falt inn
under EUs regler for det indre marked (konkurranse, offentlig
stotte, offentlige anskaffelser m.m.) (ibid). Det har derfor blitt stilt
sporsmal ved hvorvidt den fulle anvendelsen av disse reglene er
forenelig med a kunne forfelge de egentlige intensjonene for den
allmenne sosiale tjenesten, som var utgangspunktet for tjenesten.
De siste arene har det saledes pagatt en diskusjon om hva som bor
falle inn under medlemsstatenes ansvarsomrade og hva som kan
reguleres pa EU-niva nar det gjelder sosiale tjenester av allmenn
okonomisk interesse.

Diskusjonene har dermed for det forste utgatt fra behovet for
storre klarhet og forutsigbarhet knyttet til regelverket. For det
andre har det vart onskelig 4 se nermere pa regelverkets
forenelighet med subsidiaritetsprinsippet’, hvor langt EU kan ga i 4
regulere sosiale velferdsordninger. Det har vart behov for 4
avklare rommet for nasjonal skjennsutevelse og for varierte
velferdslosninger.

Pa grunn av de sistnevnte hensynene har man fra EUs side inntil
videre gatt bort fra 4 utvikle et eget, horisontalt regelverk for
tjenester av allmenn interesser, selv om et slikt regelverk kunne ha
bidratt til avklaring. Fra Kommisjonshold har det dessuten blitt
hevdet at store deler av uklarhetene har bestatt i at regelverket har
veert lite kjent og delvis misforstatt av medlemsstatenes offentlige
myndigheter og tjenesteprodusenter (Kommisjonen COM (2007)
725). De siste arene har imidlertid EU gjennom flere tiltak forsokt
a klargjore regelverket:

- Kommisjonens Hvitbok om Tjenester av allmenn interesse,
mai 2004

- En Kommisjon-initiert konsultasjonsprosess med
utgangspunkt i en Ekspertutredning om sosiale tjenester av
allmenn interesse og en Feedback-rapport fra The Social
Protection Committee

2 S .
Subsidiaritetsprinsppet
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- EU-patlamentets resolusjon A6-0275/2006 av september
2006 som kompletterer konsultasjonsprosessen som ble
igangsatt med Hvitboken.

- Kommisjonens meddelelse om sosiale tjenester av allmenn
interesse, fremmet 1 2006 (COm 2006 177) og endelig
vedtatt i 2007 (COM (2007) 725). ”Services of general
interest, including social services of general interest: A new
Euorpean committment”. Ble utgitt i forbindelse med
Kommisjonens strategidokument ”A single market for 21
century Europe” (COM (2007)724. Tar opp 1 seg resultatene
fra konsultasjonsprosessen.

—  2008: Kommisjonens forste toirige rapport om Social
Services of General Interest

- En 2008-rapport (desember) godkjent av The Social
Protection Committee (SPC 2008/17 final) om konklusjoner
fra konsultasjonsrunden og heringer i medlemsstatene.
Denne forelopige siste rapporten fra Kommisjonen
identifiserer tre omrader hvor det er behov for videre
analyse: 1) Samarbeid mellom offentlige myndigheter, 2)
ideelle organisasjoners rolle, og 3) offentlige
innkjepsprosedyrer og alternativer til disse prosedyrene.

- Den nye Lisboa-traktaten med artikkel 14 og med en
protokoll om begrepene. EUs Charter for grunnleggende
rettigheter anerkjenner tilgang til tjenester av allmenn
okonomisk betydning som en rettighet. Som forklart
tidligere 1 rapporten er Charteret tatt inn i EUs traktatverk 1
form av en protokoll.

EU-Kommisjonen innrgmmer i sin siste meddelelse om tjenester
av allmenn interesse at det ikke kan gis et klart svar pa hvordan
man skal skille mellom ekonomisk og ikke-okonomisk SGI, men
at sporsmalet ma vurderes individuelt fra sak til sak. Kommisjonen
onsker derfor konkrete losninger pa konkrete problemer, og
innremmer at det kan vare vanskelig 4 forsta dagens regler (Com
(2007) 725). Pa bakgrunn av dette har Kommisjonen tatt ulike

grep:

- Interactive Information Service (IIS) (dels linket til
Kommisjnens to dokumenter som gir svar pa ofte stilte
sporsmal)
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- Ofte stilte sporsmal (Frequently asked questions FAQ) om
offentlig stotte og anskaffelser

- Spiegel-gruppens rapport og operasjonelle konklusjoner med
folgende to forslag til videre arbeid:

1. Kommisjonens oppdatering av de to FAQ-
dokumentene bor dels utvides med aktuelle
problemstillinger, dels trekke inn nylige eksempler fra
EF-domstolen og Forsteinnstansretten som BUPA (T-
289/03) og Coditel (C-324/07)

2. Oppfordring til Kommisjonen og medlemslandene til
aktivt 4 spre mer informasjon om dagens ordninger —
FAQ og 1IS

EUs Radsmote for helse sluttet seg i desember 2008 til de
foreliggende anbefalingene om hva Spiegel-gruppen skal arbeide
videre med. Det vil hovedsakelig vare #re tema:

- Offentlig-offentlig samarbeid for a organisere sosiale
tjenester for 4 avklare om de faller inn under reglene om
offentlige anskaffelser, samt ny rettsutvikling

- Rollen til non-profit leverandorer/tjenesteytere og den rollen
de spiller innenfor sosiale tjenester

- Regelverket om offentlige anskaffelser og mulige alternativ,
herunder onsket fra flere land om et forenklet regime for
anskaffelser innen sosiale tjenester (jf. Sverige har utviklet
nytt regelverk/retningslinjer pa feltet).

Sosial boligbygging i Norge: eksempelet
studentsamskipnadene

Velferdsytelser i form av sosiale boligytelser 1 Norge gis 1 stor grad
i form av individuelle ytelser som trygdeytelser og sosialstonad og -
tjenester. Dermed kommer ikke EU-regelverket for offentlig stotte
til anvendelse. Det finnes imidlertid en privat sosial boligbygger og
—tilbyder for studenter. Studentsamskipnadene mottar arlige
tilskudd fra Kunnskaps- og forskningsdepartementet til sine
velferdsoppgaver. Disse tilskuddene skal brukes i trid med
statsstottereglene i E@S-avtalen. Samtidig har studentsamskip-
nadene anledning til 4 drive en viss kommersiell aktivitet. Dette
innebarer at studentsamskipnadene i stor grad har monopol pa
studentvelferdstjenester ved universiteter og hoyskoler, og mottar
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samtidig statlige overforinger og semesteravgift fra studentene. For
at samskipnadene skal kunne ha disse fordelene og samtidig drive
kommersiell aktivitet, heter det i (Ot.prp.nr.71 2006-2007) at det er
behov for regler som sikrer at studentsamskipnadene opptrer i trad
med reglene om statsstotte i E()S-avtalen, og at det kan
dokumenteres at det ikke med statlige midler skjer en subsidiering
av den kommersielle aktiviteten. Med bakgrunn i dette ble
samskipnadene i forskrift om studentsamskipnader palagt krav om
regnskapsmessig skille. Norge fikk en egen lov om Studentsam-
skipnader 1 1996. Den nye loven erstattet den til da gjeldende lov
av 9. mai 1986 Om organisering av velferd for elever og studenter.
Alle bestemmelsene i den gamle velferdsloven ble opphevet, men
studentsamskipnadene beholdt og ble gitt det operative ansvaret
for studentenes velferd. "Departementet anser at en avgrenset
definisjon av begrepet studentvelferd kan virke hemmende i
forhold til den fleksibilitet som er nodvendig for 4 utvikle et
studentvelferdstilbud 1 trad med lokale samfunnsmessige behov, og
1 takt med endringer over tid innen hoyere utdanning (Ot.prp.nr.
56 1995-90).

12008 kom nye forskrifter til samskipnadsloven som et resultat av
papekninger fra ESA. De nye reglene skal sikre at offentlige
tilskudd ikke gar til andre enn studenter, noe som kunne ha bidratt
til en konkurranseforskyvning i markedet. Samskipnadene ma
gjennom segmentregnskaper skille sterkt mellom studenter og
eksterne (alle som ikke er studenter er 4 anse som eksterne). I lopet
av 2009 skal dette synliggjores gjennom segmentregnskaper.

Fra 1. august 2008 tradte ny forskrift til studentsamskipnadsloven 1
kraft. Nytt i forskriften er at den fastsetter hva som er student-
velferd (§ 8), pa bakgrunn av at Eftas kontrollorgan ESA har
foretatt undersokelser av studentsamskipnadenes treningstilbud. I
§ heter det at: I merknadene til forskriftens § 8 som definerer hva
som er en studentvelferdstjeneste, presiseres det at det er tjenester
innenfor denne definisjonen som er en tjeneste av allmenn
okonomisk interesse etter EQS-rettslige statsstotteregler, og som
det kan gis studentvelferdsstotte til. Det heter videre at formalet er
a sikre studenter slike tjenester nar tjenestene som tilbys pa
markedet enten er for dyre eller ikke finnes, eller nar det
eksisterende tilbudet ikke passer studentenes behov i henhold til
mengde, kvalitet eller geografisk lokalisering.
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Dette arbeidet med a klargjore regelverket og Studentsamskip-
nadenes handlingsrom har altsa skjedd 1 henhold til E@S-avtalens
regelverk. Eksempelvis gis studentsamskipnadene gjennom den
reviderte forskriften et eksplisitt mandat om bygging og tilbud av
boliger til studentene. Videre ma studentsamskipnadene
dokumentere gjennom sine regnskaper at inntektene og den
offentlige subsidieringen ikke brukes til a finansiere konkur-
ranserettet virksomhet, men kommer velferdsmottakerne til gode i
form av utleieleiligheter til lav pris. Dette gjor at kommunene ikke
vil fa problemer med regelverket ved for eksempel 4 innga avtaler
med Studentsamskipnadene om salg av kommunal tomt under
takst til bygging av slike sosiale boliger. Det er kommunene som
har det primare ansvaret for befolkningens generelle velferds-
tjenester, og en del av samskipnadenes tjenester blir i sa mate et
supplement til kommunens generelle samfunnsansvar. Dersom
kommunene onsker 4 stotte andre sosiale utbyggere pa tilsvarende
vis, ma de utvise langt storre aktsomhet i forhold til regelverket,
fordi det ikke eksisterer en tilsvarende sosial boligbygger med
mandat tilsvarende studentsamskipnadenes i Norge.

3.2  Varehandel

Byggesektoren har stor betydning for varehandelen, sysselsettingen
og folgelig den okonomiske utviklingen i medlemslandene. EU har
derfor lagt stor vekt pa byggesektoren i utviklingen av det indre
marked. I EUs Hvitbok om det indre marked slas det fast at det i
den generelle politikken vil bli lagt serlig vekt pa byggesektoren
(White Paper on the implmentation of the Internal market, 1985).
Dette har omfattet utvikling av regelverk som stiller krav til
medlemsstatenes regulering av byggevirksomhet (f.eks HMS-
bestemmelser), miljokrav til bolig og bygningsmassen, samt
harmonisering som skal legge til rette for fri flyt av varer.

Ulike krav og spesifikasjoner til byggeprodukter innenfor
medlemslandene, vil gjore det vanskelig for produkter innen
samme kategori a bli godkjent og fa tilgang til de ulike landenes
markeder. Denne usikkerhet om et produkt fra et land fyller
kravene i et annet land, vil kunne vri handelen med bygge-
produkter og fungere som handelshindringer, og dermed svekke
konkurransen pa dette omradet.
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EU har derfor gjennom érene utstedt en stor pakke harmoni-
seringsdirektiver for en rekke produkttyper, som harmoniserer
produktkrav. Direktivene regulerer bade brede produktgrupper
som for eksempel maskiner, elektriske produkter, kjemikalier og
byggevarer, samt smalere produktgrupper som heiser. Det er
vedtatt ca. 280 produktdirektiver som skal vaere med pa a fjerne
tekniske handelshindringer i EU. Mange av disse er sdkalte
rammedirektiver, som spesifiseres og utfylles nermere av mandater
til standardiseringsorganisasjoner som er medlem 1 Byraet
European Norms.

EUs byggvaredirektiv

Byggvaredirektivet ble implementert i Norge gjennom § 77 nr. 2 1
plan- og bygningsloven, bygningsdelen (jf. Ot.prp.nr.25 (1995-90)),
kapittel fem i tekniske forskrifter til plan- og bygningsloven. Malet
med EUs byggvaredirektiv’ har veert 4 sikre den frie sirkulasjonen
av byggvarer pa EUs indre marked, gjennom utvikling av felles
standarder og krav, samt felles bestemmelser for markedskontroll
av produkter. Bestemmelsene i byggvaredirektivet om markeds-
kontroll med produkter for tiltak, forutsetter at det eksisterer felles
standarder i E@QS-omradet for slike produktgrupper. Forst nar
slike standarder eksisterer er det hensiktsmessig med tilsyn med
om produkter pa markedet tilfredsstiller disse standardene. Slike
standarder lages pa basis av vedtak fra EU-Kommisjonen.
Gjennom vedtakene utstedes mandater som gis til de europeiske
standardiseringsorganisasjonene CEN, CENELEC og ETSI*.

Mandater er et av EU-kommisjonens viktigste verktoy for 4
iverksette EUs politikk og lovgivning gjennom standardisering.
Mandatene foreslds gjennom en omfattende konsultasjonsprosess.
For mandatene oversendes de europeiske standardiserings-
organisasjonene sluttbehandles de i en permanent komité
(Standing Committee on Construction) som er satt sammen av
representanter for EUs medlemsland.

? Council directive of 21 December 1988 on the approximation of laws,
regulations and administrative provision of the Member States relating to
construction products (89/106/EEC)

* CEN: Comité Européen de Normalisation, CENELEC: European Committee
for Electrotechnical Standardisation, ETSI: The European Telecommunications
Standard Institute
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De europeiske standardiseringsorganisasjonene CEN, CENELEC
og ETSI utformer tekniske spesifikasjoner i form av harmoniserte
standarder som ivaretar de krav som direktivene og kommisjons-
vedtakene setter. Produkter som er i samsvar med slike harmoni-
serte standarder kan CE-merkes, og CE-merkingen skal kunne
sikre fri omsetting av varer innen E@S-omradet. Et CE-merket
produkt skal med andre ord fritt kunne omsettes og brukes uten
ytterligere vurdering i henhold til direktivet.

Kravene 1 byggvaredirektivet innebarer ogsa at alle byggevarer skal
ha dokumentasjon pa relevante egenskaper, testet og utfort etter
standardiserte metoder. Direktivet innebzrer at den som
produserer, importerer eller omsetter byggevarer har ansvar for at
godkjent produktdokumentasjon foreligger (CE-merking).
Produkter som er dokumentert godkjent vil tilfredsstille de krav
som gjelder innenfor EAS-omridet blant annet nar det gjelder
brannsikring, sikkerhet ved bruk, mekanisk motstandsevne og
stabilitet, helse og miljo, stoffer og kjemikalier, m.m.

Videre palegger byggvaredirektivet medlemsstatene a sorge for
testlaboratorier samt uavhengige kontroll- og sertifiseringsorgan. I
Norge er denne tilsynsmyndigheten lagt til Statens byggtekniske
etat, som gjennom direktivet er palagt en plikt til 4 fore kontroll
med produkter som er tiltenkt brukt i et byggverk, og hvor det
foreligger begrunnet mistanke om omsetting uten at de oppfyller
forutsetningene for sikalt CE-merking.

Plan- og bygningslovens tekniske forskrift rommer dessuten et
brukbarhetsbegrep som gir pa at det aktuelle byggverket faktisk
kan brukes av personer som skal bruke bygningen, f.eks at en heis
som skal vare brukbar for funksjonshemmede faktisk er det.
Samtidig vil brukbarhet” inkludere at utforelsen og materialene er
slik at kravene til byggverket, eller deler av det, overholdes i en
okonomisk sett rimelig levetid. Dette sammenfaller med krav som
er palagt gjennom EUs byggvaredirektiv art. 3 nr. 1 (NOU
2005:12, 409).

Fra byggevaredirektiv til byggevareforodning

EU har i en tid arbeidet med revisjon av byggevaredirektivet, og
forslaget foreligger nd 1 form av en forordning (COM (2008) 311
final).
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Mailene med forordningen er de samme som for forgjengeren: a
legge til rette for fri bevegelighet for byggvarer pa det indre
markedet. Direktivet skal dessuten stimulere til at flere byggevarer
miljodeklareres samt til okt bruk av slike byggevarer. Men samtidig
er ambisjonene 4 utvikle enklere, dpnere og mer effektive
prosedyrer for harmonisert CE-merking. Merkingen skal gjores
mer enhetlig ved 4 utvikle et minsteniva av harmoniserte
vurderingskriterier for CE-tildeling. Den nye forordningen skal gi
bedret palitelighet ved merkingen, som har hatt problemer med
falske produktsertifikater.

Selve valget av lovform indikerer en sterkere og mer direkte styring
fra EUs side. Mens et direktiv ma gjennomfores i de nasjonale
rettssystemene enkeltvis og fylles ut med mer konkrete og
detaljerte bestemmelser av nasjonale myndigheter, er en forordning
direkte gjeldende og skal oversettes ord for ord. I tillegg skal
merkingen gjores mer palitelig og enhetlig ved 4 utvikle et
minsteniva av harmoniserte vurderingskriterier for CE-tildeling.
Forslaget legger sterkere vekt pa et felles teknisk sprak, kriterier og
definisjoner som skal ligge til grunn for tildeling av CE-merker
(COM (2008) 311 final).

Statens bygningstekniske etat (BE)

Statens bygningstekniske etat er engasjert i nasjonalt og
internasjonalt standardiseringsarbeid pa byggomradet. BE
utarbeider grunnlag for standarder, godkjenninger og harmoniserte
tekniske krav etter de felles europeiske reglene pa byggomradet,
med spesiell vekt pa nordisk koordinering. Etaten stotter
standardiseringen etter klare prioriteringer, herunder til
oversettelser for 4 sikre kompetanse til norsk byggenaring og for a
opprettholde norsk terminologi. Etaten deltar i tillegg i relevante
standardiseringskomiteer og 1 Standard Norges sektorstyre for
bygg og anlegg. Sektorstyret har til oppgave 4 utforme og folge
opp strategier pa omradet og godkjenne standarder. Falske
produktsertifikater har hittil veert ukjent 1 Norge, men er en viktig
oppgave for markedskontroll. Prosjekteringsstandarder av typen
Eurocode vil sannsynligvis bli utvklet for alle 7 grunnleggende krav
etter byggvaredirektivet. Det er etablert et informasjonssamarbeid
med Standard Norge for 4 fa rask tilbakemelding fra berorte
interessepartnere 1 Norge.
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Statens bygningstekniske etat folger relevante komiteer og
arbeidsgrupper knyttet til EU, EFTA og EQS. BE deltar
cksempelvis 1 EUs faste komité for kontroll med konstruksjon. I
tillegg deltar BE i European Construction Network. ECN er et
nettverk opprettet av medlemsstatene i EU og utgjor en uformell
komité som arbeider med ulike problemstillinger innen bygg.

Statens byggtekniske etat har siden 2009 deltatt pa moter i AcCo-
CPD (samarbeidsgruppen for markedstilsyn av byggevarer som
omfattes av Byggvaredirektivet). P4 motet legger de ulike landene
fram organiseringen av markedstilsynet i sitt land og saker av felles
interesse diskuteres. Det er til dels svert store forskjeller i hvordan
de ulike landene driver markedstilsyn av byggevarer og hvor store
ressurser de har til ridighet (SBE Arsrapport 2009). Statens
byggtekniske etat utarbeider en plan for det norske markedstilsynet
og samarbeider med Sverige og Danmark om dette arbeidet. Det
er under arbeid en undersokelse for a kartlegge ressursene som
brukes til markedskontrollen i alle europeiske land.
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4 Miljo og klima

4.1 Miljo og berekraftig utvikling

Miljo og bazrekraftighet har utviklet seg til 4 bli et horisontalt
politikkomrade 1 EU, det vil si at miljohensyn skal ligge til grunn
for utviklingen av tilnzermet all EU-politikk, som energipolitikk,
byggesektoren, transportpolitikk, jordbruk og regionalpolitikk.
Generelt gar bygningsbransjen for a vare en energiintensiv sektor
og med et stort potensial for reduksjon av energiforbruket. I EUs
fjerde rapport om status for Europas miljo som ble lagt frem for
Europaparlamentets miljokomité 30. november 2010, identifiseres
bolig (boligmassen, boligbygging) som et av tre forbrukeromrader
som bidrar mest til utslipp av drivhusgasser (European
Environment Agency 2010).

I en rapport som ser nermere pa energieffektivisering
argumenteres det for at det er mulig 4 redusere energiforbruket i
bygninger med opptil 60 prosent innen 2050 dersom europeiske og
nasjonale myndigheter handler tilstrekkelig ambisiost. I en annen
rapport estimeres det at byggesektoren er ansvarlig for om lag 40
prosent av EUs endelige energiforbruk og 36 % av EUs CO2
utslipp, og boliger star for 2/3 av dette (Panorama 2009:31).
Bygningssektoren (kommersielle & bolig) blir utpekt som den
sektoren med hoyest energikonsum og sterst utslipp av CO2 1 EU
(COM (2008) 780 final). Hovedpilarene i EUs miljopolitikk er
forebygging av klimaendringer, bevaring av naturmangfoldet,
reduksjon av helseproblemer forirsaket av forurensning, samt
barekraftig bruk av naturressurser. I arbeidet knyttet til den forste
og siste pilaren har EU lagt okende vekt pa utvikling av miljokrav i
byggesektoren, gjennom krav til beerekraftig energibruk i bygninger
som et ledd i den alminnelige energipolitikken, samt reduksjon av
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utslipp av klimagasser og overgang til fornybare energiressurser. I
tillegg til en ny og strengere lovgivning, finansierer EU et stort
antall prosjekter rundt om i medlemslandene med samme mal. EU
bruker med andre ord ulike typer virkemidler for a oppna okt
energieffektivitet i bygninger. De viktigste virkemidlene er:

- Lovgivningen (som vil bli behandlet i denne seksjonen)
- Ulike former for nettverkssamarbeid

- EUs Competitivenes and Innovation Programme (CIP) og
underprogrammet Intelligent Energy (IE), som omtales
nedenfor i denne seksjonen

- Den europeiske investeringsbanken (EIB)

- EUs Regionalpolitikk og Regional- og Strukturfondene, som
behandles i seksjon 5. Frem til 2013 skal programmet bidra
med totalt 730 millioner euro i stotte til prosjekter som
bidrar til et mer “energi-intelligent” Europa. Norge bidrar
med midler til IEE-programmet og har mulighet til 4 soke
om stotte pa lik linje med EU-landene.

Lovgivningen
Byggeenergidirektivet

Direktivet om bygningers energibruk (2002/91/EF) er EUs
rettslige hovedvirkemiddel som pavirker energibruk og
effektivisering 1 bygningssektoren, og har som formal a
effektivisere og redusere bygningers energibruk. Bakgrunnen for
direktivet er at det finnes et potensial for energieffektivisering i
bygningssektoren som kan bidra til bade redusert utslipp av
klimagasser og okt forsyningssikkerhet.

EUs byggeenergidirektiv ble gjennomfort i Plan- og bygnings-
lovens tekniske forskrifter, som tradte 1 kraft 1. januar 2009.
Direktivet gir et regelverk for felles malemetoder for bygningers
energieffektivitet og energimerking av bygninger, samt utdanning
og sertifisering av dem som skal gjennomfore sertifiseringen.
Malsettingen med direktivet er 4 redusere energiforbruket i
byggesektoren med 28 prosent, og EUs samlede energiforbruk
med 11 prosent.

Direktivet har vert bindene i EUs medlemsland siden januar 2000,
men man har likevel ikke oppnadd den enskede bevisstheten om
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energieffektive bygninger. Dette skyldes at de fleste land har gjort
de nye reglene gjeldene kun for bygninger med et areal pa over
1000 m2, noe som utelukker det meste av boligmarkedet.
Direktivet har dermed blitt kritisert for ikke a stimulere til noen
framvekst av et ettersporselsdrevet marked for energieffektive
bygninger. Byggeenergidirektivet har dessuten fatt kritikk for ikke a
regulere den eksisterende bygningsmassen. Direktivet gjelder kun
nybygg. Det blir vist til at det ligger et stort potensial for
energisparing i renovering av eksisterende bygg (Husbanken 2008).
Etter at direktivet var fullt implementert i medlemslandene fra
2009, har Kommisjonen arbeidet med en revisjon av direktivet. Et
nytt forslag fra Kommisjonen ble derfor presentert i november
2008 (COM (2008) 780 final) og det reviderte direktivet ble vedtatt
i 2010 (ditective 2010/31/EU). Minimumskravet pa 1000 m2 er
opphevet, slik at energimalene na gjelder for tilnarmet alle
bygninger uavhengig av storrelse. Minimumskravene til energi er
dessuten strengere, og et krav om at alle nye bygninger ma ha et
netto nullforbruk av energi innen 2020 har fatt mye oppmerk-
somhet. Videre styrker og forbedrer direktivet de felles male-
metodene til bruk for maling av bygningers energistandard. Det
skal ogsa gjennomferes tilsyn med visse bygningskomplekser.

Heller ikke i det nye direktivet lyktes politikerne a bli enige om
energikrav til og regulering av den eksiterende boligmassen. Her er
det ikke satt konkrete mal. Det er imidlertid enighet om 4 utvikle
tiltak og forbedre eksisterende bygningsmasse gjennom den apne
koordineringsmetoden, altsa mer frivillig basert samarbeid og
koordinering.

Det koordinerende arbeidet og EUs strategiarbeid er ogsa viktig
for 4 utvikle felles politikk. I EUs handlingsplan for
energieffektivisering (COM 20006) 545 final), og 1 det sdkalte
veikartet for fornybarenergi (COM (20006) 848 final) er
energieffektiv bolighbygging er et av flere tema. I handlingsplanen
for energieffektivisering et av Kommisjonens tiltak a utvikle en
strategi for svaert lavenergi- eller passivhus (for 2009) og for en
mer vidtgaende bygging av slike bygningstyper innen 2015. Bade
ved hjelp av koordinering og i direktivet kan det se ut som om EU
jobber mot pa sikt 4 gjore den sdkalte passivhusstandarden til en
norm. Dette er bygninger som ikke krever tilfort energi for
oppvarming eller nedkjoling. Et passivhus har et veldig lavt
energibehov sammenliknet med vanlige hus. Det totale
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energibehovet til en bolig bygget etter passivhusstandard er ca.
25% av energibehovet av en vanglig bolig.

Abndre direktiver

Overgang til fornybar energi reduserer klimagassutslippene. RES-
direktivet (Renewable Energy Sources) er knyttet opp til EUs
klimapolitikkstrategi, og skal fremme fornybar energi i det indre
clektrisitetsmarkedet. Formalet er at konsumet av fornybar
elektrisitet skal oke til visse angitte mal.

Fornybardirektivet er et annet direktiv (09/28/EC) som skal
fremme bruken av fornybar energi i EU. Direktivet omfatter bruk
av elektrisitet, bruk av energi til oppvarming og kjeling, samt
energi brukt i transportsektoren.

I EUs handlingsplan for energieffektivisering (COM 2006) 545
final), og i det sakalte veikartet for fornybarenergi (COM (20006)
848 final) er energieffektiv boligbygging et av flere tema, og hvor
EU-Kommisjonen varsler en strategi for a fremme utviklingen og
bygging av passivhus.

Planlegging

Planlovgivningen som sadan inngar ikke i fellesskapsretten i EU,
og heller ikke 1 E@S-avtalen. Men EU har kommet med flere
direktiver som gjelder konsekvensutredning. Det forste kom i 1985
og het ”direktiv om vurdering av visse offentlige og private
prosjekters miljovirkninger (Direktiv 85/337/EQF), og ble
revidert i 1997 (Direktiv 97/11/EF). Direktivet oppstiller krav til
vurdering av innvirkningen pa miljoet av offentlige og private
prosjekter som sannsynligvis vil fa betydelige miljovirkninger. I
2001 kom et nytt direktiv som utvider kravet til miljovurderinger til
4 gjelde “visse planer og programmer” (Direktiv 2001/42/EF).
Direktivet stiller krav om utarbeidelse av konsekvensutredning for
oversiktplaner som legger foringer for utbyggingstiltak og
reguleringsplaner som vil kunne ha vesentlige konsekvenser for
miljo, naturressurser eller samfunn. Direktivene er gjennomfort i
norsk rett gjennom Plan- og bygningsloven. Bestemmelsene
innebarer at norske planmyndigheter (kommuner og
fylkeskommuner) blir pilagt en konsekvensutredningsplikt i
planleggingsprosessen for planer som kan ha vesentlige
miljepavirkninger. De nyeste bestemmelsene omfatter ogsa
bestemmelser som integrerer konsekvensutredninger (KU) som en
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del av reguleringsplanleggingen, og innferer et nytt virkemiddel:
planprogram, som innebzarer at det for alle KU-planer ogsa skal
lages et planprogram. Byggemelding og KU-rapport skal legges ut
pa horing. Det siste KU-direktivet forte til at at det 1 2005 ble
vedtatt en ny forskrift om konsekvensutredninger.

Arbeidet med lokale miljo,- energi,- og klimaplaner er en type
planlegging som de siste arene har fatt mer oppmerksombhet.
Ordfoereravtalen "Covenant of Mayors” er et nettverkssamarbeid
mellom lokale aktorer i Europa, hvor et av hovedomradene er
hvordan utforme hensiktsmessige handlingsplaner for barekraftig
energi. Selve ”Covenant of Mayors” er en avtale mellom
europeiske byer og tettsteder som onsker a vere pionerer innen
barekraftig energibruk. Gjennom avtalen forplikter deltakerne seg
til 4 redusere CO2-utslippene utover EUs felles mal om 20% innen
2020, og de far tilgang til et nettverk som jobber med a finne tiltak
og ulike metoder for 4 naerme seg det malet. Malet med nettverket
er erfaringsutveksling over landegrensene for a styrke
klimaarbeidet. Nettverket har fokus pa aktiv og langsiktig lokal
styring for 4 oppna barekraftig bruk av energi. Nettverket ble
startet 1 2008 pa initiativ av EU-kommisjonen. Mer enn 1600 byer
og tettsteder deltar 1 nettverket, ogsa norske kommuner. Avtalen,
eller nettverket, innebzrer ikke i seg selv tilgang pa stottemidler,
men fungerer som en inngang til samarbeid, nettverk og kunnskap,
som er nodvendig for 4 utforme prosjektsoknader for slik stotte.
EU-Kommisjonens rolle i dette nettverket som bestar av lokale
myndigheter og aktorer, er 4 bidra med midler til drift av et
nettverkskontor i Brussel (Covenant of Mayors Office), medvirke i
utviklingen av retningslinjer og parametre til bruk i benchmarking,
samt knytte EUs aktiviteter pa dette feltet sammen. Det er EU-
Kommisjonens forskningssenter (Joint Research Centre — JRC)
som star for det direkte samarbeidet med kontoret. Bolig og
boligbygging er et av de omradene som lokale myndigheter har
innflytelse over gjennom sine roller som lokal planlegger og
samfunnsutvikler, og gjennom virkemidler som nettopp
planlegging og adgangen til 4 fastsette lokale forskrifter og
standarder. Bolig og boligbygging er et av de feltene aktorene 1
nettverket jobber med, basert pa lerende virkemidler som
sammenlikning og erfaringsutveksling. Et eksempel er losninger
for integrert bruk av fornybare energikilder i sosial boligbygging og
sosiale boliger (Covenant of Mayors 2010). Sustaniable Energy
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Action Plan (SEAP) er ment 4 vare et nokkeldokument som viser
hvordan definerte mal skal nds innen 2020.

Prosjektsamarbeid og stettemidler

Intelligent Energy Enrope

EUs rammeprogram for konkurranseevne og innovasjon (CIP) har
som formal a styrke innovasjon og konkurransekraft i europeisk
neringsliv, skape et innovativt og inkluderende informasjons-
samfunn og fremme effektiv energibruk og okt bruk av forny-
barenergi i Europa. Programmet har tre delprogrammer: Energi,
Innovasjon og IKT. Energidelen av programmet, Intelligent
Energy Europe (IE), skal bidra til 4 finne nye muligheter til 4 spare
energi og oke bruken av fornybare energikilder i Europa. Siden
opprettelsen 1 2007 har programmet bidratt med midler til
prosjekter som fremmer energieffektivitet og energisparing.

Programmet er et sakalt implementeringsprogram og skal bidra til
a glennomfore EUs politikk knyttet til vedtatte rettsakter, f.eks til 4
forbedre energieffektiviteten 1 bygninger og bidra til en god
gjennomforing av Energisparingsdirektivet. Programmet skal
spesielt bidra til at médlene som er satt for 2020 i EUs energi- og
klimapakke nas, herunder redusere energibruken med 20 prosent
og oke andelen energi fra fornybare kilder til 20 %.
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5  EUs regionalpolitikk og
Interreg

Det overordnede siktemalet for EUs regionalpolitikk er 4 redusere
de sosiale og okonomiske ulikehetene mellom regioner 1 Europa.
Med et sterkt fokus pa de minst utviklede regionene skal
investeringer fra Regionalfondene, forbedre det indre markeds
funksjonsevne.

EU fastsetter de finansielle rammene, og utformer det politiske
programmet, for sin regionalpolitikk hvert 6. ar. Innevarende
periode gar fra 2007-2013. Medlemsutvidelsen fra EU17 til EU27
har i stor grad preget malsettingene for regionalpolitikken for
innevarende periode. Utvidelsen har fort til et EU med okte
forskjeller. En av tre EU-borgere (170 millioner) lever i dag i de
fattigste regionene som mottar midler utlost av konvergensmalet
(det viktigste malet). Luxemburg er 7 ganger rikere malt 1 per
capita inntekt. EUs rikeste region, indre London, har 290 % av
EU27s per capita inntekt, mens den fattigste regionen i nordest-
Romania har 23 % under EU-gjennomsnittet (Inforegio 2008:22).

At EUs regional- og samherighetspolitikk skal bidra til barekraftig
byutvikling har blitt en klarere formulert malsetting i lopet av de
siste arene. Dette skjer pa bakgrunn av at tilfredsstillende bolig blir
anerkjent som en fundamental rettighet for alle europeiske
borgere, og at boligsituasjonen 1 EU varierer fra region til region:
Klart skille mellom nye og gamle medlemsland i boligstandard,
gettofisering,

Disse tendensene gjor at EU nd i storre grad ser pa boligpolitikk
som en del av en storre kontekst som handler om bzrekraftig
byutvikling.
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Klimatilpasninger er et av hovedprioriteringer for inneverende
periode. Det heter at okt energieffektivitet og okt bruk av fornybar
energi skal integreres i alle regionale utviklingsstrategier.

URBACT II: Renewal and management of housing stock and
more generally urban regenration will continue to be one of the
themes under the URBACT 11 initiatives.

Et avgjorende element i denne sammenhengen er sterke
partnerskap pa lokalt niva, som ogsa involverer sivilsamfunnet og
privat sektor.

Kommisjonen selv, deltar 1 noen nettverk innenfor konteksten av
det sakalte ”Regions for economic change”-initiativet. De vil bli
kalt Fast Track Neworks. Et av disse Fast Track Networks vil se
pa hvordan energi-effektiviteten i husstandene kan forbedres. Her
samarbeider DG Regional med DG Milje og DG Transport.
Private hushold er en av de storste kildene til CO2-avgi.
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6  Oppsummerende drofting

Boligpolitikk utgjor ikke et felles politikkomride 1 EU. Tvert i mot
er boligpolitikk og boligsektoren 1 europeisk land svart variert. 1
dette notatet har vi belyst hvordan nasjonal boligpolitikk likevel
blir berort av regelverk og politikk 1 EU. Oppsummert kan vi si at
EU berorer boligpolitikkfeltet, og nasjonal boligpolitikk pa
hovedsakelig fire mater:

1. EUs fundamentale rettigheter og sosiale agenda.

2. EUs konkurranseregelverk: statsstotteregelverkets betydning
for ”’tjenester av allmenn interesse”

3. Milje og bzrekraftig utvikling: bygningstekniske krav og
stotteordninger til miljo- og klimavennlighet 1 boliger og
bygninger

4. Tiltak for tilgang til bolig styrkes av EU som verktoy for
forsterket kohesjon (samhorighet)

Nasjonal boligpolitikk blir berort av regelverk og arbeid 1 EU bade
gjennom EUs gkonomiske politikk, sosialpolitikk og
miljepolitikken.

Béde pa det konkurransepolitiske og miljofeltet har regelverks-
utviklingen og styringen fra EUs side vart betydelig, og regelverket
kan fortone seg som omfattende og komplisert.

EUs konkurranseregelverk og regelverket for offentlig stotte har
vist seg 4 gripe langt inn i medlemsstatenes organisering av
boligpolitiske tiltak. Dette er et omrade hvor medlemsstatene har
organisert politikken svart ulikt, og regelverket slar derfor ulikt ut
(Dyb & Loison 2007). Dersom tjenestetilbudet organiseres 1
henhold til kravene, kan det imidlertid se ut som om hver enkelt
medlemsstat har et relativt stort handlingsrom til selv 4 definere
hvilke tjenester som er 4 anse som allmenne tjenester av
okonomisk interesse. Kommisjonens oppgave er redusert til 4 sikre
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at det ikke begis noen vesentlige feil nar det gjelder a definere slike

t]CHCStCI'.

I Norge er mange bostottetiltak utformet som individuelle. EUs
regekverk kommer i liten grad til anvendelse i slike sammenhenger.
En relativt vanlig form i Norge er samarbeidet mellom
Husbanken, boligbyggelagene og kommunene der Husbanken
finanserer etableringen av nye boiger med noe tilskudd til
byggeren, mens kommunen har tildelingsretten til de som har rett
til tilskudd og slipper samtidig investeringskostnadene i
boligprosjekter. Dette er samarbeidsmodeller som i mindre grad
utfordrer EUs regelverk.

Samtidig kan det se ut som om flere kommuner ensker 4 ga inn i
boligprosjekter hvor en andel av boligene har en sosial profil enten
ved at de er rimelige utleieboliger eller har lave innskudd, men
hvor man meter pa utfordringer i form av et komplisert regelverk
(intervjuer). Informanter viser til at de boligpolitiske tiltakene er
store og overgripende og lar seg betjene av markedet pé forskjellig
vis, men nar boligpolitikken retter seg mot vanskeligstilte er man
over pa helse- og sosialpolitikk, og da oppfattes den statlige
styringen 4 vare relativt sterk. I Norge de siste arene, har det vart
fokus pa det relativt lille omradet der boligpolitikken tangerer
sosialpolitikken, og der oppfattes tilskuddsregelverket a vare
relativt klart. Problemstillingen om beregning av investeringsmidler
og driftsmidler oppfattes imidlertid 4 vare reell. Det blir vist til at
driftsmidler blir undervurdert, og at drifsmidlene i boligbyggings-
prosjekter ikke beregnes tilstrekkelig i kostnadsbudsjettene. Det
kan ogsa se ut som om kommunene ofte har onske om a
subsidiere deler av boligprosekter til sosiale boligtiltak, og da
«moter man regelverket pa alle bauger og kanter» (kilde:
intervjuer).

Kommunalt er det dessuten onske om 4 ha tiltak innen den delen
av boligpolitikken som ikke direkte er sosialpolitikk, men som kan
fungere som forebyggende tiltak. LLokalt kan disse behovene
fortone seg annerledes enn pa statlig niva. Dette er tiltak hvor
individuelle stotteordninger ikke eksistere, men hvor kommunen
ma finne losninger enten i egen regi, eller i samarbeid med andre.
Problemet er at svaert fa kommuner i dag bygger i egeneregi.
Dermed stoter man igjen pa regelverket. Det blir vist til at
regelverket ikke trenger 4 vare et stort problem dersom 100
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prosent av boligene i et boligprosjekt har en sosial profil. Men
dersom det er onskelig med en miks, blir det papekt at regelverket
virker som en hemsko i forhold til a fa til gode utviklingsprosjekter
(ibid). Et fagmiljo med konkret og spesifisert kompetanse pa
hvordan regelverket tillater utforming av ulike typer
byggeprosjekter, blir oppfattet som ikke-eksisterende 1 Norge.
Fordi regelverket blir sett pa som sa detaljert og omfattende, blir
det vist til at den “vanlige”, eller forebyggende boligpolitikken som
retter seg mot andre grupper enn de svart vanskeligstilte, blir

liggende brakk.

Bortsett fra studentsamskipnadene, eksisterer det ingen sosiale
boligbyggelag i Norge i dag. Dette er noe som blir etterspurt, og
som hadde forenklet det boligpolitiske arbeidet pa kommunalt
niva, papeker enkelte.

Nir vi ser pa EUs arbeid pa det sosialpolitiske omradet som er
relevant for boligsektoren, ser ogsa dette ut til 4 ha blitt spisset de
siste arene mot fattigdomsbekjempelse. EUs konkrete boligsosiale
arbeid er imidlertid av koordinerende karakter, med en
padriverrolle overfor medlemsstatene. Selv om det kan se ut som
om EUs profil her har blitt noe tydeligere, er det ikke dermed sagt
at tiltakene i okende grad baserer seg pa hardere hierarkiske
styringsvirkemidler.

Pa miljofeltet har EUs styring vert okende de siste arene, og her
har ogsa EUs felles organer lyktes 4 enes om felles regulering og
lovverk. Det nye energisparingsdirektivet viser imidlertid at ogsa pa
dette omradet kan det by pa utfordringer a samle medlemsstatene
om et enhetlig regelverk.

Avslutningsvis kan det identifiseres noen problemstillinger det kan
vere verdt 4 se nermere pa:

Hvordan kan det legges til rette for en bedre samhandling mellom
involverte myndigheter og akterer for a legge til rette for en mer
hensiktsmessig utnyttelse av regelverket og politikken? Til tross for
denne svart begrensede kartleggingen har vi likevel sett tegn til at
ulike kompetansemiljoer har ulik forstaelse og praktisering av
regelverket for offentlig stotte i Norge. Om, og i hvilken grad dette
er tilfelle vil vi ikke kunne si noe sikkert om her, men det kan
likevel vaere grunn til 4 sporre om kompetansen pa dette feltet er
tilstrekkelig i forhold til ettersporselen.
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Hva gjores for a fremme miljo- og klimavennlig boligbygging pa
kommunalt niva i Norge? De siste arene har det vart
oppmerksombhet rettet mot lokale klimaplaner. Hva som gjores for
a fremme miljevennlig boligbygging og hvordan samarbeidene
mellom akterer og myndigheter innrettes her, er et tema som er
bade relevant og relativt uutforsket.

Det kan ogsa vare nyttig 4 gd mer i dybden pa det sosialpolitiske
arbeidet 1 regi av EU. Selv om dette er arbeid som skjer med OMC
som hovedvirkemiddel kan det likvel vare betydningsfylt for
arbeidet nasjonalt.
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Del 11

Nye arbeidsinnvandrere i
boligmarkedet

Av Susanne Sgholt og Katja Johannessen
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7 Innledning

Schengen - og EQS - avtalene har gjort Norge til deltaker i EUs
indre arbeidsmarked med fri grensepassering. Schengen avtalen
ombhandler fri grensepassering i Europa og ble inngatt mellom fem
europeiske land; Tyskland, Frankrike, Belgia, Nederland og
Luxemburg i 1985. Senere har 22 EU — land og de tre EFTA
landene Norge, Island og Liechtenstein sluttet seg til avtalen.
Norge ble med i Schengen avtalen i 2001. I 1994 ble EQS —
avtalen mellom EU og de tre nevnte EFTA landene undertegnet.
Hensikten var at EFTA landene skulle fa tilgang til EUs indre
marked. EQS — avtalen omhandler fire friheter — fri bevegelse av
varer, personet, tjenester og kapital. I korttekst innebarer dette at
det norske arbeidsmarkedet er apent for arbeidstakere fra EU —
landene. Utvidelsen av EU i 2004 med landene Estland, Kypros,
Latvia, Litauen, Malta, Polen, Slovakia, Slovenia, Tsjekkia og
Ungarn betydde at borgere fra disse landene kunne soke arbeid i
Norge. For a styre overgangen ble det innfort begrensende
overgangsregler gjeldende til 1.10.2009. Bulgaria og Romania ble
medlem 1 EU i 2007. Norge har innfort overgangsregler ogsa for
disse to landene. Norges deltakelse i E@QS-samarbeidet har medfort
at Norge er del i et felles europeisk arbeidsmarked. Borgere fra
andre europeiske land kan sgke jobb i Norge uten 4 matte soke om
oppholdstillatelse forst. Fri tilgang for nye arbeidsinnvandrere til
det norske arbeidsmarkedet medforer mange utfordringer. I dette
notatet er vi opptatt av hvordan boligmarkedet pavirkes av det
apne arbeidsmarkedet og innvandring av midlertidige og
permanente arbeidstakere. Vi er spesielt opptatt av hvordan
boligpolitikken og velferdsordninger knyttet til bolig er tilpasset
den nye situasjonen. De aller fleste arbeidsinnvandrere klarer seg
selv nar det gjelder bolig. Men hva skjer om de mister jobben, blir
arbeidsledige eller syke? Hvordan er velferdsordningene og de
boligsosiale virkemidlene tilpasset denne nye gruppen?
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12009 ble det gitt 56 051 nye arbeidstillatelser til utenlandske
statsborgere 1 Norge. Dette gjelder bade forstegangstillatelser og
fornyelser. Over halvparten av tillatelsene gjaldt personer fra nye
EU-land som Polen (22 136) og Litauen (7385). Per 1. januar 2010
bodde det 52 125 registrerte personer med polsk bakgrunn og

10 341 personer med bakgrunn fra Litauen i Norge.” Etter
personer fra Litauen, er rumenere den storste gruppen
arbeidsinnvandrere til Norge med 3237 arbeidstillatelser gitt i 2009
(UDI 2009).

Boligsituasjonen til nye arbeidsinnvandrerne fra (Jst-Europa har
frem til nd ikke vart gjenstand for forskning i Norge. Vi vet en del
om arbeidsinnvandrerne i forhold til arbeid - og arbeidstillatelser
og hvor i landet de oppholder seg, men det finnes lite systematisk
kunnskap om hvordan de bor og pa hva slags betingelser de bor.
Den politiske oppmerksomheten om nye arbeidsinnvandreres
boforhold har vart begrenset, til tross for at det har vart en del
oppmerksomhet i media rundt darlig bostandard for denne
gruppen (eks. flere oppslag i Aftenposten).

- Det er uvisst hvordan det norske boligmarkedet klarer 4
fange opp den nye boelgen av arbeidsinnvandrere, eller
omvendt, hva slags vilkar som meter arbeidsinnvandrerne
nar de leter etter et sted a bo. Med dette som utgangspunkt
har vi forsekt 4 neste i forutsetninger og betingelser for
arbeidsinnvandreres vei inn i det alminnelige boligmarkedet.
Pa bakgrunn av det vi finner frem til, vil vi utarbeide et sett
med problemstillinger for 4 oke kunnskapen om
arbeidsinnvandreres boligsituasjon og betingelser som
pavirker dette.

Kunnskapsstatusen har som mal 4 fa oversikt over:

—  Hva finnes av kunnskap om tidligere arbeidsinnvandreres
boforhold i Norge?

- Hva slags rettigheter og muligheter har arbeidsinnvandrere
for 4 skaffe seg en tilfredsstillende boligsituasjon i 20117

> Tallet omfatter bade innvandrere og personer fodt i Norge med polske
foreldre.

NIBR-rapport: 2011:18



58

- Arbeidsinnvandrernes boligsituasjon. Er det spesielle forhold
blant arbeidsinnvandrerne som pavirker bolighehov og
muligheter i boligmarkedet?

— Utfordringer i forhold til a skaffe mer kunnskap om
arbeidsinnvandrere og bolig?

- Nzrmere om de enkelte punktene:

Hva finnes av kunnskap om tidligere arbeidsinnvandreres

boforhold i Norge?

- Dette avsnittet er et tilbkeblikk. Vi skal kort sammenfatte det
vi vet om boligsituasjonen til arbeidsinnvandrere pa 1970-
tallet og hvordan boligsituasjonen for arbeidsinnvandrerne
da ble handtert politisk.

Hbva slags rettigheter og muligheter har arbeidsinnvandrere
for 4 skaffe seg en tilfredsstillende boligsituasjon i 2011?

Her vil vi kartlegge ulike betingelser for a bli registrert som
arbeidsinnvandrer og hva slags velferdsordninger som folger med,
som kan ha betydning for ens boligsituasjon.

Arbeidsinnvandrernes boligsituasjon. Er det spesielle forhold
blant arbeidsinnvandrerne som pavirker boligbehov og
muligheter i boligmarkedet?

Her vil vi trekke frem spesielle forhold ved arbeidsinnvandrernes
situasjon som pavirker deres interesser og muligheter i
boligmarkedet. Relevante forhold er “midlertidigheten” og los
tilknytning til arbeidslivet, noe som gjor deres skonomiske
situasjon mer usikker. Andre forhold er tilknytning til hjemlandet;
hjemsending av penger og opprettholdelse av et hjem 1
opprinnelseslandet.

Utfordringer i forhold til 4 skaffe mer kunnskap om
arbeidsinnvandrere og bolig?

Dette avsnittet vil bade handle om type registrering som na brukes
1 forhold til innvandrere fra E@QS-omradet, vilkar i boligmarkedet
som har betydning for arbeidsinnvandrere og hvordan skaffe
systematisk informasjon om gruppenes boforhold.
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7.1 Hva forstas med bolig nar det gjelder
arbeidsinnvandrere?

Arbeidsinnvandrere trenger et sted 4 bo fra dag en. Behovet for
type bolig vil variere med oppholdstid, stabilitet 1 arbeidsforhold
og hvorvidt man bor alene eller sammen med familie. For de fleste
vil antakelig behovet endres over tid, avhengig av om oppholdet
endrer karakter fra midlertidig til mer permanent. En familie
trenger en annen type bolig enn en enslig. En som skal bo i
boligen i noen fd maneder trenger noe annet enn en som skal bo
der i lengre tid. En arbeidsinnvandrer som kommer til Norge for 4
tjene mest mulig penger pa kort tid som hun/han skal ta tilbake til
opphavslandet vil antakelig prioritere lave bokostnader fremfor
god standard. Aktuelle boligtyper er alt fra brakker, hybler, privat
leie av boliger av varierende standard og storre boliger hvor flere
bor sammen. Samtidig vet vi at arbeidsinnvandrere ogsa bor pa
campingplasser, i campingvogner og i biler. Hvor utbredt dette er
og hvor lenge folk bor slik har vi imidlertid ikke kunnskap om. Vi
vet heller ikke om de som bor i campingvogner osv. foretrekker
dette, eller om de heller ville hatt mer ordnete boforhold om det
var tilgjengelig.

Boligpolitikken i Norge fokuserer pa at flest mulig skal bli 1 stand
til 4 eie egen bolig. A kjope egen bolig er lite relevant for de fleste
nye arbeidsinnvandrere. Leiebolig er mest aktuelt for denne
gruppen, inntil de eventuelt bestemmer seg for 4 bli boende i
Norge. Det innebarer at det er tilbudet av leieboliger og vilkarene
knyttet til dette segmentet av boligmarkedet som er hovedfokuset i
dette notatet.

7.2 Det seregne med nye arbeidsinnvandrere
tra EAQS-landene

Bakgrunnen for dette notatet er de utfordringene som oppstar i
boligmarkedet nar det kommer inn nye grupper pa
ettersporselsessiden som skiller seg fra etablerte boligsokere og
som bidrar til 4 oke ettersporselen. Det er to hovedutfordringer
med nye atbeidsinnvandrere fra EU/E@S omridet. For det forste,
nye arbeidsinnvandreres boligbehov og tilgang til boligmarkedet
avviker antakelig fra det gjengse, blant annet pa grunn av kort
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varighet eller usikkerhet om varighet. For det andre, antallet nye
arbeidsinnvandrere er sipass omfattende at det er usikkert hvor
godt rom det er for gruppen i leiemarkedet. En alternativ
problemstilling er om gruppen bidrar til press i leiemarkedet for
andre hushold med begrenset ressursgrunnlag.

Det er utviklet ulike forordninger mot sosial dumping og for a
sikre arbeidstakernes lonns-, trygde- og pensjonsforhold pa tvers
landegrenser. Det finnes forelopig ikke tiltak mot boligdumping’,
sa vidt vi vet. Med ’boligdumping’ mener vi at folk tilbys darligere
boforhold enn hva som er vanlig i Norge. Det kan innebare
kombinasjoner av darligere fysisk standard, darlige
kontraktsforhold og hoye priser.

Det er lite som tyder pa at nasjonal eller kommunal boligpolitikk
har tatt hensyn til at en stadig storre gruppe arbeidsinnvandrere fra
EU-land, kan ha behov for andre boliglasninger enn en permanent
og stabil befolkning. Midlertidige arbeidsinnvandrere kan nesten
sammenlignes med studenter, bortsett fra at studenter vil ha storre
klarhet 1 hvor lenge de skal bo i et omrade. Studentboligene er
tilrettelagt for studentenes sarlige behov bade hva gjelder boliger,
kontraktsforhold og leiepris.

Huordan ulike boligmarkeder fremstar og virker 1 2010, er et resultat
av historisk utvikling. Norge er kjennetegnet av et ekstremt
kapitalintensivt eiermarked. Hovedtyngden av boligpolitikken er
rettet mot 4 gjore det mulig for flest mulig 4 erverve og eie egen
bolig. Det er usikkert om eierbolig og den type eierboliger som vi
har i Norge er en god ordning for 4 mote arbeidsinnvandringen
som folger av EAS-samarbeidet. Med dette notatet ensker vi a
styrke kunnskapsgrunnlaget om betingelser som pavirker nye
arbeidsinnvandrers muligheter i boligmarkedet. Dette skal danne
grunnlag for videre arbeid pa feltet.
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8  'To belger med

arbeidsinnvandrere 1 nyere tid

I nyere tid har det kommet arbeidsinnvandrere til Norge i to
bolger. Den forste bolgen var fra slutten av 1960-tallet til
innvandringsstoppen 1 1975. Innvandringsstoppen gjelder fortsatt
for arbeidsinnvandrere utenom EU, med unntak av spesialister.
Den andre belgen med arbeidsinnvandring kom etter 2000 og er et
resultat av utvidelsen av EU fra 1. mai 2004. Utvidelsen inkluderte
ti nye land, hvorav atte i Dst — Europa. EQS-avtalen gir
befolkningen i alle EU/EOS-land frihet til 4 reise, soke arbeid og
utfore tjenester i andre land i EU/E@S-omradet. For Norge og de
andre nordiske landene var tilbud av arbeidskraft fra land i Europa
med betydelig lavere lonns- og velferdsniva en ny erfaring. Norge,
som flere andre europeiske land, innforte overgangsregler for 4
bremse og legge til rette for en ny type arbeidsinnvandring (Delvik
og Friberg 2008). Inntil fri arbeidsvandring i EU/EOAS omradet
var en realitet 1 2007, kom det et uregistrert antall irregulare
arbeidssokere fra nye EU land i det tidligere Qst-Europa. Etter at
denne arbeidsinnvandringen ble apen og legal, har arbeidsinn-
vandrere fra @Qst-Europa utviklet seg til 4 bli den storste gruppen
av innvandrere til Norge.

I'lopet av perioden 1990 — 2009 har det kommet 107 767
arbeidsinnvandrere til Norge som er registrert som bosatte. Av
disse bor 77 504 fortsatt i Norge. Polakker har utgjort den storste
gruppen. De aller fleste har kommet etter 2004. I 2009 bodde det
54 000 polakker 1 Norge, hvorav 38 000 personer hadde kommet
som arbeidsinnvandrere og droye 13 000 pa familiegjenforening
med disse. Det hoye antallet familiegjenforeninger tyder pa at
mange av arbeidsinnvandrerne slir seg til 1 Norge. Populasjonen av
arbeidsinnvandrere er imidlertid storre enn de registrerte tallene.
Dette skyldes to forhold. For det forste registreres ikke
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arbeidstakere pa korttidsopphold under 6 maneder som bosatte i
Notge. For det andre er registreringsreglene for EU/E@S borgere
endret fra 1.10.2009. Fra denne datoen trenger ikke nye
arbeidsinnvandrere 4 soke om oppholdstillatelse, de ma i stedet
registrere seg og selv oppgi oppholdsgrunnlag.

I lopet av de fem forste drene etter EU utvidelsen ble det innvilget
mer enn 150 000 forstegangs arbeidstillatelser til borgere fra de nye
medlemslandene og nzr 135 000 fornyelser. Andelen korttids - og
sesongarbeid ble redusert fra 59 prosent i 2005 til 25 prosent 1
2008. Dette skyldes dels en forskyvning mellom bransjer (Dolvik
og Friberg 2008). Det er mye som tyder pa at andelen sesong-
arbeidere 1 landbruket har holdt seg relativt stabilt, mens migrasjon
for mer langvarig arbeid i for eksempel byggebransjen forst okte
kraftig, for den gikk tilbake 1 2009. I de ni forste manedene i 2009
fikk droye 22 000 borgere fra Polen fornyet eller forstegangs
arbeidstillatelse. Arbeidsinnvandrere fra Litauen var den nest
storste gruppen, med 7385 arbeidstillatelser. Tredje storste gruppe
var arbeidsinnvandrere fra Romania. De fikk til sammen 3237
arbeidstillatelser i 2009 (UDI 2009).

I tillegg har det kommet og kommer et stort antall utstasjonerte
arbeidstakere, tjenesteytere og personer som jobber illegalt
(Andersen m.fl. 2009). Hvor mange dette dreier seg om vet vi ikke.

Arbeidsinnvandringen fra naere EU land er av ny karakter, og det
er dermed mer usikkert hvordan denne gruppen av arbeidsinn-
vandrere vil reagere pa konjunkturendringer og arbeidsledighet.
Som ved forrige bolge av arbeidsinnvandrere som kom pa 1970-
tallet tror man at arbeidsinnvandrere, og sxtlig nar de kommer fra
geografisk nzre land, vil reise tilbake om det ikke er jobb 4 fd i
Norge. Forlopige tall viser at det har vert en okning i arbeids-
ledighet blant polakker i Norge samtidig som flere har reist tilbake.
En stor andel av de arbeidsledige har registrert seg som arbeids-
sokende (Eldring og Friberg 2010). Valget av hvordan man som
arbeidsinnvandrer skal forholde seg til arbeidsledighet, vil avhenge
av individuelle forhold og ekonomiske betingelser, sosiale forhold
og tilknytninger i Norge og i opprinnelseslandet.
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8.1  Arbeidsinnvandrere, boforhold og politikk
pa 1970-tallet

Pa slutten av 1960-tallet hadde Norge en innvandringspolitikk som
understreket at internasjonal samhandling skulle mote sa fa
restriksjoner som mulig (St.meld. nr. 45 (1968-1969). Arbeids-
givere og arbeidssokere skulle ha storst mulig frihet til 4 innga
arbeidsavtaler uavhengig av landegrenser. De neste stortings-
meldingene pa 1970-tallet dreide 1 retning av a kombinere apenhet
med behov for kontroll med innvandringen. Argumentet var at
Norge var et sa lite land at innvandringen ikke kunne vare storre
enn hva samfunnet klarte a absorbere. Innvandringsstoppen i 1975
var svar pa dette. Argumentet var 4 bedre levekarne for
arbeidsinnvandrerne som var i landet, og legge til rette for nye.
Det storste problemet var arbeidsinnvandrernes boligsituasjon.

8.1.1  Arbeidsinnvandrernes boforhold pa 1970-tallet

Arbeidsinnvandrernes boforhold vekket bekymring allerede tidlig
pa 1970-tallet. I NOU 17 fra 1973 om Innvandringspolitikk, og
pafelgende Stortingsmelding (St.meld. nr. 39 (1973-74) Om
innvandringspolitikken) er boforholdene problematisert. Dette
avsnittet bygger i hovedsak pa informasjon fra disse to
dokumentene. Beskrivelsen av fremmedarbeiderens bosituasjon
stammer fra to casestudier som gjengis 1 dette materialet. Den ene
gruppen fremmedarbeidere var industriarbeidere, mens den andre
gruppen jobbet i restaurantbransjen. I den nevnte NOUen ble det
fremhevet at arbeidstilbudene var langt bedre enn boligtilbudene i
pressomradene. Nyankomne arbeidsinnvandrere fikk bolig pa tre
miter: Gjennom arbeidsgiver, gjennom private nettverk, eller
gjennom boligformidlingen pa Ostbanen (Oslo S). De som fikk
bolig gjennom arbeidsgiver fikk enten bolig 1 hybelhus eller i
hospits/pensjonat. De aller fleste mitte dele rom. I pensjonatet
abonnerte arbeidsgiveren pa senger. De som bodde pa hybelhus
hadde storre mulighet for privatliv og bedre hygienemuligheter enn
de som bodde pa pensjonat. De som bodde i hybelhus hadde ogsa
mye lavere bokostnader, enn de som bodde pa pensjonat. Mens en
hybel kunne koste fra kr. 50 pr. maned, var prisen for en seng 2-
300 kr. pr. maned i pensjonatet. I Stortingsmeldingen om
innvandringsstoppen (St.meld. nr. 107 (1975-706)) ble det igjen
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understreket at mange av arbeidsinnvandrernes problemer var
direkte knyttet til deres boligsituasjon. Dette ga seg blant annet til
uttrykk ved at antall sokere med innvandrerbakgrunn til kommunal
bolig steg sterkt 1 1975 og 1976. I 1974 var antallet ikke-nordiske
sokere 405 (familier og enslige), mens antallet var steget til 880
sokere 1 1976. Flere forhold bidro til at sokertallet antakelig var
lavere enn behovet. For a kunne soke matte man for det forste vite
om muligheten. I folge boligsjefen var det svart fa med for
eksempel tyrkisk og marokkansk bakgrunn som sekte om
kommunal bolig, selv om man visste at mange bodde darlig. Bade
boligsjefens kontor og det davarende Fremmedarbeiderkontoret
hadde liten kontakt med personer fra disse to gruppene. Deretter
var det allerede da et krav om 2 ars botid 1 kommunen for 4 kunne
soke om kommunal bolig. Den storste gruppen sokere med
innvandrerbakgrunn kom fra Pakistan. De utgjorde 70 prosent av
sokerne.

Undersokelser av arbeidsinnvandrernes boforhold viste at et
flertall bodde i den eldre leiegardsbebyggelsen i Oslo sentrum og
indre ost, hvor boligstandarden generelt var lav. De aller fleste var
trangbodde og de fleste, ogsa familier, bodde pa ett rom. Mange
boliger var uten kjokken, de var uten bademuligheter og en stor
andel hadde do i trappa eller utedo i1 garden. Naermere 40 prosent
av kontraktene var knyttet til arbeidsforhold, ofte korttids-
kontrakter. Atte prosent av familiene og 20 prosent av sokerne til
kommunal bolig var bostedslose. A skaffe dlfredsstillende bolig
handlet bade om 4 slippe til i boligmarkedet og om gkonomi. I
Boligsjefens undersokelse (St.meld. 107 (1975-76)) var det en rekke
familiesokere som hadde oppgitt at de kunne betale innskudd og
leie for storre og mer moderne leilighet. I folge Boligsjefen 1 Oslo
var arbeidsinnvandrernes problemer i boligmarkedet forverret,
fordi antallet arbeidsinnvandrere hadde okt betydelig.

Diakonhjemmets undersokelse av boforhold blant arbeidsinn-
vandrere 1 Oslo noen ar senere bekrefter spekulasjon og darlige
boforhold (Bo 1982). Sterre familieboliger i darlige garder ble
ombygd til hybler. Utleiere krevde innskudd for leiekontrakter og
hoy leie. Det var eksempler pa kr. 350 i leie for en seng i et
dobbeltrom pa 15 m2. Til sammenligning var husleiene i almin-
nelige, ikke byfornyede leiligheter 1 indre by ost pa begynnelsen av
1980-tallet pa rundt 100 kr. i maneden, avhengig av storrelse
(Seholt 1981:6). De hygieniske forholdene var darlige. I et hybel-
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hus var det for eksempel ett wc for ti hybler med fra to til fire
personer. Alle hybelboerne matte dele et lite og darlig utstyrt
kjokken. Det var begrenset med varmt vann. De fleste hadde
korttidskontrakter med 1 maneds oppsigelse. Det betydde at de lett
ble sagt opp om de klagde pa forholdene. Det store bolighehovet
gjorde at det ikke var vanskelig for utleier 4 finne nye leietakere.
En senere studie av arbeidsinnvandrernes boforhold pa 1970-tallet
bekreftet de darlige boforholdene. Der kom det blant annet frem
at koner til arbeidsinnvandrere reiste tilbake til Pakistan pa grunn
av darlige boforhold. Andre skiftet jobb til arbeidsplasser hvor de
visste at bedriftsboligene var bedre enn det de hadde (Seholt
2007).

8.1.2  Arbeidsinnvandrernes bosettingsmonster i Oslo

pa 1970-tallet

Allerede pa 1970-tallet var det snakk om konsentrasjon av
arbeidsinnvandrere til visse bydeler. Diakonhjemmets undersokelse
av ”’Arbeidsinnvandringen til Norge” konkluderte med at
arbeidsinnvandrernes boforhold og bosettingsmonster mer var et
uttrykk for situasjonen 1 boligmarkedet, enn innvandrernes egne
valg (Bo 1982). I undersokelsen hevdes det at boliger som ble
skaffet gjennom arbeidsgiver eller nettverk, bidro til at
arbeidsinnvandrere ble boende i narheten av hverandre. Det kom
frem at arbeidsinnvandrerne 1 undersokelsen, ca. 1100 personer fra
Tyrkia, Marokko, India og Pakistan, fordelte seg pa 300 gater i
Oslo. En fjerdedel av utvalget bodde pa 60 adresser i 22 gater.
Disse eiendommene skilte seg ut. Eiendommene var ofte
saneringstruete garder og bygninger som 1a i overgangssonen
mellom industriomrader og boligomrader. Boligene var av
darligere kvalitet enn det som var gjennomsnittet for bydelen. Det
dreide seg ofte om bedriftsboliger eller hospitser. Bedriftsboligene
var ofte lokalisert tett pa eller i samme bygg som arbeidsplassen. Pa
et av stedene bodde tre og tre menn sammen pa 12 m2. Brak fra
maskinene 1 fabrikklokalet under gjorde det vanskelig 4 sove. Det
var for det meste enslige menn som bodde slik. Familiene bodde
ofte mer spredt. Siden arbeidsinnvandrere (menn) fra Tyrkia og
Marokko oftere bodde alene enn arbeidsinnvandrere fra India og
Pakistan, var det flere med slik bakgrunn i de darligste boligene.
Undersokelsen viste videre at konsentrasjon av arbeidsinnvandrere
ikke var pa bydelsniva, men pa mikroniva. Hovedtendensen var at
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arbeidsinnvandrerne hadde andre arbeidsinnvandrere som nabo.
Flertallet av beboerne i stroket var likevel alle steder personer med
norsk bakgrunn. Diakonhjemmets undersokelse oppsummerte at
17 prosent av fremmedarbeiderne i Oslo bodde pa Toyen,
Gronland og Griinerlokka. Bydelen med hoyest andel befolkning
med innvandrerbakgrunn var Sentrum III, hvor andelen var 8,1
prosent (Bo 1982).

8.1.3  Politisk bekymring — politiske tiltak

Pa 1970-tallet vekket arbeidsinnvandrernes datlige bosituasjon
politisk bekymring. Det fikk implikasjoner for innvandrings-
politikken og for boligpolitikken for denne gruppen. Innvandrings-
politisk ble arbeidsinnvandringen strammet inn. Det ble krav om
bade arbeidskontrakt og et sted 4 bo for man kom til Norge.
Arbeidsgivere matte garantere innkvartering for det forste aret.
Ved fornyelse av arbeidstillatelsene ble det imidlertid ikke stilt
boligkrav. Innskjerpingen endte med innvandringsstoppen i 1975.
Det ble tatt til orde for to forskjellige strategier for 4 inkludere
arbeidsinnvandrerne i boligpolitikken. Som hovedstrategi skulle
arbeidsinnvandrernes boligproblemer loses innenfor det
alminnelige hjelpeapparatet pa boligsida. Dernest ble det gitt
uttrykk for at en del av arbeidsinnvandrerne befant seg i en sa
spesiell situasjon at det var aktuelt med sarlige tiltak.
Familiegjenforening var en slik spesiell situasjon som ble sett pa
som en grunnleggende menneskerett. Det matte derfor legges til
rette for hovelige familieboliger til utlendinger som onsket 4 fa
familiene sine til Norge (St.meld. nr. 107 (1975-76)). I tillegg var
det behov for ekstraordinare tiltak for dem som bodde under
seerdeles uforsvarlige forhold. Oslo og kommunene 1 regionen var
ikke i stand til 4 handtere arbeidsinnvandrernes boligproblemer
innenfor det alminnelige apparatet. Staten bidro derfor med midler
til istandsetting av boliger i gamle garder, og til anskaffelse av nye
boliger til familier. Oslo kommune bidro ogsa med en del
strakstiltak for a gjore noe med arbeidsinnvandrernes prekare
boligsituasjon pa kort sikt. Tiltakene var viktige, men ikke
tilstrekkelige. Det ble derfor vedtatt at det skulle opprettes et organ
1 statlig regi til 4 ta seg av det videre arbeidet med
boligsporsmalene blant arbeidsinnvandrerne. Det var opptakten til
etableringen av Selskapet for innvandrerboliger (Sibo) 1 1976
(St.meld. nr. 107 (1975-76)). Sibo’s hovedoppgaver var a:
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- Ta initiativ overfor kommuner, boligbyggelag og
organisasjoner for a fa plassert innvandrere i sa vel
cksisterende boligmasse som i nye boligprosjekter, herunder
tegne andeler i boligbyggelag og borettslag.

- Erverve, utbedre og forvalte ferdige boliger.

- Formidle og garantere for lan til innvandrere til dekning av
boliginnskudd.

— Informere og veilede om boligspersmal i samarbeid med
berorte myndigheter og organisasjoner.

Sibo var forutsatt som en midlertidig losning og var planlagt
nedlagt etter 5 ar. Selskapet ble nedlagt etter 16 ar 1 1992. Da
flyktningene begynte 4 komme til Norge litt ut pa 1980-tallet ble de
inkludert i selskapets virksomhet. I 1988 ble Sibo slatt sammen
med selskapet for flyktningeboliger, Flybo, til selskapet for
innvandrer- og flyktningeboliger, Sifbo. 6700 hushold med
innvandrerbakgrunn hadde fitt bistand til 4 kjope egen bolig da
selskapet ble lagt ned.

Oppsummering

Pa 1970 — tallet forte bekymringen for arbeidsinnvandrernes
boforhold til eksplisitte politiske tiltak for a bedre situasjonen. Det
primzre ansvaret for vanskeligstiltes boligsituasjon var da som na
primert et kommunalt anliggende. Arbeidsinnvandrerens
boligproblemer skulle prinsipielt loses innenfor de samme
ordningene som gjaldt for nordmenn. Formelt var innvandrerne
likestilt med norske borgere nar det gjaldt muligheter til a skaffe
seg bolig. Erfaringen var imidlertid at i et presset boligmarked sa
var ikke likestillingen reell. Det ble derfor satt i gang
ekstraordinare boligtiltak. Eksempler var:

- Okonomisk statlig stotte til engasjering av fire medarbeidere
1 Oslo kommune til 4 jobbe med innvandrere og bolig.

—  Anskaffelse av familieboliger; oppussing og utbedring i
gamle garder, og tilvisning i nye innskuddleiligheter.

— Midlertidige boliger; kommunal overtakelse av et tidligere
pensjonat. Statlig stotte til oppussing.

- Statlig stotte til Caritas Norge for a opprette hospits for
fremmedarbeidere og flyktninger.
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Forsok pa a etablere samarbeid med Oslos nabokommuner
for 4 lose boligproblemene til innvandrerne.

Opprettelse av Selskapet for innvandrerboliger (1976 —
1992).

I innvandringspolitikken ble som nevnt tilfredsstillende bolig
en del av kravet for oppholdstillatelse. Kontrollen med
boligenes standard ble overfort til helseradene. Dessuten
skulle fremmedmyndighetene legge storre vekt pa kontroll
med kontraktsforhold til boligene. Dette var skritt pa veien,
men ikke tilstrekkelig. P4 grunn av menneskelige hensyn ville
det i praksis vare vanskelig 4 praktisere boligkravet ved
familiegjenforening (St.meld. nr. 107 (1975-76)).
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9  Nye arbeidsinnvandrere -
noen vilkar som regulerer
deres situasjon

Arbeidsinnvandreres muligheter i boligmarkedet reguleres av flere
forhold. Det dreier seg ikke bare om tilgang til boligmarkedet. Like
viktig er vilkar for opphold og tilgang til velferdstjenester som kan
ha betydning for innpass i boligmarkedet. Ideelt skal arbeidsinn-
vandrerne klare seg selv i arbeids- og boligmarkedet uten behov
for ekstra velferdstjenester. Som pa 1970-tallet forventes det at
arbeidsinnvandrerne fra EAS-landene reiser tilbake til opphavs-
landet om de blir arbeidsledige. Virkeligheten har vist seg 4 vare
mer kompleks, noe som setter velferdstjenestene pa prove nar det
gjelder arbeidsinnvandreres rettigheter. Det kritiske er ikke den
gruppen av nye arbeidsinnvandrere som klarer a skaffe seg en
alminnelig godt betalt jobb innenfor regulerte rammer og en
passende bolig i boligmzarkedet. Det kritiske er dem som pad grunn
av darligere arbeidsvilkar enn majoritetsbefolkningen og lav lenn,
ikke er i stand til 4 betale en nektern, men tilfredsstillende bolig i
det alminnelige boligmarkedet. Dessuten er det et sporsmal om
hva som skjer med dem som blir arbeidsledige og ikke reiser
tilbake? Hva slags rettigheter har de til 4 fa bistand til 4 ordne sin
boligsituasjon? Fordi gruppen av nye arbeidsinnvandrere fra EQS-
landene omfatter sa mange mennesker, er det usikkert om
boligtilbudet klarer 4 absorbere dette. Det gjelder bade kvantitativt,
mengde boliger, og hva slags vilkar de ledige boligene er
tilgjengelige pa. Sett i et litt storre perspektiv handler disse
problemstillingene om hvor godt rustet det norske samfunnet er til
a mote konsekvensene av fri flyt av arbeidskraft og tjenester
innenfor EU. Forelopig har den politiske oppmerksomheten vart
knyttet til vilkar 1 arbeidsmarkedet og tilgang til etablerte
velferdsordninger. Med dette notatet onsker vi 4 ga et skritt videre
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og undersoke hvordan kriterier for opphold 1 Norge, sammen med
rettigheter til velferdsgoder kan legge foringer pa muligheter i
boligmarkedet.

Nir vi 1 dette notatet ser bade pa de generelle rettighetene
arbeidsinnvandrere har i Norge og ikke kun pa boligrettighetene
spesifikt, er det fordi de generelle rettighetene pa mange mater
innvirker, direkte eller indirekte, pa boligsituasjonen i Norge.
Folgende tre forhold blir gjennomgatt:

5. Grunnleggende kriterier for opphold i Norge.
6.  Rettigheter til velferdsgoder.
7. Rettigheter og lovverk knyttet til bolig.

For vi belyser kriterier for opphold og generelle rettigheter vil vi ta
frem et forhold som er sentralt i integreringspolitikken, nemlig at
innvandrere skal lere norsk slik at de snarest mulig kan delta 1
samfunnet. Flyktninger som far innvilget oppholdstillatelse ma ga
pa og skal tilbys introduksjonskurs pa inntil 2 ar. Norskopplering
er sentralt 1 kurset. Arbeidsinnvandrere fra land utenom
EOS/EFTA omradet har plikt til 4 gjennomfere 300 timer i norsk
og samfunnsfag, uten at de far dekket kostnadene.
Arbeidsinnvandrere fra E@QS-omradet har verken plikt til eller far
tilbud om norskopplering. Som vi skal se senere, oppleves det a
ikke kunne norsk som en barriere i forhold til 4 orientere seg i
boligmarkedet (se 4.1.1).

9.1  Grunnleggende kriterier for opphold 1
Norge.

Arbeidsinnvandrere mé ha lovlig opphold for at velferdsytelser
skal kunne utloses. Jo storre tilknytning arbeidsinnvandreren har til
Norge gjennom ordnete arbeidsforhold og
oppholdstillatelser/registrering, jo mer integrert er vedkommende i
de generelle ordningene.

Det finnes flere mater man kan registrere oppholdet i Norge pa. I
folge skatteetaten plikter alle som har til hensikt 4 oppholde seg 1
Norge i mer enn seks maneder melde flytting til Norge. Melding av
flytting til Norge skjer gjennom folkeregisteret, og nar flytting er

NIBR-rapport: 2011:18



71

meldt er man registrert i folkeregisteret og regnes som bosatt. I
folge stortingsmeldingen om arbeidsinnvandring, er de fleste
velferdsordningene i Norge tilgjengelige for alle som er bosatt i
landet, uavhengig av statsborgerskap (St.meld. nr. 18: kap. 8:1
(2007-2008). For 4 regnes som bosatt i Norge gjelder folgende
regelverk i folkeregisterforskriften: 6

§ 4-1. Hovedregel om 4 vare bosatt

Personer som oppholder seg i norske kommuner i
minst seks maneder regnes som bosatt i Norge, med
mindre annet folger av bestemmelsene i § 4-2 til § 4-7.

§ 4-2. Innflytting fra utlandet

Personer som kommer fra utlandet, regnes som bosatt
1 Norge nar de har lovlig opphold i norsk kommune,
og har til hensikt 4 bli her ikke bare midlertidig.
Opphold av minst seks maneders varighet regnes som
bosetting, selv om oppholdet er midlertidig.

Det samme gjelder nar personer som kommer fra
utlandet, oppholder seg skiftevis pa den norske
kontinentalsokkelen og i norske kommuner, jf. § 5-9

tredje ledd.

Personer som trenger oppholdstillatelse regnes ikke
som bosatt for det kan fremlegges slik tillatelse
gjeldende for minimum seks maneder. For asylsokere
er vilkaret for bosetting at asylsoknaden er innvilget
eller at det foreligger oppholdstillatelse pa humanitaert
grunnlag.

(http: www.handboka.no/Kunnskap /Forskrifter/Folreg/fore0
7d.htm)

I forbindelse med dette notatet har vi veert i kontakt med NAV
ved flere anledninger. I folge opplysningene vi har fatt fra NAV
ma man ha til hensikt 4 oppholde seg i Norge i minst 12 maneder
for a regnes som bosatt. NAV jobber altsa ut ifra en annen
tidsbestemmelse enn det forskriftene over opererer med. En tredje
mite 4 komme til Norge pa er pa turistvisum. Personer som

® Forskrift 2007-11-09 nr. 1268
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oppholder seg i landet med et turistvisum kan vere her i tre
maneder om gangen. Etter det ma de reise ut av landet. Det er
imidlertid ingen identitetskontroll ved grensepassering til Norge
for EU —borgere, sa det kan vare vanskelig 4 dokumentere hvor
lenge personer pa turistvisum faktisk har vert i landet.

De som bosetter seg i Norge vil i all hovedsak dekkes av de
ordinare ordningene, mens de som er her pa korte arbeidsopphold
som hovedregel ikke vil veere dekket. Tilgangen til, eller nivaet pa,
velferdsytelsene er i stor grad avhengig av arbeidsinntekt, men kan
ogsa vare avhengig av botid i Norge. I folge NAV er medlemskap
i folketrygden neokkelen til trygderettigheter i Norge. Da er det ikke
avgjorende om man er norsk statsborger, registrert i folkeregisteret
eller betaler skatt i Norge, men at man oppholder seg lovlig i
Norge. For a oppholde seg lovlig i Norge ma man oppfylle noen
eller flere av de oppholdsgrunnlagene som er beskrevet i del 3.1.1.
Retten til trygdeytelser bestemmes som sagt av om man er medlem
av folketrygden. For a bli medlem av folketrygden skal man 1)
vare bosatt 1 Norge eller 2) vare arbeidstaker i Norge. Som vi skal
vise 1 det folgende er det imidlertid en del krav som skal oppfylles
for ytelsene kan utlgses. Samtidig har arbeidsinnvandrere fra EQS-
landene adgang til trygdeytelser fordi de kan bygge videre pa
opptjeningstid og trygdeperioder i andre medlemsland. Tidligere
opptjeningstid i andre EQS-land kan oppfylle nasjonale vilkar om
minste kvalifiseringsperiode. E@S-reglene opphever ogsa
bostedsvilkar knyttet til ytelser. Dette betyr for eksempel at
familien til en arbeidsinnvandrer i Norge kan fa barnebidrag fra
Norge selv om familien bor i et annet land. Norge er 1
utgangspunktet ogsa forpliktet til 4 dekke helseutgiftene for
familiemedlemmer til en arbeidsinnvandrer, ogsa nar de er 1
hjemlandet.

9.1.1 Bo ogjobbe i Norge

Inntil oktober 2009 matte arbeidsinnvandrere fra EU-landene soke
om oppholds- og arbeidstillatelse for 4 kunne jobbe i Norge. Fra
da av ble det etablert en midlertidig registreringsordning frem til en
permanent ordning tradte i kraft 1/1 2010. Den nye ordningen
medforer at arbeidsinnvandrere og arbeidssokere fra EU/EQS/
EFTA-omradet ikke lenger trenger 4 soke om oppholds- og
arbeidstillatelse for 4 jobbe i Norge. For registreringsordningen
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tradte i kraft, matte arbeidsinnvandrere og arbeidssokere fra
EU/EQS/EFTA forholde seg til overgangsordningen. Kort fortalt
ga overgangsreglene mulighet for 4 komme til Norge og jobbe,
men det gjaldt kun personer som hadde et ansettelsesforhold. Det
vil si at tjenesteytere, studenter, arbeidssokende, familiemedlemmer
etc. ikke kunne soke om oppholdstillatelse med adgang til arbeid
pa dette grunnlaget. Den nye registreringsordningen gjelder
forelopig ikke for personer fra Bulgaria og Romania som seker for
forste gang (UDI 2009). For disse gjelder overgangsordningen
fortsatt.

Den gjeldende registreringsordningen gar ut pad at hver enkelt
person skal forhandsregistrere seg online i UDI. Deretter skal de
innen 3 maneder mote personlig pa narmeste politistasjon eller
servicesenter for arbeidsinnvandrere. Politiet beslutter om
vedkommende skal fi registreringsbevis pa bakgrunn av kontroll
av selvregistreringen, dokumentasjon pa egen identitet og
dokumentasjon pa oppholdsgrunnlag.

Gyldig oppholdsgrunnlag kan vere:

—  Arbeidstaker (unntatt arbeidstakere fra Romania og Bulgaria)
- Selvstendig neringsdrivende

- Tjenesteyter

- Student

- Har tilstrekkelig egne midler og sykeforsikring som dekker
alle risikoer

—  EOS-borger som er familiemedlem til en EAS-borger med
registreringsbevis.

Registreringsbeviset har ubegrenset varighet og trenger derfor ikke
a fornyes sa lenge vedkommende har gyldig oppholdsgrunnlag.
Det vil si at hvis en arbeidstaker mister jobben og blir arbeidsledig,
sa mister vedkommende ogsa registreringsbeviset, med mindre
vedkommende melder seg som arbeidssokende. Unntak er om
man bytter oppholdsgrunnlag, for eksempel gar fra 4 vare
arbeidstaker til student. Familiemedlemmer som ensker 2 komme
til Norge behover ikke soke om oppholdstillatelse for de flytter til
en person med registreringsbevis. Familien ma imidlertid soke om
oppholdskort innen 3 maneder etter innreise til Norge.
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Oppholdskortet gjelder for inntil 5 4r og er bare gyldig sa lenge sa
lenge vedkommende bor sammen med E@S-borger med
registreringsbevis.

Arbeidssokende som kommer til Norge for 4 soke arbeid, ma folge
de samme prosedyrene for registrering og oppmete hos politiet
som de som har arbeid ved ankomst. For de melder seg hos
politiet er det et krav om at de forst har meldt seg som arbeids-
sokende hos NAV. Som arbeidssekende kan man oppholde seg i
Norge i inntil seks maneder fra innreise. Om vedkommende far
arbeid ma man folge de samme prosedyrene for registrering pa
nytt for a fa tildelt registreringskort.

Til tross for at det nye systemet skal gjore det lettere 4 komme som
arbeidsinnvandrer finnes det en del restriksjoner som gjor at
arbeidsinnvandrerne fra de nye medlemslandene 1 EU ikke
opplever det samme frie arbeidsmarked som for eksempel
nordiske arbeidstakere gjor. I det folgende skal vi kort ga i
gjennom ordningene for opphold i Norge.

Borgere fra EU/E@S/EFTA land og deres familiemedlemmer
som har bodd i Norge i fem ar kan soke om varig oppholdsbevis.
Det er ikke tilstrekkelig 4 vise at man har vert registrert og hatt
tillatelse. I tillegg ma man vise at man faktisk har benyttet seg av
oppholdsretten i Norge, ved 4 ha gjort noen av de aktivitetene som
kreves for 4 fa registrering. Familiemedlemmer som kan
dokumentere 4 ha bodd sammen med EQS-borgeren sammen-
hengende i1 fem ar kan soke om oppholdskort. Den varige
oppholdsretten faller bort ved opphold utenfor Norge i mer enn
to pafelgende ar.

Béde registreringsbevis og varig oppholdsbevis gjelder for
ubestemt tid. I folge opplysninger fra UDI gir imidlertid varig
oppholdsrett bedre betingelser enn registreringsbevis. Man kan for
det forste oppholde seg lenger utenfor Norge uten 4 tape opp-
holdsretten. Dessuten far man et sterkere vern mot bortvisning og
utvisning. Og ikke minst, familiemedlemmer beholder sin rett til
opphold i Norge selv om partene skulle bli skilt eller dersom E@S
borgeren med det opprinnelige oppholdsgrunnlaget skulle do.

7 Alle opplysninger er hentet fra UDIs faktaark

(http://www.udi.no/Oversiktsider /Faktaark/Faktaark---tillatelser-for-
EUEOSEFTA-borgere/).
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De nye ordningene for registrering gjor det vanskeligere a vurdere
hvor mange arbeidsinnvandrere som til en hver tid oppholder seg i
Norge. Tidligere forte UDI statistikk over antall oppholds- og
arbeidstillatelser. I lopet av 2011 vil UDI i samarbeid med NAV
vurdere hvordan den nye registreringsordningen virker. Det vil
deretter bli tatt stilling til om statistikk over registrert
oppholdsgrunnlag skal offentliggjores.’

Uavhengig av hvilken type registrering man seker om understrekes
det at ’man md kunne dokumentere at man ikke kommer til 4 vare
en byrde for offentlige velferdsordninger” (NAV 2010). Likevel,
som arbeidstaker i Norge opparbeider man seg noen rettigheter
som kan utleses 1 ulike situasjoner. I det folgende skal vi ga
igiennom noen av de mest vanlige velferdsordningene
arbeidsinnvandrere kan ha behov for nar de bor og jobber i Norge.

9.1.2 Personnummer

I svaert mange situasjoner ettersporres personnummet, for
eksempel i kontakt med det offentlige om skonomiske stonader,
lan i banken, kjop pa kredit m.m. Om man har personnummer
eller ikke kan ogsa ha betydning for a innga leickontrakt (se 4.2).
Utenlandske arbeidstakere som skal vare i Norge kortere enn 6
maneder far ikke vanlig personnummer, men ma seke om D-
nummer for 4 bli registrert og fa skattekort.” Personer som har D-
nummer regnes ikke som bosatt 1 Norge, og er heller ikke
folkeregistrert her. Arbeidsinnvandrere ma melde flytting til Norge
ved fysisk oppmete pa skattekontoret om de skal vare lenger enn
6 maneder i Norge. Pa den maten blir de bostedsregistrert og far
tildelt norsk personnummer (Norge.no).

Inntil nylig har det vert relativt enkelt 4 fa utstedt D-nummer. Det
har bidratt til et okende problem med falske identiteter basert pa
disse numrene." En losning pa dette er at alle som na oppholder
seg 1 Norge med D-nummer skal bevise sin identitet pa ny. Fra
2011 slettes derfor alle eksisterende D-nummer. D-nummer
forskriften sier hvem som kan utstede D-nummer pa hvilke vilkar.

8 Telefonsamtale med E. Hoffmann i UDI 29.4.2011.

ghttp: www.noree.no/oss/#al16003
10

Se for eksempel artikkel i aftenposten:
http:/ /www.aftenposten.no/nyheter/itiks/article3986654.ece
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Hovedregelen er at nye nummer tildeles pa skattekontoret etter
personlig oppmete for identitets- og legitimasjonskontroll. D-
nummer gis til personer som har inntekt eller formue 1 Norge og
som skal oppholde seg i landet kortere enn 6 maneder.
Bronnoeysundregisteret kan utstede D-nummer til personer som
oppretter egen bedrift. Banker kan utstede D-nummer til personer
som driver forretningsvirksomhet.

I var gjennomgang av regelverket for ulike velferdsordninger ser
det ut til at mange av dem er knyttet til om man er bosatt i Norge
eller ikke. Og her skilles det altsa mellom personer med D-
nummer og de som har fitt norsk personnummer. Der det er et
krav at en person er registrert bosatt i Norge tolker vi det slik at
personer med D-nummer ikke er inkludert.

9.2 Rettigheter til velferdsgoder i Norge

Arbeidsinnvandrere kommer til Norge for 4 jobbe. I 2007, da
konjunkturene var pa topp hadde for eksempel polakkene en
sysselsettingsandel pa 81 prosent, og bare en prosent av den polske
arbeidsstyrken var registrert ledige (SSB 2009/36)." Bade de som
kommer for 4 jobbe, og Norge som helhet, har vart godt tjent
med arbeidsinnvandring, spesielt under hoykonjunkturperioden
som varte frem til 2008. Grunnlaget for rett til a vaere 1 Norge for
personer fra EAS-landene er knyttet til arbeid. Fokuset har derfor i
hovedsak vart pa arbeidsinnvandrerens situasjon og rettigheter i
arbeidsmarkedet, forholdet til norske lonninger, sosial dumping
osv. Det har vart mindre oppmerksomhet om hva som skjer om
arbeidsinnvandrere fra E@)S-landene mister jobben, blir syke osv.
Antakelig fordi fa har tenkt at arbeidsinnvandrere blir i Norge for a
vere arbeidsledige. Det har imidlertid vart noen spekulasjoner om
velferdsturisme, at folk kommer til Norge bade fordi det har vert
et godt arbeidsmarked og fordi det er gode velferdsordninger
(Friberg og Tyldum 2007).

Utsendte arbeidstakere pd midlertidig arbeidsopphold i Norge og
med arbeidsgiver i et annet EQS- land har ikke rett pa ytelser fra

" Dette er tall fra siste kvartal i 2007 da konjunkturene var pa topp. I 2011 er
det flere arbeidsinnvandrere som opplever arbeidsledighet, men andelen har
veert synkende fra forste til andre kvartal i 2010.
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NAV. Denne gruppen blir ikke medlem i Folketrygden.'” Det betyr
at gruppen ikke opparbeider seg rettigheter i Norge mens de
jobber her, men i arbeidsgivers land. Om de mister jobben og
onsker 4 fortsette 4 vaere 1 Norge ma de folge prosedyren for a
soke arbeid og registrering som er beskrevet i pkt. 3.1.1 over.
Dette gjelder imidlertid ikke dersom oppholdet overstiger 12

mnd."”

9.2.1  Arbeidsledige — flere blir enn forventet

Pa grunn av den nye registreringsordningen er det vanskelig a ansla
hvilken effekt finanskrisen, som begynte 1 2007, hadde for
tilstremningen av nye arbeidsinnvandrerne. I mange andre
europeiske land forlot arbeidsinnvandrerne landet som folge av okt
arbeidsledighet (UDI 2009, IMER 2008). I Norge ble mange
imidlertid verende og registrerte seg som arbeidssokende i NAV
(UDI 2009). Tall fra Statistisk Sentralbyra viser at det har vart en
kraftig okning i antall arbeidsledige innvandrere fra Qst-Europa (se
figur 3.1). Arbeidsledigheten steg mer blant menn enn blant
kvinner. En forklaring pa dette kan vaere at menn i storre grad er
tilknyttet sektorer som ble rammet av finanskrisen (UDI 2009).
Mens mange menn har vart ansatt i bygg- og anleggsbransjen som
er svaert utsatt for endringer i de skonomiske konjunkturene,
arbeider mange kvinner i renholds- og servicebransjen som
vanligvis blir mindre berort av konjunktursvingninger.

12 http:/ /www.nav.no/Internasjonalt/ Arbeid+i+Norge
13

http://www.skatteetaten.no/no/Bibliotek /Publikasjoner/Brosjyre

r-og-boker/Revidert-veiledning-for-utenlandske-arbeidsgivere-og-

arbeidstakere /?chapter=119190
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Figur 9.1 Registrerte helt arbeidsledige innvandrere og deltakere pa tiltak
15-74 ar, etter landbakgrunn, og tid. Kilde. Statistisk
sentralbyra.
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Figur 3.1 viser at andel arbeidsledige fra Polen og Litauen steg
kraftig rundt tredje kvartal i 2008 da finanskrisa for alvor kom til
Norge. Spesielt for polakkene har krisen vart merkbar, med opptil
11 prosent ledige mot litt over 2 prosent i befolkningen. Ogsa
personer fra Litauen har en langt hoyere andel arbeidsledige og
deltakere pa tiltak enn befolkningen for ovrig.

Det er flere tilgrensende arsaker til at finanskrisa rammet
arbeidsinnvandrerne sa hardt. Bade Fellesforbundet som
representerer bygningsarbeidere og Norsk Arbeidsmandsforbund
som representerer renholdsarbeidere, forteller at det er flere
midlertidige ansettelser enn tidligere. Det er sarlig mange
arbeidsinnvandrere fra de nye EU-landene er ansatt i vikarbyraer
med darlig stillingsvern. I folge Maliszewska fra Oslo
Bygningsarbeiderforbund er det ikke lov a ansette folk pa
midlertidig prosjektbasis i byggebransjen. Dette loser
arbeidsgiverne ved 4 leie inn folk fra vikarbyraer. P4 denne maten
kan arbeidsinnvandrere vare ansatt pa prosjektbasis 1 vikarbyriene,
for de leies ut videre. Bygningsarbeiderforbundet mener at dette er

NIBR-rapport: 2011:18



79

en omgaelse av forbudet mot midlertidig ansettelser.
Konsekvensene for den enkelte arbeider er at de ikke har en jevn
tilforsel av prosjektoppdrag og derfor gir perioder uten jobb."

To studier blant polske arbeidsinnvandrere 1 Oslo 1 2006 og 2010,
Polonia studiene, viser at det har vart en kraftig okning 1 andelen
som star utenfor arbeidslivet blant polske innvandrere i Oslo
(Eldring og Friberg 2010; Friberg og Tyldum 2007). Ledigheten er
storst blant menn, der den har okt fra 13 prosent til 46 prosent i
lopet av fire 4r.”” Studiene viser videre at den reelle ledigheten
(selvoppgitt) er dobbelt sa hoy som den registrerte ledigheten. En
kan spekulere i hvorfor det er slik at folk gar ledige uten at de
registrerer seg hos NAV. En arsak kan vare at bortimot en tredel
av de som deltok i Polonia-undersokelsene jobbet svart. En annen
grunn er at mange ikke vet om velferdsordningene som finnes i
Norge, og derfor ikke benytter seg av dem. En tredje grunn kan
veare at de ikke oppfyller kravene til 4 fa dagpenger og derfor ikke
melder seg hos NAV. Dessuten var det 4 prosent av deltakerne i
Polonia-undersokelsen som hadde registrert seg ledige i NAV, men
som likevel ikke mottok trygd.

En alminnelig forestilling nar det gjelder arbeidsinnvandrere har
veert at man antok at de ville reise hjem om jobbene tok slutt og de
ble arbeidsledige. Sannheten er at krisa ogsa rammet Ust-Europa
og at det ikke nedvendigvis var bedre for arbeidsinnvandrerne a
reise tilbake til hjemlandet for 4 vare arbeidsledige der (Friberg
2009). For mange arbeidsinnvandrere som har mistet eller er i ferd
a miste jobben, aktualiserer arbeidsledighet folgende dilemma:
Enten ma de finne nye jobber pa det norske arbeidsmarkedet, eller
vurdere 4 vende tilbake til hjemlandet. Valenta m.fl. (2009)
fremholder at informanter i NAV og IMDi har et inntrykk av at
mange arbeidsinnvandrere er innstilt pa a bo i Norge uansett om
de har rett til dagpenger eller ikke. I folge informantene i denne
undersokelsen vil arbeidsinnvandrerne heller leve pa strojobber i
pavente av ny jobb enn 4 dra tilbake til hjemlandet. Flere og flere
har ogsa fatt familien til Norge og har dermed bygget opp en
sterkere tilhorighet i Norge (Friberg 2009; Valenta m.fl. 2009;
Eldring og Friberg 2010).

1 Muntlig presentasjon pa Fafo Ostforum 26.10.2010.

? Studien er ikke representativ for arbeidsinnvandrere i hele landet da den kun
ser pa polske innvandrere i Oslo.
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Arbeidsledige arbeidsinnvandrere som forblir i Norge vil normalt
ha behov for ekonomisk stotte til livsopphold og bolig. For a fa
utlost rettigheter i1 forhold til velferdsgoder avhenger dette bade av
hva slags registrering man har, og hva slags tilknytning man har til
arbeidsmarkedet. I det folgende skal vi ga igjennom noen av de
mest relevante velferdsordningene for arbeidsinnvandrere. Tilgang
til de okonomiske ordningene er viktige i boligsammenheng, fordi
det kan avgjore om man kan beholde boligen eller ikke ved
arbeidsledighet.

9.2.2 Dagpenger

En av de viktigste velferdsordningene for arbeidsinnvandrere er
muligheten for 4 fa dagpenger dersom man mister jobben.
Dagpenger er en delvis erstatning for tapt arbeidsinntekt. De
generelle retningslinjene for a fa dagpenger i Norge er som folger:

—  Arbeidstaker ma ha arbeidet fulltid i Norge 1 minst 8 fulle
uker i lopet av en 12 ukers-periode.

—  Arbeidsforholdet mé vare pabegynt for det er gatt 12 uker
regnet fra den dagen du kom til Norge.

I tillegg ma folgende kriterier tilfredsstilles:'

—  Arbeidstiden er redusert med minst 50 prosent.

— Utbetalt arbeidsinntekt pa minst kr. 113 462 i siste avsluttede
kalenderir, eller minst kr. 226 923 i lopet av de siste tre
avsluttede kalenderarene

- Er registrert som arbeidssoker, og sender meldekort hver 14.
dag.

— Seker ma bo eller oppholde seg i landet.

- Soker skal som hovedregel ikke skal vare skoleelev eller
student.

: o 17
Videre kan man fa dagpenger dersom man er:

16

http:/ /www.nav.no/Arbeid/Arbeidsseker/Inntektssikring/Internasjonalt/1073
747524.cms
17 (Kilde: http://www.nav.no/pagerid=728)
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- Permittert helt eller delvis

- Etablerer egen virksomhet

- Arbeidsles grunnet konkurs
- EOS-borger med visse vilkar
- Nydimittert vernepliktig

Et av kriteriene for 4 fa dagpenger er inntekten forrige ar. For
arbeidsinnvandrere som kommer hit og jobber en kort periode for
de eventuelt mister jobben, betyr det at de ikke kan fa dagpenger
ved arbeidsledighet. Det er kun de som har jobbet minst ett ar, og
som har hatt en inntekt pa minimum 113 462 kroner det siste aret,
eller 226 923 kroner de siste tre arene, som er berettiget til
dagpenger. Regelverket sier imidlertid at EQS-borgere kan
overfore dagpengegrunnlaget (E301) fra hjemlandet slik at norske
dagpenger beregnes pa dette grunnlaget. For at EQS-borgere skal
fa dagpenger som beregnes pa dette grunnlaget ma de ha fatt
redusert sin stilling med minst 50 prosent, og ha jobbet i Norge 1
minimum atte uker (skriftlig informasjon fra NAV).

Totalt 11 prosent av deltakerne 1 Polonia undersekelsen 1 2010
mottok arbeidsledighetstrygd. Andelen registrerte arbeidsledige var

dobbelt sd hoy (Eldring og Friberg 2010; Friberg og Tyldum 2007).

9.2.3 Sykepenger

En annen viktig velferdsordning er knyttet til lonn ved sykefravzr.
Arbeidstakere ma ha veart 1 arbeid i minst fire uker for 4 ha rett til
sykepenger. For a kunne bruke egenmelding ma man ha vart
ansatt 1 minst to maneder. Selvstendig naringsdrivende ma ha veart
1 arbeid minst fire uker umiddelbart for man ble arbeidsufer. I
folge Polonia undersokelsen fra 2010 jobbet over halvparten av de
selvstendige polakkene svart, dvs. at de ikke betalte skatt, noe som
igjen betyr at de ikke har rett pd sykepenger. For selvstendig
nzringsdrivende utbetales ikke sykepenger de forste 16
kalenderdagene regnet fra og med den dagen arbeidsuferheten
oppsto. ® Retten til sykepenger for lannsmottakere er avhengig av
hva slags arbeidskontrakt man har. Fafo’s studie blant polakker i
Oslo viste at si mange som 26 prosent av de som jobbet i renhold

18 Nav: http://www.nav.no/Arbeid/Jobb+og+helse/Sykmelding
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trodde at de ville miste jobben sin eller fa alvorlige problemer ved

sykdom. Tilsvarende andel for byggebransjen var 16 prosent
(Eldring og Friberg 2010).

9.2.4  Sosialhjelp

En tredje viktig velferdsordning for de som star utenfor
arbeidslivet er sosialhjelp. Her sier regelverket at dersom man
oppfyller vilkarene i Lov om sosiale tjenester 1 arbeids- og
velferdsforvaltningen, og ikke har andre muligheter til 4 forsorge
deg selv, har man krav pd ekonomisk sosialhjelp. Lov om sosiale
tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen gjelder for alle som har
lovlig opphold i Norge. Her ma man anta at det da bade gjelder de
som har meldt seg som jobbsokende og de som er registrert her.
Soknader avgjores etter individuell vurdering pa det lokale NAV-
kontoret. De som er her pa et tremaneders turistvisum skal
henvende seg til sitt lands ambassade. Sa vidt vi har kunnet finne
ut er det ikke noen samlet statistikk over arbeidsinnvandrere fra
EOS landene som mottar sosialhjelp.

9.2.5 Barnetrygd og kontantstotte

For arbeidsinnvandrere som onsker 4 stifte familie i Norge er
velferdsordninger knyttet til barnetrygd og kontantstotte viktig.
Barnetrygd er penger som gis til familien til og med maneden for
barnet fyller 18 4r. Barnetrygden utgjor 970 kroner i maneden i
2010. Kontantstotte gis for barn mellom ett og tre ar som ikke har
heltidsplass i barnehage. Kontantstotten gis i maksimalt 23
maneder og utgjor 3303 kroner i maneden per barn 1 2010. For
arbeidsinnvandrere er det noen kriterier som ma oppfylles for
rettigheter til disse ordningene utloses.

Vilkarene for barnetrygd og kontantstette for arbeidsinnvandrere
fra E@S-land varierer med hvor familien oppholder seg og hva
slags arbeidstilknytning arbeidsinnvandreren har til Norge.

Som hovedregel har EQS-statsborgere som jobber og bor sammen
med familien sin i Norge rett til barnetrygd og kontantstotte.
Dersom den andre av barnets foreldre bor i hjemlandet og har rett
pa familieytelser der, vil de norske familieytelsene utbetales med
det belopet som overstiger ytelsen 1 hjemlandet. Dersom
forelderen som bor i hjemlandet ikke har rett pa familieytelser der,

NIBR-rapport: 2011:18



83

har man rett pa familieytelser fra Norge. Arbeidstakere fra EQS-
land som er utstasjonert i Norge og som har arbeidsgiver i
hjemlandet har ikke rett pa familieytelser fra Norge. Dette er fordi
denne gruppen har arbeidsgiver og trygderettigheter i et annet
E®S-land. Dersom ektefellen ogsa bor i Norge og far arbeid her
pa selvstendig grunnlag, far vedkommende rett til barnetryed og
kontantstette, sifremt hun/han og barnet er statsborgere i et
EOS-land. Dersom ektefelle og barn bor i Norge lenger enn 12
maneder far de rett til familieytelser her."”

9.2.6  Velferdsturisme fra nye EU-land?

Da Norge apnet opp for arbeidsinnvandring fra @st-Europa var
skeptikerne redde for en strom av velferdsturister til Norge
(Thorshaug m.fl. 2009; Valenta m.fl. 2009). Dette er muligvis en av
grunnene til at det 1 UDIs faktaark fremheves at arbeidssokeren
ikke skal vaere en byrde for norske velferdsordninger. Studier av
arbeidsinnvandrere fra E¢)S-landene kan tyde pa at mange har
uroet seg unedig. Flere studier viser at arbeidsinnvandrere fra
E@S-landene er underforbrukere av norske velferdstjenester.

Thorshaug finner at arbeidsinnvandrere fra @st-Europa i liten grad
benytter seg av tilgjengelige tjenester i Norge (Thorshaug m.fl.
2009). Valenta oppsummerer tre arsaker til dette (Valenta m.fl.
2009):

1. Mange har ikke kjennskap til rettighetene

2. Det har vert veldig hoy sysselsetting blant
arbeidsinnvandrerne. I gode perioder har det vert like lav
arbeidsledighet blant dem som blant etnisk norske.

3. Overgangsreglene har til en viss grad begrenset migrantenes
rettigheter.zo

De nevnte studiene viser at informantene forst har funnet ut hvilke
rettigheter de har etter at de har bodd 1 Norge en stund. Derfor tar
de rettighetene mer 1 bruk jo lenger de har bodd her. Det er altsa

ikke snakk om noen form for velferdsturisme (Valenta m.fl. 2009).

19 Neermere informasjon om vilkarene finnes pa NAV’s nettsider:
http://www.nav.no/familie/internasjonalt/805383897.cms.

* Inntil 1.10.2009 gjaldt det egne overgangsregler for arbeidssokere fra de nye
EU-landene i @st-Europa. Fra 1.8.2007 gjelder det tilsvarende overgangsregler
for borgere fra Romania og Bulgaria.
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Arbeidsinnvandrerne kom forst og fremst for arbeid, ikke for
trygdeordninger. Polonia studien fra 2010 viser en markant ekning
1 arbeidsledigheten, men lav andel som faktisk far dagpenger
(Eldring og Friberg 2010).

9.2.7  Oppsummering

Regelverket knyttet til de ulike velferdsordningene er hver for seg
noksa tydelige i forhold til hvem som kvalifiserer til ordningene En
del av ordningene kan imidlertid fort bli uklare fordi de er knyttet
til arbeidsinnvandrernes forskjellige status for oppholdet i Norge.
Dessuten kan en person endre status i den tiden vedkommende er
1 Norge, og dermed endres ogsa hvilke ordninger som gjelder for
vedkommende.”' For eksempel understreker NAV at medlemskap
i folketrygden er nokkelen til rettigheter hos NAV. Det er ikke
avgjorende at man betaler skatt i Norge for 4 bli medlem av
folketrygden. Man ma imidlertid oppholde seg i Norge i minst 6
maneder for 4 regnes som bosatt. Og for 4 oppholde seg i Norge i
6 maneder eller mer kreves det at man har gyldig oppholds-
grunnlag (se pkt.3.1.1). Dersom man mister jobben, kan man
melde seg som arbeidssekende hos NAV og dermed oppholde seg
1 Norge i inntil seks nye maneder lovlig. Etter var tolkning av
regelverket betyr dette at en person som kommer til Norge og
jobber i tre maneder for sa 4 miste jobben og ikke far en ny jobb
for det har gatt ni maneder, ikke kan oppholde seg i Norge og
dermed ikke heller bli medlem i folketrygden.

Som hovedregel kan man si at uten gyldig oppholdsgrunnlag og
uten arbeid har man fa rettigheter som arbeidsinnvandrer i Norge.
Legalt arbeid er veien til formelt opphold og er til en viss grad ogsa
velen inn i folketrygden. I sd mate er det urovekkende at si mange
som 27 prosent av informantene i Fafo’s studie av polske
arbeidstakere 1 hovedstadsregionen ikke har arbeidskontrakt eller
betaler skatt, og at andelen kun har sunket med to prosentpoeng i
perioden 2006 til 2010 (Eldring og Friberg 2010).

Eldring og Friberg (2010) viser at over halvparten av respon-
dentene i studien er i arbeid (bdde svart og hvitt) i 2010. Andelen
polske arbeidsinnvandrere som stir utenfor arbeidslivet har

21 . . . . .
Dette er vir tolkning av regelverket etter 4 ha veert i sporadisk kontakt med
NAYV. Vi har imidlertid ikke intervjuet noen som har uttalt seg om dette.
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imidlertid okt betraktelig siden 2000, fra 18 prosent til 43 prosent.
Av de 43 prosentene som var arbeidsledige 1 2010, hadde nesten
halvparten ikke registrert seg hos NAV. Bare en tredjedel av de
arbeidsledige mottok arbeidsledighetstrygd. Fafo-studien fra 2010
konkluderer med at den reelle ledigheten er dobbelt sd hoy som
den registrerte ledigheten blant polakker i Oslo. Videre
konkluderer forskerne med at svak tilknytning til arbeidslivet har
gjort polakkene svart sarbare overfor konjunkturfall. Til slutt
konkluderes det med at tap av arbeid i Norge ikke nedvendigvis
forer til retur. Motowska (2010) fant for eksempel at hennes
informanter ikke hadde noe 4 dra tilbake til etter at de hadde bodd
i Norge en stund.
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10 Arbeidsinnvandreres
boligsituasjon

Selv om bolig og nye arbeidsinnvandrere ikke fir si mye politisk
oppmerksomhet, ma folk ha et sted 4 bo fra de kommer til Norge,
enten de har jobb eller ikke. Det forventes at arbeidsinnvandrerne
ordner dette selv gjennom markedet. Det er ikke etablert ordnete
overgangsboliger, hybler eller lignende for denne gruppen. De ma i
prinsippet klare seg selv. Mulighetene er begrensete og hva de far
til varierer. De fleste kjenner til medias avdekning av forferdelige
boforhold, blant annet brannulykker som har kostet flere
arbeidsinnvandrere fra de nye EU - landene livet (blant annet
Aftenposten 2006, 2008). Som nevnt tidligere finnes det lite
systematisk forskning gjort pa temaet. Ogsa innenfor
boligforskningen mangler det litteratur om arbeidsinnvandrere fra
Ost-Europa og bolig. Noen studier har imidlertid sett pa
arbeidsinnvandrere i Norge mer generelt og berorer ogsa bolig
som tema, selv om det er hoyst sporadisk. Hovedparten av
forskning gjort pa temaet har fokusert pa arbeidsvilkarene til denne
gruppen. Med unntak av to studier fra FAFO (Friberg og Tyldum
2007, Eldring og Friberg 2010) er det lite informasjon om hvordan
arbeidsinnvandrere i Norge faktisk jar det. Et unntak er en studie
av bostedslose polakkers situasjon i Oslo 1 2010 (Mostowska
2010). En del studier fokuserer pa strukturelle forhold rundt
arbeidsinnvandrernes situasjon slik som arbeidsvilkar, tariffavtaler,
sosial dumping etc.

I denne delen av notatet har vi har valgt a fokusere pa
boligsituasjonen til arbeidsinnvandrerne sett fra deres stasted. Med
det menes at vi her ikke skal ga inn pa hvordan boligpolitikken
utformes overfor denne gruppen, men heller se pa hvilke
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boligbehov- og preferanser denne gruppen kan ha.”” Nar det
gjelder boligbehov gar vi ut i fra at regjeringens mal om at alle skal
bo godt og trygt ogsa gjelder for arbeidsinnvandrere. Bolighehov
varierer selvsagt etter hvilken livssituasjon man er i, men som et
minimum ma vi ta utgangspunkt 1 at godt og trygt betyr en viss
standard pa boligen og forutsigbare kontraktsforhold som felger
husleieloven.

Boligpreferanser er i storre grad forbundet med hva individet selv
onsker. Dette kan forandre seg relativt fort avhengig av
livssituasjonen til vedkommende. Noen kan 1 en periode av livet
veare 1 en situasjon der prisen pa boligen er viktigere enn boligens
innhold og standard, mens for andre kan det vere omvendt. Vi vil
1 det folgende gé igjennom tre ulike forhold som kan ha betydning
for boligbehov- og preferanser blant arbeidsinnvandrere fra Dst-
Europa som bor i Norge. Dette er oppholdets varighet,
tilknytning til arbeidslivet og opprettholdelse av kontakt til og bolig
1 hjemlandet.

10.1  Midlertidige opphold - midlertidige
boliglosninger

I motsetning til flyktninger kommer arbeidsinnvandrere hit fordi
det er noe 1 Norge som trekker dem hit, og ikke noe i hjemlandet
som tvinger dem til a flytte. Som tidligere arbeidsinnvandrere i
Norge har arbeidsinnvandrerne fra @st-Europa ulike arbeids- og
boligkarrierer. Noen slar seg ned permanent, mens andre har et
mer flyktig forhold til Norge. Mange endrer tidsperspektiv mens
de er i Norge. Fafos studier fra 2006 og 2010 viser at det blant
polske arbeidsinnvandrere er langt faerre som tror at de vil flytte
hjem til Polen innen ett ar etter ankomst til Norge i 2010, enn det
var 1 2006. Det tyder pa at flere og flere arbeidsinnvandrere ser for
seg et lengre opphold i Norge nar de forst kommer hit. Andelen
polske arbeidsinnvandrere som tror at de aldri kommer til 4 flytte
tilbake til Polen er stabilt lavt (Eldring og Friberg 2010).
Informantene i studiene har altsa et lengre tidsperspektiv pa
oppholdet i Norge, men det er ikke flere som tror at de vil bosette

1 denne studien har vi ikke snakket med noen arbeidsinnvandrere om deres
onsker og behov pd boligmarkedet. Vire resonnementer bygger p4 tidligere
forskning fra feltet.
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seg her permanent nar de flytter hit. I 2010 var det bortimot 70
prosent av de spurte som enten ikke visste nar, eller som trodde de
ville flytte tilbake innen 5 ar. I 2009 hadde polakker hoyest antall
familiegjenforeninger av alle registrerte (2773) (UDI 2009). De
tidligere nevnte endringene 1 registrering av innvandrere fra EQS-
land gjor at vi ikke har tall for dette for 2010 (se 3.1.1). Det er
rimelig 4 anta at personer som har tenkt seg et noksa langvarig
opphold, og eventuelt far familien til Norge er mer opptatt av 4
gjore en innsats i forhold til integrering i det norske samfunn, enn
personer som i utgangspunktet tenker 4 bo her i en kort periode.
Vi vet lite om hvordan andre grupper arbeidsinnvandrere enn
polakker tenker om lengden pa oppholdet sitt, men vi kan anta at
ogsa de tror at oppholdet skal vare midlertidig.

Noen arbeidsinnvandrere kommer til Norge med det ene formal at
de skal legge seg opp nok penger til a forbedre livssituasjonen sin i
hjemlandet. Denne gruppen planlegger 4 vaere i Norge en
begrenset periode, og vil ogsd vare interessert i a ha sa lave utgifter
som mulig mens de oppholder seg her. Nar det gjelder boligbehov
og boligpreferanser er nok mange ute etter et billig sted 4 bo for a
holde kostnadene nede under oppholdet i Norge. Dersom de
kommer alene og tenker seg 4 jobbe lange dager, og sjelden ha fri,
kan det tenkes at de heller ikke har bruk for en bolig som
tilfredsstiller hoye standardkrav. IMDi1 finner at mange i denne
gruppen leier bolig sammen med kollegaer og venner.
Informantene i studien synes stort sett at det er grei standard og
storrelse, selv om det er mindre enn de er vant til hjemmefra. Det
er ogsa vanlig 4 se pa boligen som midlertidig, og de fleste onsker
pa sikt 4 leie noe storre eller kjope sin egen bolig IMDi 2008; 57).
I folge Fafo forsker Jon Horgen Friberg er Fafos erfaring
imidlertid at for eksempel mange polakker er misforneyde med
bosituasjonen sin og snakker mye om det. Mange bor under
kummerlige forhold over lang tid, sier han (Aftenposten
11.11.2008). Arbeidsinnvandrere som er her en kort periode for a
tjene penger, og tenker a dra hjem igjen innen kort tid, vil
sannsynligvis vare interessert i en billig bolig i nerheten av
arbeidsplassen. For denne gruppen er det antagelig mest aktuelt a
enten leie bolig gjennom arbeidsgiver, finne bolig gjennom
personer de allerede kjenner, eller gjennom annonser pa polske
nettsider. Ulempen ved dette er at de lettere kan bli utnyttet pa det
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norske boligmarkedet da de ofte har begrenset informasjon om
vilkér i boligmarkedet og hva som finnes av tilgjengelige boliger.

10.1.1 Barrierer — sprik og kort tidsperspektiv

Hovedfunnene i de studiene som berorer bolig er at sprak og kort
tidsperspektiv utgjor de storste barrierene nar arbeidsinnvandrere
skal finne bolig i Norge. IMDi finner at arbeidsinnvandrere pa
grunn av manglende sprakkunnskaper 1 liten grad har kjennskap til
egne rettigheter (IMD1i 2007). Manglende norskkunnskaper har
ogsda medfort at mange anvender “uformelle tolker” for a orientere
seg, blant annet til 4 finne bolig. Fordi de fleste boligannonser er
skrevet pa norsk, kan det vare vanskelig 4 skaffe bolig gjennom
annonser om man ikke kan norsk. I Oslo, Stavanger og Kirkenes
er det opprettet servicesentre som skal hjelpe arbeidsinnvandrere
med de problemstillingene de meoter for a klare seg. I en oversikt
over sporsmal som tolkene pa senteret har svart pa ser vi at bolig,
og sporsmal knyttet til bolig, er pa fjerdeplass i mest spurte
sporsmal til NAV (Fafo Ostforum 2010b). IMD1 finner at ogsa det
midlertidige tidsperspektivet kan vare et hinder nar arbeids-
innvandrere skal finne bolig i Norge. Informanter 1 denne studien
hadde opplevd problemer med 4 fa leie bolig pa grunn av at utleier
fryktet et midlertidig og ustabilt boforhold (IMDi 2008). Dette et
interessant sett i lys av at Norge fra for har et ustabilt leiemarked
som domineres av tidsbegrensete husleiekontrakter. Videre hadde
mange opplevd 4 bli lurt pa pris fordi de ikke kjente markeds-
prisene. I en undersokelse av forskjellsbehandling i leiemarkedet
kom det frem at arbeidsinnvandrere fra blant annet Polen var lite
attraktive som leietakere blant en del utleiere. Utleierne fryktet at
de ville bo mange sammen og ha liten interesse av a ta vare pa
boligen og ta hensyn til bomiljoet (Soholt og Astrup 2009).

Sprikbarrieren forsterkes 1 stor grad av midlertidigheten. Nar man
tror at man skal vere i landet for en kort periode er det heller ikke
like mye som motiverer for 4 lere spriaket, som det hadde vart om
man skulle bo her over lengre tid. Eldring og Friberg (2010) finner
at i bygg og renholdsbransjen snakker over halvparten av de spurte
enten polsk eller engelsk pa jobb. Pd grunn av det store tilfanget av
arbeidsinnvandrere fra de nye EU-landene er det langt pa vei mulig
a klare seg i Norge uten 4 snakke verken engelsk eller norsk. Bade
det 4 jobbe og finne bolig kan gjores pa morsmalet. Dette er et
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kontroversielt tema fordi arbeidsinnvandrere ved ikke 4 kunne
norsk risikerer 4 bli diskriminert pa bolig- og arbeidsmarkedet.
Arbeidsinnvandrere fra EQS — landene som onsker 4 lare norsk
har ikke de samme rettighetene til norskopplering som flyktninger.
De har heller ikke plikt til 4 lzere norsk, slik som andre grupper av
arbeidsinnvandrere har (se kap.3). Mangel pa norske sprakferdig-
heter blir en barriere for 4 komme inn pa det norske boligmarked.
Nir man ikke mestrer spraket blir man i storre grad avhengig av
mellommenn til 4 kommunisere. I tillegg er det ting som tyder pa
at det har vokst frem et polsk leiemarked. Her er det ikke ukjent
med andre- og tredjehands leickontrakter (Mostowska 2010).

10.1.2 Bolig gjennom polsk miljo

Et raskt sok gjennom noen nettsteder som averterer boliger i det
polske miljoet i Norge viser at annonsene hovedsakelig dreier seg
om rom i boliger frem for hele boliger.”” Her annonserer bade
personer som soker et rom eller en leilighet, og de som ensker 4
leie ut rom eller leiligheter. Store rom (mer enn 12 kvm) averteres
ofte som topersons rom. Mange av rommene som utleies er
moblerte, og det er ogsa det folk onsker nar de vil leie et rom.
Boligene som tilbys er ofte av midlertidig karakter, og det er ogsa
det som ettersporres. Trears kontrakter som er standard i
husleieloven er lite aktuelt for folk som ikke vet hvor lenge de har
jobb og inntekt. En del personer annonserer at de leier ut uten
depositum, og en del av de som seker etter bolig ensker bolig uten
depositum. Boligprisene i Norge er allerede hoye, og mange vil ha
problemer med a skaffe tre maneders husleie for de mottar norske
lenninger. Boligannonsene viser videre at mange er opptatt av
hvorvidt strom er inkludert 1 husleien eller ikke. Strom er dyrt 1
Norge, og er en ekstrautgift som mange helst vil slippe. Spesielt i
boliger med lav standard kan det vare nodvendig 4 bruke mye
strom om vinteren for 4 holde varmen.

» Nettsteder med polske boligannonser i Norge: http://www.forum-
norwegia.pl/viewforum.php?f=31

http://www.mojanorwegia.pl/ogloszenia/pagel.html
www.polacy.no
http://www.forum.skandynawia.pl/viewforum.php?f=85
http://www.forumnorwegia.net/viewforum.php?f=33
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10.1.3 Familieinnvandring — endrete boligbehov

I folge Dolvik og Friberg medforer okende familieinnvandring og
varig bosetting endrete krav til bolig. I felge IMDi (2008) er sma
boliger et hinder for a fa familien til Norge. Det kan bety at
dersom flere hadde hatt mer egnede boliger sa ville flere ha fatt
familien sin til Norge. Videre finner IMDi at mange familier har
problemer med 4 finne en egnet bolig innenfor en passende
prisklasse. Som vi har nevnt tidligere er det en del polske
innvandrere som onsker mer informasjon fra det offentlig
angdende boliglan 1 Norge. De onsker spesielt informasjon om
boliglan i forhold til oppholdsgrunnlag, ansettelsesforhold og
familiesituasjon. A finne et egnet bosted, og helst eie sin egen
bolig, trekkes fram som en viktig del av det 4 fole seg hjemme 1 et
nytt land. (....) A finne en tilfredsstillende bolig som passer
familiens behov og ensker med tanke pa plass, okonomi og
beliggenhet, oppleves som en utfordring for mange” (IMDi
2008:73). Det hoye antallet familiegjenforeninger betyr antakelig
likevel at de fleste klarer a skaffe tilfredsstillende boligforhold.
Familier som bosetter seg 1 Norge tar gjerne opp lan for a kjope
leiligheter og biler, de leerer seg spraket, og de reiser. De lever
livene sine i Norge og har bestemt seg for a bli vaerende over
lengre tid. Derfor innforer de ikke noe spesielt sparesystem for 4
klare 4 sende penger til familien i opphavslandet (Matejko og
Stefanski 2007). Et oppslag 1 Aftenposten varen 2010 ga eksempler
pa hvordan polakker etablerer seg i eiermarkedet. Av 15 polakker
som dro sammen til Norge i1 2000, var to tilbake i Polen og tre
single i Norge. Resten hadde fatt familiene sine til Norge. En
finansradgiver i Oslo har ansatt en polsk medarbeider som i 2009
bisto 100 familier til 4 kjope bolig pa Ostlandet. Radgiveren hjalp
til 1 hele kjopeprosessen, fra visning til kontrakt (Aftenposten
7.4.2010). Denne type radgivere fyller rollen bade som
kulturoversettere, tolker og linegivere og fyller et behov nar
innvandrere ma handtere et bolig- og lanemarked de ikke kjenner.
Lignende tjenester har vokst frem i1 andre innvandrermiljoer.

10.1.4 Fokus pa a tjene penger — ikke pa bolig
IMDit viser at polakker som forst og fremst er i Norge for 4 tjene

penger bor i leiligheter med darlig standard (IMD1 2007). Mange
bor trangt og deler med flere andre. Thorshaug m.fl. (2009)
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fremhever at pa grunn av arbeidsinnvandrernes onske om 4 bo
billig, og det pressede boligmarket, bor mange i svert trangt. Det
kan for eksempel vaere brakkebyer nzr bedrifter eller sma
leiligheter som deles av mange personer. Fortsatt finnes det ogsa
polske arbeidere som bor i biler. I Norge har man ogsa sett
annonser for sakalte ”hotbeds” som er senger som flere personer
bruker. Disse koster 2-3000 i maneden. Disse erfaringene er
gjentakelser av det som skjedde pd 1970-tallet da de forste
arbeidsinnvandrerne kom til Norge (se 2.1.1). Overbefolkningen 1
leilighetene forer lett til konflikter mellom beboerne, ifelge IMDi.
Videre fremholder studien at byraer som ansetter polakker ofte
garanterer bolig nar de kommer til Norge. Dette dreier seg ofte om
moteller eller campingvogner der standarden er lav og forholdene
darlige. Som vi har vert inne pa tidligere skal arbeidsmiljoloven
kunne brukes dersom boforholdene som arbeidsgiver stiller til
radighet ikke tilfredsstiller normale krav til standard. I hvilken grad
dette faktisk praktiseres har vi liten kunnskap om.

Midlertidigheten legger foringer pa boligbehov og boligpreferanser
for arbeidsinnvandrere. De fleste som kommer til Norge tror selv
at de skal vaere 1 landet i en begrenset periode og soker derfor ogsa
bolig etter dette behovet. For en del kan det medfere at det er
prisen pa boligen som har sterst betydning, og ikke hvor den ligger
og hvilken standard den holder. En av utfordringene knyttet til
dette er arbeidsinnvandrere som kommer hit pa midlertidig
opphold ikke integreres i det norske samfunn. For noen kan det
bety at de har dérligere boliger enn de trenger, men de kan ikke
gjore noe med det fordi de mangler informasjon om hvordan de
skal orientere seg pa det norske boligmarked. En annen utfordring
er at den midlertidige boligsituasjonen kan ha innvirkninger pa
andre deler av livet. Spesielt om boligstandarden 1 den midlertidige
boligen er darlig er det narliggende 4 tenke seg at dette kan ha
konsekvenser for generell trivsel. Det kan ogsa innvirke pa om
man onsker 4 invitere familie og venner fra hjemlandet pa besok.
Dersom det siste er tilfellet, kan det fore til at noen
arbeidsinnvandrere lever et isolert liv i Norge.
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10.2  Tilknytning til arbeidslivet har
konsekvenser for boligsituasjonen

Tilknytning til arbeidslivet har stor betydning for boligsituasjonen.
Spesielt for personer som ikke har fast tilknytning til
arbeidsmarkedet, er tilgang til arbeid og muligheten for 4 oppfylle
bolighehov- og preferanser tett forbundet. De som har ustabile
inntekter kan ha problemer med 4 fa leie bolig. For utstasjonerte
arbeidsinnvandrere kan jobb og bolig vare ytterligere knyttet
sammen, da noen arbeidsgivere ordner bolig til de ansatte. I folge
Arbeidsmiljoloven § 4-4 skal innkvartering som arbeidsgiver stiller
til radighet for arbeidstaker vare forsvarlig utfort, innredet og
vedlikeholdt. Dette kan typisk vare brakker i forbindelse med
byggeprosjekter. Friberg og Tyldum (2007) finner at det a fa
dekket utgifter til livsopphold — for eksempel bolig, mat og
transport ikke er utbredt blant polske arbeidsinnvandrere i
Osloregionen. De fant at arbeidsgiver 1 mange tilfeller kunne hjelpe
til 4 skaffe bolig, men sjelden dekket boligutgiftene. Det finnes
ingen forskning som viser hvordan dette er i resten av landet eller
for andre grupper.

Nir bolig er tett forbundet med tilknytning til arbeidslivet er det
selvfolgelig forst og fremst inntekt fra arbeid vi tenker pa. Bade
niva pa inntekten og stabilitet kan vare avgjorende for
boligsituasjonen. Dersom man ikke har stabil inntekt, men arbeider
sporadisk og kanskje uten kontrakt kan det vare vanskelig 4 fa leie
bolig. Enda vanskeligere er det 4 komme inn pé eiermarkedet
dersom tilknytningen til arbeidsmarkedet er los. Som vist over ma
man ha fast inntekt for a fa lan i privat bank. I tillegg til inntekt har
tilknytning til arbeidsmarkedet betydning for hvor arbeidsinn-
vandrere bosetter seg i Norge. I folge tall fra SSB er arbeids-
innvandrere fra de nye EU — landene den gruppen innvandrere
som bor mest spredt i landet (Pettersen 2009). Dette henger
sammen med at de er mobile og kan flytte seg etter arbeids-
plassene. I tillegg er det fortsatt mange sesongarbeidere fra Dst-
Europa som jobber i distriktene. Sesongarbeiderne innenfor
landbruket er ofte i en litt annen situasjon nar det gjelder bolig enn
andre arbeidsinnvandrere da de som regel har mulighet til 4 bo der
de jobber. For personer som har los tilknytning til arbeidsmarkedet
kan det vaere helt nodvendig a vaere mobil for 4 kunne flytte seg
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etter jobbene. Dette stiller ogsa visse krav til en fleksibel
bosituasjon som ber kunne endres relativt fort.

IMDi finner at mangel pa personnummer et en stor barriere for 4
kunne komme inn pa leiemarkedet (IMDi 2007). I folge
Leieboerforeningen har utleier ingen rett til 4 kreve a fa opplyst
personnummer fra leietaker, men det er helt vanlig 4 gjore det.
Utleiernes begrunnelse for a kreve personnummer er at det gjor
det lettere 4 forfolge eventuelt ubetalte husleier. Denne praksisen
betyr at personnummer kan péavirke hvem som til slutt blir
prioritert til et leieforhold. Som vi allerede har vert inne pa er
muligheten for 4 fa personnummer avhengig av hva slags opphold
man har 1 Norge. Muligheten for a fa personnummer kan i stor
grad sies 4 vare avhengig av tilknytningen til arbeidsmarkedet da
de fleste gyldige oppholdsgrunnlag er basert pa arbeid, eller at man
er 1 familie med en som har arbeid i Norge. Mangel pa
personnummer kan ytterligere vanskeliggjore prosessen med a fa
utbetalt lonn, hvilket igjen vanskeliggjor sporsmalet om husleie og
depositum (IMDi 2007:103).

Om man har personnummer eller D-nummer sier noe om hvor
midlertidig oppholdet i Norge er tenkt 4 vaere (se 3.1.2).
Personnummer kan dermed ogsa vare en indikator for utleiere om
hvorvidt leietaker har tilknytning til det norske arbeidsmarked.

Generelt vet vi lite om sammenhengen mellom tilknytning til
boligmarkedet og tilknytning til arbeidslivet for denne gruppen. En
hypotese er at arbeidsinnvandrere som har los tilknytning til
arbeidsmarkedet ogsa er svart utsatte pa boligmarkedet.
Usikkerhet i forhold til fast inntekt medforer ogsa usikkerhet for
leie- eller eie forhold. Det er en stor utfordring at vestlige land som
Norge importerer store mengder arbeidskraft fra @st-Europa i
oppgangstider, men ikke har utviklet et apparat som systematisk
kan ta seg av arbeidsinnvandrerne 1 nedgangstider. I forhold til
arbeid er det en viss klarhet i reglementet for velferdsytelser nar en
person er syk eller mister jobben, men konsekvensene dette har for
deres boligsituasjon er lite diskutert og studert.
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10.3 Kontakt til og bolig 1 hjemlandet.

Innvandrere som bor i Norge kan ha beholdt boligen sin i
hjemlandet. Det kan vare ulike arsaker til dette, og innvandrere vil
ogsa vare i ulike posisjoner 1 forhold til om de £a7 ha bolig i
hjemlandet. Muligheten til 4 beholde bolig i hjemlandet avhenger
bade av forholdende 1 hjemlandet, og om man har gkonomi til 4 ha
to boliger.”* Flyktninger kan ha vanskelig for 4 beholde eller
anskaffe seg bolig 1 hjemlandet da mange flykter fra land som er i
krig eller ustabile pa andre mater. For arbeidsinnvandrere kan det
veare lettere 4 ha to boliger. For noen kan det dreie seg om 4 forlate
en bolig der familien fortsatt bor for 4 dra ut og jobbe en kort
periode. For andre kan det vare at de har bolig som de onsker a
beholde fordi de tror at de skal vende tilbake, men etter en stund
kvitter seg med den fordi de ser at oppholdet i vertslandet kan bli
lengre enn forst antatt. I folge Fafos Polonia undersokelse sendte
om lag halvparten av de spurte penger hjem og de var i hjemlandet
1 snitt 2,7 ganger 1 aret (Eldring og Friberg 2010). Dette tyder pa at
arbeidsinnvandrerne opprettholder band til hjemlandet.

Nir personer har to boliger er det ofte snakk om en primarbolig-
og en sekundarbolig. Primarboligen er den boligen man regner
som “hjem”, mens sekundarboligen er en bolig som kommer i
tillegg til den primare boligen. For personer som flytter til Norge
kan boligen i Norge foles som en sekundarbolig den forste tiden.
Dette gjelder spesielt for arbeidsinnvandrere som kommer til
Norge for a jobbe en kort periode. Ettersom tiden gar og ettersom
arbeidsinnvandreren far lenger oppholdstid og etablerer seg i
Norge, kan arbeidsinnvandrerens relasjon til boligene 1
opphavslandet og i Norge endres. Boligen i hjemlandet kan endre
karakter til sekundarbolig og boligen i Norge til primarbolig. Det
kan vaere mange grunner til 4 beholde/anskaffe seg bolig i
hjemlandet. For arbeidsinnvandrere som kommer til Norge for det
som er tenkt som en kort periode, kan det vaere at familien fortsatt
bor i boligen i hjemlandet. For bade flyktninger og arbeidsinn-
vandrere kan bolig i hjemlandet representere et sted man dremmer
seg til, reiser til og hvor tilherigheten til opphavskulturen kan
holdes i1 hevd (Bonnin og Villanova 1999; Sanni 2009). Andre igjen

24 . . . .
I del 3 i denne rapporten diskuteres nermere motiver og praksiser for
dobbeltbosetting pa tvers av landegrenser.
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kjoper bolig 1 hjemlandet som en investering. Dette vil selvsagt
variere mellom sosiale og etniske grupper.

Arbeidsinnvandrere fra EU — landene som ser pd oppholdet i
Norge som midlertidig der de skal tjene penger som de i hovedsak
tenker 4 bruke i hjemlandet, vil mest sannsynlig anse boligen 1
Norge som en sekundarbolig. Ogsa selv om de ikke skulle ha en
tysisk bolig i hjemlandet er det nerliggende 4 tenke at mange i
denne gruppen ikke anser boligen i Norge som deres primarbolig.
De jobber kanskje i Norge for 4 fa rad til a kjope seg bolig i
hjemlandet, eller for a legge opp penger til 4 fa en god start pa en
eventuell boligkarriere 1 hjemlandet. Med tiden kan det vise seg at
oppholdet i Norge blir mer langvarig enn forst antatt. I perioden
2000 til 2009 var det til sammen 68 000 netto innvandrere fra de 8
nye EU-landene (SSB, statistikkbanken).”” Nar oppholdet i Norge
gar fra 4 vaere av midlertidig karakter til 4 bli mer langvarig, kan det
tenkes at boligpreferansene ogsa endres. De kan gi fra a se pa
boligen i Norge som en sekundarbolig som kun skal oppfylle et
absolutt minimum av behov, til 4 bli en primarbolig som anses
mer som et hjem. I hvilken grad arbeidsinnvandreren ensker
familiegjenforening, er av stor betydning for hvilke bolig-
preferanser og behov den enkelte har. Som nevnt tidligere ble det i
2009 gitt flest tillatelser til familieinnvandring til personer fra
Polen. Innvandrere fra Polen utgjor den storste enkeltgruppen
blant alle innvandrere i Norge 1 2010, etterfulgt av svensker og
innvandrere fra Pakistan. Etablering med familier i Norge
bekreftes av Polonia studien hvor det kommer frem at nesten
dobbelt sa mange har partneren sin i Norge 1 2010 som 1 2006
(Eldring og Friberg 2010). I 2010 bodde 43 prosent sammen med
familien, mens andelen 1 2006 var 17 prosent. Videre var det 1 2006
over halvparten av de spurte som bodde med venner/kollegaer
eller andre. Denne andelen hadde sunket til rundt en fjerdedel 1
2010.

10.3.1 Oppsummering

Gjennomgangen av det vi vet om nye arbeidsinnvandreres
boligsituasjon i Norge viser at de som har en svak eller midlertidig

> Tabell 07822; Innvandring, utvandring og nettoinnvandring etter fra- og
tilflyttingsland.
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tilknytning til arbeidslivet, ogsa er sarbare i boligmarkedet. Gitt at
mange har lav lenn, sender penger hjem og gar ut og inn av
arbeidsmarkedet, betyr det at de har begrensete midler til bolig. De
mest sarbare er de som er uten arbeid over lengre tid. Vi har
forelopig lite informasjon om de som klarer seg bra og har etablert
seg 1 elermarkedet. I neste kapitel skal vi ga igjennom rettigheter og
ordninger i forhold til 4 skaffe og beholde en tilfredsstillende
boligsituasjon. Dette er aktuelt for dem som kommer i vanskelige
okonomiske situasjoner, og for dem som onsker 4 etablere seg mer
permanent 1 Norge.
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11 Boligrettigheter

Arbeidsinnvandrere kommer til Norge for a jobbe, og det
forventes at de klarer seg i boligmarkedet uten offentlig bistand.
De fleste lykkes, noe som blant annet kommer til uttrykk gjennom
den okte familieinnvandringen. Polonia undersokelsene fra Oslo,
gjennomfort blant 500 polakker, viste at andelen som bor med
familie i Oslo okte fra 17 til 43 prosent fra 2006 til 2010 (Eldring
og Friberg 2010). Samtidig viser tall fra NAV at ledigheten er tre
ganger hoyere blant polakker, og ca. dobbelt sa hoy blant baltere
enn blant resten av befolkningen (NAV: 4. kvartal 2010). I folge
Fafos undersokelse ser det ut til at den reelle ledigheten er dobbelt
sa hoy som den registrerte ledigheten (Eldring og Friberg 2010).
Den hoye ledigheten skyldes at polakker og baltere jobber i
bransjer med hoy ledighet, slik som bygg og anlegg, og at flere har
kort arbeidserfaring. Det siste betyr at de er de forste som ma ga
om det er nedbemanning. I folge NAV var det i mars 2011 72
prosent av de arbeidsledige polakkene som mottok dagpenger.
Uavhengig av grunn til ledighet, betyr ledigheten at man kan fa
storre behov for offentlig bistand til bolig.

Resten av kapitlet handler om hvilke ordninger for bistand til bolig
som gjelder for arbeidsinnvandrere som fir ekonomiske
vanskeligheter. Retten til bolig er ikke lovfestet i Norge. Verken de
som er fodt og oppvokst 1 Norge eller har de som har innvandret
har rett til bolig. Kommunene er imidlertid etter lov om sosiale
tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen § 27 forpliktet til 4
finne midlertidig botilbud til de som ikke klarer det selv. Videre
sier lov om sosiale tjenester § 3-4 at ’Sosialtjenesten skal medvirke
til 4 skaffe boliger til personer som ikke selv kan ivareta sine
interesser pa boligmarkedet, herunder boliger med sarlig tilpassing
og med hjelpe- og vernetiltak for dem som trenger det pa grunn av
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alder, funksjonshemming eller av andre irsaker”.** Kommunene er
altsa forpliktet til 4 finne midlertidig botilbud til dem som ikke
klarer det selv, men de er ikke forpliktet til 4 skaffe permanent
bolig til vanskeligstilte. I folge NAV er det bare personer med
lovlig opphold i landet kommunene plikter 4 hjelpe med
midlertidig bolig. Arbeidsinnvandrere med D-nummer som skal
vere 1 Norge 1 6 maneder har lovlig opphold og burde saldes innga
i malgruppen til NAV. Hvordan kommunene praktiserer
boligbistand til arbeidsinnvandrere finnes det imidlertid lite
kunnskap om.

I Oslo har det vist seg 4 vare vanskelig for bostedslose
arbeidsinnvandrere 4 fa hjelp til bade midlertidig og mer
permanent bolig. I folge en kvalitativ studie blant bostedslose
polakker i Oslo, kom det frem at de hadde vanskelig for 4 benytte
seg av mange av hjelpetiltakene for bostedslose (Motowska 2010).
En av grunnene til dette er at mange tilbud er laget for norske
rusavhengige. Arbeidsinnvandrere uten rusproblemer nektes
adgang pa mange av disse stedene. Videre hadde flere av de polske
bostedslose informantene et problem i forhold til 4 benytte seg av
velferdstjenester i Norge fordi de ikke lenger hadde gyldig
oppholdsgrunnlag i Norge (se 3.1.1).

bl

Rettigheter til midlertidig botilbud for arbeidsinnvandrere, og i ser
hvordan rettighetene praktiseres, er et tema vi vet lite om. Som
nevnt over er for eksempel de fleste midlertidige botilbudene 1
Oslo rettet inn mot en brukergruppe som har alvorlige
rusproblemer. Pa disse stedene er det som oftest et krav at
beboerne skal vare i aktiv rus for a bo der. Det betyr at
arbeidsinnvandrere som akutt mangler bolig, men som ikke ruser
seg, vil kunne fi store problemer med 4 fa hjelp til midlertidig
overnatting. Videre vet vi lite om hvorvidt arbeidsinnvandrere som
opplever akutt boligmangel oppsoker NAV for a fa hjelp til a finne
midlertidig bolig. Vi vet heller ikke om de vet at de kan soke om
hjelp nar de er i akutt boligned.

% http:/ /www.lovdata.no/all/tl-19911213-081-003. html#3-4

NIBR-rapport: 2011:18



100

11.1  Kommunal bolig

NIBR har ikke tilgang pa data som sier noe om hvor mange
arbeidsinnvandrere som bor i kommunale boliger. Vi vet heller
ikke noe om hvor mange som soker om kommunale boliger og
ikke far det. Nar vi her tar for oss kommunale boliger som
boligsosialt virkemiddel, er det knyttet til antagelser om hvordan
dette virkemiddelet treffer arbeidsinnvandrere fra st-Europa som
er vanskeligstilt pa boligmarkedet.

Kommunal bolig er et av kommunenes boligsosiale virkemidler for
a hjelpe personer som er vanskeligstilt i boligmarkedet. I dag er
kommunal bolig et sterkt behovsprovd virkemiddel, mens det
tidligere var mer rettet mot personer med lav inntekt.
Riksrevisjonens undersokelse av tilbudet til vanskeligstilte pa
boligmarkedet viser at en stor andel av de som bor i kommunale
boliger har rus og/eller psykiatriproblematikk. ”Dette innebarer at
det som regel er diagnose og ikke lav inntekt som er styrende for
om en person far tildelt kommunal bolig” (s.32). Det er
hovedsakelig i de storre kommunene dette fenomenet er utbredt.
Videre opererer de store kommunene med to ars registrert botid i
kommunen for a kunne soke om kommunal bolig. Dette rammer
arbeidsinnvandrere som har veart i landet 1 kortere enn to ar, og
som i tillegg kan ha flyttet mellom kommuner for a skaffe seg
jobb. I deler av bygg- og anleggsbransjen er det en forutsetning at
man flytter etter jobbene.

Kommunene kunne selvsagt regulere for og ta initiativ til bygging
av nye boliger som passer til arbeidsinnvandrernes boligbehov.
Thorshaug m.fl. mener imidlertid at kommunene opplever det som
risikofylt 4 skulle finansiere bygging av leiligheter og hus uten
stotte fra andre aktorer. Enkelte kommuner opplever imidlertid at
arbeidsinnvandrerne har “resirkulert” og reaktivisert deler av
kommunens boligmarked som ligger utenfor kommunens sentrum
(Thorshaug m.fl 2009; Seholt og Holm 2010). Dette gjelder sarlig 1
distrikts-Norge.

Et oppslag 1 Aften 2010 gir inntrykk av at Oslo kommune har
begrenset oppmerksomhet mot arbeidsinnvandrernes boligbehov.
Kommunen gar i mot videre drift av brakkerigger til innleide
bygningsarbeidere, ut i fra at omradet er regulert til naering og ut
fra estetiske hensyn. Dette til tross for at bade fagforbund,
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arbeidsgiver og arbeidstakere opplever tilbudet som
tilfredsstillende og langt bedre enn hva som er mulig 4 oppdrive i
det private markedet (Aften 10.10.2010). I avisoppslaget har
kommunen ingen alternative boligforslag utover at det er
arbeidsgivers plikt til 4 ordne dette.

11.2  Boligbistand - private offentlige og
okonomiske ordninger

I folge IMD1i 2008 gjor norske banker lite for 4 komme
arbeidsinnvandrere fra Qst-Europa i mete for 4 finansiere
boligkjop. Denne gruppen stiller ofte uten kontonummer og liten
eller ingen egenkapital, noe som kan vanskeliggjore mulighetene
for 4 fa boliglan i Norge. En stor del av informantene i studien
IMDi gjorde 1 2008 ga uttrykk for at de ensket mer informasjon
om hvordan de kunne fi boliglin i Norge. Pa grunn av
sprakbarrieren ble det opplevd som vanskelig 4 oppsoke norske
banker og snakke om lan.

11.2.1 Lan hos private aktorer

NIBR har vert 1 kontakt med to store banker og forhort oss om
mulighetene for boliglin for denne gruppen. I begge bankene
legges det vekt pa at de ikke har spesielle retningslinjer for
utenlandske statsborgere, og at hver sak vurderes enkeltvis. Den
ene av bankene har imidlertid sendt oss folgende retningslinjer
som de benytter seg av:

Banken har retningslinjer for 4 opprette kundeforhold for borgere
som ikke er folkeregistret i Norge. Nye forhold som vi ma
forholde oss til er blant annet bestemmelsen om "fri flyt" av
arbeidskraft i EU / EOS.

—  Gyldige legitimasjonsdokumenter ma fremlegges og
kontrolleres pa samme mate som over for norske borgere.

—  Lovlig opphold fra norske myndigheter ma dokumenteres
med gyldig oppholds- og eller arbeidstillatelse.

- Dokumentasjon pa adresse 1 hjemlandet ma forelegges om
personene ikke er folkeregistret i Norge.
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- Anbefalingsbrev fra bankforbindelse 1 hjemlandet innhentes.
Nar dette mottas kontrolleres det om oppgitt adresse i
hjemlandet samsvarer med oppgitt adresse 1 andre
dokumentasjoner.

- Ansettelseskontrakt fra arbeidsgiver innhentes eller
dokumentasjon for skole/studieplass, og ma angi lengden pa
arbeidsforholdet/studieoppholdet.

- Dokumentasjon pa D-nr. kreves for personer som er
skattepliktig til Norge.

Vedr. soknad pa lin vil det vare individuelt for hver enkelt
linesoknad som beror pa inntekt og hvilken sikkerhet som stilles.

Den andre banken svarer at man helst skal ha norsk
personnummer, men D-nummer kan ogsa vurderes. Personen ma
vere kredittverdig, ha fast inntekt 1 Norge og kunne stille med ti
prosent av boligens verdi i egenkapital.

11.2.2° Startlan til utenlandske borgere

Som vist tidligere har det vart en okende andel arbeidsinnvandrere
fra Polen som har hentet familien til Norge. Det gir signaler om at
de onsker 4 sla seg til og bygge opp en familietilvaerelse i Norge.
Gitt boligmarkedets virkemate, kan en nesten si at en trygg
familietilvarelse over tid forutsetter at man eier egen bolig.

Hensikten med dette avsnittet er 4 vurdere om startlin fra
Husbanken kan vare et egnet virkemiddel for boligetablering for
arbeidsinnvandrere med lav inntakt. Vi har ikke undersokt hvordan
Husbanken informerer om denne lineordningen til potensielle
lanesokere blant arbeidsinnvandrere, ei heller om
arbeidsinnvandrere kjenner til ordningen med startlin.

Husbankens startlan er ment a bista hushold med for svak
okonomi til 4 fa lan til kjop av bolig i privat bank. Startlin
formidles gjennom kommunene til de som trenger skonomisk
bistand til 4 kjope egen bolig. Husbanken fremholder at "Det er
kommunens oppgave 4 vurdere om startlan er et godt virkemiddel
til 4 sikre den enkelte en egnet bolig” (Husbanken: Startlan til
utenlandske statsborgere). Det er ikke krav om at lantaker skal
vare norsk statsborger for a fa startlan. I retningslinjene til
Husbanken skilles det mellom E@S- og nordiske borgere pa den
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ene siden, og andre arbeidsinnvandrere pa den andre siden. For
EOS- og nordiske borgere legges det vekt pa at kommunen skal
vurdere om arbeidsinnvandreren har behov for a eie bolig i Norge,
eller om leiebolig er et bedre alternativ. For andre arbeidsinn-
vandrere vektlegges lengden pa oppholdstillatelsen, og om det er
behov for eid bolig ved korte oppholdstillatelser. Det legges ogsa
vekt pa mulighetene til 4 kreve inn restkrav fra denne gruppen ved
et eventuelt tvangssalg. ”Det kan gis lin til denne gruppen, men
vurderingen av sikkerheten kan bli litt annerledes enn for norske
statsborgere fordi det kan vare vanskelig 4 innkreve et restkrav
etter tvangssalg hvis personen flytter tilbake til sitt hjemland”
(Husbanken: Startldn til utenlandske borgere). Som vist tidligere er
den nye registreringsordningen for innvandrere fra E(S-landene
uten tidsbegrensning (se 3.1.1), s@ /enge den det gjelder har gyldig
oppholdsgrunnlag. For de fleste handler det om 4 ha jobb. Pa
denne bakgrunn kan vi ikke se at E@S-borgere stiller i noen annen
kategori enn andre arbeidsinnvandrere nar det gjelder sikkerhet
knyttet til lengden pa oppholdet. Forskjellen synes forst merkbar
etter at de har vert her 1 fem ar og far varig oppholdsrett. Det
finnes begrenset kunnskap om hvor mange blant de nye
arbeidsinnvandrerne som har sekt og fatt innvilget startlan fra
Husbanken. Men i 2006 var det 78 hushold med bakgrunn fra de
nye EU — landene som fikk innvilget slikt lan. De utgjorde 5
prosent av alle med innvandrerbakgrunn som fikk slikt boliglin
(Barlindhaug, Johannessen, Kvinge 2011).

Manglende kjennskap til vilkar for lan i privat bank og 1
Husbanken, kombinert med sprakproblemer kan vare noe av
grunnen til suksessen til finansradgivere med polsk bakgrunn. De
henvender seg direkte til denne malgruppen pa deres eget sprak og
tilrettelegge lanepakker som passer til denne kundegruppens behov
(Aftenposten 2010).

11.2.3 Bostotte

Husbankens bostotte er ment a hjelpe hushold med for svak
okonomi til 4 klare de lopende boutgiftene. Bostotten kan sekes av
bade leietakere og boligeiere. I Husbankens forskrift om bostotte
star alle retningslinjene for hvem som kan fa bostette, hvor mye de
kan tjene, hvor stor andel av boutgiftene de kan regne med 4 fa

NIBR-rapport: 2011:18



104

dekket etc.”’ T det folgende skal vi gjennomga noen av
retningslinjene som er relevante for arbeidsinnvandrere fra Dst-
Europa.

Det er et vilkar at soker er folkeregistrert og bor lovlig i Norge for
a fa rett til bostotte. I folge Husbanken er det eneste kravet nar det
gjelder soker at vedkommende er registrert med fodsels- og
personnummer i folkeregisteret, og at alle som bor i boligen er
registrert bosatt 1 boligen. Det er ingen krav til botid 1 Norge. Men,
kravet til personnummer betyr samtidig at det ikke er tilstrekkelig
med D-nummer. Dersom flere bor sammen i boligen vil det vare
deres samlete inntektsniva som vil ligge til grunn for seknaden.

For a fa bostette stilles det ogsa krav til boligen. Boligen ma vzre:

1. Godkjent for helarsbruk
En selvstendig bolig med egen inngang

3. Ha eget bad og toalett samt gi mulighet til hvile og
matlaging.

Nir det gjelder den fysiske utformingen av boligen stilles det krav
til hva en bolig skal inneholde for 4 kunne fa bostotte til
boutgiftene. Reglene knyttet til at boligen skal ha eget bad og
toalett samt mulighet til 4 lage mat medforer at mange arbeidere
som bor i sakalte brakkebyer, eller lignende boliglosninger, ikke
tilfredsstiller kravene som skal til for a kvalifisere til bostotte.

Hvorvidt bostette er en ordning som er etterspurt blant denne
gruppen vet vi lite om. Dersom ordningen er lite brukt er det
interessant 4 se nermere pa om dette skyldes forhold ved
persongruppen, ved boligene eller forhold ved ordningen. Tjener
arbeidsinnvandrere fra de nye EU — landene for mye til 4 fa
bostotte, har de for lave husleier, tilfredsstiller ikke boligene
boligkravene, eller er det slik at de som har behov for bostotte ikke
vet om ordningen?

7 http:/ /www.husbanken.as/regelvtk/hb-
nr.nsf/FB93145F9B9A7EBSC1256FDD00417131 /$FILE/9a2.pdf
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11.2.4 Innboforsikring

Innboforsikring dekker i hovedsak skader ved innbrudd, brann og
vannskader. Noen forsikringer dekker ogsa en ansvarsforsikring
som betaler erstatning hvis du som privatperson blir skades-
erstatningsansvarlig, samt en rettsbeskyttelsesforsikring som kan
dekke kostnadene for juridisk bistand dersom man skulle komme i
en tvist med noen. Det er ikke uvanlig at utleiere krever at
leietakere tegner innboforsikring. I forbindelse med dette notatet
har vi veert i kontakt med to store forsikringstilbydere for 4 fa vite
om arbeidsinnvandrere fra @st-Europa kan fa innboforsikring. Fra
den ene tilbyderen fikk vi vite at hovedregelen er krav om norsk
personnummer. Men, man ogsa kan fa innboforsikring dersom
man bor i Norge og har D-nummer. Den andre store forsikrings-
tilbyderen var klar pa at sa lenge man har fast bopel i Norge kan
man tegne forsikring uavhengig av hva slags nummer man er
registrert med.

11.2.5 Oppsummering

Arbeidsinnvandrere skal som hovedregel klare seg selv i bolig-
markedet, pa linje med alle andre. Deres spesielle situasjon bidrar
imidlertid til at de er sarbare i boligmarkedet og kan havne i darlige
leieforhold. Gruppen har formelt tilgang til offentlige bistand for 4
klare sin boligsituasjon, dersom de fyller vilkarene. Vi vet
imidlertid ikke hvordan kommunene praktiserer bistand til denne
gruppen. Vi vet heller ikke om personer med boligproblemer i
denne gruppen kjenner til eventuelle rettigheter og boligsosiale
okonomiske hjelpeordninger. @konomiske ordninger for a bista
folk inn 1 eiermarkedet, som er det alminnelige 1 Norge, har krav
som gjor at disse ordningene passer best for dem som skal etablere
seg 1 Norge over lengre tid. For arbeidsinnvandrere med
midlertidig opphold, og for dem som ikke vet hvor lenge de skal
vare 1 Norge er de eksisterende ordningene og mulighetene 1
boligmarkedet mer begrenset. I forste kvartal i 2011 vet vi verken
hvor mange som har sekt / fatt bostotte eller sokt/fitt startlin. Vi
vet heller ikke nok om hvordan denne gruppen med arbeidsinn-
vandrere blir mott om de soker boliglan 1 alminnelige banker og
forsikringsselskaper. Det har imidlertid vokst frem finansielle
radgivere med polsk bakgrunn som skreddersyr lineordninger til
denne gruppen. Det kan tyde pa at folk far et mer tilpasset tilbud
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og muligens foler seg tryggere nar de kan fa bistand fra folk som
kjenner deres situasjon og snakker samme sprak (Aftenposten
7.4.2010).
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12 Hvem gjor noe 1 dag?

Gjennom E@S-avtalen er Norge en del av det felles europeiske
arbeidsmarkedet. Etter EU-utvidelsen i 2004 har Norge opplevd
en kraftig okning i arbeidsinnvandring, spesielt fra Polen og de
baltiske landene. I motsetning til pa 1970-tallet har ikke bolig vart
et tema for offentlige utredninger og strategier nar det gjelder
denne gruppen arbeidsinnvandrere. I 2007-2008 ble det utarbeidet
en stortingsmelding av Arbeids- og inkluderingsdepartementet
(St.meld. nr. 18 (2007-2008) om arbeidsinnvandring. Denne
ombhandler ulike sider ved arbeidsinnvandringen til Norge, men
bolig er 1 liten grad nevnt. Hovedsakelig tar den for seg
betydningen arbeidsinnvandringen har hatt for Norge, og hvilken
rolle den vil spille 1 framtiden. Midlertidig arbeidsinnvandring
bidrar pa kort sikt til 4 skape et fleksibelt arbeidsmarked der Norge
far okt import av arbeidskraft i tider med hoykonjunktur, mens det
i tider med lav konjunktur vil veere mindre import av arbeidskraft
(St.meld. nr. 18 (2007-2008) Arbeidsinnvandring). I folge
meldingen har arbeidsinnvandringen sa langt bidratt til a fylle et
kortsiktig behov for arbeidskraft. Dersom arbeidsinnvandrerne
derimot skulle velge 4 bosette seg i Norge permanent, er det ikke
sikkert at dette ville bidratt like mye til okonomien pa lang sikt. I
den nevnte stortingsmeldingen er bolighygging nevnt som en
mulig utfordring ved permanent arbeidsinnvandring. Likevel, bolig
som en utfordring i forbindelse med arbeidsinnvandringen vi hittil
har opplevd, er lite droftet i stortingsmeldingen om arbeidsinn-
vandring. Et lite, men viktig avsnitt mot slutten av meldingen
konkluderer likevel med at den okte arbeidsinnvandringen kan
medfore et okt behov for boliger og vil kunne skape press i
boligmarkedet 1 noen omrader, serlig i leiemarkedet (s. 191). Nar
det gjelder boligpolitiske utfordringer star det:

Det er behov for 4 fi et bedre grunnlag for 4 vurdere
hvilke spesielle boligpolitiske utfordringer okt

NIBR-rapport: 2011:18



108

arbeidsinnvandring kan medfore. Det er 1 dag 1 liten
grad foretatt kartlegging av arbeidsinnvandreres
boforhold mens de arbeider her. Det er behov for mer
systematisk kunnskap om boligstandard, boutgifter og
hvordan boutgifter og arbeids- og boforhold er koblet
sammen (s. 191).

Sa langt vi kan finne er dette det siste som er skrevet om
boligpolitiske utfordringer knyttet til denne gruppen. Sek pa
departementenes hjemmesider gir ingen resultater om
arbeidsinnvandring fra Ist-Europa og bolig. Heller ikke
Husbanken eller Integrerings- og mangfoldsdirektoratets
hjemmesider ga noen treff pa arbeidsinnvandrere og bolig. Pa
Stortingets hjemmesider fant vi noen spersmal knyttet direkte til
arbeidsinnvandrernes boligsituasjon i Norge, se for eksempel
Dokument nr: 15:1252 (2009-2010) og Dokument nr: 15:261
(2009-2010). Disse sporsmalene er knyttet opp mot brannfare i
boliger, samt bygging og opprettholdelse av ulovlige brakkeboliger.
Vi har ikke funnet noe som tilsier at det jobbes politisk med
boligtilbudet til arbeidsinnvandrere, slik man sa med
arbeidsinnvandrerne pa 1970-tallet.

Det er kommunene som er uteverne av boligpolitikken 1 Norge i
dag. Kommunal- og regionaldepartementet stiller gjennom
Husbanken en rekke okonomiske virkemidler til radighet for
kommunene (se 5.2.1 og 5.2.2). Vi har ikke funnet noen
retningslinjer som papeker ansvaret kommunene har overfor
arbeidsinnvandrerne. Det er ikke dermed sagt at kommunene ikke
tar dette ansvaret, men vi har ikke kunnet finne noen statlige
foringer som oppfordrer kommunene til a jobbe med denne
problematikken.

To ulike lovverk trekkes frem i forbindelse med kontroll av
boligforholdene til arbeidsinnvandrere: plan- og bygningsloven og
arbeidsmiljeloven.

Kommunene har et ansvar for at plan- og bygningsloven blir
overholdt i forhold til boliger og bygninger. Plan- og
bygningsloven er et virkemiddel for 4 hindre ulovlige bofohold
(Stortinget. Dokument nr: 15:261). Plan- og bygningsloven
regulerer forst og fremst bruk av boliger og tomter, og er derfor
ikke godt egnet til 4 fore tilsyn med boforhold.
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I folge arbeidsministeren skal arbeidsmiljgloven bidra til 4 sikre at
arbeidsinnvandrere far tilfredsstillende boforhold 1 Norge. ”Det folger
av arbeidsmiljoloven at innkvartering som arbeidsgiver stiller til
radighet for arbeidstaker skal vare forsvatlig utfort, innredet og
vedlikeholdt i samsvar med vanlig standard” (Stortinget. Dokument nr:
15:1252, Arbeidsmiljeloven § 4-4). Arbeidsmiljgloven kan saledes
brukes til 4 kontrollere at boliger som arbeidsgiver stiller til radighet skal
vare 1 henhold til vanlig standard. Arbeidsmiljploven gjelder ikke for
arbeidsinnvandrere som skaffer bolig selv.

Dersom boligene er brannfarlige eller om det er fare for liv og helse kan
arbeidsmiljploven sammen med brann- og helseforskrifter anvendes.
Aftenposten meldte at i perioden 2005 — 2008 hadde Arbeidstilsynet,
sammen med Plan- og bygningsetaten og Brannvesenet, giennomfort
710 tilsyn av arbeids- og boforhold for utenlandske arbeidere. 69 av
paleggene ble gitt som en direkte konsekvens av datlige og uverdige
boforhold, hvor arbeidsgiver holder bolig som del av arbeidsavtalen
(Aftenposten 11.11.2008). Brannvesen og Helsemyndigheter kan ogsa
koples inn ogsa ved privat leie uavhengig av arbeidsgiver.

Det finnes altsa lovverk som skal bidra til at personer som bor i Norge
ikke bor i uforsvatlige boforhold. Vi har imidlertid ikke funnet noen
parallell til 1970-tallet da politikere som var ansvatlige for
boligpolitikken pa nasjonalt niva og i Oslo tok opp bolig-
problematikken for arbeidsinnvandrerne. Innvandringsstoppen 1 1975,
ble blant annet begrunnet med at man skulle bedre boforholdene for
cksisterende arbeidsinnvandrere og legge forholdene til rette for nye. Et
av tiltakene den gang var a gjore noe med tilbudssiden 1 boligmarkedet.
Boligsituasjonene for nye arbeidsinnvandrere som deltar i EUs frie flyt
av arbeid og tjenester har lignende trekk med forholdene pa 1970-tallet.
Ut fra det vi vet om boforholdene, bor mange trangt i datlige boliger og
betaler mye. Ogsa tilbud om 4 leie seng som deles med andre
forekommer fortsatt. Disse forholdene kan tyde pa en sammenheng
mellom et begrenset boligtilbud og uverdige boforhold. Samfunnet
som sadan er fortsatt darlig forberedt pa innbyggere med andre bolig-
behov og okonomiske ressurser enn den permanente befolkningen. Sa
vidt vi kan se mangler Norge en mer uttalt boligpolitikk tilpasset et
internasjonalt arbeidsmarked slik E@S-samarbeidet har dpnet opp for.
Det tilbakevendende sporsmalet er om utenlandske arbeidstakere er
inkludert i boligpolitikkens malsettinger om at alle skal kunne bo godt
og trygt — nar de bor i Norge?
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13 Avslutning, oppsummering og
videreforing

Gjennomgangen av nye arbeidsinnvandreres situasjon viser at
mulighetene 1 boligmarkedet i stor grad er avhengig av deres
situasjon 1 arbeidsmarkedet og oppholdets intenderte varighet. Jo
bedre regulert og selvsagt jo bedre lonn, jo enklere. Vi har ikke
funnet at det er tatt initiativ til tiltak i boligpolitikken som tar
hensyn til de endrete betingelsene blant de som etterspor bolig,
som folge av EQS — avtalen og fri arbeidsvandring innen EU.

Forelopig finnes det begrenset, systematisk kunnskap om
arbeidsinnvandrernes boligsituasjon. Fra SSB, basert pa de som er
registrert 1 folkeregisteret, vet vi imidlertid at polakkene er den
gruppen av innvandrere som bor mest spredt, sammen med
innvandrere fra Thailand. Ved inngangen til 2008 bodde det
polakker i 381 kommuner (Pettersen 2009). Dette skyldes at de
nzringene polakkene rekrutteres til er spredt over hele landet.
Dette gjelder blant annet bygg og anlegg. Folkeregisteret gir
derimot ingen opplysninger om boligsituasjon.

Folke- og boligtellingene som har vart gjennomfort hvert tiende
ar, sist 1 2001, gir opplysninger om hele befolkningens
boligsituasjon. 2001 var for de baltiske landene ble del av EUs
indre marked, slik at antallet arbeidsinnvandrere fra E(@S-landene
den gang var begrenset. SSB har besluttet a ikke viderefore folke-
og boligtellingene, men satse pa 4 kartlegge befolkningens
boligsituasjon ved hjelp av registerkoplinger. Et slikt system vil
ikke fange opp de som ikke melder flytting, eller ikke fyller ut
flyttemeldingene korrekt. Arbeidsinnvandrere med D-nummer
eller personer som er utstasjonert til Norge vil ifelge SSB ikke bli
inkludert. De vil heller ikke bli inkludert i de arlige bolig- og
husholdningsstatistikkene. Det er bare de som har meldt flytting til
Norge som vil inkluderes. Med den nye registreringsordningen for
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denne gruppen av arbeidsinnvadrere far man ogsa langt darligere
oversikt over hvem som til enhver tid oppholder seg i landet (UDI
pa Fafo Ostforum 2010).

SSB har i 1996 og 2005/2006 gjennomfort levekirsundersokelser
blant ti innvandrergrupper. Boligsporsmal er inkludert her.
Polakker eller andre arbeidsinnvandrere fra E@S-landene har
forelopig ikke vart del av disse undersokelsene. I de alminnelige
levekarsundersokelsene er utvalgene for sma til at en kan skille pa
landbakgrunn.

Fafos Polonia undersokelser fra 2006 og 2010 (Friberg og Tyldum
2007; Eldring og Friberg 2010) og IMDis integreringskart fra 2007
er antakelig de undersokelsene som sa langt kan gi mest
informasjon om E@S-vandrernes boligsituasjon.

Boligpolitikken i Norge er basert pa marked. Det innebzrer at man
forventer at malet for boligpolitikken, at alle skal bo godt og trygt,
skal nds via markedsmekanismer (St.meld.nr.23 (2003-2004) Om
boligpolitikken). Langt de fleste klarer dette. For vanskeligstilte har
stat og kommuner utviklet forskjellig bistand og ekonomiske og
andre stotteordninger for 4 bidra til at ogsa denne delen av
befolkningen kan bo tilfredsstillende. Bistand og virkemidler er 1
stor grad utviklet med utgangspunkt i vanskeligstilte grupper som
er etablert i Norge. Det har vart mindre oppmerksomhet om den
sarlige situasjonen til arbeidsinnvandrere som kommer til Norge
som del av EU’s frie flyt av personer (arbeid) og tjenester. Et
sentralt spersmal her vil vaere om EU’s mobile arbeidsbefolkning
har rett pa boligsikkerhet i de landene de lever og jobber, eller om
de ma finne sin plass nederst i bolighierarkiet. De ulike landenes
forskjellige boligtilbud og -systemer vil gi forskjellig resultat for
arbeidsinnvandrerne.

Mangelen pa systematisk kunnskap om arbeidsinnvandrernes
boligsituasjon, kombinert med gjentakene oppslag i media om
uverdige forhold, gjor at vi mener Stortingsmeldingen om
arbeidsinnvandring (s.191)ber folges opp der det understrekes at:

Det er behov for a fa et bedre grunnlag for 4 vurdere
hvilke spesielle boligpolitiske utfordringer okt
arbeidsinnvandring kan medfore. Det er 1 dag 1 liten
grad foretatt kartlegging av arbeidsinnvandreres
boforhold mens de arbeider her. Det er behov for mer

NIBR-rapport: 2011:18



112

systematisk kunnskap om boligstandard, boutgifter og
hvordan boutgifter og arbeids- og boforhold er koblet

sammen.

Vi tolker dette slik at det er behov for systematisk kunnskap om
arbeidsinnvandreres boforhold uavhengig av om arbeidsgiver
skaffer bolig, uavhengig av varighet pa oppholdet og uavhengig av
om arbeidsgiver befinner seg i utlandet eller i Norge. I tillegg
mener vi det bor undersokes systematisk hvordan velferds- og
boligtjenestene pa kommunalt niva moter legale
arbeidsinnvandrere med boligproblemer.

Andre relevante problemstillinger for videre forskning pa dette
feltet er hvordan arbeidsinnvandrere selv opplever egen
boligsituasjon, hva de opplever som gode losninger gitt den
situasjonen de er i og hvordan de ordner egen boligsituasjon. Tett
knyttet til dette er eventuell fremvekst av private hjelpetjenester i
de nasjonale nettverkene, kopling til humanitare organisasjoner,
fagbevegelsens rolle m.m. En narliggende problemstilling er
forholdet til hjemlandet og eventuell opprettholdelse av bolig og
familie der.

Systematiske undersokelser av hvordan arbeidsinnvandrerne klarer
seg 1 boligmarkedet vil gi kunnskap om hvordan
markedsfordelingen fungerer ogsa for denne gruppen. Er det slik
at de fleste klarer seg, eller er boligproblematikken for denne
gruppen sd bekymringsfull at det trengs spesielle boligpolitiske
tiltak?

I et storre perspektiv vil det vare viktig 4 fa kunnskap om hvordan
arbeidsinnvandrerne pavirker boligmarkedet. En kan for eksempel
tenke seg at arbeidsinnvandrerne kan fortrenge andre
vanskeligstilte fra det private leiemarkedet i pressomrader. Det kan
igjen bety okt press pa de kommunale boligene. I pressomrader
kan dessuten okt ettersporsel etter rimelige boliger bidra til at det
vokser frem et submarked av darlige boliger som ellers ville vare
vanskelige 4 leie ut. Et annet scenario er at arbeidsinnvandrere i
distriktene kan bidra til at tomme hus kan bli leid ut eller kjopt av
arbeidsinnvandrere som etablerer seg i Norge.
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Del 111

Immigranter og dobbeltbosetting

Av Susanne Sgholt
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14 Innledning

"Home isn’t a geographically intact entity. 1 have an apartment with many
rooms. 1 have a living room in New York, a bedroon in Bombay, a study in
London, and another room in Paris. Not literally, I am not that wealthy. I've
come to think of my home as an apartment with many rooms and in the end,
my home is a palace, it is the Earth.

There is an increasing number of people like me who nove between different
cities in the planet. We are a kind of inter-local group, that is, you could put
any of us in Dublin or Toronto or New York or Bombay and we would find
our feet within a matter of weeks. Traffic between these global cities is
increasingly possible now and inevitable.”

Suketu Metha, City Speaks in Cities of Migration 26.05.2011.

Et stadig okende antall hushold i Norge disponerer flere
boliger/fritidshus/hytter i forskjellige regioner, landsdeler, land og
verdensdeler. Den alminnelige forestillingen er at dette dreier seg
om fritidsboliger eller hytter pa fjellet eller ved sjoen. Mange har
hus pa familiens eller slektens opphavssted. Nye trender utfordrer
imidlertid dette bildet. Billig og rask transport sammen med lavere
levekostnader har gjort det mulig for alminnelige hushold 4 kjope
seg ekstraboliger i andre land og under fjerne himmelstrok. Folk
har hus i Thailand, i Ser-Afrika, i Spania og i Provence i Frankrike
(Helset 2000; Helset, Lauvli og Sandli 2004; Kyllesbech 2009).
Husene brukes til alt fra ferier, til langtidsopphold i form av
midlertidig utvandring til permanent flytting (SSB om
trygdede/pensjonister i utlandet, NAV). Forelopig er inntrykket at
fa etniske nordmenn har skaffet seg ekstraboliger i innvandrernes
opphavsland, bortsett fra pa Thailand og Filippinene.

For mennesker som flytter til Norge, blant annetnt annet
flyktninger og arbeidsinnvandrere, kan det i deres forste periode
oppleves som om det er boligen i opphavslandet som er hjemmet.
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Der de bor i Norge, blir en sekundzrbolig. Dette gjelder i sar for
arbeidsinnvandrere som ikke vet hvor lenge oppholdet i Norge
blir. Ettersom tiden gar, og ettersom innvandreren far lenger
oppholdstid og etablerer seg i Norge, kan relasjonene mellom bolig
1 opphavsland og i Norge endres. Boligen 1 opphavslandet kan
endre karakter til sekundzar bolig. Det kan bli et sted man
dremmer seg til, reiser til for a treffe familie og slekt, og for 4
holde tilhorigheten til opphavslandet ved like (Bonnin og
Villanova 1999; Sanni 2009). Det kan utvikle seg til et sted hvor
man tar med barna for at de skal kjenne sin kultur og hva de
kommer fra (Seholt 2007; Can 2008). Internasjonale mobilitets- og
migrasjonstrender gjor at sporsmalet om hytter og
dobbeltbosetting overskrider den nasjonale konteksten. Med
utgangspunkt i et ettersporselsesperspektiv, vil beveggrunnene for
onsket om fritidsboliger og ekstraboliger vare avgjorende for
hvilke destinasjoner og lokaliseringer som fremstar som aktuelle.
Dette vil selvsagt variere mellom sosiale og etniske grupper.

14.1 Bakgrunn

Dette notatet er en del av NIBR’s strategiske institutt program
(SIP) for Miljeverndepartementet i 2010. Hovedsatsingen er
knyttet til planlegging og utvikling av fritidsboliger i Norge. Dette
har gitt fra tradisjonelle hytter til utvikling av fritidsbo/iger med hoy
standard og fjelllandsbyer. Det har gitt fra a ha é» bolig som hjem
til det som kalles flerbushjemmet. Det betyr at ”hjemme” ikke bare er
et sted, men kan oppleves i flere hus og hytter, i Norge og i
utlandet. (Skjeggedal, Overvig, Arnesen og Ericsson 2009). Det
aggregerte, individuelle behovet for 4 spre seg 1 landskapet, far
dermed store samfunnsmessige konsekvenser for naturbruk,
transport, areal-, service- kultur og tjenesteutbygging.

I norsk sammenheng er det liten kunnskap om
innvandrerbefolkningens drommer, onsker og tilgang til og bruk
av ekstra boliger eller fritidshus. Innvandrerbefolkningen skiller seg
fra majoritetsbefolkningen ved at de antakelig har et annet monster
for ev. ekstra boliger. En viktig grunn er at det tar tid 4 bygge opp
okonomiske ressurser til a skaffe ekstra boliger utover
primarboligen. Pa den annen side kan de opprettholde boliger i
opphavslandet som de disponerte for migrasjonen.
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14.1.1 Hva menes med dobbeltbosetting?

I dette notatet brukes begrepet dobbeltbosetting i forbindelse med
innvandrerbefolkningens praksis med 4 opprettholde eller etablere
en bolig i opphavslandet eller i tredjeland, i tillegg til bolig i Norge.
Teoretisk dekker begrepet alle boligenheter som brukes til private
opphold. I begrepet dobbeltbosetting inngar assosiasjoner til at
husholdet bor flere steder, altsa utvikler flerhushjemmet pa tvers
av landegrenser. Begrepet i seg sier ingenting om brukernes
relasjon til den enkelte bolig, om det er boligen i opphavs- eller
innvandrerlandet som oppleves som primarboligen, der en foler seg
hjemme. For innvandrere og deres etterkommere som har flyttet
formelt til Norge og har sin folkeregistrerte adresse i Norge, betyr
det likevel at det er boligen i Norge som offisielt tolkes som deres
primaerhjem (Farstad, Rye og Almas 2008). Det fir blant annetnt
annet skattemessige konsekvenser.

Dobbeltbosetting handler om 4 ha tilgang til flere boliger. I norsk
sammenheng handler det stort sett om hytter og etter hvert
fritidsboliger 1 inn- og utland. Hva slags ekstraboliger innvandrere 1
Norge investerer 1 finnes det lite systematisk kunnskap om. I
notatet brukes flere begreper for a utforske fenomenet
dobbeltbosetting. Ekstrabolig brukes som et samlebegrep for alle
boliger, hytter og fritidsboliger som kommer 1 tillegg til primaer-
boligen. Andre mer spesifikke begreper er sekundzrbolig som en
instrumentell motsats til primarboligen.

Dobbeltbosetting kan studeres ut fra minst to ulike vinklinger, som
ofte er sammenvevd. I et flerhus/jerz perspektiv vil det handle om
hva slags relasjoner og folelser folk har til sine forskjellige boliger
og bruken av dem, helt uavhengig av hva som rent instrumentelt
defineres som primar- og sekunderhjem. I et boligperspektiv kan
det handle om forbrukersporsmal, skonomi, planlegging og om
konsekvensene av denne type ressursbruk pa aggregert niva.

I forskningssammenheng vil det vaere viktig a vere apen for at
dobbeltbosetting som fenomen ikke er statisk, men varierer mellom
gruppet, endrer seg over generasjoner, og kan variere med ulike
regimer i forskjellige utvandrer- og innvandrerland.
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14.2 Notatets hensikt

Det er flere hensikter med notatet:

— Utforske innfallsvinkler for 4 forsta fenomenet
dobbeltbosetting 1 innvandrerbefolkningen

- Redegjore for forskningsfronten

- Diskutere tema knyttet til dobbeltbosetting blant annetnt
innvandrere og deres etterkommere

— Formulere problemstillinger som kan vare aktuelle for
videre forskning pa NIBR

Notatet inkluderer ikke omfang av begrunnelser for investeringer i
flere boliger 1 Norge som ikke er ment for en eller annen form for
rekreasjon. Investeringer i flere boliger forekommer blant annetnt
annet for a bista barn til 4 etablere seg i boligmarkedet og for ren
investering.
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15 Utgangspunktet —
forestillingen om ’den norske
hytta”

I norsk sammenheng er hytter og rekreasjon nert forbundet. Man
reiser pa hytta for 4 slappe av, nyte og bruke natur og g pa tur. A
vare pa hytta forbindes med ferie og avkopling, mens a vaere
hjemme er koplet til hverdagslivets gjoremal, slik som a jobbe, ga
pa skolen eller i barnehagen med alt det forer med seg for
familiemedlemmene. Vante forestillinger i forhold til hytte og
rekreasjon er mer natur enn kultur, mer ute enn inne osv.

Koplingen av rekreasjon, natur og tur er ikke naturgitt, men
kulturelt betinget. Det dpner for at mennesker med andre
kulturelle referanserammer kan ha andre assosiasjoner til
rekreasjon. Mens nordmenn, satt pd spissen oppsoker skogens
ensombhet, finner andre rekreasjon i samvar med andre. Mens
nordmenn skal svette, foretrekker andre 4 flanere (Long Litt Woon

1993).

Innvandrere fra Pakistan, Iran og andre land 1 Midt-
Osten er ikke vant med en fritidskultur, de er vant
med en storbykultur (Mousavi, Samarbeidsradet for
integrering 2005 1 Hyttemarkedet.no).

Innvandring fra fattige land i andre deler av verden innebzrer at
det vandrer inn mennesker til Norge som ikke er vant med nordisk
fritidskultur og fritidsaktiviteter. Fattigdom betydde at voksne og
barn matte konsentrere seg om 4 skaffe familien levebrod. 1
samfunn med hoy arbeidsledighet er det heller ikke slik at den
antatte ledige tiden konverteres til lek og fritidsaktiviteter.
Ekstrabolig til a leve ut fri tid og rekreere, vil derfor vare sosialt og
kulturelt betinget. "Hytte til alle”, ble ogsa i Norge forst alminnelig
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som del av velferdsutviklingen etter krigen (Skjeggedal m.fl 2009).
Tidligere var ferieboliger noe som hovedsakelig var knyttet til
over- og middelklassen (Lofgren 1999). (Jmf. turist i Norge ved tre
av dem? 3 engelske turister i Norge)(Sporre Marit om hun vet noe
om hytter/velferdsutvikling)

I norsk og nordisk sammenheng er ekstrabolig i form av feriebolig
i en eller annen forstand knyttet til at nordmenn etter hvert har
opparbeidet tradisjon for a feriere og fa nye krefter i tilknytning til
natur. Denne tradisjonen har utviklet seg i takt med velferds-
utviklingen. Mens hytter og landsteder tidligere var for de fa, er
hytter na et mer allment fenomen (Lofgren 1999). Sitatet over viser
imidlertid at mennesker med andre tradisjoner kan oppleve natur
som fremmed og mennesker som rekreasjon. De er vant med
storbykultur og soker seg mot sosialt samvar nar de skal ha
avbrekk fra hverdagslivet.

Ekstrabolig for sosialt samvzr, kan knyttes til minst to
hovedformal: rekreasjon og tilherighet. Valg av lokalisering
signaliserer i stor grad "hytte”eierens muligheter og preferanser i
forhold til rekreasjon. Hytte pa fjellet medferer helt andre
muligheter for rekreasjon og opplevelser enn for eksempel leilighet
i Nice i Provence, hus pa landsbygda i Gurjat i Pakistan, eller hus i
Marrakech i Marokko. Alle stedene kan imidlertid tilherighet vare
et argument for valg av akkurat dette stedet for avkoplingsbolig.
Bade ”nordmannen” og innvandreren soker seg tilbake til
opphavsstedet, til rottene og ev. til gjenlevende slekt.

15.1 Ekstrabolig og rekreasjon 1 forskjellige
etniske miljoer

Dersom det er en sammenheng mellom ekstraboliger og
rekreasjon, kan den enkeltes oppfatning av hva rekreasjon
innebzrer, spille inn pa behov for og type ekstrabolig, og type
lokalitet. En studie fra Nederland viser ogsa at personlige
karakteristika, slik som utdanningsniva, inntekt og beherskelse av
spraket i innvandrerlandet pavirker hva man gjor i fritiden (den
Broek og Keuzenkamp 2008).

Det er forskjellige slags liv som leves i primear- og ekstrabolig.
Overgangen markeres blant annet ved de ritualer som er bygget
opp omkring reisen frem og tilbake mellom de to typene av bolig.
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Ritualene bidrar til 4 markere den mentale omstilling mellom de to
typene av liv (Lofgren 1999). Denne type betraktninger vil
antakelig vare like relevante for personer med innvandrerbakgrunn
i Norge som har ekstrabolig i opphavslandet. Til forskjell fra reise
til fritidsbolig i det landet man bor, foregar reise til ekstrabolig i
opphavsland oftere med fly, og ikke med bil eller tog. Det betyr
blant annet begrensninger 1 hvor mye man kan ha med seg. Pa den
annen side, i flere land hvor innvandrere kommer fra er det
tradisjon for 4 ha med et stort antall gaver til familie og slekt. Dette
innebzrer omfattende forberedelser, noe som bygger opp om at
man ved skifte av lokalitet trer inn i en annen type sosial og
kulturell bokultur og livsstil.

I modell 1 nedenfor er det hentet frem forskjellige dimensjoner
som kan vare virksomme i forhold til lokalisering av og
anskaffelse og opprettholdelse av ekstrabolig.

Modell 1: Beveggrunner for ekstrabolig og for lokalisering av
ckstrabolig.

Tilhgrighet Rekreasjon

|

Fri fra sosial
kontroll

ransnasjonale
nettverk

Kontakt opphav Opplevelser

I avsnittene nedenfor dreftes de ulike dimensjonene i modellen
noe nermere i forhold til beveggrunner for og lokalisering av
ekstrabolig. I modellen er flere dimensjoner for ekstraboliger
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trukket ut. I det virkelige liv vil den enkelte ekstrabolig antakelig
tilfredsstille flere av dimensjonene.

15.1.1 Rekreasjon og natur

I en dansk studie av holdninger og ensker til dansk natur papekes
det at livsform og livsstil gir seg utslag i forhold til oppfattelse av
og bruk av natur (Kaae og Madsen 2003). Livsform refererer til
kulturell arv. I folge forfatterne er det her vi finner avleiringer av
livsverdier og grunnholdninger. Livsform er noe man har med seg
hjemmefra, som man blant annet fir gjennom oppdragelse og
utdanning. Det referer til oppvekst og kulturell bakgrunn. Det
snakkes om en kulturell ballast som gis videre fra generasjon til
generasjon og som den enkelte tar for gitt. Her er det imidlertid
viktig 4 understreke at denne kulturelle ballasten endres og
transformeres over generasjoner. Kulturell ballast er ikke noe fast
og essensielt (Thomas og Znaniecki 1996). Det innebarer at vi
ikke pa forhand vet hva og hvordan ev. grunnverdier og
holdninger overfores mellom generasjoner. Dette perspektivet er
vesentlig for 4 kunne forsta endringer i sosiale miljoer og for
eksempel endringer i innvandrerbefolkningens forhold til natur og
naturbruk. Og ikke minst viktig, dette innebzrer at vi ikke vet
hvordan endringer i synet pa behovet for og ensket om
ekstrabolig, eller det utvidete flerhushjemmet 1 opphavslandet og 1
innvandrerlandet, vil utvikle seg.

Livsform handler om hva man har med seg i bagasjen, fulgt opp av
livsstil som handler om ytre tegn som uttrykker livsformen. Stil er
det fysiske uttrykket for livsform. Hvor og hvordan man bruker
natur er eksempler pa dette. Den ensomme fjellvandrer
manifesterer et annet syn pa natur og en annen livsstil enn en
golfspiller. Disse vil igjen adskille seg fra den som foretrekker
piknik i byens parker som arena for rekreasjon. Pa lignende mate
vil ulike livsformer pavirke behov for ekstrabolig, hva slags
ckstrabolig og hvor denne skal lokaliseres.

I Norge har vi begrenset forskning om relasjonen mellom
innvandrerbefolkningen, rekreasjon, friluftsliv, hytter og
ekstraboliger. Dette er et fenomen vi derfor vet lite om, bade nar
det gjelder erfaringer, praksis, ev. preferanser og omfang. Norsk
institutt for naturforskning (NINA) har imidlertid gjennomfort
enkelte studier blant annetnt innvandrerbefolkningen om friluftsliv
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1 bynzre omgivelser (Bjerke m.fl 2006a; Bjerke m.fl. 2006b; Figari
m.fl. 2009). De fant at voksne kvinner med minoritetsbakgrunn i
Oslo forbandt utendors aktiviteter med sosialt samvaer (Bjerke
m.fl. 2006a). Det kom frem at man onsket seg et friluftsliv som sto
1 kontrast til det norske idealet om a oppseke stillhet og ro i
naturen. Sosialt samvar og vissheten om at det fantes andre
mennesker 1 nerheten ga opplevelse av trygghet i naturen (Bjerke
m.fl. 2006a:31). Dette spilte over pa hvilke omrader i Oslo som ble
opplevd som attraktive for friluftsaktiviteter. Det var ikke
Nordmarka, men Ekebergsletta, Bogstad og i noen grad eyene
som ble prioritert. Alle disse stedene er preget av tilrettelagt natur, i
nzrheten av storbyen. I rapporten understrekes det at sosialt
samvar som meningshorisont for utendorsaktiviteter ikke behover
a innebzre at natur og naturverdier betyr lite. Det hevdes at det
tvert om dreier seg om mater 4 vare sammen pa utendors som
krever en spesiell type uteomrader. Piknik og mange former for
sportslige aktiviteter er eksempler pa dette.

Disse perspektivene er hentet frem for a tydeliggjore at folk har
forskjellige beveggrunner for 4 anskaffe ekstraboliger i forskjellige
typer av miljo og lokalitet. Anskaffelse av en ev. ekstrabolig skal
fremsta innenfor en (enskverdig) meningsfull kontekst for den
enkelte (Antonovsky 1991).

15.1.2 Rekreasjon og opplevelser

Rekreasjon og opplevelser kan knyttes til biade natur, kultur og
sosialt samvaer. Som del av dette notatet har vi ikke hatt mulighet
til 4 undersoke tidligere forskning pa tema. Vi har ikke kjennskap
til hvordan innvandrerbefolkningen ev. vektlegger dette
perspektivet ved onsker om ekstrabolig.

15.1.3 Rekreasjon og sosialt samvar

Rekreasjon forstitt som sosialt samvaer kan vaere av sentral
betydning for ensket om ekstrabolig. En dansk studie av
”sommerhuset” belyser hvordan dansker opplever 4 vere sammen
pa andre mater i sommerhuset enn i primarboligen. Naturen,
utsikten og stillheten bygger opp til sosiale og kulturelle
konstruksjoner av hva et sommerhus skal vare, og det 4 vare i
sommerhuset, til forskjell fra konstruksjonene som er knyttet til
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hverdagsboligen. Det gir en annen kontekst for sosialt samvaer
enn hjemme (Gram-Hanssen og Bech-Danielsen 2009).

Den flerkulturelle avisa Utrop hadde et oppslag i november 2009
om den forste norsk-pakistaneren som har skaffet seg kolonihytte.
Fra intervjuet kommer det frem at kolonihytta gir forbindelser til
barndommen. Han vokste opp pa en liten gard med dyr. I
kolonihytta kan han kople av med familien, samtidig som det er et
sted som trenger ansvar og stell. Det tette fellesskapet i
kolonihagen, med bl. a. dugnader oppleves som en fornoyelse.
Hytta blir i alle henseender et sted hvor han kan kople rekreasjon
med sosialt samvaer 1 familien gg med det storre fellesskapet i
kolonihagen. Dessuten er kolonihagen og hytta lokalisert i
storbyen, slik at det er lett 4 invitere andre pa besok. I en tidligere
undersokelse av Seholt fortalte en av informantene med pakistansk
bakgrunn at familien hadde kjopt hytte i nerheten av Oslo. Hytta
14 1 30 minutters bil avstand fra sentrum av Oslo, i landlige i
omgivelser. Likevel, det var kort vei til kjopesenter og fornoyelses-
omrade. Hytta 1a dermed slik til at den var lett tilgjengelig, det var
lett 4 fa besok og det var lett tilgang til varierte aktiviteter. Disse
eksemplene pa hytteliv samstemmer med sitatet av Mousavi pa
side 6 foran. Man har tatt til seg noe av nordmenns forhold til
hytte, men har samtidig lokalisert denne i narheten av storbylivet,
lett tilgjengelig for sosialt samvaer og varierte aktiviteter.

15.1.4 Fri fra sosial kontroll

Et annet argument for ekstrabolig eller hytte kan vare at man
onsker seg et fristed. Et sted hvor man kan gjore som man vil, og
hvor det er fa sosiale konvensjoner som ma folges. Folk som har
dette behovet velger seg kanskje ekstrabolig i omrader og land
hvor de ikke er avhengige av andres / lokalbefolkningens bifall. I
en del tilfelle vil dette vaere argument for nordmenns valg av
ckstrabolig 1 utlandet, kanskje koplet sammen med muligheten for
nye opplevelser. For utvandrer/innvandreren kan det i en del
tilfelle vaere innvandrerlandet som representerer friheten fra
tidligere sosiale forventninger og sosial kontroll (Seholt 2007).
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15.2  Ekstrabolig og tilherighet

Innvandrere i Norge med hus i opphavsland blir ofte fortolket inn
1 en annen tradisjon enn rekreasjon, ferie og fritid. Det handler om
kontakt med opphavslandet. Hus eller bolig i opphavslandet gjor
det mulig 4 opprettholde drommen om retur og det gjor det mulig
a reise til opphavslandet for kortere og lengre opphold.

Drommen er knyttet til rotter, a vare del av det kjente og
opprettholde kontakt med familie og slekt. Det bidrar ogsa til a
opprettholde en forestilling blant annetnt dem man forlot, om at
bandene ikke er brutt. Virtuell kommunikasjon gjor det mulig 4
opprettholde slike transnasjonale, naere nettverk pa tross av
forskjellig lokalitet. Dette skiller seg lite fra nordmenns
begrunnelser for opprettholdelse av bolig pa stedet en selv ble fodt
eller der slekten kommer fra.

Hvor sterk tilherigheten til opphavslandet er, kommer blant annet
til uttrykk ved innvandrerbefolkningens opprettholdelse eller
anskaffelse av eiendom 1 opphavslandet og okonomisk bistand til
familien. Statistisk sentralbyrés levekarsundersokelse fra
2005/2006 blant annetnt 10 innvandrergrupper viser andel som
eier jord, bolig og hvor mange som gir okonomisk bistand til
familie i opphavslandet (Blom og Henriksen 2008: 35). Det er
viktig 4 ha i mente at tallene bade reflekterer tilhorighet,
gjensidighet i transnasjonale nettverk og okonomisk evne. Alt1alt
er det 11 prosent som eier jord, 16 prosent eier bolig og 57 prosent
sender penger hjem. Det er imidlertid store forskjeller mellom
gruppene. Det er innvandrere fra Pakistan som oftest eier jord (24
prosent) i opphavslandet. Litt over en tredel av innvandrere fra
Tyrkia (35 prosent) og Pakistan (34 prosent) eier bolig 1
opphavslandet. Ikke uventet har arbeidsinnvandrere mye hoyere
cierandel til boliger i opphavslandet enn flyktninger. Nar det
gjelder okonomisk bistand til familie i opphavslandet er bildet mer
sammensatt. Dette handler bide om okonomisk evne i Norge og
okonomisk situasjon 1 hjemlandet generelt og 1 familien.
Flyktninger fra land hvor det fortsatt er vanskelig, sender oftest
penger hjem. Blant tamilene sender hele 79 prosent penger til
familien pa Sri Lanka, tett fulgt av somaliere hvor 74 prosent
prioriterer dette. Arbeidsinnvandrere fra 1970-tallet er blant de
gruppene hvor det er ferrest som sender penger til familien, men
likevel har rundt halvparten fortsatt med dette. I en annen studie
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blant innvandrere fra Pakistan kom det frem at familiemedlem-
mene de reiste fra var pa vei til 4 do ut. Na var det mer behov for a
bidra ved spesielle hendelser som for eksempel bryllup og lignende
(Seholt 2007).

Innvandrere som har bygget opp familie i Norge kan ved hjelp av
hus i opphavslandet, viderefore egen drom til etterkommerne (Can
2008, Seholt 2007, Bozgil 1991). I en artikkel 1 Aftenposten hosten
2009 uttrykker imidlertid eldre med pakistansk bakgrunn at barn
og barnebarn ikke lenger vil veere med pa ferie til Pakistan. Barn og
barnebarn tar dermed noe av drommen fra forstegenrasjons-
innvandrerne. Etterkommernes kulturelle ballast har et
tyngdepunkt i Norge. Deres drommer er ikke nodvendigvis kopier
av foreldrenes dremmer. Lignende fenomen kommer frem i en
masteroppgave om eritreere og etiopiere 1 Norge (Sanni 2009).
Barna kjenner ikke selv til opphavslandet og ensker a fremsta som
alminnelig norske. Det uttrykkes at de har vanskelig 4 akseptere at
de kommer fra Eritrea. I et slikt bilde fremstar anskaffelse av
ckstrabolig 1 opphavslandet som uaktuelt. Det er ikke forbundet
med etterkommernes egne drommer.

Fra norsk side kan innvandreres ekstraboliger 1 opphavslandet
oppleves annerledes. Det stilles sporsmal ved om “innvandreren”
bare er i Norge midlertidig. Hvor er lojaliteten, hvor herer de
egentlig til? Dersom oppholdet i Norge defineres som midlertidig,
kan det virke som bade innvandreren selv og myndighetene ikke
legger sa stor vekt pa standarden pd boforholdene i primarboligen
i Norge.” Pa den annen side viser historien at de fleste arbeidsinn-
vandrerne blir verende, selv om de ikke selv har definert flyttingen
til Norge som permanent.

Hvorvidt menstrene for transmigrasjon og retur blant tidligere
arbeidsinnvandrere passer for a beskrive mobilitetsmonstre blant
nye arbeidsinnvandrere har vi lite kunnskap om. En sentral faktor
er forskjellene i geografisk og kulturell avstand, samt sosio-
okonomiske forhold. Tidligere arbeidsinnvandrere kom fra land
langt borte (Pakistan, Tyrkia, Marokko) og har i stor grad blitt
verende i Norge. Nye arbeidsinnvandrere kommer i hovedsak fra
Norden og nye EU land. I 2008 hadde polakkene en innvandring

* sa langt er det arbeidstilsynet og i liten grad boligmyndigheter som har reagert
pa uverdige boforhold blant arbeidsinnvandrere.
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pa 14 400 personer, mens det kom 5 700 fra Sverige. Samtidig
utvandret 2 700 svensker og 2 500 polakker tilbake til sine
hjemland (www.ssb.no/emner/02/02/20/innvutv/main.html,
8.01.2010). Dette gjelder bare personer som har meldt flytting.
Arbeidsinnvandrere som ikke melder flytting og som ser for seg et
midlertidig opphold i Norge blir ikke registrert.”” Vi vet derfor ikke
hvor mange som oppholder seg i Norge pa kort tid, ei heller hvor
og hvordan de bor. Det er sannsynlig at mer flyktige arbeids-
innvandrerne har egen bolig eller familie 1 opphavslandet som de
kan vende tilbake til. Sannsynligvis vil boligen 1 Norge oppfattes
som sekundarboligen, mens ev. bolig 1 opphavslandet vil oppfattes
som primarbolig. Alternativt kan folk ha reist fordi de ikke hadde
jobb og bolig i opphavslandet, pa soken etter bedre forhold andre
steder (Mostowska 2010).

15.2.1 Transnasjonale nettverk, status og sosialt press

Ekstraboliger i opphavsland inngar i1 en langt storre fortelling enn
at hushold har to eller flere boliger. Det dreier seg blant annet om
migrasjon; utvandring, innvandring, integrering, transnasjonale
nettverk og tilherighet. Det handler om sosio-skonomiske forhold
1 utvandrer- og innvandrerland og hvor utvandrerne har sitt
ankerfeste. Dessuten om forventninger til utvandrerne fra dem
som ble igjen i opphavslandet. Som nevnt foran vil situasjonen i
opphavslandet pavirke onsker, muligheter og anstrengelser for
ektrabolig 1 opphavslandet.

I undersokelsen av boligstrategier blant tre innvandrergrupper i
Oslo, kom det frem at innvandrere med pakistansk bakgrunn
hadde valgt en annen boligstrategi enn innvandrere med tamilsk og
somalisk bakgrunn (Seholt 2007). I den pakistanske gruppen kom
det frem en bevisst to-hjems strategi. Parallelt med at de skaffet
seg bolig i Norge, bygget de opp eller tok vare pa et tilleggshjem i
Pakistan. Denne praksisen var et resultat av migrasjonen og kan
forstas ut fra at intensjonen med migrasjonen var midlertidig. De
bygde bevisst opp en mental, sosial og materiell hetrolokalitet
(Zelinsky og Lee 1998). De skulle tjene penger i utlandet i en

%’ Fra 2011 har Skatteetaten skjerpet inn reglene for D-nummer. Hvis det folges
opp betyr det at utlendinger som jobber i Norge md melde flytting til Norge
etter 6 maneder. Alternativt kan de vere utstasjonerte arbeidstakere, ansatt i en
utenlandsk bedrift.
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periode, for sa 4 vende tilbake til Pakistan. To-hjemsstrategien var
funksjonell sa lenge denne intensjonen ble ansett som reell. Med
en slik strategi ville de ha et hus nar de en gang vendte hjem fra
Europa. Historien har vist at fa av de pakistanske arbeidsinn-
vandrerne har flyttet tilbake, selv om dremmen fortsatt kan leve
hos pensjonister med innvandrerbakgrunn. Det kan se ut til at
motivene for hus i Pakistan har endret seg parallelt med at
dremmen om hjemvending forble en drom. Utvandrerne har vart
utsatt for sosialt press fra slekt og familie i opphavslandet. Det ble
og blir antakelig fortsatt forbundet med status i Pakistan at
utvandrerne i familien har rad til 4 bygge fine hus. Det er et synlig
uttrykk for at utvandrerne har lyktes med sitt forsett a tjene
penger. Samtidig er denne type hus et konkret uttrykk for
tilhorighet og lojalitet til familienettverket i Pakistan. To-hjems-
strategien kunne saledes tolkes som en mate 4 opprettholde
transnasjonale nettverk over tid og gjore det mulig for utvandrerne
a opprettholde en plass i de sosiale strukturene i Pakistan (Anwar
1979). Hvis ting gikk galt i Europa hadde de noe 4 vende tilbake til.

I undersokelsen av boligstrategier blant tre innvandrergrupper i
Oslo, kom det frem at innvandrere med pakistansk bakgrunn
hadde valgt en annen boligstrategi enn innvandrere med tamilsk og
somalisk bakgrunn (Seholt 2007). I den pakistanske gruppen kom
det frem en bevisst to-hjems strategi. Parallelt med at de skaffet
seg bolig i Norge, bygget de opp eller tok vare pa et tilleggshjem i
Pakistan. Denne praksisen var et resultat av migrasjonen og kan
forstas ut fra at intensjonen med migrasjonen var midlertidig. De
bygde bevisst opp en mental, sosial og materiell hetrolokalitet
(Zelinsky og Lee 1998). De skulle tjene penger i utlandet i en
periode, for sa 4 vende tilbake til Pakistan. To-hjemsstrategien var
funksjonell sa lenge denne intensjonen ble ansett som reell. Med
en slik strategi ville de ha et hus nar de en gang vendte hjem fra
Europa. Historien har vist at fa av de pakistanske arbeidsinn-
vandrerne har flyttet tilbake, selv om dremmen fortsatt kan leve
hos pensjonister med innvandrerbakgrunn. Det kan se ut til at
motivene for hus i Pakistan har endret seg parallelt med at
dremmen om hjemvending forble en drom. Utvandrerne har vart
utsatt for sosialt press fra slekt og familie i opphavslandet. Det ble
og blir antakelig fortsatt forbundet med status i Pakistan at
utvandrerne i familien har rdd til 4 bygge fine hus. Det er et synlig
uttrykk for at utvandrerne har lyktes med sitt forsett a tjene
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penger. Samtidig er denne type hus et konkret uttrykk for
tilhorighet og lojalitet til familienettverket 1 Pakistan. To-
hjemsstrategien kunne siledes tolkes som en mate 4 opprettholde
transnasjonale nettverk over tid og gjore det mulig for utvandrerne
a opprettholde en plass i de sosiale strukturene i Pakistan (Anwar
1979). Hvis ting gikk galt i Europa hadde de noe 4 vende tilbake til.

I undersokelsen av boligstrategier blant tre innvandrergrupper i
Oslo, kom det frem at innvandrere med pakistansk bakgrunn
hadde valgt en annen boligstrategi enn innvandrere med tamilsk og
somalisk bakgrunn (Seholt 2007). I den pakistanske gruppen kom
det frem en bevisst to-hjems strategi. Parallelt med at de skaffet
seg bolig i Norge, bygget de opp eller tok vare pa et tilleggshjem i
Pakistan. Denne praksisen var et resultat av migrasjonen og kan
forstas ut fra at intensjonen med migrasjonen var midlertidig. De
bygde bevisst opp en mental, sosial og materiell hetrolokalitet
(Zelinsky og Lee 1998). De skulle tjene penger i utlandet i en
periode, for sa 4 vende tilbake til Pakistan. To-hjemsstrategien var
funksjonell sa lenge denne intensjonen ble ansett som reell. Med
en slik strategi ville de ha et hus nar de en gang vendte hjem fra
Europa. Historien har vist at fa av de pakistanske arbeidsinn-
vandrerne har flyttet tilbake, selv om dremmen fortsatt kan leve
hos pensjonister med innvandrerbakgrunn. Det kan se ut til at
motivene for hus i Pakistan har endret seg parallelt med at
dremmen om hjemvending forble en drom. Utvandrerne har vart
utsatt for sosialt press fra slekt og familie i opphavslandet. Det ble
og blir antakelig fortsatt forbundet med status i Pakistan at
utvandrerne i familien har rdd til 4 bygge fine hus. Det er et synlig
uttrykk for at utvandrerne har lyktes med sitt forsett a tjene
penger. Samtidig er denne type hus et konkret uttrykk for
tilhorighet og lojalitet til familienettverket i Pakistan. To-
hjemsstrategien kunne siledes tolkes som en mate 4 opprettholde
transnasjonale nettverk over tid og gjore det mulig for utvandrerne
a opprettholde en plass i de sosiale strukturene i Pakistan (Anwar
1979). Hvis ting gikk galt i Europa hadde de noe a vende tilbake til.

Sammen med ekstraboliger bidrar hjemsending av penger til 4 gi
inntrykk av at utvandringen bidro til ekonomisk suksess, noe som
spiller over pd familien i opphavslandet. Dette henger blant
annetnt annet sammen med at det er familien, delvis uavhengig av
geografi som er enheten, ikke individet (Seholt 2007:170). En
annen drivkraft bak etablering av ekstraboliger i opphavslandet er
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prisnivaet pa boliger i innvandrerlandet. Ulike skonomiske
forutsetninger i opphavsland og innvandrerland for anskaffelse av
hus, kan gi insentiver til 4 forskyve ”drommen om eget hus” til
opphavslandet. Dette fenomenet er med ulike mellomrom
beskrevet i pressen, blant annet sommeren 2009 dilemmaer knyttet
til to-hjems strategien ble beskrevet. Opprinnelige arbeidsinn-
vandrere fra Pakistan har bygget flotte hus og ”slott” i
opphavslandet med tanke pa retur. Barn og barnebarn har
imidlertid slatt rot i Norge, noe som holder pensjonister med
pakistansk bakgrunn tilbake i Norge (Aftenposten 16.06.2009).

Sitatet under er hentet fra en fransk undersokelse av ekstraboliger i
opphavslandet. Der kommer det frem at den symboliske
investeringen i opphavslandet ofte er omvendt proporsjonell med
bruken. Akkurat som erfaringer fra innvandrere i Norge, viser
resultatene at innvandrere 1 Frankrike bygger store boliger i
opphavslandet og moderate boliger i innvandrerlandet.

La situation qui en résulte le plus fréquemment est en
fait une attitude ambivalente entre, d’un coté, le
sentiment d’appartenance au pays d’origine et aux
ascendants, a ce qu'on y a laissé et, d’autre, le
sentiment de promotion, de réalisation de sot et
d’autonomisation dans la culture d’accueil. Elle
conduira un grand nombre de couples a pratiquer en
fait alternance résidentielle contre leurs propres
prévisions.

Mais pour la seconde résidence, plus souvent
inoccupée, I'intensité de I'investissement symbolique
apparait souvent inversement propportionelle a son
temps d’utilisation. Les dimensions qui opposent
souvent les deux habitations en témoignent: grande au
pays, plus modeste ici. (Bonnin og Villanova 1999).

Dette funnet sammenfaller med det vi vet om for eksempel
pakistaneres investering i bolig i opphavslandet. Dette handler
bade om “myten om retur” og kostnadsniva 1 boligmarkedet i
Norge og i for eksempel Pakistan. Med en moderat betalt jobb i
Norge har man gkonomi til 4 investere i store hus 1 Pakistan.
Samme inntekten har pa ingen mate samme omsetningsverdi i
boligmarkedet i Norge. For noen har bygging av store hus 1
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opphavslandet ogsa vist seg 4 vare en mate 4 investere midler som
er unndratt beskatning i Norge (Szter og Haakaas 2010).

Det er usikkert hvor sterk denne type argumenter er i forskjellige
opphavsland og blant flyktninger og arbeidsutvandrere. Det kan
f.eks. tenkes at arbeidsutvandrere fra Pakistan og Polen vil ha
forskjellig forhold til bolig i opphavslandet. Det kan skyldes tid og
kultur. Arbeidsinnvandrere fra Pakistan har som gruppe over 30
ars botid i Norge. Uavhengig av individuelle beslutninger har de
gjennom sin praksis etablert seg i Norge. Det gir foringer for hva
slags forestillinger de har om ekstrabolig i opphavslandet. Polakker
har kortere innvandringshistorie i Norge og avstanden til
opphavslandet er kortere, geografisk og kulturelt. Antallet varierer
med konjunktursvingningene. Polakker har imidlertid vart blant
gruppene med hoyest andel familiegjenforening de siste arene. Om
denne gruppen vil opprettholde en sekundzr bolig i Polen vet vi
forelopig lite om.

15.2.2 Kontakt til opphavslandet

Innvandrere i Norge er alltid ”de andre”. Innvandrere med hus 1
opphavsland kan dremme om 4 vaere mainstream og ikke skille seg
ut. Man vender tilbake til noe kjent og innordner seg i de sosiale
konvensjonene pa stedet. Man blir fri fra sosial kontroll 1
innvandrerlandet og kan leve ut tradisjonell livsstil, kjonnsmenster
m.m. som har lite gehor i innvandrerlandet (Bonnin og Villanova
1999). Fordi utvandreren kjenner normer og kulturelle
’tattforgittheter”, far man mulighet til 4 slappe av 1 egen kultur.

Sporsmilet er om de ikke blir ’de andre” ogsé her. De blir som
hjemvendte “amerikafarere” som alle i lokalmiljeet vet om. De
horer til, men er likevel annerledes. Men, de kan ta del i den lokale
livsstilen, de kan spraket, de kan ta opp igjen de lokale normene
osv. Erfaringer fra tidlige arbeidsinnvandrere fra Pakistan viser
ogsa at hjemlandet har forandret seg. Dessuten er mange av dem
man kjente for man dro dede. Det innebarer at de kommer tilbake
til noe som er annerledes enn de dro fra.
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15.2.3 Flyktninger og arbeidsinnvandrere — forskjellig
utgangspunkt for ekstrabolig 1 opphavsland

Ekstraboliger i opphavsland er forbeholdt dem som kommer fra
land med relativt stabile forhold. En kan anta at ekstrabolig i
opphavsland er mer aktuelt for arbeidsinnvandrere enn for
flyktninger. Endrede politiske forhold i opphavslandet kan
imidlertid pavirke mulighetene for 4 opprettholde opprinnelig
hjem eller anskaffe ny ekstrabolig. I en undersokelse av
boligstrategier kom det blant annetnt annet frem at tamiler kunne
miste det opprinnelige hjemmet pga krigen i hjemlandet (Seholt
2007:290). De tidligere hjemmene kunne vere bombet, okkupert
av singalesisk militere eller beslaglagt av ”Tigrene” (LTTE). Det
ble ogsa hevdet at ”Tigrene” mente det var bedre at husene ble
overtatt av tamiler som fortsatt bodde pa Sri Lanka, enn av eksil
tamiler. Dessuten kom det frem at tamiler i eksil som fikk nytt
statsborgerskap, mistet retten til 4 arve eiendom. Disse forholdene
forhindret imidlertid ikke at tamiler i eksil kunne dremme om et
ankerpunkt i hjemlandet. I en artikkel 1 Aftenposten i juni i 2009
kom det blant annet frem at en tamil som hadde kjopt bolig i
hovedstaden pa Sri Lanka, mattet gi opp drommen om en
pensjonisttilvaerelse 1 opphavslandet pga. en forverret politisk
situasjon.

I folge en masteroppgave i samfunnsgeografi fra 2009, kan
eritreiske flyktninger anskaffe ekstraboliger i Eritrea (M. Sanni
2009). Eritreiske flyktninger i Oslo forteller at det er to muligheter.
Flyktningene kan fa gratis landeiendom til 4 bygge hus i landsbyen
til forfedrene. Her er det vanlig 4 bo nar man er pa besok i
hjemlandet, mens slektninger ellers bor i boligen. Et annet
alternativ er 4 kjope leilighet i nybygg 1 leilighetskomplekser i
byene, slik som i hovedstaden Asmara. De intervjuete flyktningene
snakker om disse mulighetene som reelle. Av de ni intervjuede
flyktningene var det likevel bare én som hadde benyttet seg av
muligheten. Informantene kjente imidlertid til flere som hadde
kjopt slike nye boliger, for sa 4 leie dem ut videre. Ekstraboligen i
opphavslandet ble dermed pa samme tid bade et mulig fremtidig
hjem og en investering. Det kom likevel frem at bade arsak til
flukten og etablering av familie i Norge gjorde retur problematisk.
Barna var fedt og oppvokst i Norge og kjente ikke til Eritrea. For
dem var Norge hjemlandet.
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15.2.4 Oppsummering — rekreasjon og tilhorighet

Denne korte gjennomgangen har vist at tilhorighet kan vere
motivasjon for ekstrabolig bade i majoritets- og
minoritetsbefolkningen. I migrasjonens navarende fase kan det
virke som ”’drommen om retur”, sammen med tilhorighet og
kontakt med familie slekt er viktige beveggrunner for a
opprettholde eller etablere ekstrabolig i opphavslandet.

Nir det gjelder rekreasjon har vi antatt at majoritetsbefolkningen
knytter dette mer til natur enn minoritetsbefolkningen. Dette kan
imidlertid endre seg over tid, ettersom storre deler av minoritets-
befolkningen etter hvert far lang botid og etterkommerne blir flere
og eldre. Fra det begrensete materiale vi har hatt tilgang til ser det
forelopig ut som at de i minoritetsbefolkningen som skaffer seg
hytte 1 Norge, gjor dette i kort avstand til by, hvor det er lett 4
legge til rette for sosialt samvzer.

Betingelsene for anskaffelse av ekstrabolig og pendling mellom
Norge og opphavsland er svart forskjellig for arbeidsinnvandrere
og flyktninger. Flyktninger kan langt sjeldnere opprettholde hus og
vende tilbake. Deres behov for kontakt med familie, som kan vaere
flyktninger i andre land, vil dermed oftere bestd 1 besok eller
anskaffelse av ekstrabolig i tredje land.

15.3 Migrantperspektiv pa ekstraboliger over
livslop og generasjoner

Det er sannsynlig at forste generasjons innvandrere har sterkere
band til opphavsland, familie og slekt enn etterkommerne. Mens
opphavslandet kan oppleves som ’hjemme” og der en horer til for
innvandrerne, blir det lettere et fjernere feriested for etter-
kommerne. Innvandrerne behersker spraket, mens etterkommerne
har et annet hovedsprak. Etterkommerne er vokst opp 1 en norsk
kontekst med i storre grad av norske” referanserammer og
verdensbilder enn foreldregenerasjonen. Det er derfor sannsynlig
at etterkommerne, om de far interesse for fritidsboliger, i storre
grad vil skaffe dette 1 det landet de bor eller i land hvor det er
alminnelig for majoritetsbefolkningen 4 skaffe fritidsbolig.
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Fra studien av boligstrategier blant annetnt innvandrere med
pakistansk, tamilsk og somalisk opphav kom det frem forskjellige
forestillinger om “hytte”. Et viktig utgangspunkt var at hytte”
ikke var del av bestrebelsene i det tamilske og somaliske miljoet
fordi de var opptatt av forste trinn i etableringen, 4 skaffe
tilfredsstillende bolig. Blant annetnt etablerte hushold med
pakistansk bakgrunn var imidlertid flere boliger et aktuelt tema. De
kunne ha kjopt flere boliger i Norge, blant annet med tanke pa
barnas etablering. Foreldrenes investering i boliger i Norge, ofte 1
nzromradet til hvor de selv bor, handler om at foreldre har
medansvar for barnas boligetablering (Seholt 2007). Tradisjonene
er forskjellige pa tvers av land, men gir foringer pa handtering av
familienes samlede inntekter og utgifter. Denne type boliger har en
annen funksjon enn fritidsbolig, men er viktig for a forsta
innvandrerbefolkningens egne bestrebelser for 4 bli del av det
norske samfunnet pa en mate som tar hensyn til deres egne
praksiser og skikker.

Bolig i Pakistan opprettholdes for a sikre sosial tilknytning. Boligen
kan vare eksisterende hus som utvandrerne flyttet fra, del av hus
som de delte med andre i familie eller slekt, eller nybygde hus,
byed med penger tjent i Norge. Med disse boligene har
utvandrerne et sted 4 bo nar de besoker opphavslandet. De som
nermet seg pensjonistalder eller var pensjonister sa pa boligene 1
opphavslandet med et nytt blikk. Det ga anledning til 4 opprett-
holde tvetydigheten i forhold til tilbakevending. I stedet for enten
eller ble det bade og. De kunne bo vinterhalviret i Pakistan og
opprettholde sosiale nettverk med dem de reiste fra, og sommer-
halvaret i Norge for a opprettholde kontakt med barn og
barnebarn. I tillegg til 4 opprettholde band til opphavslandet kunne
de vaere klimaturister, pa lignende mate som pensjonister med
majoritetsbakgrunn i Spania (Helset, Lauvli og Sandli 2004).

15.4 Innvandrer- og utvandrerstatus gir
torskjellige betingelser for ekstraboliger

Som allerede nevnt vil arbeidsinnvandrere og flyktninger vil ha
forskjellige vilkar for opprettholdelse av bolig 1 opphavslandet, knyttet
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til deres innvandrer- og utvandrerstatus.”’ Arbeidsinnvandreren har
reist "frivillig”” og kan ha en forestilling om retur. Flyktningen har
mattet reise og kan ofte ikke reise tilbake (push). Arbeidsinnvandreren
har reist til arbeid (pull), mens flyktningen har reist fra krig, forfolgelse,
tortur m.m. Opprettholdelse av hus for egen del er derfor lite aktuelt.
Imidlertid vil mange ha familie i opphavslandet som de stotter
okonomisk slik at familien blant annet kan opprettholde et hjem.

Motivasjon for ekstrabolig i opphavslandet pavirkes av bade arsak til
utvandringen, perspektiv pa oppholdets varighet (midlertidig —
permanent), individuell skonomi, enske om opprettholdelse av sosiale
nettverk og faktiske muligheter 1 opphavslandet. I tillegg kan opplevelse
av inkludering versus ekskludering i innvandrelandet pavirke
motivasjon for ekstrabolig i opphavslandet.

Med dette som utgangspunkt kan det formuleres flere hypoteser om
mulige sammenhenger mellom innvandrere, etterkommere og
ckstraboliger.

- Midlertidige arbeidsinnvandrere opprettholder eller anskaffer
bolig i opphavslandet fordi de tror de skal flytte tilbake.

- Permanente innvandrere opprettholder eller skaffer ekstrabolig i
opphavslandet eller tredje land for 4 opprettholde kontakt til
familie, slekt og ev. sted.

- Anstrengelser for ekstrabolig 1 gpphavsiand varierer med politiske
forhold i opphavslandet.

- Innvandrere som etablerer / opprettholder ekstrabolig i
opphavslandet eller tredje land, skaffer seg moderat bolig i
innvandrerlandet.

—  Boligpreferanser og prioriteringer i innvandrerlandet stiger med

botid.

- Etterkommere, vokst opp i landet foreldrene flyttet til, vil ha
storre tilboyelighet til 4 skaffe ev. ekstrabolig i bostedslandet, eller
folge lignende meonster for ekstraboliger som majoritets-
befolkningen over noe tid, enn de som selv har innvandret.

* Innvandrerstatus; formell begrunnelse for opphold for personer som selv har
innvandret og generasjon. Etterkommere som er fodt og oppvokst i Norge vil
ha andre betingelser og motivasjoner for 4 skaffe seg ekstrabolig enn
foreldregenerasjonen. Dette gjelder kulturelt, sosialt og skonomisk.
Utvandrerstatus; individuell arsak til migrasjon.
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16 Datakilder

16.1 Dokumentasjon av ekstraboliger og
tritidsboliger i innvandrerbefolkningen

I norsk sammenheng er det forsket lite pa innvandrerbefolkningen
og dobbeltbosetting. Det har ogsa vert lite oppmerksomhet om
innvandrerbefolkningens integrasjon i eiendomsmarkedet gjennom
a studere eiendomsinvesteringer i ekstraboliger og fritidseien-
dommer i tillegg til primarboligen. Spesielt for Norge er at
innvandrerbefolkningen har hoy eierandel til primarboligen. Dette
folger et generelt monster om at innvandrerbefolkningen tilpasser
seg majoritetsbefolkningen i1 boligmarkedet, uansett hvordan
boligmarkedet er organisert.

Ulike registre i Statistisk sentralbyra kan vare relevante kilder for 4
fa informasjon om omfanget av ekstraboliger i innvandrerbe-
folkningen. Levekarsundersokelsen blant annetnt innvandrere fra
2005/2006 har med sporsmal om ekstrabolig og fritidshus i Norge
og 1 utlandet. Levekdrsundersokelsen omfatter personer med ti
forskjellige opphavsland og har et nettoutvalg pa noe over 3000
personer.” De utvalgte gruppene omfatter bade tidligere
arbeidsinnvandrere og flyktninger med relativt lang og kort
oppholdstid. Alle har kommet etter 1970. Nyere arbeidsinn-
vandrere som har kommet til Norge etter 2000 er ikke inkludert.
Undersokelsen differensierer ikke pa om ekstrabolig/ fritidshus i
utlandet ligger i opphavslandet eller i tredje land. Levekars-
undersokelsen har ogsd med andre sporsmal om tilknytning til
opphavslandet. Disse sporsmalene kan bidra til 4 gi mer innsikt i

o Landbakgrunnene dekker bade opprinnelige arbeidsinnvandrere og
flyktninger. De aktuelle bakgrunnene er: Vietnam, Pakistan, Iran, Irak, Sri-
Lanka, Somalia, Tyrkia, Bosnia-Hercegovina, Serbia og Chile.
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motivasjonen for og bruken av ekstraboligen 1 opphavslandet.
Levekarsundersokelsen fra 2007 blant hele befolkningen har med
bade hytter og ekstraboliger og skiller pa om disse ligger i Norge
eller utlandet. Dette er imidlertid ogsd en utvalgsundersokelse og
utvalget er for lite til 4 splitte opp pa informantenes landbakgrunn.

Folke- og boligtellingene omfatter hele befolkningen og er en
viktig kilde for boligforskning. Disse tellingene har imidlertid ikke
med sporsmal om ekstraboliger og fritidshus. Hvorvidt denne type
opplysninger kan koples pa nar Folke- og boligtellingene gar over
til 4 bli registerkoplinger fra 2011, vet vi forelopig ikke.

I undersokelsen av bolig og bostedsmonster blant etterkommere
av innvandrere (Seholt og Astrup (2009) er omfang av
fritidsboliger i denne gruppen belyst ved hjelp av ligningsdata fra
2004.* Som ventet er omfanget begrenset, noe som blant annetnt
annet skyldes at etterkommerne er unge. Blant annetnt
etterkommerne i de seks storste gruppene var det ingen over 40
ar.” Blant annetnt etterkommerne under 30 ar var det ingen som
var registrert i ligningen med bolig i utlandet. En prosent var
imidlertid registrert med fritidseiendom i Norge. Blant annetnt
etterkommerne mellom 30 og 40 4r hadde noen flere etablert seg
med fritidsbolig, det varierte mellom en (Chile, Tyrkia) og fire
(Vietnam) prosent mellom gruppene.

I tillegg til registerundersokelser finnes det noe kunnskap om
begrunnelser for investeringer i ekstraboliger i opphavsland og i
Norge i noen kvalitative studier (Blant annet Seholt 2007, Sanni
2009).

16.2  Videre forskning

I Norge har det vart begrenset forskning om innvandrerbefolk-
ningens praksiser og tradisjoner for etablering av eller
opprettholdelse av ekstraboliger 1 opphavslandet. Et stort prosjekt

? Etterkommere er her definert som norskfodte personer med foreldre fodt i
utlandet. For 4 oke populasjonen er personer innvandret til Norge for fylte 5 ér,
i de samme landgruppene tatt med. Totalt dreier det da seg om rundt 20 000
personer.

? De seks storste gruppene med etterkommere hadde som opphavsland: Tyrkia,
Marokko, India, Pakistan, Vietnam og Chile.
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ved PRIO finansiert av VAM skal imidlertid studere hva det betyr
for integrering at innvandrere holder mulighetene for retur apne
(http:/ /www.forskningsradet.no/no/Nyheter/Kom_gjennom_et_
trangt_naloye/1253959647913). Det samme er tilfellet for
forskning om praksiser og begrunnelser for investeringer i flere
boliger i Norge. Investering i ekstraboliger i opphavsland, tredje
land eller i Norge kan tolkes som et uttrykk for ekonomisk
prioritering, parallelt med at en skaffer seg et sted a bo i Norge.

Foran i notatet er det formulert forskjellige individuelle beveg-
grunner for ekstrabolig og for lokalisering av slik ekstrabolig.
Beveggrunnene er knyttet til forskjellige aspekter ved tilhorighet og
rekreasjon. Aspektene livsstil og sosialt samvaer kan spille sammen
med bade tilhorighet og rekreasjon. Videre vil hvordan de ulike
aspektene spiller sammen 1 de individuelle tilfellene variere. Det er
et empirisk og ikke et teoretisk fenomen. Likevel er hypotesen at
innvandreres begrunnelse for ekstrabolig er mer knyttet til
tilhorighet enn rekreasjon, slik dette er formulert i modell 1 (side
0). Forelopig har vi begrenset empirisk kunnskap om hva som
spiller.

16.3 Implikasjoner for integrering

Forskning om forekomsten av og relasjonen mellom primer- og
sekundarboliger vil vare relevant for 4 fa mer systematisk
kunnskap om og hvordan ekstraboliger 1 opphavsland, tredje land
eller i Norge pavirker den enkeltes (individ, familie) ckonomiske
og sosiale integrasjon. Innvandrerbefolkningen omfatter bide dem
som selv har innvandret og deres barn som er fodt i Norge. I
denne sammenheng vil det vare nyttig 4 fa systematisk kunnskap
om hvorvidt forholdet til ekstraboliger i opphavsland, tredje land
og Norge endres over generasjoner og hvordan fenomenet varierer
mellom grupper med forskjellig opphavsland.

Hvordan personer og familier forholder seg til ekstrabolig i
opphavslandet kan pavirke integrasjon i Norge pa mange mater.
Okonomisk innebzarer ekstrabolig et visst overskudd, noe som
skulle tilsi at dette 1 hovedsak dreier seg om folk som er del av eller
har vart del av arbeidsmarkedet. Sosialt kan ekstrabolig 1
opphavslandet bidra til 4 opprettholde nettverk med familie og
slekt der man kom fra. Det kan bidra til 4 opprettholde tilhorighet
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til egen kulturelle bakgrunn og viderefore disse i Norge. Det kan
skape kulturell trygghet, man vet hvem man er og hvor man
kommer fra, noe som pa den annen side kan skape kulturell
avstand til praksiser, skikker og verdioppfatninger i Norge. Eller,
det gjor en trygg i mote med andre. Det er sannsynlig at
ekstrabolig 1 opphavsland fungerer forskjellig for innvandrere og
deres etterkommere. Det er indikasjoner pa at etterkommere blir
mindre opptatt av ferier og lengre opphold i opphavslandet, men
dette er det begrenset kunnskap om. Vi vet heller ikke hvordan
dette ev. varierer mellom grupper. Ekstraboliger i opphavslandet
aktualiserer utvidet forskning pa hva som fremmer motivasjon og
oppbygging av kompetanse til 4 bli funksjonsdyktig i det norske
samfunnet. Her er ikke tidligere forskning entydig. Noen hevder at
innvandrerne ma vare trygge pa hvem de er og hvor de kommer
fra, for 4 kunne bli trygge og aktive 1 sitt nye samfunn. Ekstrabolig
i opphavslandet kan inngd i en slik diskurs. Andre vil hevde at
apenhet for det nye, og aktiv "kompetanseoppbygging”
(enablement) for a forstd og gripe muligheter i det nye er viktig for
integrering.

16.4 Samfunnsmessige konsekvenser av
dobbeltbosetting; boliger i Norge og
opphavsland;

Implikasjoner for boligmartkedet

Relasjonen mellom bolig i Norge og i opphavsland er lite studert.
Vi vet ikke nok om hvordan boligetablering og boforhold i Norge
pavirkes av etablering av bolig i opphavsland. Forskning fra
Frankrike har vist at tendensen blant for eksempel portugisere er
hoy bolig standard i opphavslandet koplet med moderat standard i
innvandrerlandet (Bonnin et Villanova 1999). Dette begrunnes
blant annet med forskjeller i boligpriser i innvandrer- og
utvandrerland.

Dobbeltbosetting blant hushold som har primzarbolig i Norge, kan
innebzre utleie av boligen i Norge for kortere eller lengre perioder.
Det kan fa konsekvenser for interesse for vedlikehold og for det
sosiale miljoet, dersom det forer til mye ut- og inn flytting. I
pressomrader kan innvandrere som leier ut pa den annen side vare
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et alternativ for personer og hushold som har fi andre muligheter 1
boligmarkedet. Utleie av privatboliger utgjor hovedmengden av
utleieboliger i Norge. Det antas at utleiere med innvandrer-
bakgrunn er mer villige til 4 leie ut til andre med innvandrer-
bakgrunn, enn utleiere med norsk bakgrunn (Seholt og Astrup
2009).

For nyere arbeidsinnvandrere vil det variere om primarboligen er i
opphavslandet eller 1 innvandrerlandet Norge. Dersom det er
utbredt at nye arbeidsinnvandrere foretrekker bolig av lav eller
moderat standard 1 Norge, kan det fa betydning for boligtilbudet
og for bomiljeene. Sett i lys av opplevde muligheter for 4 bli del av
det norske samfunnet vil det vaere vesentlig 4 undersoke om en slik
preferanse er reell, eller skyldes kostnadsniva.

Miljomessige konsekvenser

I Norge er dobbeltbosetting med fritidsboliger en samfunns-
utfordring pa flere mater. Det utfordrer blant annet arealbruk og
planlegging, og reisene til og fra representerer et miljoproblem.
Dobbeltbosetting pa tvers av land, over lange avstander,
representerer pa lighende mate som turisme over lange avstander,
ogsd miljemessige utfordringer.

Det er noen tegn pa at innvandrere med lang oppholdstid i Norge
har begynt a ta etter innfodtes praksiser med “hytte”. Men, de har
tilpasset det til egne preferanser. Det innebzrer blant annet “hytte
1 bynzre omgivelser i kort avstand til bosted. Dersom dette er
begynnelsen pa trend, vil det fa helt andre miljomessige
konsekvenser enn innfedtes tradisjonelle hyttepraksis, med lengre
avstand mellom bolig og hytte.

2

- I et miljo- og resursperspektiv vil det vaere viktig 4 folge med
pa hvor majoritets- og minoritetsbefolkningen skaffer seg
ekstrabolig (sted og avstand til bosted), hva slags boliger det
dreier seg om og hvordan de brukes de (type rekreasjon,
sosialt samvar, hyppighet)?

Implikasjoner for utvikling i opphavsiand
Dobbeltbosetting med bolig i opphavsland pavirker bade
“innvandrerens” liv i Norge og stedet 1 opphavslandet hvor

ckstraboligen er lokalisert. Vi vet at fenomenet ekstrabolig i
opphavslandet har materialisert seg pa forskjellige mater. Et
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eksempel er landsbyer 1 utviklingsland med hoy andel utvandrere
og hvor flere av utvandrerne har bygget nye romslige boliger. I et
utviklingsperspektiv vil det veere relevant 4 studere hvordan denne
formen for ekstraboliger og dobbeltbosetting pavirker landsby- og
byutvikling i opphavslandet. P4 hvilke mater bidrar ev. denne
byggeaktiviteten og dobbeltbosettingen til 4 pavirke utviklingen av
teknisk og sosial infrastruktur og til barekraftig lokal utvikling?
Hvordan pavirkes de sosiale strukturene.

16.5 Politiske implikasjoner av ekstraboliger i
utlandet

Norge har en aktiv innvandringspolitikk med retur av de som ikke
far innvilget opphold. Det er ogséa en aktiv integrasjonspolitikk
overfor dem som far bli i landet. Det er onskelig at innvandrer-
befolkningen sa raskt som mulig blir funksjonsdyktige i det norske
samfunnet og tar medansvar for samfunnsutviklingen. Med
intensjon om 4 bygge opp om lojaliteten til Norge, er det ikke
lenger tillatt med doble statsborgerskap. Dobbelbosetting — med
bolig i Norge og 1 opphavslandet kan utfordre denne tankegangen.
Boliger i flere land apner for at norske statsborgere kan velge 4 bo
forskjellige steder i verden 1 lopet av livslopet. Dette gjelder bade
etnisk norske og nye norske statsborgere.

Ekstraboliger i opphavslandet aktualiserer utvidet forskning pa hva
som fremmer motivasjon og oppbygging av kompetanse til 4 bli
funksjonsdyktig i det norske samfunnet. Her er ikke tidligere
forskning entydig. Noen hevder at innvandrerne ma vare trygge pa
hvem de er og hvor de kommer fra, for a kunne bli trygge og
aktive 1 sitt nye samfunn. Ekstrabolig i opphavslandet kan innga i
en slik diskurs. Andre vil hevde at d4penhet for det nye, og aktiv
“kompetanseoppbygging” (enablement) for 4 forsta og gripe
muligheter i det nye er viktig for integrering.

16.6  Satsingsomrader pa NIBR

12011 har NIBR flere satsingsomrader. Dobbeltbosetting i et
migrasjons- og intgrasjonsperspektiv kan falle inn under flere av
satsingene, avhengig av hva slags perspektiv som benyttes. Den
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strategiske instituttsatsingen (SIS) er kalt ”Challenges for
Governnance and Planning in Cities and Municipalities ”. De
instituttinterne satsingene som synes mest aktuelle for a folge opp
dobbeltbosetting er: By, Bosettingssystem, Migrasjons- og
integrasjonsforskning og Klima og miljo. De andre satsingene er
Demokrati, Governance og Helse.
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