Vidar Bakkeli og Ragnhild Steen Jensen

Samordnet bosetting av
flyktninger

Perspektiver fra IMDi, Husbanken

og kommunene

Ay Fafo






Vidar Bakkeli og Ragnhild Steen Jensen

Samordnet bosetting av
flyktninger
Perspektiver fra IMDi, Husbanken
og kommunene

Fafo-rapport 2015:08



© Fafo 2015

ISBN 978-82-324-0186-4 (papirutgave)
ISBN 978-82-324-0187-1 (nettutgave)
ISSN 0801-6143

Omslag: Fafos Informasjonsavdeling
Trykk: Allkopi AS



Innhold

oY o] o NPT URRPRURRPUTRIN 5
SY-T 0010 T=T gV 1 T TP PRSP 6
ENGlish SUMMATY ..ooneiiieie e 10
1 INNI@ANING ....ciiieeeiirieeiir s —————— 15
1.1 ProblemstilliNger ..o 17
1.2 Data 09 METOAE ....cooiiiiiiie it 18
1.3 GANGEN | FTAPPOITEN ..ttt e s 20
2 Bakgrunn og kunnskapsstatus .........ccomeeinmmmeminnmmmssnmmmmssnnmnssmn 21
2.1 Den norske bosettingsmodellen ... 21
2.2 Samordning om bosetting av flyktninger ..........ccccoiiiiiiniiiee 24
2.3 Utfordringer i bosettingsarbeidet .........cccoveeiiiriiie i 32
2.4 Bolig, levekarsutvikling og integrering ......cccccoceveeeeeeceececee e 35
2.5 Tiltak for & oke bosettingen ........ccoiii i 39
2.6 OPPSUMIMEIING ..eviiiiiureiieeiaiereeaeaaieeeeesaaseeeeesaanseeeesaaasnneeesaanneeeseaannneeenss 42
3 Betydningen av gode boliglgsninger......cccccceueiiiirmrmmmnmmemnnnnnnnn 43
3.1 Hvorfor er en god bosituasjon Viktig? ......cccceeveeiiieiicen e 44
3.2 Tilgjengelige DOlIgEr ... ..o i 44
3.3 God bosetting krever at kommunen har kunnskap om dem

SOM SKal DOSELES ... 45
3.4 Hva vurderes som en egnet bolig?......ccceeiiiiiiiieeiiieeee e 46
3.5 Bofellesskap for enslige flyktninger ......c..ccoooeiiieiiiiieie e, 47
3.6 BEliggennet . ..o 48
3.7 A DO T NOIGE ..ttt ettt 49
3.8 Midlertidighet ... 50
3.9 OPPSUMMEIING . ..eeeieiiiurieeeeeaiireeeeeaireeeesaasreeessaasneeeesaannneeesaanneeessaannneeenas 52

4 Casehistorier - eksempler pa bosettingslgsninger i seks
0T T4 ¥ T =] 55
4.1 Lillehammer: bistand til kjgp av egen bolig.......cccooieiiiiiiiiiiee, 55



4.2 Kristiansund: foreldreskole for innvandrere og stabile boliger

for barnefamilier.......oo oo 57
4.3 Bergen: selvbosetting i privat utleiemarked .........ccccevvvieevcineiceeeee, 58
4.4 Hammerfest: uformell praksis og flyktningtjenesten som

«INTEINE AKTIVISTEIM Leveiiiiie et 60
4.5 Baerum: boveiledning og arbeid langs ulike spor.........cccceeceveiccennnnen. 62
4.6 Kvinesdal: bosettingsoppgaver og velferdstjenester samlet i NAV ..... 63
4.7 OPPSUMIMETING . c..uureeeeeeinreeeeaaneeeesaassreeesaasnrresaaanrrresaaanreeesaaannreessesnnees 65
5 Samordning mellom Husbanken, IMDi og kommunene.............. 67
5.1 Samordning i STateN.....coo o eii e s 67
5.2 Samordning mellom stat og kommune........ccccceecveiiir e 77
5.3 Samordning for gode boligresultater...........cccceeveeiiieecccee e 83
5.4 OPPSUMMEIING .. iuetiieeieiieeeeeeeiee e e e e et e e e s enee e e e s e ene e e e e e esre e e e e sanneee e e eennees 86
6 Oppsummering og avsluttende diskusjon...........cccccciiirmmmenisrnnnaans 89
6.1 Bosettingsarbeidet i Norge — nasjonalt, regionalt og kommunalt...... 89
6.2 Gode boliglgsninger — sett fra kommunenes side ........ccccocecveveeneennee. 90
6.3 Slik gjor vi det her — eksempler fra seks kommuner.......c.cccocceeriennee. 91
6.4 Samordning mellom IMDi, Husbanken og kommunene.........ccc.c....... 91
6.5 Utfordringer, muligheter og gode samarbeidsformer ........................ 92
RETEIANSEN .. e e nres 99
LY =T 1T o P 103



Forord

Dette prosjektet er gjennomfort pa oppdrag fra Husbanken og Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi). Det er en oppfolging av forprosjektet «Boligpolitiske
velferdsgevinster» (Grodem, Hansen & Sandbak 2013). Rapporten handler om
samordning mellom Husbanken, IMDi og kommunene om bosetting av flykeninger
og gode boliglesninger, og mulige positive resultater av dette. Prosjektet er basert pa
et omfattende kvalitativt datamateriale, bestdende av intervjuer med informanter ved
etatenes regionkontorer, i seks casckommuner, ved tre fylkesmannskontorer, deltagelse
pia kommunesamlinger, samt litteratur- og dokumentstudier.

Inger Lise Skog Hansen var prosjektleder for prosjektet frem til september 2014,
da hun gikk over i ny stilling i Husbanken. Arne Backer Gronningsater overtok da
prosjektlederansvaret. Vidar Bakkeli har skrevet kapittel 1,2, 5 og 6. Kapittel 2 er delvis
basert pa grunnlagsarbeid gjennomfert av Inger Lise Skog Hansen og Miriam Latif
Sandbzk. Ragnhild Steen Jensen har skrevet kapittel 3. Kapittel 4 er skrevet av Bakkeli,
Jensen og Hanne Cecilie Kavli i fellesskap, men Bakkeli har hatt hovedansvaret. Kavli
har ogsé gjennomfert kvalitetssikring av prosjektet.

Vi vil rette en stor takk til vire oppdragsgivere — IMDi og Husbanken - for god
oppfoelging, fleksibilitet og forstielse underveis i prosjektgjennomferingen. Videre vil
vi rette en stor takk til alle informantene ved Husbankens og IMDis regionkontorer,
informantene i vare seks casekommuner og informantene hos Fylkesmannen. Vi vil
ogsé fa takke deltagerne pd kommunesamlingene for verdifulle innspill. Til slutt takk
til Fafos publikasjonsavdeling for god hjelp med 4 ferdigstille rapporten.

Oslo, februar 2015

Vidar Bakkeli
Ragnhild Steen Jensen

Arne Backer Gronningsater



Sammendrag

I denne rapporten ser vi pd samordning av bolig- og integreringshensyn i bosetting av
flykeninger. Et hovedmal i bosettingsarbeidet er & sorge for rask bosetting av flyktnin-
ger. Ventetiden fra innvilget soknad om asyl til bosetting i en kommune skal vare sa
kort som mulig. Samtidig skal bosettingen vere god, i betydningen en egnet bolig til
de det gjelder, enten det er familier eller enslige flykeninger. Det konkrete bosettings-
arbeidet foregar pa lokalt niva ute i kommunene. De statlige aktorene Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet (IMDi) og Husbanken skal bista kommunene slik at mal om
rask og god bosetting av flykeninger oppnas. Flyktninger bosettes i en kommune
forst etter at det er gjort en avtale mellom IMDi og kommunen. IMDi har ansvar
for 4 folge opp introduksjonsloven, og forvalter viktige ekonomiske virkemidler som
integreringstilskuddet. Husbanken har ansvaret for statens boligpolitikk nér det gjelder
& fa vanskeligstilte inn pa boligmarkedet, ogsé flykeninger. Husbanken har ansvaret
for 4 gi veiledning til kommunene, bidra til kompetansebygging, og rir over et sett av
virkemidler som tildeles kommunene.

Prosjektets overgripende problemstilling er: Hva er mulige positive resultater av
en mer samordnet statlig og kommunal innsats for bosetting av flyktninger i norske
kommuner? Husbanken og IMDis ansvar knyttet til bolig og bosetting av flyktninger
overlapper. Begge forvalter virkemidler som skal stimulere innsatsen for bosetting
av flykeninger i kommunene, og de innehar omfattende kompetanse pa henholdsvis
boligforhold og integrering. De statlige etatene har de siste arene hatt en malsetting
om & samordne seg i innsatsen overfor kommunene. Viser pa hvordan dette foregar pa
regionalt nivd, og mulige positive resultater av samordning mellom de to akterene, samt
med kommunene. Det andre temaet vi tar opp er betydningen av gode boliglesninger
for flykeningers levekar. Vi ser nzermere pa hvordan kommunene vurderer at bolig og
boforhold har betydning for andre omrider av integreringsarbeidet. Det gjelder for
eksempel flyktningers deltakelse i kvalifisering, barnehage, skole og sosiale aktiviteter.
Vi presenterer ogsi eksempler pa bosettingslosninger i seks kommuner. For det tredje
diskuterer vi hvordan styringsformer i stat og kommune skaper utfordringer og mulig-
heter for bosetting av flyktninger.

Datagrunnlag
Studien bygger péa et omfattende datamateriale. Vi har gjennomfert dokumentanalyser,
intervjuet informanter ved alle regionkontorene til Husbanken og IMDi og intervjuet
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tre fylkesembeter. Videre har vi besokt og gjennomfert intervjuer i seks utvalgte kom-
muner. Her har vi intervjuet flykeningtjenesten, boligkontor, voksenopplering og
helsestasjon. Vi har ogsa deltatt pa to kommunesamlinger i regi av Husbanken og hatt
et mote med tre kommuner i regi av IMDi.

Betydningen av gode boliglesninger

Intervjuer med ulike aktorer i kommuner som arbeider med bosetting av flyktninger
viser at det gjores mye bra arbeid ute i kommunene. Det kom ogsa tydelig frem at
det & ha nok boliger tilgjengelig, samt boliger som vurderes & ha en god standard, er
utfordrende. Informantene peker pa at kommunene har rammer de handler innenfor
nar flykeninger skal bosettes, og at hvilke boliger som er tilgjengelig er en slik ramme.
Alle kommunene vi har gjennomfert intervjuer i viser til at det er en utfordring bade
4 ha nok boliger, boliger av god nok standard og boliger som er tilpasset de ulike flyke-
ningene som kommer. Det er forskjell pi om det er enslige voksne flyktninger som skal
bosettes, eller store familier. Alle informantene vire fremhever at det kan vere vanskelig
4 bosette store barnefamilier, fordi kommunen har fi boliger som er store nok. Det
gjelder bide de kommunale boligene og i det private leiemarkedet.

Kommunene er samstemte i at det & ha & ha en god bosituasjon er viktig for flyke-
ningers samfunnsdeltakelse. Kommunene har ogsa klare formeninger om hva som
er god bosetting av flyktninger. De fremhever betydningen av en stabil bosituasjon
som grunnleggende for 4 komme i gang med 4 lare norsk, delta pa kurs og skole.
Kommunene peker ogsa pa noen dilemmaer i arbeidet med 4 bosette flyktninger. Et
dilemma er knyttet til at flykeningens forste bolig i kommunen ofte er en midlertidig
kommunal bolig. Midlertidighet skal ideelt sett bidra til gjennomstremming i de kom-
munale leilighetene, noe kommunene er avhengig av for & kunne ta i mot nye flykeninger.
Men midlertidigheten skaper utfordringer i forhold til det & ha en stabil bosituasjon.

Et annet dilemma er knyttet til om flyktninger bor bosettes spredt eller samlet. I
alle kommunene er de opptatt av hvordan flykeningene i storst mulig grad kan ta del i
ogbli en del av lokalsamfunnet. Flere av dem vi har intervjuet mener spredt bosetting
av flykeninger eker kontaktflaten mellom innvandrere og nordmenn ogat det dermed
bidrar positivt til at innvandrere blir kjent med lokalsamfunnet og vise versa.

Samordning for gode boliglesninger

Vi har undersokt hvordan samordningen har foregitt i de ulike regionene. Generelt
handler samordningen om etablering av samarbeidsavtaler, aktivitetsplaner, arrangere
konferanser sammen, seminarer, moter med kommuner, prosjektsamarbeid, utveksling
av informasjon, statistikk og gode eksempler. Formalisert kontake spiller en rolle, men
mye tyder pd at uformell kontakt mellom ansatte i organisasjonene pa ulike nivier er
viktig for bade prosjekt- og kompetanseutvikling. Vi finner at det foregar samordning
mellom Husbanken og IMDis regionkontorer i nar sagt alle regioner, men at det ogsé



er markante regionale forskjeller i graden av samordning. Samordningen er tettest og
mest aktivt i region midt. De to etatenes ulike regionsinndelinger, sarlig i region ost
og sor, bidrar til 4 komplisere samordningen i disse regionene.

Samordning mellom IMDi og Husbanken skaper positive resultater i form av storre
kompetanse om kommunene i etatene. Det forer til okt kompetanse om hverandres
temaer (blant annet boliglesninger, integrering), tydeligere og bedre dialog med
kommunene, og okt synlighet for begge aktorene utad. Det & skape moteplasser for
kommunene har stor betydning, ettersom det forer til erfaringsutveksling og organisa-
torisk lering. Overordnet sett gir dette okt handlingskapasitet gjennom bedre kunn-
skapsgrunnlag. Vi finner lite direkte samordning nir det gjelder bruk av ekonomiske
virkemidler mellom de statlige aktorene i form av konkrete prosjekter, men de henviser
aktivt til hverandres virkemidler.

Om okt samordning i staten gir positive resultater ute i kommunene, har vert
vanskeligere 4 gi et klart svar pa. Informantene vi har snakket med i seks casekommuner
og tre kommunesamlinger opplever at det er et godt samarbeid mellom de statlige
aktorene. Kommunene har vert pd nyttige konferanser og seminarer hvor etatene
samarbeidet. Informantene opplevde samtidig at samordning pé statlig niva var et noe
abstrakt tema, og sd i mindre grad koblinger til hvordan bosettings- og integrerings-
arbeid ble organisert og last lokalt. Dette gjaldt bade i sma og store kommuner. Gjen-
nomgiende pipekte kommuner at det er behov for okte statlige overforinger for a lose
bosettingsutfordringer. Flere informanter fra kommunesiden mente at bide Husbanken
og IMDi gjor en viktig jobb med & utarbeide og spre gode eksempler pa losninger i
andre kommuner. Samtidig ble det pdpekt behov for mer konkrete eksempler eller
oppskrifter for hvordan man kan organisere losninger lokalt, enten det handler om ny
organisering av det boligsosiale arbeidet, leie til eie-losninger, bruk av privat utleiemar-
ked, og si videre. Kommunene opplevde generelt at de har gode samarbeidsrelasjoner
ogsa med Husbanken og IMDi sett hver for seg. Flere mente imidlertid at IMDi hadde
hovedfokus pé den forste fasen av bosettingsarbeidet, og ensket noe mer veiledning

og oppfelging knyttet til integreringsarbeid over tid.

Samordning, styring og bosettingsutfordringer

Samordningen mellom de statlige aktorene og kommunene i dette feltet er kompleks.
De statlige aktorene forholder seg til et mangfold av forskjellige kommuner. Kommu-
nene er uavhengige enheter med et lokalt demokrati. Dette innebarer ogsa at de ikke
er avhengige av de statlige aktorene, siden de kan velge & si nei til & bosette. Mangelen
pa gjensidig avhengighet skaper utfordringer for samordningsdynamikken i feltet. De
statlige etatene opplever videre i liten grad et «trykk> frakommunene nar det gjelder
foresporsler om boliglosninger for flykeninger. De statlige aktorene understreker at
deres relasjon til kommunene er nettopp dialogbasert, og at man er forsiktig nar det
gjelder a gi klare rdd hvordan kommunene skal organisere arbeidet. Flere informanter



i kommunene etterlyser tydeligere rdd fra Husbanken og IMDi om hvordan boset-
tingsarbeidet kan organiseres og loses lokalt.

De statlige aktorene er avhengige av kommunene for & realisere gode boliglesninger
ogna sine resultatmal. I et styringsperspektiv er det her ulike styrings-«logikker» som
gjor seg gjeldende. De statlige etatene er hierarkiske organisasjoner med en linje fra
sentralt hold ned til regionkontorene. De preges av mal- og resultatstyringsprinsipper.
Dette gjelder sarlig IMDi, som blant annet males etter hvor raskt og hvor mange de
klarer 4 bosette. Deres relasjon til kommunene er samtidig preget av en nettverkslogikk,
hvor de er i dialog med kommunene som likeverdige partnere. De ulike styringslogik-
kene skaper utfordringer og et krysspress pd de statlige etatene, og da sarlig for IMDi.
Aktorene, bade pa statlig og kommunalt holder, fremholder imidlertid at frivillighets-
modellen er viktig for & skape lokal motivasjon og engasjement for bosettingsarbeidet.
Det skjer ogsd mye positivt og godt bosettings- ogintegreringsarbeid ute i kommunene,
med gode resultater. Lengeventende i asylmottak fortsetter imidlertid & vare en stor
utfordring innenfor dagens bosettingsmodell.



English summary

In this report, we explore the coordination of housing and integration policy concerns
in the settlement of refugees. One main goal of the settlement efforts is to ensure that
refugees rapidly become settled. The waiting time from approval of asylum to settle-
ment in a municipality should be as short as possible. At the same time, settlement
should be appropriate, in the sense of providing suitable housing to those concerned,
irrespective of whether they are families or single refugees. The actual settlement
activities are undertaken at the local level by the municipal administrations. The
central-government bodies IMDi (the Directorate of Integration and Diversity) and
the Norwegian State Housing Bank should assist the municipalities to ensure that the
goals for rapid and appropriate settlement of refugees are achieved. Refugees are not
settled in a municipality until an agreement between IMDi and the municipal admi-
nistration has been signed. IMDi is responsible for following up the Introduction Act
and manages a number of key financial schemes, such as the introduction grant. The
Norwegian State Housing Bank is responsible for state housing policies in terms of
access to the housing market for vulnerable groups, including refugees. The bank shall
provide guidance to the municipalities and build competence. It is also responsible for
a set of financial instruments that target the municipalities.

The general research question in the report is: What is possible in terms of positive
results from more coordinated efforts on the part of the regional state agencies and
the municipalities with regard to settlement of refugees in Norwegian municipalities?
The activities of IMDi and the Norwegian State Housing Bank with regard to housing
and settlement of refugees are partly overlapping. Both agencies have instruments at
their disposal that can stimulate the efforts to settle refugees in the municipalities, and
they have extensive competence in housing and integration issues respectively. In recent
years, IMDi and the housing bank have aimed to cooperate in their efforts targeting
the municipalities. We explore this collaboration to assess the benefits of coordination
between these two agencies, and in their relation with the municipalities. Our second
topic is the importance of appropriate housing solutions for the refugees’ living con-
ditions. We explore the views of the municipalities on how housing and residential
conditions have an impact on other aspects of the integration efforts. This applies to,
for example, participation by refugees in vocational qualification programmes, day-care,
school and social activities. We also present examples of housing solutions from six
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municipalities. Third, we also explore how forms of public governance at the central
and local level give rise to challenges and opportunities for the efforts to settle refugees.

Data material

The study is based on a comprehensive material. We have undertaken document analy-
ses and interviews with informants in all regional offices of IMDi and the Norwegian
State Housing Bank as well as three county governor’s offices. Furthermore, we have
visited and undertaken interviews in six selected municipalities. Here we have inter-
viewed the refugee services, housing offices, adult education services and child health
centres. We have also attended two assemblies of municipal representatives held under
the auspices of the Norwegian State Housing Bank, and we have held a meeting with
three municipal administrations under the auspices of IMDi.

The importance of appropriate housing solutions
Interviews with various municipal parties that are involved in settlement of refugees
show thatalot of good work is being done at the local level. The interviews also revealed
that availability of housing units deemed to be of a sufficient standard is a challenge for
the municipalities. The informants point out that in settling refuges, the municipali-
ties act within a given framework, and the availability of housing units is part of this
framework. All the municipalities interviewed by us pointed to the challenge inherent
in having a sufficient number of available housing units that are of a sufficient standard
and adapted to the needs of arriving refugees. Large families and single, adult refugees
present different problems. All our informants emphasize that settling large families
is difficult, since the municipality has access to very few housing units of a sufficient
size. This applies to the municipal housing mass as well as the private rental market.

The municipalities all agree that appropriate housing conditions are crucial for the
participation of refugees in local society. The municipalities also have clear views on
the criteria for appropriate settlement of refugees, and they emphasize the fundamental
importance of a stable residential situation for entry into Norwegian language courses,
vocational training and school. The municipalities also point to certain dilemmas
involved in settling refugees. One such dilemma is associated with the fact that the
refugees’ first housing in the municipality will often be a temporary, municipally-
owned housing unit. Ideally, this temporariness should help to ensure turnover in
these units, since the municipalities depend on this to be able to accept new arrivals.
However, this temporariness gives rise to challenges in terms of the unstable housing
situation it provides for.

A second dilemma is associated with dispersed or concentrated settlement of refu-
gees. All municipalities are concerned with promoting participation and inclusion of
refugees in local society. Many of our informants claim that dispersed settlement of re-
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fugees helps expand the opportunities for contact between immigrants and Norwegians,
and thus helps immigrants become familiar with the local community and vice versa.

Coordination for appropriate housing solutions

We found extensive coordination between the regional offices of the Norwegian State
Housing Bank and IMD, although there are clear differences between the regions.
This coordination is closest and most active in the central region. Collaboration takes
the form of joint meetings, participation in shared activities, joint seminars, meetings
with municipal administrations jointly and separately, and exchange of information,
statistics and good examples. Formalized contact plays a role, but there are indications
that informal contact between staff members of the organizations is a key element.
The different regional subdivisions of the two agencies, especially in the eastern and
southern regions, serve to complicate their coordination.

Coordination between IMDi and the Norwegian State Housing Bank generates
positive results in the form of improved knowledge of the municipalities within the
two agencies. This provides each of the regional agencies with better competence
about cach other’s topics (e.g. housing solutions, integration), a clearer and better
dialogue with the municipalities and better external visibility for both agencies, for
example through arrangement of joint conferences. Establishing meeting-grounds
for the municipalities is also essential. In general, this results in increased capacity for
action through a better knowledge base. We find little direct coordination in terms of
application of joint financial instruments, such as concrete joint projects.

It is difficult to provide a clear answer to the question of whether increased coordi-
nation at the central-government level also produces positive results at the municipal
level. The informants whom we interviewed in the six case municipalities and the three
assemblies reported to have a good working relationship to both the Norwegian State
Housing Bank and IMDi. In their opinion, the two government agencies cooperate
well, for example in joint conferences and seminars. Nevertheless, the informants
perceived coordination at the central-government level as a somewhat abstract notion,
not directly related to their local reality and everyday challenges. One reason is that the
various municipal services maintain regular contact with only one of these agencies:
the refugee services with IMDi and the housing offices with the Norwegian State
Housing Bank. Several of our informants in the municipal administrations were of the
opinion that both agencies are doing an important job in collecting and distributing
examples of good practices in other municipalities. At the same time, there were many
who called for more specific examples or recipes for how solutions can be organized
locally, be they a new organization of housing policies, lease-to-ownership solutions,
use of the private rental market etc.
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Coordination, governance and challenges to settlement
Coordination between the two government agencies IMDI and the Norwegian State
Housing Bank and the municipalities is a complex matter. The governmental agencies
relate to a diverse range of municipalities. The municipalities, on the other hand, are
independent units with a local democracy. This also means that they are independent of
the central-government agencies, since they can choose to reject settlement of refugees.
This absence of a mutual dependence gives rise to challenges for the coordination dyna-
mic in this area. The central-government agencies do not perceive very much pressure
from the municipalities in terms of requests related to residential solutions for refugees.
The central-government agencies emphasized that their relationship to the munici-
palities is based on dialogue, and they are careful not to instruct the municipalities in
how they should organize their efforts. Many informants in the municipalities called
for clearer advice from the Norwegian State Housing Bank and IMDi regarding how
the settlement activities could be organized and solved locally.

The central-government agencies are dependent on the municipalities in order
to achieve appropriate housing solutions and reach their performance goals. In a
governance perspective, this is a reflection of different forms of governance “logic”
The central-government agencies are hierarchical organizations with a line of com-
mand from the central level down to the regional offices. At the same time, they are
characterized by principles of goal orientation and management by objectives. This
applies to IMDi in particular, which is assessed in terms of how many refugees they
are able to settle and how rapidly they do so. Their relationship to the municipalities,
however, is characterized by a network logic, in which they engage in dialogue with the
municipalities as equal partners. These different forms of governance logic give rise to
clear challenges and a compound pressure on the central-government agencies, and on
IMDi in particular. The parties on both the municipal and central-government levels
maintain, however, that voluntariness is essential for local motivation and commitment
to the settlement activities. There are also many positive initiatives and efforts to try
out new solutions in this field, several of which shows very good results. At the same
time, the challenges pertaining to those who have stayed for a long period in refugee
reception centres remains an urgent matter, which appear hard to solve within the
framework imposed by the current model.
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1 Innledning

Denne rapporten handler om samordning av bolig- og integreringshensyn i bosetting
av flyktninger. Prosjektet bygger videre pa forprosjektet «Boligpolitiske velferds-
gevinster» (Grodem, Hansen & Sandbak 2013). Antall flykeninger som har fatt
innvilget opphold i Norge, er mer enn doblet de siste seks—sju arene, fra rundt 4000
12007-2008 il 9500 i 2013. Selv om kommunene har okt bosettingskapasiteten de
siste drene, har bosettingskoene i mottak og antallet som ma vente lenge i mottak,
ogsé ekt. Per november 2014 var 6874 flyktninger bosatt i kommunene i lopet av aret.
Dette er det hoyeste antallet siden 1999. Samtidig ventet om lag 5200 flyktninger som
hadde fatt innvilget opphold, pi en bosettingskommune.! Dette er en stor utfordring
for alle involverte aktorer.

Prosjektets hovedtema er samordning mellom de to statlige etatene Husbanken og
IMD;j, samt mellom de statlige etatene ogkommunene. Husbanken er statens gjennom-
foringsorgan for boligpolitikken, med mél om 4 fa vanskeligstilte i boligmarkedet
inn i egnet bolig. De har hovedansvar for & gi veiledning til kommunene og 4 bygge
kompetanse, og de rar over et sett av virkemidler som tildeles kommunene. IMDi er
gjennomferingsorgan for integreringspolitikken og har serlig ansvar for bosetting
av flykeninger til kommunene, 4 folge opp introduksjonsloven samt forvalte viktige
okonomiske virkemidler som integreringstilskuddet. For bide Husbanken og IMDi er
kommunenes arbeid og innsats helt sentral for at de skal na sine méalsettinger. Direkto-
ratenes arbeid relatert til bolig og bosetting av flyktninger er delvis overlappende. Bade
Husbanken og IMDi forvalter virkemidler som kan stimulere innsatsen i kommunen,
og innehar dessuten omfattende kompetanse om henholdsvis boligforhold og inte-
grering. For begge direktorater har det de siste arene vert en malsetting 4 samarbeide
i innsatsen overfor kommunene. I studien utforsker vi hvordan samordning mellom
disse etatene og kommunene foregar, med vekt pd regionsnivéet.

I Norge bosettes flyktninger i en kommune forst etter at det er gjort en avtale om
bosetting mellom Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) og kommunen. Den
enkelte kommune har deretter ansvar for 4 finne bolig, tilby introduksjonsprogram
og folge opp med tjenester innen blant annet helse og skole. Kommunene bestemmer
selv om de onsker a bosette flyktninger, og hvor mange. Husbanken har pé sin side
et overordnet ansvar for boligpolitikk og boligvirkemidler. IMDi og Husbanken skal
bisti kommunene, slik at en rekke statlige mél innen velferds- og boligomradet oppnis,

! hetp://www.imdi.no/Documents/Rapporter/Bosetting/Manadsrapport_nov_2014.pdf
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herunder bosetting av flyktninger. De statlige aktorene bidrar blant annet med oko-
nomiske virkemidler og kompetanse, men kan innenfor dagens modell ikke palegge
kommunene 4 ta imot flyktninger.

Et viktig trekk ved alle organisasjoner er oppgavelosning gjennom arbeidsdeling,
som gir grunnlag for mélrettet spesialisering og oppbygging av kompetanse. Men like
nedvendig er samordning pé tvers av spesialisering. Dette er viktig blant annet for &
skape felles retning, unnga dobbeltarbeid eller at ulike deler av organisasjonen motar-
beider hverandre. Det finnes mange definisjoner av hva samordninger, bade i policylit-
teratur og organisasjons- og statsvitenskapelig litteratur. Direktoratet for forvaltning og
IKT (Difi)s definerer samordning & vare «en prosess der selve kjernen er at ulike mal,
verdier, aktiviteter, ressurser eller andre premisser blir sett i sammenheng, prioritert,
avveid og tilpasset til hverandre» (Difi 2014:14). Samordning kan foregd mellom
aktorer pa tvers av forvaltningssektorer, pa tvers av forvaltningsnivier (mellom stat
og kommune) og ogsa pa tvers av samfunnsscktorer (offentlig, marked, sivilsamfunn).
Samordning rommer begreper som samarbeid, koordinering og (sam)styring, og det
er utfordrende 4 lage entydige avgrensninger mellom kategoriene.

Problemer og utfordringer som gir pé tvers av sektorer i offentlig forvaltning, har
blitt kalt «wicked problems» (Difi 2014; Ulfrstad 2011:150). Dette oversettes gjerne
til «umedgjorlige» eller «gjenstridige» problemer. Gjenstridige problemer er ikke
noe nytt i seg selv, men flere papeker at denne typen problemer i dagens komplekse
samfunn griper stadig mer om seg. Eksempler er klimaendringer, sikkerhets- og terror-
beredskap og ulike typer sosiale problemer, for eksempel fattigdom. I forvaltnings-
meldingen understrekes betydningen av at statsforvaltningen samarbeider godt pa
tvers av scktorer, og at virkemidler skal samordnes for okt miloppnaelse (St.meld. nr.
192008-2009). Samtidig star sektorprinsippet svert sterkt i norsk offentlig forvaltning.
Forskningen viser at utviklingen har gatt mot sterkere sektorisering, blant annet pa
grunn av new public management-reformer med mal- og resultatstyring (Christensen
& Leagreid 2011; Fimreite & Lagreid 2008). Dette skaper betydelige utfordringer for
samordning pa tvers.

Et hovedmal i bosettingsarbeidet er & sorge for rask bosetting av flykeninger. Vente-
tiden fra innvilget soknad om asyl til bosetting i en kommune skal vere s& kort som
mulig. I tillegg til & vare rask skal bosettingen helst vare god, i betydningen en egnet
bolig til dem det gjelder, mennesker med ulike behov, enten det er familier eller enslige
flykeninger. Videre bor boligen gi gode muligheter for positiv levekarsutvikling og for
deltagelse og integrering i lokalsamfunnet. Det konkrete bosettings- og integrerings-
arbeidet foregar pa lokalt nivi, ute i kommunene. Vi vil derfor ogsa belyse boligens
betydning for deltagelse, levekérsutvikling og integrering lokalt sett fra kommunenes
perspektiv. Vi vil ogsa presentere eksempler pa hva de kommunene vi har besekt, selv
opplever som gode losninger i bosettingsarbeidet gitt de rammene som gjelder i den
enkelte kommune.
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1.1 Problemstillinger

Hensikten med prosjektet er & diskutere hvilke resultater som kan oppnis ved en
samordnet bolig- og integreringsinnsats overfor flyktninger. Sokelyset er pa samspillet
mellom Husbanken, IMDi og kommunene. Den overordnede problemstillingen for
prosjekeet er:

Hova er mulige positive resultater av en mer samordnet statlig og kommunal innsats
for bosetting av flyktninger i norske kommuner?

Prosjektet har tre overordnede mél og problemstillinger. For det forste onsker vi &
fremskaffe kunnskap om betydningen av gode boliglesninger i kommunene. Mer
konkret spor vi:

a. Hvordan kan effektiv boligfremskaffelse og gode boliglesninger vare med pa &
skape den gode levekarsutviklingen for flyktninger i den enkelte kommune?

Her tar vi i all hovedsak utgangspunkt i kommunenes egne perspektiver og erfaringer.
For det andre vil vi rette sekelyset mot samordning mellom IMDi og Husbanken samt
deres arbeid overfor kommunene nér det gjelder bosetting og boliger til flyktninger.

a. Hvordan kan IMDi og Husbanken i samarbeid bidra til en styrket innsats for gode
boliglesninger for flykeninger i kommunene?

Og for det tredje vil vi ta utgangspunke bade i foreliggende kunnskap og i materiale
som blir samlet inn i denne undersokelsen, og diskutere statens forhold til og rolle
overfor kommunen innen bosetting og boliglesninger til flykeninger i lys av radende
styringsparadigmer i offentlig forvaltning.

a. Hvordan er statens rolle og relasjon overfor kommunene pé dette omradet, og hvilke
styringsformer benyttes?

b. Hvilke utfordringer utgjor radende styringsparadigmer i stat og kommune for de
statlige aktorenes mulighet for 4 stimulere til aktivitet og maloppnéelse i kommu-
nene?

c. Hvilke styringsformer og samarbeidsformer opplever de statlige aktorene og de
kommunale aktorene at fungerer for 4 fremme god praksis og méloppnaclse i kom-
munene?

Problemstillingen under punket a handler om 4 belyse boligens betydning for levekars-
utvikling og integrering over tid. Viktige spersmal er hvordan boforhold pavirker
flykeningers muligheter pa andre arenaer, som kvalifisering, integrering i lokalsamfunn
og sosial deltagelse. Vi tar for oss hvordan kommunale akterer bade pa ledernivé og
forstelinjeniva vurderer dette.
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Punke b retter sokelyset mot hvordan samordningen foregar pé regionalt niva mel-
lom Husbanken og IMDis regionkontorer. Vi belyser forskjeller og likheter mellom
regionene og pa hvilke mater aktorene samordner seg. Forst og fremst er vi opptatt
av aktorenes refleksjoner rundt hvordan samordning mellom statlige etater kan fore
til bide bedre bosetting og bedre boliglesninger ute i kommunene. Videre ser vi pa
avgrensede aspekter ved samordningen mellom stat og kommune. Hvordan opplever
kommunene samordningen mellom IMDi og Husbanken? Vi drefter ogsa sammen-
henger mellom statlig samordning og godt arbeid i kommunene. Videre belyser vi
kommunenes opplevelse av IMDi og Husbanken som samarbeidspartnere. Hva er bra
i de statlige etatenes arbeid, og hva kan bli bedre?

Problemstillingene under punkt ¢, d og e handler om & analysere styringsrelasjonene
i bosettingssystemet. Hva er forholdet mellom stat og kommune, hvilke utfordringer
har man, og hva slags styrings- og samarbeidsformer opplever aktorene selv at fungerer
for & fremme god praksis og maloppnaelse i kommunene? Denne analysen vil relateres
til prosjektets overordnede problemstilling om mulige positive resultater av en mer
samordnet statlig og kommunal innsats i bosetting av flyktninger i norske kommuner.

1.2 Data og metode

Studien bygger pa et forskningsdesign med omfattende datainnsamling. Vi har
gjennomfort litteratur- og dokumentstudier, intervjuer med informanter ved alle
regionkontorene til Husbanken og IMD], intervjuer med informanter i seks casekom-
muner samt intervjuer med representanter fra tre fylkesmannsembeter.

Litteratur- og dokumentstudier

Det har vert viktig 4 bygge dette prosjektet pé eksisterende kunnskap. Vi har gjennom-
fort en litteratur- og dokumentstudie og gir en kortfattet oversikt over eksisterende
forskning og kunnskap vedrerende bolig for flyktninger og bosetting i kommunene samt
relevante policydokumenter (cksempelvis sentrale stortingsmeldinger). Denne delen av
prosjektet bygger videre pé de litteratur- og dokumentstudiene som ble gjennomfert i
forprosjektet (Groedem, Hansen & Sandbak 2013).

Intervjuer ved IMDis og Husbankens regionkontor

Vi har gjennomfert gruppeintervjuer med ansatte ved Husbankens og IMDis region-
kontorer. Dette utgjor totalt tolv kontorer. Intervjuene var med mellom to og fem
personer fra regionkontorene. I de fleste regionene deltok regionsdirekterer, unntatt i
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IMDi Indre @st og IMDi @st. Intervjuet med IMDi Midt-Norge ble gjennomfort per
telefon. Malet med intervjuene var & belyse hvordan etatenes regionkontorer forholder
seg til hverandre, samordning med kommunene, hvilke refleksjoner rundt oppgaver og
utfordringer de gjorde seg, samt hvordan de jobbet med radgivning og erfaringsspred-
ning, og hvordan de reflekterte rundt samordning av bolig- og integreringshensyn i
bosettingsarbeidet. Videre onsket vi eksempler pa kommuner som jobber godt, oghva
slags resultater man kan fa av storre statlig samordning.

Intervjuer med fylkesmenn

Vi har videre gjennomfort telefonintervjuer med informanter i tre fylkesmannsembeter.
Disse intervjuene har handlet om Fylkesmannens ansvar for regional samordning mel-
lom statlige aktorer og mellom statlige aktorer og kommunene. Spesifikt har vi hort
om aktiviteter knyttet til samordning mellom IMDi og Husbanken.

Casestudier i seks kommuner

Vihar gjennomfert casestudier i scks kommuner. Utvalget av casekommuner ble gjort
i dialog med oppdragsgiver. Sentrale utvalgskriterier var kommuner som pé ulike
mater har jobbet godt med bosettings- og integreringsarbeid. Det ble ogsa lagt vekt
pa 4 inkludere kommuner av ulik sterrelse og i ulike regioner. Vi har vart i Bergen,
Kvinesdal, Hammerfest, Berum, Lillechammer og Kristiansund. Hovedmalet med
intervjuene ute i kommunene har vert 4 fa tak i kommunale perspektiver som belyser
boligens betydning for levekar, dernest 4 fa vite hvordan kommunene jobber med
bosettings- og integreringsarbeid, og deres opplevelse av samordning og samarbeid
med Husbanken og IMDi. Vi har inkludert bade store kommuner (Bergen og Barum)
og sma kommuner (Kvinesdal, Hammerfest). En styrke med casestudier er & kunne
ga i dybden pé et lite antall enheter. Utvalget er ikke ment 4 gi et dekkende bilde av
situasjonen generelt i Kommune-Norge. Blant annet er kommuner med en trang
okonomisk situasjon underrepresentert. I hver kommune har vi intervjuet informanter
med ansvar for folgende omrader:

o flykeningtjeneste, bosetting, booppfelging
¢ Dboligkontor
e voksenopplering (lerer)

o helsestasjon (helsesoster)
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I to av kommunene var flykeningtjenesten lokalisert i NAV. Intervjuer med voksen-
opplering og helsestasjon ble valgt siden dette er tjenester som kommer i kontakt med
enkeltpersoner og familier, og som er i forstelinjen.

Kommunesamlinger

Det har vert viktig for prosjektet & ha en dialog med kommunene. Vi har deltatt pa to

kommunesamlinger i regi av Husbanken og hatt et mote med tre ostlandskommuner i

regi av IMDi Indre @st. Her har vi lagt frem forelopige funn knyttet til kommunenes

arbeid med bosetting, boligens betydning for levekarsutvikling samt hvordan kom-
munene opplever relasjonene til Husbanken og IMDi. Vi arrangerte ogsé diskusjons-
grupper hvor disse temaene ble droftet. Gruppene fikk to oppgaver a diskutere:

1) Hvordan pavirker boliglesningene flykeningers levekérsutvikling og integrering
positivt i din kommune, og hvordan péavirker de negativt?

2) Tenk pa samarbeidet mellom IMDi og Husbanken i din kommune, med mél om &
skape effektiv bosetting og gode boliglesninger for flyktninger. Hva fungerer godt
i dag, og hva kan bli bedre?

En diskusjon mellom personer som arbeider med tilsvarende oppgaver, gir tilgang til en
annen type informasjon enn det vi kan oppna nér forskeren stiller sporsmal og infor-
manten svarer. Diskusjonen skaper en kollegial refleksjon i den forstand at deltakerne
i samtalen kan utfordre hverandre pa andre mater enn det en forsker kan gjore, fordi
de kjenner feltet «fra innsiden>. Ved & observere diskusjonen og delta i samtalene
fikk vi dermed tilgang til en annen type informasjon enn det som ble samlet inn i de
ovrige delene av undersokelsen.

1.3 Gangen i rapporten

I kapittel 2 redegjor vi for den norske bosettingsmodellen, samordning mellom Hus-
banken og IMDi samt tidligere forskning om bosettingsutfordringer og boligens betyd-
ning for levekarsutvikling. I kapittel 3 belyser vi boligens betydning for integrering og
levekarsutvikling, basert pa intervjuer med ansatte i relevante tjenester i seks kommuner.
I kapittel 4 presenterer vi si casehistorier om godt bosettingsarbeid i seks kommuner. I
kapittel 5 ser vi pd samordningen mellom Husbanken og IMDis regionkontorer. I det
avsluttende kapittel 6 gjor vi en mer overordnet policyanalyse av styringsrelasjonen
mellom stat og kommune i dette feltet og diskuterer utfordringer for maloppnaelse.
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2 Bakgrunn og kunnskapsstatus

Hensikten med dette kapitlet er & gi et bakteppe til diskusjonen i resten av rapporten.
I forste del av kapitlet beskriver vi kort hvordan den norske bosettingsmodellen er
organisert, hvilke utfordringer som allerede er kjent, og hvilke virkemidler som per
i dag anvendes for 4 mete disse utfordringene. Utfordringer i bosettingsarbeidet ble
grundig presentert i forprosjektet og i tidligere forskning og vil kun behandles kort her.
Vi ser nermere pa samordning mellom Husbanken og IMD}, og pa boligens betydning
for levekarsutvikling og integrering. I andre del av kapitlet ser vi pa hva som finnes av
forskning som ser bolig, levekarsutvikling og integrering i sammenheng.

2.1 Den norske bosettingsmodellen

Den norske bosettingsmodellen kan deles inn i tre administrative nivaer: et nasjonalt,
et regionalt og et kommunalt (Thorshaug mfl. 2011 0g 2013). Pa det nasjonale nivier
bestemmer Stortinget, via statsbudsjettet, de overordnede rammene for bosetting av
flykeninger som innvilges opphold i Norge. Nasjonalt utvalg for bosetting av flyktninger
fastsetter, under ledelse av IMDi, det totale bosettingsbehovet og fordelingen fylkesvis.
Dette avgjores pa bakgrunn av statsbudsjettet og prognoser som er utviklet av UDL

Pa det regionale niviet er det IMDis seks regionkontorer som folger opp bosettings-
arbeidet i dialog med kommunene. Regionkontorene har, i samarbeid med KS, avgjort
hvilke kommuner som skal anmodes om 4 bosette flyktninger, og hvor mange den
enkelte kommune skal anmodes om 4 bosette pa arsbasis. Folketall, arbeidsmarked,
kompetanse pa bosettingsX og integreringsarbeid samt kvaliteten pa arbeidet er med
pa & avgjore hvor mange kommunen skal anmodes om 4 bosette. I mai 2014 ble det
som en forseksordning gjort nye grep som gikk utover denne modellen, siden antall
personer i mottak som venter pa bosetting, stadig vokser.” For det forste ble alle kom-
muner anmodet om 4 bosette flyktninger. For det andre anmodet IMDi i breveti2014
kommunene om & gjore vedtak over en tredrsperiode, altsd for perioden 2014-2016,
for 4 skape storre forutsigbarhet og planmessighet over tid.

% Oversikt over anmodninger om mottak og vedtak i kommunene, 2014-2016: http://www.imdi.no/
Documents/Tall_og_fakta/Anmodning 2014-2016_Kommuneoversikt.pdf
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Det er pa det kommunale nivier at det praktiske bosettingsarbeidet skjer. Kommunene
svarer pd anmodningen fra IMDi ved at kommunestyret gjor vedtak om bosetting.
Bosettingen er en frivillig oppgave for kommunene, og lokale politikere star dermed
frite til & svare nei pa IMDis anmodninger. Kommunene bestemmer selv hvor mange
de vil bosette. IMDi registrerer vedtakene og starter sa arbeidet med utseking av
flykeninger til bosettingskommuner. Hvis kommunen aksepterer IMDis forslag, gjores
det en avtale mellom IMDi og kommunen, og kommunen ma forberede ankomsten
i form av 4 ha klar en bolig, ledig plass pé introduksjonsprogram, tilgjengelig skole-
og helsetilbud, med mer. (Korsvold m.fl. 2014:34; Thorshaug m.fl. 2013). IMDi er
opptatt av at kommunene ikke skal kunne forhandle om enkeltpersoner og hvem de
onsker & motta, men at IMDi avgjor dette. Malet er & skape en jevn fordeling mellom
kommunene totalt sett. Samtidig krever dette tillit mellom kommunene og IMDi. Fra
1991 har kommunene mottatt integreringstilskudd for flykeninger de bosetter. 12014
var dette tilskuddet pa 669 600 kr for en voksen person, fordelt over fem ér.

De nordiske landene har lost bosettingsarbeidet pa ulike méter. I Norge avgjor som
sagt kommunene selv 072 de onsker & ta imot flykeninger, hvor mange og et stykke pa
vei ogsd hvem. I Sverige finner de aller fleste flyktninger imidlertid bosted pé egen hand.
Egenbosetting forckommer ogsa i Norge og har i senere r omfattet i underkant av
10 prosent (Meld. St. 6 2012-2013:96). I Norge er det slik at de som velger & bosette
segien kommune som IMDi ikke har gjort en bosettingsavtale med, mister retten til
introduksjonsprogram. Danmark har derimot valgt en tredje losning, der staten for-
deler flyktninger mellom kommunene (Djuve & Kavli 2007). Satt pa spissen: I Norge
bestemmer kommunene, i Sverige flyktningene og i Danmark staten.

Dagens bosettingssituasjon

Antall bosettingsklare flyktninger som venter i mottak, har okt gradvis og er nd pa
sitt hoyeste niva siden 1990-tallet. Ved utgangen av november 2014 ventet 5214
bosettingsklare flyktninger i mottak (se tabell 2.1). @kningen i bosettingsbehovet
forklares med at relativt flere av asylsekerne som kommer til Norge, har beskyttelses-
behov ogdermed far innvilget opphold. I tillegg fatter UDI vedtak raskere n enn for.?
Malsettingen for bosettingsarbeidet er at det skal veere bide raskt og godt. «Raskt» er
definert som at 70 prosent av flyktningene skal bosettes innen seks maneder etter at
vedtak om opphold er gitt, mens de resterende skal bosettes innen tolv maneder. Bar-
nefamilier og enslige mindrearige flykeninger skal gis spesiell prioritet, og ambisjonen
her er bosetting innen tre maneder. Veksten i antall flyktninger og den vedvarende
underdekningen av bosettingsvedtak i kommunene medferer imidlertid at stadig flere
flykeninger ma vente lenger. Fra 2009 til november 2014 sank andelen som ble bosatt

* Ref. IMDis arsrapport 2013, korrigert mars 2014, s. 19.
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innen seks maneder, fra 77 til 48 prosent. I 2013 var 17 prosent fortsatt uten bolig
etter tolv mineder i mottak. Heller ikke barnefamilier bosettes s raskt som onsket. I
2013 ble bare 17 prosent av barnefamiliene bosatt innen tre maneder etter innvilget
oppholdstillatelse, og ved utgangen av aret ventet 804 barn pa bosetting. I tillegg er
enkelte grupper sterkere representert enn andre blant dem som blir sittende lenge i
mottak. Ved érsskiftet 2012-2013 utgjorde gruppen enslige 71 prosent av de som
manglet bolig, og denne andelen har okt sterkt de siste arene.

Tabell 2.1 Antall bosatte, bosettingsklare og ventetid i mottak.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 (nov.)
Antall bosatte 6087 5797 5486 5742 6551 6874
Bosettingsklare i mottak (per 31. des.) 1407 1627 1967 3829 5443 5214
Andel bosatt innen 6 md. (%) 77 74 67 61 50 48
Antall lengeventende i mottak 310 327 513 1554 2346 2805

Kilde: IMDis arsrapporter

Tabell 2.2 Ventetid i bosettingsprosessen. | maneder.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 (nov.)

Ventetid fra vedtak til bosetting,

bosatte fra mottak >3 >7 6,5 6.7 8 83

Ventetid fra saksopprettelse til

14 15,7 1 1 1 -
bosetting, bosatte fra mottak 3 > 68 85 %9

Kilde: IMDis arsrapporter. For 2014: IMDi manadsrapport for busetting november 2014. http://www.imdi.no/
Documents/Rapporter/Bosetting/Manadsrapport_nov_2014.pdf

Forskning viser at det 4 sitte pa ubestemt tid og vente i mottak er forbundet med
dérligere helsetilstand, psykososiale problemer, nedsatt livskvalitet, okt stress med
mer (Berg, Sveaass & Nasjonalt kunnskapssenter om vold og traumatisk 2005; Brekke
2004; Valenta & Berg 2010). Det er dermed med god grunn at behovet for & oke
kommunenes evne og vilje til 4 ta imot flykeninger er gitt hoy prioritet bade i IMDi
og i Husbanken. I 2013 anmodet IMDi 368 kommuner om 4 fremskaffe 9909 boset-
tingsplasser. Ved utgangen av aret hadde 293 av kommunene fattet vedtak om i alt 6589
plasser. Dette var 430 plasser flere enn dret for, men likevel kun 66 prosent av det IMDi
hadde anmodet om. For & bygge ned restansen pa 5500 flyktninger vil kommunene
matte bosette ner 10 000 flyktninger bade i 2014 og 2015. Forelopig ser det ut til &
veere lite realistisk. I IMDis kommunelederundersekelse fra 2012 svarte 45 prosent av
kommunene at antallet flyktninger som bosettes, var for hoyt, og 54 prosent syntes
integreringstilskuddet var for lavt. 70 prosent av kommunene mener mangel pa bolig
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gjor det vanskelig & bosette flere (Korsvold m.fl. 2014:18). Samlet sett ser anmodnings-
og vedtakstallene sinn ut for perioden 2014-2016:

Tabell 2.3 Bosetting i kommunene: Anmodninger fra IMDi og vedtak i kommunene 2014-2016
(per desember 2014).

2014 2015 2016
Anmodning 10973 10 639 10013
Vedtak 8074 6479 5071

Kilde: IMDi. http://www.imdi.no/Documents/Tall_og_fakta/Anmodning_2014-2016_Kommuneoversikt.pdf

Tabell 2.4 Vedtak i kommunene om bosetting av flyktninger for 2014 og 2015 (per desember
2014). Antall kommuner.

2014 2015
Vedtak i trdad med anmodning 140 129
Tar imot feerre enn anmodning 201 162
Bosetter ikke 51 21
Uten vedtak 36 116
Totalt 428 428

Kilde: IMDi. http://www.imdi.no/Documents/Tall_og_fakta/Anmodning_2014-2016_Kommuneoversikt.pdf

Okningen av antall bosettingsklare flykeninger som venter i mottak, illustrerer et ved-
varende misforhold mellom de forpliktelsene den norske regjeringen har pétatt seg, og
de forpliktelsene norske kommuner pétar seg overfor flykeninger som har fatt innvilget
lovlig opphold i Norge. Kommunene oppgir flere arsaker til at de bosetter ferre flykt-
ninger enn det IMDi anmoder om, som manglende kapasitet i helsetjenestene, mange
krevende bosettinger foregiende ér og press grunnet hoyt antall familieinnvandringer.
Den viktigste drsaken kommunene oppgir, er imidlertid mangelen pé (egnede) boliger
(Thorshaug m.fl. 2011; Thorshaug m.fl. 2013:9).

2.2 Samordning om bosetting av flyktninger

Samordning mellom IMDi og Husbanken har vert en del av etatenes strategi i mange
ar. 12007 ga Husbanken og IMDi i fellesskap ut temaheftet «Boliger til flyktninger og
innvandrere — et felles ansvar for stat og kommune». Her slas det fast at «Husbanken
og Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMDi) samarbeider tett og ensker & bista
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kommunene ogbidra til 4 styrke bosettings- og integreringsarbeidet.»* Samtidig er det
som vi har sett, store utfordringer knyttet til bosetting av flyktninger, noe som aktuali-
serer behovet for bedre samordning bade i stat og kommune. Vivil her se nermere pa
hva samordninger, Husbanken og IMDis overlappende ansvarsomrader og virkemidler
og pa tidligere forskning om samordning mellom disse aktorene.

Husbanken
Husbanken ligger under Kommunal- og regionaldepartementet og har ansvar for den
nasjonale boligpolitikken. Husbanken er ansvarlig direktorat for gjennomfering av
regjeringens boligpolitikk. Et viktig mal for Husbanken er at flere vanskeligstilte skal
fi et egnet sted 4 bo, og for 4 na dette mélet skal de bidra til at kommunene driver en
effektiv og malrettet boligsosial politikk. Flyktninger er en viktig del av gruppen som
er vanskeligstilte pi boligmarkedet. Husbankens oppgaver i forbindelse med at de skal
bidra til okt bosetting av flykeninger, faller inn under etatens generelle arbeid rettet mot
vanskeligstilte pa boligmarkedet. Man regner med at det er 144 000 vanskeligstilte i
boligmarkedet 0og 6200 bostedslose. Etaten har tiltak innenfor det boligsosiale arbeidet
som sarlig retter seg mot flykeninger og innvandrere, men disse er i liten grad avgrenset
til gruppen av bosettingsklare flyktninger.

Husbanken har flere ekonomiske virkemidler som kan bidra til at flyktninger og
innvandrere kan skaffe seg gode boliger.”

Okonomiske virkemidler

e Boligtilskudd til etablering kan gis til enkeltpersoner i kombinasjon med startlin
for & redusere linebyrden.

o Boligtilskudd til utleieboliger blir tildelt til kommuner, stiftelser oglignende med
formal om & ke antall utleieboliger til vanskeligstilte pa boligmarkedet. Tilskuddet
ble i 2014 okt til & dekke 40 prosent av totalkostnaden.

e Startlan gis til kommuner, som sa viderefordeler tilskuddet til enkeltpersoner. Start-
lanet kan benyttes til topp- eller fullfinansiering ved kjop av bolig.

e Grunnlan - enkeltpersoner kan seke om inntil 80 prosent finansiering til opp-
foring av ny bolig. Linet gis ogsé til kommuner/stiftelser til kjop og oppfering av
utleieboliger.

* IMDi og Husbanken (2007) «Boliger til flyktninger og innvandrere — et felles ansvar for stat og kom-
mune»: http://biblioteket.husbanken.no/arkiv/dok/3100/flyktninger_07.pdf

> htep://www.husbanken.no/boligsosialt-arbeid/husbankens-arbeid-rettet-mot-flykeninger-og-innvan-
drere/ lest 28.04.2014.
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e Bostotte — alle personer som deltar pé introduksjonsprogrammet, har rett til
bostette. Generelt har alle med lav inntekt og hoye boutgifter krav pa bostette.

Informasjon og verktoy

e Abo - er et informasjonsopplegg pa ti sprak som gir deltakerne kunnskap om det
4 bo i Norge.

o «Boliger til flyktninger oginnvandrere» er en brosjyre om tilskuddsordninger rettet
mot arbeidet med fremskaffelse av boliger til flyktninger og innvandrere. Brosjyren
er utarbeidet av IMDi og Husbanken i samarbeid.®

e Bostottekalkulatoren er et verktoy for & beregne forventet bostette ut fra inntekeer

og boutgifter.

o Husbanken harilikhet med IMDi en viktig rolle som kompetansebank og veileder
for kommunene. De arrangerer konferanser, seminarer, kommunesamlinger og
enkeltmoter med kommunene og lager eksempelsamlinger med gode losninger.

IMDi
IMD:i har en veiledende og faglig rolle overfor kommunene i deres integreringsarbeid.
De jobber bade med kunnskapsutvikling, pavirkningsarbeid og formidlingsarbeid
(Korsvold m.fl. 2014:28), og de jobber mye med kunnskapsdeling og erfaringsutveks-
ling med kommuner, sektormyndigheter og samarbeidspartnere. Dette foregar via
konferanser, seminarer, nettverk og moter. IMDis regionkontorer hadde i 2012 i alt
223 meter med kommuner, inkludert seminarer og nettverkssamlinger. IMDi inngar
ogsa formaliserte samarbeidsavtaler med kommuner, sektormyndigheter og samarbeids-
partnere. De vektlegger serlig samarbeidsavtaler med prioriterte kommuner og har
ogsa en mer allmenn informasjonsstrategi og bruker nettstedet IMDi.no, nyhetsbrev
og sosiale medier med mer for & na ut til viktige malgrupper og befolkningen generelt.
Videre forvalter IMDi tilskuddsmidler. I 2014 utgjorde disse totalt 8,2 milliarder
kroner.” Over 99 prosent av midlene kanaliseres til kommunene, mens under 1 prosent
gar til frivillig sektor og virksomheter og organisasjoner i privat og offentlig sektor.* De
kommunale tilskuddene bestir av

e integreringstilskudd ett ar og to—fem ar

¢ heep://biblioteket.husbanken.no/arkiv/dok/3100/flykeninger_07.pdf

7 Omtale av IMDis rolle: http://www.regjeringen.no/nb/dep/kmd/tema/bolig-bygg-og-ciendom/bolig-
sosialt_arbeid/nasjonal-boligsosial-strategi/ansvar-og-oppgaver-i-det-boligsosiale-ar.html?id=749704

% http://www.imdi.no/no/Tilskudd/ lest 28.04.2014
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o tilskudd til opplering i norsk og samfunnskunnskap for voksne innvandrere

e sarskilt kommunalt tilskudd ved bosetting av enslige mindrearige flykeninger

e Dbosetting av personer med alvorlige funksjonshemninger og atferdsvansker

o tilskudd til Jobbsjansen

o tilskudd til kommunale innvandrertiltak — utviklingsmidler til kommunene

o tilskudd til kommunale innvandrertiltak — forsok med gratis kjernetid i barnehage
o tilskudd til etablereropplering for innvandrere

I 2013 utgjorde integreringstilskuddet 65 prosent av totalsummen pa 7,7 milliarder,
mens opplering i norsk og samfunnskunnskap utgjorde ner 21 prosent (Korsvold m.fl.
2014:39). Utviklingsmidler til kommunenes integreringsarbeid utgjorde 32 millioner
12013. Det kom inn 140 soknader fra 93 kommuner pé et samlet seknadsbelop pa
94 millioner kroner.

Integreringstilskuddet skal dekke kommunenes gjennomsnittlige utgifter ved
bosetting og integrering i bosettingsiret og de fire neste arene. Tilskuddet fastsettes
av et beregningsutvalg hvor bide staten og kommunesektoren er representert, og hvor
Statistisk sentralbyra er sckretariat. For en voksen person er integreringstilskuddet
669 600 kroner, fordelt over fem &r (Meld. St. 6 2012-2013:96). Integreringstilskuddet
er ikke oremerket arbeidet med nyankomne flyktninger, og kommunene disponerer
dermed midlene relativt fritt s lenge de samtidig skaffer til veie de tjenestene som de
er palagt 4 tilby flyktninger de har bosatt etter avtale med IMDi. Slike tjenester om-
fatter blant annet introduksjonsordningen, innvandrer- og flyktningtjenester, bolig,
sysselsettingstiltak, yrkeskvalifisering, sosialhjelp, barnevern, tolk, barnehage, helse
og kultur- og ungdomstiltak.”

Perspektiver pa samordning

Det finnes mange ulike definisjoner av samordning (Fimreite & Lagreid 2008). Vi
har valgt & benytte Difis definisjon, hvor samordning defineres som «en prosess der
selve kjernen er at ulike mal, verdier, aktiviteter, ressurser eller andre premisser blir sett
isammenheng, prioritert, avveid og tilpasset til hverandre» (Difi 2014:14). Dette er en
bred definisjon. Samordning overlapper pa den ene siden med styring, i betydningen et
mer hierarkisk maktforhold med over- ogunderordning av akterer. PA den andre siden
overlapper det med samarbeid, mellom formelt sidestilte aktorer med overlappende

? http://www.imdi.no/Documents/Rundskriv/2014/Integreringstilskudd_2014.pdf, lest 28.04.2014
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interesser og hensyn. Samarbeidet forutsetter samtidig at man avveier ulike interesser og
hensyn. Samordningsbegrepet rommer i seg begreper som samarbeid og koordinering.
Vivil derfor utover i rapporten ogsa bruke disse begrepene som uttrykk for samordning,
siden det er vanskelig a lage klare skiller mellom kategoriene.

Det er vanlig & skille mellom vertikal og horisontal samordning. Horisontal samord-
ning er samordning mellom enheter pa samme forvaltningsnivé. Det kan vare statlige
etater innen forskjellige sektorer. Vertikal samordning gar pa tvers av forvaltningsniver.
Det kan vare mellom departement og stat eller mellom stat og kommune. Videre kan
det skilles mellom utforming av politikkinnhold pa den ene siden, og samordning av
aktivitet pd den andre (Fimreite 2007). Utforming av politikk handler sarlig om det
 bli enig om hvilke mél man vil oppna for arbeidet, gjennom utformingav prinsipper,
vedtak, aktivitetsplaner, rammeverk med mer. Samordning av aktivitet handler om &
koordinere aktiviteter og tiltak, bruk av virkemidler, kort sagt det & trekke i samme
retning. Difi gjor en tilsvarende inndeling mellom samordning av ressursbruk pa den
ene siden og samordning av politikkinnhold pa den andre (Difi 2014:15). Samord-
ning kan vere komplisert, bide innad i en organisasjon og ikke minst nar det handler
om forskjellige organisasjoner. Det kan vare snakk om bade ulike interesser og ulike
malkonflikter, for eksempel at man prioriterer maloppnaelse innen egen sektor fremfor
samarbeid pé tvers av sektorer.

Difi viser til Hanssen, Hovik og Hundere (2014:162) som har utviklet en katego-
risering av ulike grader av samordning, koordinering og pavirkning mellom aktorene

— en «koordineringstrapp»:

1. dele informasjon, erfaringer og kunnskap

2. utvikle felles verdensanskuelse og problemforstaclse pa tvers av sektorer
3. ndring av faktisk atferd og praksis i egen sektor

4. utvikling av felles tiltak pa tvers av sektorer og myndighetsnivaer

Trinn 1 handler om 4 dele informasjon og kunnskap. Dette kan fore til at man utvikler
felles forstaelse i trinn 2. Trinn 3 innebarer at aktorene endrer praksis i egen sektor,
enten fordi de ser at egne tiltak virker negativt i andre sektorer, eller fordi man ensker
& oppna positive synergieffekter. Trinn 4 inneberer & samarbeide om felles tiltak pa
tvers av sektorer og myndighetsomrader. Dette inneberer at man samarbeider om felles
losninger som kan gi bedre resultater enn om akterene jobber hver for seg. Difi skiller
videre mellom fem ulike typer virkemidler for samordning:

e juridiske virkemidler, for eksempel regler som pabyr horing av bestemte aktorer
e organisatoriske virkemidler, for eksempel sammenslaing av virksomheter

e okonomiske, for cksempel oremerking av midler til samordningsformal
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o pedagogiske, for eksempel informasjon og veiledning om hvordan de andre virke-
midlene ber anvendes

o frivillig tilpasning, som samlokalisering, bygge felles kultur og gjensidig tillit

Samordningkan uteves innenfor forvaltningssystemer preget av ulike styringsmekanis-
mer (Difi 2014; Hanssen, Hovik & Hundere 2014). Den mest vanlige mekanismen er
det klassiske hierarkiet, hvor beslutninger gjort pa et hoyere niva folges opp av under-
liggende nivier. Samordning i denne forstand overlapper dermed klart med vanlig sty-
ring, og dette er den klassiske byrakratistrukturen. En annen mekanisme er samordning
gjennom marked, hvor uavhengige profittorienterte aktorer samarbeider om & oppna
mal. En tredje mekanisme er gjensidig tilpasning mellom likeverdige aktorer. Dette er
en form for nettverksstyring, ogsa kalt «governance» ilitteraturen. Roiseland og Vabo
konkluderer at samstyring er et sentralt trekk ved utviklingen i norsk forvaltning i senere
ar (Roiseland & Vabo 2012; Vabo & Reiseland 2008). Dette begrepet overlapper klart
med samordning. Reiseland og Vabo definerer samstyring som «den ikke-hierarkiske
prosessen hvorved offentlige og private aktorer og ressurser koordineres og gis felles
retning og mening» (Roiseland & Vabo 2012:21). Samstyring handler om samarbeid
mellom forskjellige, likeverdige aktorer og at samarbeidet innvirker pd offentlig styring.
De fremhever at aktorene er gjensidig avhengige — at de forseker & oppna noe som
bare kan lykkes i fellesskap. De ulike aktorene bringer ulike ressurser inn i samspillet
(mennesker, penger, kompetanse, osv.) med sikte pd 4 oppnd mer sammen enn hva
de kan fa til hver for seg. Et annen viktig dimensjon ved samstyring handler om at
beslutninger ma baseres pa forhandlinger. Nettverksstyring innebarer at uavhengige
aktorer samarbeider og koordinerer seg, og inneberer delegering av styringen. «Vertikal
samstyring» er eksempel pa nettverksstyring og innebarer okt gjensidig avhengighet
mellom styringsnivaer (Hanssen, Hovik & Hundere 2014; Vabo & Reiseland 2008).
Avhengigheten bygger pé at bade statlige og kommunale aktorer har viktig kunnskap,
og at avgjorelser derfor bor tas basert pa dialog mellom akterer p ulike nivéer for &
kunne bli best mulig. Hansen mfl. peker pa at dialog, forhandlinger og formelle part-
nerskap derfor er viktige styringsvirkemidler (Hanssen, Hovik & Hundere 2014:161)

Mangfoldet av statlige velferdsakterer med ulikt ansvar for forskjellige grupper av
vanskeligstilte kommer tydelig frem i faksimilen under, hentet fra Rambell-rapporten
Statlig dialog med kommunene pa der boligsosiale omridet (Husbanken & Ramboell
2012). Husbanken har et svart bredt ansvar for mange grupper av vanskeligstilte,
herunder flykeninger. Helsedirektoratet og Arbeids- og velferdsdirektoratet (NAV)
har ogsa brede ansvarsomrider. IMDi har et serlig ansvar for bosetting av flyktninger,
men skal ogsa bidra til 4 styrke innvandrere og deres barns muligheter til & delta og
bidra i arbeids- og samfunnsliv. Fylkesmannen har et samordningsansvar og oppgaver
knyttet til noen grupper av vanskeligstilte.
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Faksimile fra Husbanken og Rambgll (2012): Matrise over statlige akterer og hvilke bruker-
grupper som bergres av deres sektoransvar.

Tabell 1-1 Matrise over statlige aktgrer og hvilke brukergrupper som bergres av deres sektoransvar
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N

Samordning mellom Husbanken og IMDi har ogsa blitt noe belyst i tidligere studier.
12011 intervjuet Thorshaug mfl. IMDi, Husbanken og KS om samarbeidet med
hverandre og kommunene. De tre aktorene mente da at det var et tett og godt sam-
arbeid mellom de statlige aktorene i flere regioner (Thorshaug m.fl. 2011:113-114).
Samarbeidet foregikk pa flere méter. De oppdaterte hverandre om situasjonen i kom-
munene og droftet tiltak og lesninger sammen. De stilte ogsi pA kommunemoter og
samlinger sammen, serlig om dette var onsket fra kommunenes side. Videre delte de
informasjon om utfordringer og forslag til lesninger gjennom finansiering av forsknings-
og utviklingsarbeid. Thorshaug mfl. spurte om informantene hadde forslag til nye
samarbeidsformer mellom IMDi og Husbanken (Thorshaug m.fl. 2011:113-114),
og flere typer forslag kom frem. Det forste var & etablere aktive regionale forum hvor
statlige aktorer som IMDi, Husbanken, NAV Stat og Bufetat deltar. I et slikt forum
kan man diskutere og samkjore hverandres virkemidler. Det kan gjore det lettere & lage
oversiktlig informasjon til kommunene om de ulike etatenes virkemidler og muligheter
for 4 hjelpe kommunene. Videre kan etatene sammen jobbe for at bosetting av flykt-
ninger kommer tydeligere inn i boligsosiale handlingsplaner og andre planverktoy i
kommunene. Det andre var at IMDi, Husbanken og KS i storre grad kan samarbeide
pa nasjonalt og regionalt nivé i prosjekter om anskaffelse av boliger til flyktninger samt
gjennomfere kartlegginger og samarbeide om kunnskapsutvikling. Et poeng var at de
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statlige aktorene kan na bedre frem til kommunen hvis de opptrer samlet. Hver for seg
har de kontakt med ulike saksbehandlere, ledere og beslutningsnivaer i kommunene, og
dermed nir de samlet sett en stor gruppe i kommunene. Det er ogsé viktig at etatene
kjenner hverandres mél og virkemidler. En tredje type forslag handlet om utviklingen
av intensjons- og samarbeidsavtaler med kommunene. Informanter papekte at IMDi
bor samarbeide tett med Husbanken om Husbankens kommunesatsinger «Bolig-
sosiale utviklingsprogram». Innenfor dette kan Husbanken og IMDi ogsd innga felles
intensjonsavtaler med kommunene.

Ramboll finner ogsa, i en kartlegging av samordning mellom statlige aktorer i det
boligsosiale feltet, at det er godt samarbeid i flere regioner mellom Husbanken og IMDi
(Husbanken & Rambell 2012). Sarlig samarbeidet i region Midt-Norge fremheves
som vellykket (Husbanken & Rambell 2012:49).

Strategi for gkt samordning: Bolig for velferd 2014-2020

Regjeringen har i 2014 ogsa lagt frem den nasjonale strategien for det boligsosiale
arbeidet 2014-2020: Bolig for velferd. Strategien er et samarbeid mellom Arbeids-
og sosialdepartementet, Helse- og omsorgsdepartementet, Justis- og beredskaps-
departementet, Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet og Kommunal- og
moderniseringsdepartementet. Husbanken er ansvarlig for 4 koordinere arbeidet med
strategien pd direktoratsniva. I tillegg skal de koordinere direktoratenes arbeid med &
lage en boligsosial veileder, som skal vare ferdig ved utgangen av 2014.

Den boligsosiale strategien for 2014-2020 peker pa at kommunene har en nekkel-
rolle og et ansvar for & hjelpe vanskeligstilte pa boligmarkedet. Strategien skal styrke
kommunenes muligheter til & hjelpe vanskeligstilte pa boligmarkedet, bade faglig og
ekonomisk (Bolig for velferd:13). Her vises det til Husbankens kommunesatsing, hvor
det er inngétt samarbeid mellom Husbanken og rundt 50 kommuner. I strategien
star det ogsé at det skal vare en god dialog med KS om arbeidet med strategien, og at
KS og departementene arlig vil arrangere en boligsosial lederkonferanse for & drofte
muligheter og hindringer i arbeidet. Vanskeligstilte pa boligmarkedet defineres som
«personer og familier som ikke har mulighet til 4 skaffe seg og/eller opprettholde en
tilfredsstillende bosituasjon pa egenhind.» (Bolig for velferd: 16). For de aller fleste
er det lav inntekt som er arsaken til boligproblemene de opplever. I NOU-en Rom for
alle (2011: 15) estimeres det at rundt 150 000 personer i Norge kan karakteriseres
som vanskeligstilte pa boligmarkedet. Personer med innvandrerbakgrunn er over-
representert.

Et av mélene i den boligsosiale strategien er & styrke kommunenes forutsetninger
for & bosette flyktninger. Igjen pekes det pa at mange kommuner opplever at mangel
pa egnede boliger til rett tid og pa rett sted gjor at de ikke kan ta imot flere flyktninger
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(NOU 2011: 15:s. 19). Her vises det til at Husbanken og IMDi sammen skal synlig-
gjore hvordan de boligsosiale virkemidlene kan stotte opp om kommunale strategier
for & bosette flykeninger, bide pa kort og lang sikt

o legge til rette for erfaringsutveksling mellom kommuner om planlegging og
gjennomfering av arbeidet med 4 skaffe botilbud til flykeninger

I den forbindelse vises det til samarbeidsavtalen mellom regjeringen og KS ogat den

boligsosiale strategien skal stotte opp om bosettingsmélene i samarbeidsavtalen. I

arbeidet med 4 skaffe egnede boliger pekes det pa tre forhold: Det forste er at kom-
munene ma utvikle et storre og mer variert kommunalt botilbud. Regjeringen onsker
gjennom grunnlan og tilskudd at kommunene skaffer flere egnede utleieboliger til

vanskeligstilte pa boligmarkedet. Her presiseres det at det er behov for en sterre spred-
ningav utleieboliger, og at samlokaliserte boliger til vanskeligstilte har blitt mer vanlig

de siste arene. For det andre skal det gis hjelp til & kjope bolig, for eksempel gjennom

ulike modeller for leie til eie og gjennom bruk av startlin og tilskudd til etablering.
Dette er mest relevant for flyktninger med en viss botid i Norge og med inntekts-
givende arbeid. Husbanken skal i denne forbindelse ogsa bidra til kompetanseheving

i kommunene, om individuell veiledning og oppfelging, samt om laneforvaltning og
privatekonomi. For det tredje skal det ogsé gis veiledning om det private leiemarkedet.
Tidligere forskning har avdekket betydelige problemer for vanskeligstilte p det private

leiemarkedet, og et tiltak her er & styrke leicboerorganiseringen og gjore husleicloven

bedre kjent hos bade leiere og utleiere, sarlig i organisasjoner som har tilknytning til

minoritetsgrupper (NOU 2011: 15:21).

2.3 Utfordringer i bosettingsarbeidet

Det er de siste drene gjort en rekke studier og undersekelser om utfordringer med
bosetting av flyktninger i kommunene (Guribye, Ellingsen & Hidle 2014; Hanche-
Olsen m.fl. 2009; Ibenholt & Bakli 2009; Riksrevisjonen & Stortinget 2010; Seholt
& Holm 2010; Thorshaug m.fl. 2011; Thorshaug m.fl. 2013; Thorshaug m.fl. 2009).
Vivil her kun redegjore helt kort for funn i sentrale studier. Vi viser ogsa til kunnskaps-
oppsummeringen i denne studiens forprosjekt «Boligpolitiske velferdsgevinster».
Kommunene har ulike begrunnelser for at de ikke onsker & motta det antallet
flykeninger som de har blitt anmodet om. Mangel pa egnede boliger har vart et stort
problem i en drrekke oger fortsatt den drsaken som trekkes frem som mest avgjorende
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fra kommunenes side (Thorshaugm.fl. 2011). Thorshaug m fl. (2011) fremhever, basert
pa et bredt datamateriale fra bade kommune og stat, at boligmangelen skyldes

e fragmentert organisering i kommunene

o manglende planlegging og usikkerhet rundt ansvarsfordeling i boligfremskaffelsen
e manglende gjennomstremning i kommunale boliger

o underforbruk av private losninger

Det er generelt svart stor variasjon i hvordan kommunene organiserer boligsosialt
arbeid pa (Langsether, Hansen & Servoll 2008). Dette gjelder bide boliganskaffelse
og oppfelgingsarbeidet. Det mangler ofte en forankring i politisk ledelse. Dette kan
fore til at det gjores vedtak om bosetting uten at midler til & skaffe boliger folger med.
Videre er manglende gjennomstremning av beboere i kommunale boliger et problem
som forer til ferre tilgjengelige boliger. Kommunene har ogsa blandede og til dels
negative erfaringer med bruk av det private leiemarkedet for & bosette flykeninger.
Thorshaug mfl. har en rekke anbefalinger om hvordan arbeidet med boligfremskat-
felse kan forbedres, organisert innenfor de fire temaomradene nevnt ovenfor. De mest
sentrale anbefalingene handler om mer langsiktig planlegging av bosettingsarbeidet,
med bruk av flerarige vedtak og samarbeidsavtaler. Videre anbefales det at arbeidet
med bosetting i kommunene forankres godt vertikalt i kommunen (opp til politisk
nivd) og horisontalt (mellom ulike enheter). Det anbefales tydelig ansvarsfordeling
og tverrfaglig samarbeid. Thorshaug mfl. papeker videre at oppfolging med veke pa
boligkarriere blant flyktninger er viktig for & oke gjennomstremningen i de kommu-
nale boligene, det samme vil gjelde storre bruk av Husbankens startlin. Det anbefales
ogsé & profesjonalisere apparatet rundt boliganskaffelser, og oke bruken av det private
leiemarkedet som et viktig alternativ til kommunale boliger.

I tillegg til mangel pa boliger er en annen vanlig begrunnelse at man ensker & konsen-
trere arbeidet om dem man allerede har bosatt. Guribye, Ellingsen og Hidle (2014)
har analysert kommunale saksfremlegg og politiske prosesser i kommuner i Agder og
Telemark for 4 finne systematiske arsaker til hvorfor kommunene fatter de vedtakene
de gjor. Hovedkonklusjonen er at det er vanskelig & peke pa faktorer i saksfremleggene
som skiller kommuner som imetekommer IMDis anmodning, frakommuner som ikke
gjor det. Det er et komplekst bilde, hvor argumenter for bosetting i en kommune blir
til argumenter mot bosetting i en annen kommune. Guribye papeker at det i mange
tilfeller kan kokes ned til en motsetning mellom god bosetting og rask bosetting, hvor
kommunene er opptatt av ferstnevnte i betydningen god oppfoelging, veien inn i utdan-
ning og arbeid og integrering.

Pi oppdag fra KS undersokte Thorshaug mfl. tidsbruken i bosettingsarbeidet, fra
positivt vedtak om opphold frem til bosetting i en kommune (Thorshaug m.fl. 2013).
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Studien er basert pa bide kvantitativt og kvalitativt datamateriale med en rekke in-
volverte aktorer pa statlig og kommunalt niva. Studien kan sies 4 ga i dybden pa sam-
ordningen som foregar mellom IMDi og kommunene. Trinnene i prosessen er disse fire:

e Fase 1 — anmodninger og vedtak om bosetting

o Fase 2 — fra positivt vedtak til forkynnelse av vedtak
o Fase 3 — fra foresporsel om bosetting til utsoking

o Fase 4 — fra utsoking til bosetting

Et hovedfunn er at det er betydelig rom for 4 effektivisere tidsbruken i disse trinnene. Et
stort antall aktorer er involvert i prosessen fra vedtak om bosetting til faktisk bosetting
finner sted. (Thorshaug m.fl. 2013:28). I den forste fasen far flyktningene vedtak om
lovlig opphold i Norge. Dette er Utlendingsdirektoratet (UDI) sitt ansvar, og nar de
har fattet positivt vedtak om opphold, sender de vedtak og saksdokumenter til politi-
distriktet der sokeren har oppholdssted/adresse. I den andre fasen beskrives prosessen
fra UDT har fattet positivt vedtak om opphold, til flyktningen har blitt informert om
dette. Her har IMDis regionkontor ansvar for 4 sende brev til den bosettingsklare og
elektronisk beskjed til asylmottakene. I den tredje fasen starter IMDi sitt arbeid med
foresparsler til kommunene om bosetting. Fase 4 er arbeidet som gjores i kommunen
fraavtale om bosetting er gjort, til faktisk flytting finner sted. I denne fasen skal egnede
boliger fremskaffes, skole- og helsetilbud skal forberedes, og det méa vare ledig plass pa
introduksjonsprogram. I denne siste fasen er kommunenes manglende tilgang pa boliger
til bosetting den klart storste utfordringen. Studien finner rom for mer effektivt arbeid i
alle faser, men det er sarlig fase tre og fire som byr pa utfordringer. Statistikk viser at det
i mange tilfeller kan ta opptil flere maneder fra bosettingssamtalen er gjennomfort, til
personen er sekt ut til en kommune. Det er ogsa store forskjeller mellom ulike grupper
bosettingsklare, og noen venter klart lenger enn andre. Det gjelder sarlig flykeninger
med store helseplager hvor det vil kreve mye ressurser fra kommunen 4 folge opp, en-
kelte nasjonalitetsgrupper og enslige med stor familie i hjemlandet som man antas at det
vil sokes familiegjenforening for. Thorshaug mfl. (2013) finner at IMDi ogkommunene
til dels har ulike perspektiver pa samarbeidet i denne fasen. Mens det fra IMDis side

meldes at flere kommuner forhandler om bosettinger og serlig hvem de skal bosette,
erfarer kommunene selv i liten grad at de forhandler med IMDi. Kommunene opplever
at de ikke har mulighet til 4 bosette alle de blir spurt om, pa grunn av boligmangel og
manglende kapasitet i det kommunale apparatet. Forskerne papeker at i denne fasen
er saksflyten mellom IMDi, UDI og asylmottakene en avgjorende faktor for a sikre

effektivt arbeid, og de anbefaler tydeligere samarbeidsrutiner og tentative tidsfrister.
Agenda Kaupang skriver i evalueringen av IMDi at det i senere tid er gjort en rekke

endringer for & effektivisere bosettingsarbeidet, delvis som oppfelging av studien fra
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Thorshaug mfl. Det gjelder blant annet utvikling av et nytt saksbehandlingssystem
(IMpact), storre bruk av partnerskapsavtaler med de viktigste bosettingskommunene
og effektivisering av rutiner og samarbeidsprosesser med kommunene, herunder med
ensartede rutiner i de ulike regionene (Korsvold mfl. 2014:38). Videre er integrerings-
tilskuddet okt, og det er inngétt en ny og mer forpliktende avtale mellom staten og KS
om bosetting. Samlet sett stiller Agenda Kaupang seg tvilende til om disse endringene
er tilstrekkelige til & lose bosettingsutfordringene slik de er per dags dato. De peker pa
at en hovedgrunn til at man ikke nér bosettingsmalene i dag, er at kommunene ikke
bosetter si mange flyktninger som IMDi anmoder dem om. Dette, mener de, peker i
retning av 4 vurdere andre modeller, som kan vare okt statlig styring over hvor flyke-
ninger bosettes (Korsvold m.fl. 2014:38).

2.4 Bolig, levekarsutvikling og integrering

Det finnes til dels mye forskning pa betydningen av bolig oglevekér og pé ulike aspekter
ved integrering av flyktninger og innvandrere. Det er gjort mindre forskning som mer
cksplisitt har sett pa boligens betydning for flyktningers og innvandreres levekars-
utvikling og integrering. Studiene skiller videre i liten grad mellom flyktninger som
er nyankomne, og innvandrere med lengre botid (herunder ogsd arbeidsinnvandrere).
Et viktig poeng som gjelder pé tvers av studiene, er at levekarsutvikling handler om
et mangfold av faktorer, hvor bolig inngér i et komplisert samspill med dimensjoner
som etnisitet, klasse, utdanning, sprikopplering, kultur, minoritetserfaringer, sosial
kapital i lokalmiljeet, normer i det norske samfunnet og sé videre. Det er ikke lett &
skille ulike komponenter fra hverandre og si hva som egentlig pavirker hva. Videre
er mange av studiene problemorienterte idet de peker péa negative og problematiske
sider ved boforholdet. Et unntak er studien Derfor blir vi her (Soholt m.fl. 2012) som
utforsker hvorfor innvandrere velger & bli boende i distriktskommuner.

Levekar oglevekarsutvikling handler om ekonomiske og sosiale forhold som skaper
betingelser for hvordan individer lever sine liv, og om individers ressurser og muligheter
til & delta pa ulike arenaer, som i arbeid og utdanning, familie, helse, organisasjonsliv
og politikk (Brathen m.fl. 2007; NOU 1993). Definisjoner av levekar og hva som
oppfattes som gode levekir, endrer seg over tid og varierer mellom ulike samfunn. I
norsk og skandinavisk levekarsforskning har man tradisjonelt forstatt levekar som
objektivt malbare ressurser, som innteke, sysselsetting, utdanning, helse og bolig (se
NOU 1993:17). Et annet perspektiv pd levekir dreier seg om individers evner og
kapasitet til & realisere mulighetene en har gitt ens livssituasjon, og et tredje om opplevd
livskvalitet (Brathen m.fl. 2007).
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En viktig bakgrunn for 4 forstd sammenhenger mellom boligsituasjon og levekars-
utvikling er organiseringen av det norske boligmarkedet. Denne er spesiell sammen-
lignet med i de fleste andre land, ettersom andelen som eier egen bolig, er svart hoy i
Norge; blant majoritetsbefolkningen cier hele dtte av ti sin egen bolig (Vassenden m.fl.
2012). Den norske boligpolitikken er basert pa at de aller fleste er selveiere, og bolig-
cierskap subsidieres gjennom bade skattesystem og gunstige lineordninger. For dem
som ikke eier, er alternativene enten det private leiemarkedet, hvor rundt 15 prosent
av befolkningen bor, eller den kommunale leiesektoren, hvor rundt S prosent bor
(Vassenden m.fl. 2012).1° Leiescktoren er viktig i et generelt velferdspolitisk perspekeiv,
ettersom det er her en stor andel vanskeligstilte og mottakere av velferdsytelser og
-tjenester befinner seg (Sandlie & Gredem 2013:143). Sektoren domineres av private
utleiere oglite regulerte forhold. Studier har ogsa vist at det forekommer til dels betyde-
lig diskrimineringi det private leiemarkedet, men at ulike minoritetsgrupper opplever
diskriminering i ulik grad (Seholt & Astrup 2009). Seholt og Astrup fant at sarlig
informanter med somalisk og irakisk bakgrunn hadde opplevd mye diskriminering,
mens leietakere med bosnisk og chilensk bakgrunn i mindre grad hadde opplevd dette.
Alle flykeninger som bosettes i kommuner, starter i leiemarkedet, enten det er privat
utleie eller kommunal.

For mange er det 4 leie en midlertidig bolesning som preger visse livsfaser, for
cksempel studietiden. Blant innvandrere generelt er andelen som leier, hoyere enn
blant majoritetsbefolkningen, men det er stor variasjon mellom ulike grupper. Det
er mer vanlig blant innvandrerfamilier & bo i leiebolig enn det er i befolkningen som
helhet (Gredem 2011). Levekirsundersokelsen blant innvandrere fra 2005-2006
fant at rundt 60 prosent av alle innvandrerhusholdninger eide egen bolig. Andelen
i innvandrerbefolkningen som eide egen bolig, steg i perioden 1997-2007 fra 54 til
63 prosent (Blom & Henriksen 2008 i Seholt 2009:6). Andelen som eide, var hoyest
blant innvandrere med bakgrunn fra Pakistan, Sri Lanka og Vietnam ogbetydelig lavere
blant innvandrere fra Somalia og Irak, hvor kun henholdsvis 16 og 28 prosent eide
egen bolig. Variasjonen mellom landgrupper henger, blant annet, sammen med store
variasjoner i botid i Norge. Innvandrere med lang botid har i snitt heyere deltakelse i
arbeidslivet og storre okonomisk mulighet til & investere i egen bolig enn innvandrere
med kort botid og en mer ustabil tilknytning til arbeidslivet.

I rapporten Derfor blir vi her har Seholt mfl. intervjuet rundt 30 innvandrere i tre
kommuner (Seholt m.fl. 2012). Malet var 4 undersoke hvilke faktorer som har betyd-
ning for at flykeninger, arbeidsinnvandrere og familieinnvandrere velger 4 bli boende
i distriktskommuner. Da informantene skulle liste opp positive egenskaper ved stedet
de bor, nevnte de «arbeid, bolig, materielle kar og den norske velferdsstaten» samt

10 Til sammenligning: I Sverige og Danmark bor henholdsvis 20 og 24 prosent i bolig leid av det offentlige.
I Norge gjelder dette 4 prosent (Stamse 2008 i Vassenden 2012:4).
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«barns oppvekstsvilkar, trygghet, det rolige livet pa bygda, et godt lokalmilje, vakker og
ren natur». Av negative trekk var «stedets storrelse med fi tilbud og meteplasser, ver,
klima, merketid, isolasjon, store avstander, savn av familie og andre man foler kulturell
narhet til>». Studien finner at det  trives, bli boende og fa en positiv levekarsutvikling
handler om et samspill mellom utdannings- og jobbsituasjon, opplevelse av nermiljoet,
boligen, sosiale nettverk og at man feler man blir verdsatt og «sett» lokalt, det «a vare
noen». Dette mener informantene er enklere i en distriktskommune enn i en storby.
Boligsituasjonen er viktig, og innvandrerne var sveert motivert for 4 eie egen bolig. De
fleste hadde lengre botid, jobb og snakket norsk. Rundt halvparten eide egen bolig.
Dette var dermed informanter som er vesentlig mer etablert enn nyankomne flykeninger
vil vere. De hadde likevel erfaringer med forskjellsbehandling og diskriminering i
leiemarkedet. Flere hadde ogsa hatt problemer med 4 fa banklan.

Hbva sier flykeninger selv er viktig for at de skal trives i den kommunen de blir bo-
satt i? I en eldre, men svart omfattende studie basert pé intervjuer med 500 bosatte
flykeninger finner Djuve og Kavli at flyktninger forst og fremst fremhever arbeid,
utdanningsmuligheter og det 4 bo sammen med eller ner familie. En god bolig nevnes
ogsa, serlig av somaliere og irakere (Djuve & Kavli 2000:12). Ogsa forskning som tar
for seg arsaker til at folk flytter, er egnet til & belyse boligens betydning for levekar.
Djuve og Kavli fant at ensket om & bo nermere familie og venner, dernest mulighet for
4 fa arbeid og sa det 4 bo i deler av landet med mildere klima var de viktigste arsakene
til flytting (Djuve & Kavli 2000:153). Studien fant ogs at det 4 flytte hadde positiv
innvirkning pd mange levekarsvariabler. Flyktninger som flyttet, hadde hoyere generell
trivsel, hoyere yrkesaktivitet og bedre helse. Soholt mfl. fant at informantenes viktigste
grunner til 4 flytte fra kommunen var barns skole og utdanning, at man ensker 4 flytte
narmere venner og familie, at stedet ble for lite, begrensede muligheter til & utove
religion og muligheter for arbeid (Soholt m.fl. 2012).

Flere studier papeker at det & vare vanskeligstilt i det private leiemarkedet over
tid virker negativt pa hverdagen, bade for voksne og barn (Gredem 2011; Grodem
& Sandbzk 2013; Vassenden m.fl. 2012). Dette kan hemme béade levekarsutvikling
og integrering. Vassenden mfl. intervjuet 27 personer som var vanskeligstilte pa
boligmarkedet, herunder innvandrere og flyktninger. Disse hadde flere utfordringer
rundt bolig og livssituasjon, blant annet mangel pé trygghet, ekonomiske problemer,
ustabilitet, negativt nermilje og opplevelser av stigmatisering. Vanskelige boforhold i
kommunale boliger kan ogsa virke negativt inn pa barns oppvekst (Hansen & Lescher-
Nuland 2011). I en studie av beboere i kommunale bygarder i Oslo fant Hansen
og Lescher-Nuland at informantene, hvorav de fleste hadde somalisk og pakistansk
bakgrunn, hadde til dels store bekymringer knyttet til nermiljoet, i form av at barna
ble eksponert for sosiale problemer, rus og kriminalitet. Gredem fant i en studie at
familier i utvalget som bodde i kommunale boliger, hadde storre problemer enn andre
med negative faktorer i nabolaget, som kriminalitet, vold og herverk (Gredem 2011).
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Boligens beliggenhet, nabolaget og lokalmiljeet har stor betydning for opplevelsen av
4 bo og skaper rammer for levekédrsutvikling (Gredem & Sandbak 2013; Vassenden
m.fl. 2012). Ogsa trekk ved selve boligen kan ha betydning for levekar og integrering.
I litteraturen om barnefattigdom er det velkjent at mange barn i lavinntekeshushold
bor svart trangt og i boliger med mange problemer. De har sjeldnere sitt eget rom og
tar i mindre grad med seg venner hjem. Dette skaper begrensninger for deres sosiale
liv og gjor det vanskeligere & bygge sosial kapital (Grodem 2008; Grodem & Sandbzk
2013). Boligstandarden har ogsa betydning for helsesituasjonen, ettersom mugg og
sopp kan fore til helseproblemer (Hansen & Lescher-Nuland 2011).

Familier med innvandrerbakgrunn og enslige forsergere er oftere vanskeligstilte
pa boligmarkedet (Gredem & Sandbak 2013:15). Nadim og Nielsen har vist at ett av
tre barn med ikke-vestlig innvandrerbakgrunn bodde i et lavinntektshushold i 2006
(Nadim & Nielsen 2009). Barnefamilier med innvandrerbakgrunn har i storre grad
enn enslige forsergere en tendens til 4 fortsette & vare vanskeligstilte i boligmarkedet
i mange ar. Ustabile og darlige boforhold kan bidra til 4 forsterke problemer som
lavinntekesfamiliene ellers opplever. Lavinntekesfamilier flytter ogsd oftere enn familier
med «vanlige» inntekter (Grodem 2008 i Gredem & Sandbzk 2013:14). Samtidig
kan midlertidige bosituasjoner, serlig for familier, vare utfordrende og virke negativt
inn pé levekarene. P4 en side kan det & flytte handle om oppadgiende mobilitet ved
at man flytter til en storre og bedre bolig i kraft av at man har fitt en bedre og mer
stabil okonomi. Flytting kan imidlertid ogsa vere uttrykk for nedadgiende mobilitet
eller stagnasjon, for eksempel ved at man flytter fra en utleiebolig til en annen ogikke
kommer seg ut av leiemarkedet. Det & flytte representerer ofte at man bryter opp fra
det gamle og skaper betydelig endring i sitt liv og sin hverdag. Om man flytter ofte,
kan det vare en betydelig pakjenning for barna som ma bytte barnehage eller skole, og
det kan skape konflikter mellom foreldrene i en krevende situasjon. Midlertidighet i
bosituasjonen kan i seg selv fore til utrygghet ogat man ikke investerer folelsesmessig
i boligen og lokalmilject.

Vi har funnet lite av studier som ser pa sammenhenger mellom bolig og levekér for
enslige flykeninger spesifike. Dette fremstar som et kunnskapshull ettersom rundt 70
prosent av flyktningene som ankommer, er enslige. Det har vart noe oppmerksomhet
rettet mot bruk av bofellesskap, som er ekende i kommunene. Hansen og Groden
(2012) har peke pa utfordringer knyttet til denne boformen, forst og fremst fordi det
kan vare krevende & bo tett sammen med andre man ikke har en familierelasjon til.
Flykeninger som kommer fra langvarig opphold i asylmottak, kan ha et storre behov
for & fa noe eget. Bofellesskap preges ifolge forfatterne ofte av ustabilitet og konflikeer.
Samtidigkan det fungere i noen tilfeller, og det er ogsa ekonomisk gunstig for beboerne.
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2.5 Tiltak for a oke bosettingen

Behovet for raskest mulig bosetting av flere flyktninger er et spersmél som er hoyt oppe
pa den politiske dagsordenen. Det er derfor iverksatt flere tiltak den senere tid for & fa
fortgang i bosettingen. Dette gjelder bade okonomiske virkemidler, informasjon og
veiledning samt nye avtaler som skal gi okt samordning. Vi ser i denne rapporten pi
tiltak som iverksettes pé statlig niva, bide nasjonalt og regionalt. Her finner vi tiltak
bide innenfor IMDis ansvarsomrade og innenfor Husbankens i tillegg til flere tverr-
sektorielle tiltak, som samarbeidsavtaler og politiske strategiplaner.

Hyvis vi forst ser pd IMDi, som har hovedansvaret for bosettingen, ser vi at bade
IMDi og Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet (BLD) har gjennomfert
en rekke tiltak for & bidra til 4 oke bosettingen. I Barne-, likestillings- og inkluderings-
departementets tildelingsbrev til IMD1i heter det at bosetting av flyktninger skal ha
hovedprioritet for IMDii2014, og at bosetting av barn skal prioriteres. Det star videre
at IMDilepende skal vurdere bade kortsiktige oglangsiktige tiltak for & oke bosettingen.
Ett tiltak er at det skulle avholdes egne styringsmeoter om bosetting i forbindelse med
informasjonsmetene i 2014, hvor utviklingen i maloppnéelse og vurdering av mulige
tiltak skulle diskuteres.

Et annet tiltak regjeringen har gjennomfert for 4 oke bosettingen, er at de sendte
ut et brev til alle landets kommuner i november 2013. I brevet vises det til at mer enn
5000 flyktninger med innvilget oppholdstillatelse venter i asylmottak pa en kom-
mune 4 bosette seg i, og at det blant disse er om lag 800 barn i familier og 120 enslige
mindredrige som trenger et hjem. Regjeringen har videre tre overordnede budskap til
kommunene: 1) De oppfordrer kommunene som argumenterer mot bosetting med
mangel pa egnede botilbud, til & se en gang til pA mulighetene for & finne boliglosninger.
2) Det er ikke en automatikk i at det skal iverksettes kostbare barnevernstiltak for samt-
lige enslige mindrearige flykeninger. 3) Integreringstilskuddet blir okt i statsbudsjettet
for 2014 slik at statens satser né er pa et hoyere niva enn noen gang."

I mai 2014 ble alle landets kommuner anmodet om & bosette. Man anmodet ogsi
om tredrige vedtak for 4 fa sterre forutsigbarhet i bosettingsarbeidet.

Et tredje tiltak som er iverksatt for & fa raskere bosetting, er nedsettelsen av et nytt
statssekreterutvalg. Utvalget ble nedsatt ved utgangen av 2013 og bestar av stats-
sekreterer fra Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet, Justis- og beredskaps-
departementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Finansdepartementet.'

I et internt styringsdokument for Husbanken for 2014, som fortolker tildelings-
brevet fra KMD og konkretiserer den strategiske plattformen, diskuteres ulike tiltak

" http://www.regjeringen.no/upload/BLD/IMA/Bosettingsbrev.pdf, lest 28.04.2014

12 htep://www.regjeringen.no/nb/dep/bld/aktuelt/nyheter/2013/nytt-statssekretarutvalg-for-raskere-
bos.html?id=747987, lest 28.04.2014
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direktoratet vil iverksette for & gjennomfore de prioriterte malene om at vanskeligstilte

skal fa et sted & bo. Her heter det blant annet at det serlig er behov for & bistd kommu-
nene i deres arbeid med bosetting av flykeninger (s. 8). For det andre vises det til mélet
om samhandling med andre velferdsaktorer. Med referanse til de store utfordringene

med det okende antallet flyktninger som venter pa bosetting i en kommune, pekes

det eksplisitt pa at samarbeidet med IMDi mé styrkes og utdypes ytterligere i 2014,
i tillegg til at man mé vurdere samarbeid med andre etater som Helsedirektoratet og
Arbeids- og velferdsdirektoratet for 4 se bosettings- og integreringsarbeidet i sammen-
heng (ibid. s. 9). Generelt faller ogsd arbeidet med bosetting av flykeninger inn under
Husbankens ansvar for & prioritere langsiktig samarbeid med kommunene som har de

storste boligsosiale utfordringene. Her er blant annet kunnskapsutvikling, kompetanse-
heving, etablering av gode analyseverktoy og beslutningsgrunnlag og tiltak for bedre

utnyttelse og samordning av Husbankens virkemidler sentrale verktoy (ibid. s. 10).

Et annet viktig tiltak som det pekes pd mer konkret, er innenfor Husbankens
virkemidler. Her vises det til konkrete retningslinjer for tildeling av Husbankens
okonomiske virkemidler: Husbankens retningslinjer for tilskudd til utleieboliger og
investeringstilskudd til omsorgsboliger som ble presiserti2013. I henhold til disse skal
man unnga at samlokaliserte boliger fir et institusjonslignende preg, og man skal ogsa
sorge for & spre boenhetene i ordinere bomiljoer, slik at prinsippene om normalisering

og integrering oppfylles.

Samarbeidsavtale for gkt bosetting
Regjeringen fornyet i april 2014 samarbeidsavtalen mellom staten og kommunenes
arbeidsgiver-, interesse- og medlemsorganisasjon (KS), som den forrige regjeringen
forst opprettet i april 2013. Mélet med avtalen er 4 bidra til okt bosetting av flyktninger
som har fitt opphold i Norge. Partene skal jobbe for 4 nd malet som Nasjonalt utvalg
for bosetting har satt, om at kommunene skal tilby 10 000 bosettingsplasser i 2014.
Avtalen gjelder fra april 2014-mai 2015 og skal evalueres underveis for & vurdere
maloppnéelsen og om eventuelle tiltak for & oke bosettingen ytterligere mé iverksettes
for & nd malene. I henhold til avtalen vil partene blant annet samarbeide om & styrke
den langsiktige planleggingen av bosettingsarbeidet gjennom at kommunene legger til
grunn IMDis anmodninger om plantall for flerdrige vedtak, de vil utvikle mekanismer
for 4 effektivisere bosettingsarbeidet, styrke informasjon om gode boligvirkemidler, i
storre grad legge til rette for erfaringsutveksling mellom kommunene med mer.
Videre redegjores det for hva de konkrete aktorene vil gjore. Av disse vil vi trekke
frem at Kommunes sentralforbund (KS) blant annet skal jobbe for 4 oke kommunenes
motivasjon og forstaelse for behovet for en rask bosetting av flyktninger og gjennomfore
tiltak for mer effektiv boliganskaffelse i kommunene. Barne-, likestillings- og inklude-
ringsdepartementet (BLD) vil blant annet arbeide for & videreutvikle en best mulig bo-
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settingsordning samt sterst mulig grad av forutsigbarhet for kommunene ogarbeide for
okonomiske rammebetingelser som gir rimelig dekning av merutgifter for kommunene
ved bosetting, videreutvikle samarbeidet mellom IMD), fylkesmennene, Husbanken
og NAV om bosetting av flyktninger, slik at kommunene meoter en samordnet stat.
Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) vil gjennom Husbanken blant annet
styrke kommunenes arbeid med & bosette flyktninger. Husbanken skal synliggjore
hvordan de boligsosiale virkemidlene kan stotte opp om kommunale strategier for &
bosette flykeninger — bade pé kort oglang sikt. Ogsa her nevnes behovet for  legge til
rette for erfaringsutveksling mellom kommuner om planlegging og gjennomfering av

arbeidet med 4 skafte botilbud til flyktninger.

Erfaringsutveksling og anerkjennelse av god praksis i kommunene

Hva karakteriserer kommuner som far til godt arbeid med bosetting av flyktninger
og integrering? Bide IMDi og Husbanken skal lofte frem foregangskommuner og
stimulere til at vellykkede grep kan spres mellom kommuner. IMDi har de siste
fem—seks drene utdelt «Bosettingsprisen> til kommuner som utmerker seg positivt
i arbeidet med & bosette og integrere flykeninger. Seks kommuner er nominert til
Bosettingsprisen 2013: Kvinesdal, Sunndal, Drammen, Oslo, Bergen og Hammerfest.
Kiriteriene for tildelingen er antall bosatte, jevn og planmessig bosetting, fleksibelt og
losningsorientert bosettingsarbeid, bosetting i trdd med IMDis anmodning i 2013
og vedtak om bosetting i 2014, resultater i introduksjonsprogrammet og overgang
til arbeid/utdanning, resultater i norskopplaring og godt utviklings- og planarbeid
innen integrerings- og bosettingsarbeid som de aktivt deler med andre kommuner."?
12012 var tolv kandidater nominert: Bergen, Haugesund, Oslo, Tromse, Vestvigoy,
Kvinesdal, Riser, Stokke, Namsos, Drammen, Gran og Lunner samt Molde. Vinneren
12012 var Molde kommune, som har kurs i hvordan skaffe seg egen bolig som en del
av introduksjonsprogrammet. Mange flykeninger i kommunen har lyktes i & finne egen
bolig, blant annet ved hjelp av Husbankens startlan.'

Det finnes ogsé en statlig pris for boligsosialt arbeid som deles ut av Kommunal- og
regionaldepartementet og Husbanken. Prisen ble delt ut forste gang i 2013 og var en
videreforing av «Statens tiltakspris mot bostedsloshet>."> Milet er & hedre instanser
som kan vise til dokumenterte effekter pa okt bosetting av vanskeligstilte pa bolig-
markedet, en helhetlig satsing i utvikling av boligsosialt arbeid og tiltak som motvirker

" http://www.imdi.no/Bosetting/Bosettingsprisen/

“ htep://www.regjeringen.no/nb/dokumentarkiv/stoltenberg-ii/bld/Nyheter-og-pressemeldinger/
Nyheter/2013/molde-kommune-vant-bosettingsprisen-2012.html?id=717046

5 http://www.husbanken.no/~/media/Boligsosialt/Boligsosialt_arbeid/Statutter_p_bakgrunn_av_inn-
spill_fra_KMD.ashx
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at bostedsloshet oppstér. 1 2013 var Hamaroy, Drammen og Kirkens Bymisjons «Bo-
team» i Tonsberg nominert. Drammen kommune vant prisen.'® I begrunnelsen trekkes

det frem at Drammen siden 2010 har jobbet med en omorganisering av sitt boligarbeid,
hvor de blant annet har samlet kommunens boligtjenester i én enhet. Samtidig ble

kommunen tatt opp som programkommune i Husbanken Region ser. Et annet forhold

som nevnes, er systematisk og kontinuerlig oppfelging av boligsosial handlingsplan og
aktiv bruk av Husbankens virkemidler.

2.6 Oppsummering

IMDi og Husbanken har overlappende méilgrupper, hvor IMDi har ansvar for bosetting
og integrering av flyktninger, mens Husbanken har bredere ansvar for vanskeligstilte

pa boligmarkedet. Den norske bosettingsmodellen er basert pa at flykeninger far tildelt
kommune hvor de bosettes, samtidig som kommunene selv bestemmer om de onsker
a4 motta flykeninger. Det er i dag betydelige utfordringer i dette systemet, med rundt
5200 flyktninger med innvilget opphold som venter i mottak. Innenfor rammene av
bosettingsmodellen er mulige positive resultater fra en storre samordning mellom ak-
torene viktig 4 utforske nermere. Forskning viser at utfordringene i kommunene med

d bosette pA mange mater er de samme som for ti ar siden, de er knyttet til mangel pa

boliger, fragmentert organisering, mangel pa gjennomstremning og liten bruk av det
private utleiemarkedet. Det er ogsa gjort betydelig forskning pa samspillet mellom ser-
ligIMDi og kommunene. Mange peker pa at kommunene md samordne og organisere

seg bedre internt. Tiltak for kompetanse- og erfaringsspredning pé statlig niva kan

veere viktig for & bidra til dette. Samtidig er det behov for mer kunnskap om hvordan

samordningen foregir regionalt mellom IMDi og Husbanken, og mer regional kunn-
skap om samspillet mellom kommuner, Husbanken og IMDi. Dette vil vi utforske

videre i kapittel 5. Vi finner at det er gjort relativt mye forskning pi sammenhenger
mellom bolig, levekarsutvikling og integrering, men at det er faerre bidrag som har sett
spesifike pa flyktninger som gruppe. Vibelyser boligens betydning for levekarsutvikling

og integrering i neste kapittel, basert pa perspektiver fra informanter i flyktning- og
boligtjenester i seks casckommuner.

' htep://www.husbanken.no/boligsosialt-arbeid/prisvinneren-er-karet/
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3 Betydningen av gode boliglgsninger

I dette kapittelet skal vi se pa betydningen av gode boliglesninger for flyktninger.
Hensikten er & se hva bolig og boforhold betyr for andre omrader av integrerings-
arbeidet. Det gjelder for eksempel deltakelse i kvalifisering, barnehage, skole og sosiale
aktiviteter. Vi har gjennomfert intervjuer i seks kommuner med en rekke aktorer som
pa ulike mater jobber med flyktninger og boliglesninger. Vi har intervjuet de som
arbeider direkte med boligplanlegging og det 4 skaffe boliger, samt velferdsaktorer
som moter flyktninger pa andre omrider. Dette er flyktningkonsulenter, helsesastre
og personer som arbeider med voksenopplering. I noen av kommunene var disse
tjenestene lokalisert i NAV. Informantene kjenner flyktningenes situasjon fra ulike
stasteder, og samlet gir intervjuene en god forstaelse bade av hva gode flykeningboliger
er, og hvorfor gode boliglasninger er viktig for flyktningenes samfunnsdeltakelse. De
to hovedsporsmalene i kapittelet er disse:

e Thvilken grad er kommunale akterer i sitt arbeid med boligpolitikk for flykeninger
opptatt av boligforhold, egnede boliglesninger og nabolag som grunnlag for

integrering?

e Thvilken grad pavirker boforholdene flyktningers muligheter pa andre arenaer som
kvalifisering, integrering i lokalsamfunn og deltakelse i sosial aktiviteter?

De fleste av vare informanter har tett og regelmessig kontakt med flyktninger oger pa
ulike mater involvert i deres boligsituasjon. Det er likevel en svakhet ved studien at vi
ikke har hatt anledning til & intervjue flyktninger direkee, slik at de selv kunne fortalt
hva de mener kjennetegner en god boligsituasjon. Slike data er i liten grad innsamlet
i Norge, men i en studie fra 2000 ble 482 flyktninger bedt om 4 beskrive hva som var
avgjorende for at de skulle trives pa bostedet. I hovedtrekk er det mulighetene for &
finne arbeid, for 4 ta utdanning og for & bo nar familie som trekkes frem av flest. Dette
er en klar indikasjon péd at de tradisjonelle levekarsindikatorene som gjor seg gjeldende
for befolkningen sett under ett, er hoyst relevante ogsa blant flykeninger. Boligens
standard trekkes ogsd frem av mange, mens det 4 bo nar andre av samme nasjonalitet
cller at det skal vaere et gudshus i nerheten, kommer langt ned pé listen (Djuve & Kavli
2000:99). Bildet er likevel sammensatt i den forstand at innvandrede fra ulike land la
veke pé lite ulike fakeorer for 4 trives i nermiljoet.
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3.1 Hvorfor er en god bosituasjon viktig?

Alle de ulike aktorene vi har intervjuet, vektlegger at det 4 ha en god bosituasjon er
viktig for flykeningenes deltakelse pa andre livsomrader. Dette formuleres av ulike
kommunale aktorer pé folgende mater:

«Jeg synes generelt at det & ha en god bolig er viktig. Det har jo stor betydning for
har du bekymring for bolig, sd kan det ta fokus vekk fra andre viktige omrader. Klart
det & ha en bolig der du foler deg trygg og foler deg hjemme, det betyr nesten alt.
Det er jo basisen, ikke sant, har du levd lenge pa flukt og under darlige forhold, si

foles det veldig godt for mange 4 komme til et hjem som er ditt.»

«Bolig er viktig, kjempeviktig, folk snakker masse om det. Vi har for eksempel en
familie som ble bosatt i sommer, hvor de ikke synes at kvaliteten er god nok. Og det
er noe som opptar dem mye, og som de bruker ekstremt mye tid pa. Det er klart det
preger dem og hvordan de lerer og lever. De har fokus pa det i stedet for pa skole.
Sa hvis folk er misforneyd, sa tar det fokus vekk fra andre viktige ting.»

«Det er klart det er kjempeviktig, det er det jo for oss ogsa. Det kjenner man igjen,
man trenger et godt sted & bo og helst et varig sted 4 bo, s3 man ikke ma tenke, nir
ma jeg ut, og hva skjer med boligen?»

Som disse sitatene viser, vurderer informantene bolig som viktig forst og fremst fordi
den gir trygghet, men de illustrerer ogsa at hvordan man bor, oppfattes som grunn-
leggende for  komme i gang med 4 leere seg norsk, delta pa kurs og skole. Samtidig peker
alle vi har intervjuet, pa at kommunen har rammer de handler innenfor nér flyktninger
skal bosettes. Hvilke boliger kommunen har tilgjengelig, er en slik ramme. Alle de seks
kommunene viser til at det er en utfordring 4 ha nok boliger, boliger av god standard
og boliger som er tilpasset de ulike flyktningene som kommer. Mangel pa boliger og
pa egnede boliger blir av alle vi har intervjuet, trukket frem som hovedproblemet nir
det gjelder & bosette flyktninger. Kommunene viser til at de benytter ulike strategier for
& fremskaffe boliger. De vanligste losningene er kommunale boliger, leie i det private

markedet og oppkjep av boliger.

3.2 Tilgjengelige boliger

Alle kommunene benytter kommunale boliger ved forstegangsetablering av flykeninger,
men antall boliger og boligenes standard varierer. Flere av dem vi intervjuet, viser til at
de kommunale boligene har forholdsvis lav standard og er preget av slitasje:
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«Deter falleferdige hus ogleiligheter som er i darlig stand, darlig ivaretatt, forbigate
i alle oppusningsplaner.»

Ogsa i det private leiemarkedet er det store variasjoner i standarden pa boliger kom-
munene leier, i tillegg vurderer mange av dem vi har intervjuet, det private leiemarkedet
som mer uforutsigbart. Leickontrakter kan sies opp pa relativt kort varsel:

«Hyvis du leier, sd er det aldri trygt og langvarig. Du kan i hvert fall ikke fole deg
trygg. Folk som leier ut il flyktninger, de gjor det fordi de ikke har andre leietakere,
s det er en nodlesning ofte, eller midlertidig.» (Boligforvaltning)

Flere av dem vi intervjuet, peker pa at kommunen i liten grad har en overordnet
strategi for bosetting av flykeninger, men gjor det beste ut av de mulighetene de har:

«I forhold til forutsigbarhet synes jeg bosettingsarbeidet er preget av ganske mye
tilfeldigheter og slump. For det handler veldig mye 072 vi har en bolig eller ikke, og
hvor stor den er. Har vi en bolig ledig i en viss storrelse, da kan vi bosette sa og si
mange.»

Noen gir ogsd uttrykk for at de kunne ensket det var slik at det var tilgjengelige boliger
som avgjorde hvilke flyktninger kommunen tok imot:

«Jeg kunne onsket at vi kunne hatt boligen pa forhand og sa kunne melde fra til
IMDi om at ok, vi har tre ettroms, to treroms og en fireroms. Og sa kunne vi fatt
personer ut fra hva som passer i de ulike boligene. Na er det dessverre litt omvendt.»

3.3 God bosetting krever at kommunen har kunnskap
om dem som skal bosettes

Flere av dem vi intervjuet, ensker mer informasjon og kunnskap om flyktningene de
skal bosette, pa forhind, og om det er sarskilte forhold kommunen burde vare opp-
merksom pé. Gjennomgiende mener de at de far for liten informasjon om flyktningene
for de kommer, og at det kan bidra til at forstebosettingen ikke blir sa god som den
burde eller kunne vert:

«Veldig ofte vet vi ikke noe pa forhand, med mindre det er konkrete funksjons-
hemninger. Vi prover jo & fa vite mest mulig for bosetting, om det er spesielle forhold
4 ta hensyn til ved tildeling av bolig. Bor det vere i forste etasje, bor det ikke vare i
kjelleren. Den type ting, men noen ganger vet vi ikke mer enn det vi vet, og da blir
det eventuelt & se pa det i etterhind. »
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«Viharjo historier med feilplasseringer som man ikke kan vite, da. Det var en som
hadde fatt egentlig drommeleiligheten, tenkte vi, i narheten av vannkanten, men
som hadde traumer i forhold til folk som hadde druknet. Jeg tror ikke personen fikk

noe szrlig ut av introduksjonsprogrammet sitt i det forste halve aret.»

Sitatet over illustrerer ogsa tydelig hvor viktig bosettingen kan veare for enkelte flykt-
ninger, og hvordan en feil bosetting kan fa store konsekvenser for det 8 komme i gang
med et hverdagsliv. Det er derfor forstaelig at kommunene onsker seg mer informasjon
om de flyktningene som skal bosettes. Men det er ogsa slik at denne informasjonen
om bosettingsklare flyktninger, som til dels er detaljert og sensitiv i formen, ikke
noedvendigvis er tilgjengelig for dem som skal utarbeide informasjon til kommunene.

3.4 Hva vurderes som en egnet bolig?

Kommunene er opptatt av at flykeningenes boligbehov varierer. Det er stor forskjell
pa om kommunen skal bosette enslige flyktninger eller store familier. Det er derfor
ikke bare ett svar pa hva som er en egnet bolig. Alle vi har intervjuet, fremhever at
flyktningene utgjor en mangfoldig gruppe med ulike behov. Gjennomgéende trekker
kommunene frem at det er utfordrende a bosette familier med mange medlemmer
fordi store boliger er mangelvare. Det gjelder bide de kommunale boligene og boliger
i det private leiemarkedet.

Helsesostrene vi intervjuet, har i stor grad et barneperspektiv pa boforholdene. Det
er de som er i tettest kontakt med barnefamiliene som kommer, og de er opptatt av om
boligen er egnet for barn. Flere av dem sier at de i visse situasjoner har gitt beskjed til
boligetaten i kommunen om boliger de mener er uegnet for barn. Det kan vare knyttet
til selve boligen, at det er fuktig, trangt og sma arcaler:

«Vihar en del familier som bor kjempetrangt. Ogvi ser at det er serlig barna det gar
utover, de har fysiske problemer som astma og allergi pa grunn fuktighet og dérlig
inneklima. Og selvfolgelig problemer med 4 fa gjort lekser og lekt og beveget seg,
det er jo ikke plass. Oga fa sovet nok, sinn helt konkrete problemer.»

«Jeg har sett at det gar utover motorisk utvikling fordi det har vart si ille med fuke
pa gulvet at barnet ikke har kunnet vere der. De krabber jo, og for 4 lere & gd mé
du fi trent litt pa et gulv.»

Ogsa behovene til de storre barna og ungdommene trekkes frem i intervjuene, og da er
det mulighetene for ro til & gjore lekser og til 4 ha med seg venner hjem som fremheves:
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«Vihar ofte ganske smé leiligheter. Det gir sa lenge de har sma barn, for da kan de
bo pi samme rom. Men med en gang de har ungdom, sa er det en begrensning i
forhold til ungdommene. For de kan ikke ha med seg venner hjem. Ungdommene
her i kommunen metes mye hjemme hos hverandre. Og disse ungdommene — det
hindrer dem i & fa besok, for de har rett ogslett ingen steder & ha med seg venner.»

I alle kommuner er flyktningene bare en del av dem som har behov for kommunale
boliger. Andre grupper med behov er rusmisbrukere og de som sliter med psykisk
helse. Det betyr at nir flyktningene bosettes i kommunale boliger, blir de ofte bosatt
sammen med andre sirbare grupper i bomiljoer der mange har oppfoelgingsbehov.
Dette er bomiljeer som de vi har intervjuet, ikke vurderer som sarlig gode verken for
barnefamilier eller for enslige flyktninger:

«Det & sette flykeninger i boliger som er bruke til omsorgsboliger for psykiatri eller
rus, er ikke hensiktsmessig. Er du i en situasjon som flyktning og foler deglitt utenfor
og er litt pa kanten og naboen din ruser seg pa et vis, sd har du to muligheter, og
den ene er & ga inn til naboen og begynne 4 ruse seg. Det skaper jo problemer. Og

det skjer kun fordi de blir plassert der de blir plassert.»

For barnefamilier er det flere av dem vi har intervjuet, som har et klart bilde av hva de
vurderer som en god boliglosning:

«En bra bosetting for en familie vil vare i et omrade med flere barnefamilier og i
et boligstrek der det er trygt for barn 4 leke ute — kanskje lekeplasser, felles arenaer
de kan motes pa. Og at det er sikring i boligen slik at den er tilpasset at det skal bo
barn der, og at neromridet rundt er trygt og godt for barna a vare ute i.»

Samtidig er de vi intervjuet, klar over at det de vurderer som en god bolig for familier
med barn, ikke nedvendigvis oppleves pd samme mate av flykeningene. Der kommunen
vektlegger uteomrider og antall soverom, kan flykeningfamilien ha andre ensker:

«For mange ar tilbake var det noen som fikk tildelt en bolig, kjempefin bolig, ikke
langt fra butikk og i narhet av busstopp. Men de likte ikke 4 bo der. De syntes det
var bedre 4 bo midt i sentrum med liv og rere og ikke langt ut pa landet som de
opplevde at det var.»

3.5 Bofellesskap for enslige flyktninger

Tidligere studier har fremholdt at det ser ut til at kommunene opplever at det er
enklere 4 bosette flykeningfamilier enn enslige voksne flyktninger fordi barnefamilier
er lettere & integrere i lokalsamfunn gjennom barnehage og skoler (Gredem mfl. 2013).
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I vire intervjuer ser det imidlertid ut til at kommunene opplever at det er enklere &
finne egnede boliger til enslige voksne flykeninger. Vi har tidligere sett at kommunen
opplever at de mangler store boliger. Det er ogsa mulig at kravene til egnethet, eller
standard pa boligen, er storre nir det er barn med i bildet. Det ble formulert slik av
en av dem vi intervjuet:

«Sa lenge de er enslige, sd gir det bra, det er lett & fa dem inn i en leilighet for den
boligmassen har vi nok av.»

I de fleste kommunene vi intervjuet, brukes bofellesskap som en lesning for unge, ens-
lige innvandrere. Erfaringene med bofellesskap varerier. Flere peker pa at det kan veere

en god losning fordi man ikke blir boende alene, men de understreker ogsa at boligen

ma vere tilpasset en slik ordning, og at de som plasseres sammen, mé passe sammen:

«Blant enslige er det mange som bosetter seg i bofellesskap, vi snakker her om
personer mellom tyve og tretti, og som er i en utdanningssituasjon. Og da tenker
vi sann at det er ganske likt norske ungdommer i samme aldersgruppe som er i
en opplaringssituasjon. Jeg synes ikke det er unaturlig & bo i et bofellesskap i en
overgangsfase.»

Det er kommuner som har mindre gode erfaringer med bruk av bofellesskap, det kan
vare knyttet til at det oppstir konflikter rundt hvordan stromregningen skal deles, eller
mer hverdagslige utfordringer som hvor ofte man skal vaske, og nir det skal vere stille.
Enkelte av dem vi intervjuet, pekte ogsa pa at det er vanskelig 4 finne boliger som pé
en god mate legger til rette for bofellesskap. En annen utfordring er at det er vanskelig
& planlegge boliger for enslige flykeninger nir spersmélet om familiegjenforening er
uavklart. Ofte tar kommunene imot enslige flyktninger som etter kort tid far behov
for en storre bolig enn det kommunen har tildelt dem, fordi familien kommer.

3.6 Beliggenhet

Boligenes beliggenhet er ogsé sentral for & ha en god boligsituasjon. I kommunene
vi har intervjuet, peker de pa at flyktningene ofte vil bo sentralt i forhold til butikker,
barnehage og skole. De farreste har forerkort eller tilgang til bil. Dermed er det &
bo sentralt eller i nar tilknytning til offentlig transport nedvendig. De fleste vi har
intervjuet, ser nodvendigheten av dette, men de peker samtidig pa at det & ha mange
flykeninger bosatt i noen fa omrader har noen uheldige sider med tanke pa det & bli
integrert i lokalsamfunnet:
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«Det siste halve aret har vi jobbet litt med 4 se pa muligheter for & bygge boliger
andre plasser enn vi har gjort for, vi har bygget i boligfelt og veldig sentrumsnert.
Det har vart av praktiske arsaker, i forhold til at skole, helse ogalt sant er sentrums-
nart. Flyktningen har ikke bil, s det er naturlig. Bussforbindelsene er ikke veldig
bra, det gjor bosetting lenger unna vanskelig. Men vi holder pa 4 se pi muligheter
for & bosette andre steder der det ikke er kommunale boliger. Og det handler litt
om at hvis du far en veldig stor kjerne pé plass, vel lokalbefolkningen lar vere &
engasjere seg fordi det er s& mange. Og de reagerer pa at det blir veldig mange i et
byggefelt. Men hvis vi klarer & spre det litte grann, s hiper vi at det kan vare med
pa at naboer tar dem mer imot.»

«Vihar ogsa et veldig fokus pa det her med & spre nar vi bosetter. Vi onsker & unnga

at noen omrader blir veldig fortettet. [...] Det er en form for strategi som kommunen
har, at fair man bosatt flyktningene spredt, da felger pa en méte integrering naturlig
av det, nir man omgas de i nabolaget.»

Og flere peker pé at det at de kommunale boligene ofte ligger tett, bidrar til at flyke-

ningene blir bosatt innenfor et avgrenset omrade:

«Mange av de kommunale boligene ligger i ett omrade. Ogdet er vi opptatt av. Na
er det sann at vi jobber helt bevisst med & bygge kommunale boliger i omrader hvor
det er en lav innvandrerdel.»

Som sitatene over illustrerer, sier nesten alle vi har intervjuet, at de ensker & bosette
flykeningene spredt, bade for 4 unnga det de omtaler som fortetning eller ghettoten-
denser, og fordi de vurderer at det er best med tanke pa 4 fa flykeningene integrert i
lokalmiljeet. Vare informanter hadde imidlertid ogsa eksempler pa at flyktningene
selv, som skrevet tidligere, kan onske 4 bo sentralt og i nerheten av landsmenn og kan
akseptere en dérligere boligstandard for 4 oppna det.

3.7 Abo i Norge

Boveiledningeller booppfelging handler enkelt sagt om hjelp til & lere det som er nytt
ved 4 bo under norske forhold. Flere av dem vi intervjuet, er opptatt av dette temaet
og peker pé at det for noen av flyktningene som kommer, er nodvendig & fa hjelp til
4 tilpasse seg norske boforhold. Det er blant annet knyttet til at klimaet setter noen
krav til lufting og oppvarming som kan vere ukjent for flyktningene. Men det gjelder
ogsd hvordan seppel hindteres, og 4 lere seg regler og normer for 4 bo, formulert av
to vi intervjuet, slik:
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«Ofte blir det bosetting i tette bomilje hvor det er skrevet opp rutiner, og det er
jo viktig at de far hjelp til & bo og ikke dummer seg ut. Og det er en del som har lav
boevne, det blir aldri luftet, og det blir fukt og den type ting, si det er behov for
en viss oppfolging.»

«Vigir boveiledning. For tanken er jo nettopp i forhold til at det ikke er skadeverk
pa boligen og [problemer med] naboer, at det skal fungere godt. At man er kjent
med soppelhandtering, dugnadsinnsats, den type ting. Det er veldig viktig.»

Og noen kommuner har det de omtaler som en boligskole, som skal bidra til at flyke-
ningene mestrer hverdagslivet: «Det handler om at du lerer & mestre boforholdene.
Og da unngér du konflikt med naboene til en viss grad.»

Behovet for hjelp til 4 bo varierer blant flyktningene, det handler blant annet om
landbakgrunn og hva slags forhold man kommer fra. Men i veldig mange av vére inter-
vjuer blir det pekt pa at oppfelging og hjelp til det 4 bo er bade helt nedvendig og viktig.
Det gjelder som vi har sett, praktiske forhold som lufting, hindtering av seppel og det
& forholde seg til naboer, men det handler ogsa om & formidle hva som forventes av
vedlikehold, hvilke forsikringer som trengs, og betaling av strom.

Et annet aspekt ved det «é lere bo i Norge» er & fi mer kunnskap om hvilke
alternativer som finnes for 4 etablere seg pd egen hind i boligmarkedet. Trygghet og
forutsigbarhet i boligsituasjonen er, som vi har vert inne pa, viktige aspekter ved gode
boliglesninger som mange nordmenn realiserer gjennom 4 investere i egen bolig. Flere
av kommunene vi har intervjuet, tar hoyde for dette og har derfor lagt inn informasjon
om ulike bolig- og finansieringsformer som en del av introduksjonsprogrammet. En
av lererne vi intervjuet, opplever at mange av elevene er engasjert i hvordan de kan
komme inn pd boligmarkedet:

«[...] selv om de er flyktninger og de kommer fra mye fattigere land med darligere
vilkér, er de ikke dumme. De vet de kan samle to og to, og de vet at det er bedre &
eie enn 4 leie, [...] spesielt de som er pa spor tre, de som har mange ir med skole
og utdanning fra hjemlandet sitt. De sper: Hvordan kan man kjepe bolig? Og si
jobber vi med annonser og masse rart og det som star der, omkostninger og mange
forskjellige begreper, hva er det i fellesutgifter? Hva inngér i det? Hva er fordeler
og ulemper med borettslag eller enebolig, tomannsbolig?>

3.8 Midlertidighet

I alle kommunene er boligen flyktningene kommer til, tenkt som en forste bosetting. I
det ligger at det er en forventning om at flyktningene etter en periode skal flytte videre.
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I praksis blir det ikke slik for alle, og mange flyktninger blir boende i den forste boligen
lenge. Flere av dem vi intervjuet, peker pd at det betyr at gjennomstremningen i de
kommunale boligene og muligheten til & ta imot nye flykeninger blir vanskelig. Samtidig
forteller de at midlertidighet ikke er noen god situasjon for flyktningene, og at det &
komme inn i en mer forutsigbar boligsituasjon er viktig:

«Hvis man snakker om vellykket bosetting pé sike, sa er det med nettverk helt
vesentlig. Og det er klart at om man bor stabilt, serlig barnefamilier, sa er det mye
lettere 4 pleie nettverk fra starten [...]. Som systemet er n, fir man, i hvert fall hvis
det er en kommunal bolig, en bolig for tre ar i forste omgang. Og sa ensker man jo
etter hvert som de voksne kommer i arbeid og utdanning og far en annen ekonomi,
at de kan kjope seg egen eller leie en annen bolig. Da blir boligen fristilt slik at nye
familier kan komme. Ogdet er jo lett & forstd en sinn politikk, men det kan bli veldig
sarbart for familier. Nir man har bruke tre ir og kommer fra en ugrei bakgrunn og
endelig begynner 4 sla litt rotter, sa er det ikke heldig for barn.»

Flere av dem vi intervjuet, var opptatt av dette med & ha en mulighet til 4 bli boende i
den boligen man forst blir bosatt i. Og i et par av kommunene har de startet forsok der
kommunen kjoper borettslagsleiligheter og da helst i ulike borettslag slik at flyktnin-
gene bosettes noe spredt i kommunen. Her bosetter de forst og fremst barnefamilier
og da med tanke pé at de skal kunne kjope boligen etter en periode:

«Vihar snakket mye om & kjope den boligen du bor i. Det er et prosjekt de har hatt
i Trondheim, som har vert en kjempesuksess, mange har kjopt borettslagsleiligheter
som de har leid over flere &r. Vier inne i en fase der vi holder pa & undersoke hvordan
de har gjort det, om man kan slippe 4 lyse ut og bruke forkjopsrett, s du kan unnga
4 melde forkjopsrett pa de leilighetene kommunen eier. Det blir tatt en takst, som
ikke en salgstakst, men en verditakst, og sa kan de kjope boligen til den taksten.»

Aleieidet private boligmarkedet er noe mer midlertidigenn & bo i en kommunal bolig.
Flere av dem vi intervjuet, pekte pa at det i en del tilfeller er veldig usikkert. Samtidig er
man i alle kommunene avhengige av det private leiemarkedet for a bosette flyktninger.
Ogdet er ogsa flere som gir uttrykk for at kommunen etter hvert har opparbeidet seg
et godt forhold til private utleiere:

«V1i har veldig mange avtaler med private utleiere. Og det har vi fatt til bra og fate
et ordentlig rykte etter hvert. Utleierne ser oss som en veldig serios leietaker og at

vi folger opp det vi sier, og har en god dialog med dem.»

Felles for kommunene er at de ser at det & ha et stabilt boforhold er viktig for flyke-
ningenes integrering i lokalmiljoet, og de fleste vi har intervjuet, mener at det 4 eie en
bolig bidrar til stabilitet og ogsa til at flyktningene blir boende i kommunen. Men de
sier ogsé tydelig at det & kjope en bolig er et stort sprang for mange av flyktningene.
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Om bolig vurderes som basis for samfunnsdeltakelse, er deltakelse i arbeidsmarkedet
i de fleste tilfeller en forutsetning for 4 kunne kjope bolig. For mange er ogsa det & ta
opp lan og sette seg i gjeld noe de er skeptiske til. Det er imidlertid liten tvil om at
det & ha en stabil bosituasjon, enten det er i eid eller leid bolig, blir vurdert som viktig
av dem vi har intervjuet, viktig for at flykeningene kan delta i utdanning og arbeid og
gjennom det bli selvstendige samfunnsdeltakere.

3.9 Oppsummering

Intervjuene med ulike aktorer i kommunene viser at det i kommunene er forholdsvis
lite strategisk planlegging nir det gjelder bosetting av flykeninger, mye ser ut til &
handle om 4 gjore det beste ut av de mulighetene som finnes. Delvis handler dette
om at kommunene mangler boliger, og delvis handler det om at de ikke vet eller ikke
er forberedt pd hvilke behov flyktninger som skal bosettes, har. En kommunes tilgang
pa boliger setter rammer for hvordan flyktninger som kommer til kommunen, boset-
tes. Det handler bide om omfanget av kommunale boliger og muligheten for 4 leie
privat. Alle kommunene vi har gjennomfert intervjuer i, har begge typer boliger, men
det varierer hvor stor andelen med kommunale boliger er. Alle de intervjuede peker
pa utfordringer knyttet til & bosette store barnefamilier fordi det er for liten tilgang
pa store nok boliger. Dette gjelder bide kommunale boliger og boliger i det private
leiemarkedet.

Samtidig som kommunene har klare formeninger om hva som er god bosetting
av flykeninger og betydningen av en stabil bolig for bade integrering, helse, skole og
arbeid, viser de til flere dilemmaer i flyktningbosettingen. Et slike dilemma er knyttet
til midlertidighet. Midlertidig bosetting skal ideelt sett bidra til en gjennomstremning
i de kommunale boligene, som man er avhengig av for & kunne ta imot nye flyktninger.
Men intervjuene vare viser ogsa at midlertidigheten er en utfordring for 4 fa til stabi-
litet i bosituasjonen. De fleste vi har intervjuet, peker pa at det & ha en forutsigbar
og trygg bosituasjon er avgjorende for at flyktningene skal kunne falle til ro, og for &
kunne konsentrere seg om viktige omrader som det & laere sprik, delta pa kurs, skole og
i arbeidslivet. Det er imidlertid nodvendig & vare oppmerksom pa at det her vil vare
individuelle forskjeller mellom flyktninger. Der noen fint kan handtere en noe ustabil
bosituasjon, vil det & bytte bolig — eller & vare usikker pa hvor lenge en kan bli varende
i den boligen en har — vare stor kilde til bekymring for andre.

Vi har ogsa sett at boligstandard vurderes som viktig. Sarlig helsesostrene legger
vekt pa betydningen god bostandard har for barnas helse. Det gjelder for de smé barna,
men ogsa for ungdommer som har behov for ro til & gjore lekser og for 4 kunne ta med
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venner hjem. Det er generelt en oppfatning av at dersom boligen ikke er bra, bruker
flyktningene mye tid og krefter pa 4 handtere og eventuelt endre bosituasjonen.

Et annet dilemma er knyttet til om flyktninger bor bosettes spredt eller samlet. I
alle kommunene er de opptatt av hvordan flykeningene i storst mulig grad kan ta del i
ogbli en del av lokalsamfunnet. Flere av dem vi har intervjuet, mener spredt bosetting
av flykeninger eker kontaktflaten mellom innvandrere og nordmenn ogat det dermed
bidrar positivt til at innvandrere blir kjent med lokalsamfunnet og vice versa. Motsatt
onsker kommunen 4 unngi at det blir mange flyktninger i noen omrader fordi det
reduserer kontaktflaten mellom flykeningene og resten av befolkningen. For flyktnin-
gene kan det, som flere av vire informanter papeker, se annerledes ut. De ferreste har
egen bil oger avhengigav offentlig transport. Mange gir derfor uttrykk for at de gjerne
vil bo i nerhet til sentrum, skole, barnehage og andre offentlig tjenester. Mange onsker
ogsa narhet til landsmenn.
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4 Casehistorier - eksempler pa
bosettingslgsninger i seks kommuner

I dette kapittelet presenterer vi noen eksempler som kommunene vi har intervjuet i,
vurderer som gode losninger for & fremskaffe boliger til nyankomne flyktninger. Vi
mener det er viktig & understreke at det alltid er flere forhold som forklarer hvorfor
noe funger godt i en kommune, og at eksempler derfor sjelden kan overfores direkte
fra en kommune til en annen. Samtidig har vi gjennom dette prosjektet opplevd at
kommunene etterspor gode eksempler og kunnskap fra andre kommuner om arbeidet
med bosetting av flykeninger. Det er ingen fullstendig eller heldekkende beskrivelse
av kommunenes arbeid med flyktninger og bosetting som blir presentert her. Vi vil
gi en kort beskrivelse av de seks kommunene vi har intervjuet i, og trekke frem noen
cksempler. Ved 4 presentere kommunene enkeltvis far vi ogsa vist at det til dels er
svert ulike kontekster bosettingen av flykeninger foregir innenfor. I intervjuene med
informantene i kommunene var det ogsi rom for refleksjon over tjenestene og utfor-
dringer man star i. Vi mener dette ogsi er en stor del av bildet og har inkludert noen
slike refleksjoner i casebeskrivelsene.

4.1 Lillehammer: bistand til kjop av egen bolig

Lillehammer er regionsenter for hele Gudbrandsdalen og et viktig innpendlingsomrade
for arbeid og service. Ved inngangen til 2015 hadde byen dreyt 27 000 innbyggere, og
da utgjorde innvandrere og etterkommere av innvandrere 10,6 prosent av befolkningen
(Statistisk sentralbyrd 2015"). Lillehammers innvandrerbefolkning ligger dermed noe
under landsgjennomsnittet pa 14,9 prosent. Arbeidsmarkedet preges i stor grad av
stillinger innen handels- og servicenaringen, etter at industrien gradvis har fatt redusert
betydning. Lillehammer er et viktig skolesenter, ikke minst pa grunn av Hogskolen i
Lillechammer med om lag 3900 studenter. Antallet studenter preger naturlig nok byens
boligmarked i den forstand at det oker konkurransen i leiemarkedet.

17 Innvandrere og norskfedte med innvandrerforeldre, 1. januar 2015. http://www.ssb.no/befolkning/
statistikker/innvbef/aar/2014-04-242fane=tabell&sort=nummer&tabell=173759
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Bosetting av flykeninger har funnet sted pa Lillechammer i en arrekke, og i dag bosetter
kommunen om lag 45 personer arligi tillegg til familiegjenforente. De fleste bosettes i
en av de om lag 350 kommunale boligene, ' men det er ogsa mulighet for 4 leie privat.
Arbeidet med a skaffe til veie boliger til flykeninger er samlet i et eget boligsosialt team
med 3,5 stillinger."” I likhet med andre kommuner har Lillchammer en mélsetting
om 4 serge for god gjennomstremning i kommunale boliger. For 4 bistd kommunale
leietakere som onsker & kjope egen bolig, er derfor en halv stilling i det boligsosiale
teamet oremerket til 4 bista disse.

Kommunen kan gi startlan til personer som ikke far (tilstrekkelig) lin i ordinere
kredittinstitusjoner til 4 finansiere kjop av egen bolig. I Lillehammer far flykeninger
som kan vere aktuelle for startlan, tilgang til omfattende bistand fra det boligsosiale
teamet. Innsatsen omfatter kartlegging av husstandens ekonomiske situasjon, der de
som meter kravene for 4 soke, folges opp ytterligere med hjemmebesok og bistand i
soknadsprosessen. Etter innvilget seknad omfatter oppfelgingen hjelp til & gjennomfore
kjopet. Sokerne far mellom annet hjelp til & finne passende boliger 4 by p4, bistand
i budrunder og hjelp til 4 soke tilleggsfinansiering dersom det er nedvendig. Denne
modellen skiller seg fra tidligere losninger, der man hadde lanesaksbehandlere, men
ingen som fulgte opp etter at lanet var innvilget.

«Det som gjerne skjedde [tidligere] med en del av de flyktningene som sokte [om
startlin], var at de fikk lanetilsagnet som varte i tre maneder, og si gikk det ut etter

tre mineder. De fikk ikke gjort noe for de skjonte ikke hva de skulle gjore.»

Kommunen bistar na sekerne med alle faser av prosessen fra  soke om lin til & kjope
egen bolig. Flyktningenes behov handlet ikke, som informanten presiserer, om at de
generelt hadde lite kompetanse, men snarere om at det tross alt er en komplisert prosess

dkjope egen bolig.

«Det [4 kjope bolig] er en sann ser aktivitet du ikke gjor mange ganger i livet, og
det er forskjellig [ prosedyre] fra land til land. [...] Dette var pi en méte det siste
som mactte pa plass for 4 fa det til.»

Forstéelsen for at denne formen for kompetanse kan vere landspesifikk, er trolig et
nyttig perspektiv @ ha med seginn i motet med flykeningene for 4 oppnd gode resultater.
A oppna respeke og tillit er sannsynligvis ogsi sentralt for motivasjonsarbeidet, som
kommunen selv trekker selv frem som en viktig forutsetning for & oppna gode resultater.

18 Kilde: Rapportering i boligsosialt utviklingsprogram, Arsrapport 2013, Lillehammer kommune. htep://
www.husbanken.no/~/media/Boligsosialt/Oslo/Rapp_Lillehammer_13.ashx

1 Mer informasjon om Lillehammers boligsosiale team finnes pA Husbankens hjemmesider: http://www.

husbanken.no/forbildeprosjekter/prosjeke/?id=263078
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I tillegg presiseres det at den personen som er ansatt for & jobbe spesielt med overgang
fra kommunal bolig til & eie egen bolig, er godt kjent blant flyktningene i kommunen
og derfor har tillit blant dem han skal bistd. Samtidig forteller ogsa informanten at
det har vart nedvendig & jobbe aktivt med & tydeliggjore for flykeninger at kommunal
bolig er en midlertidig losning, og at om du er i full jobb, skal du i prinsippet ikke ha

kommunal leilighet.

«[...] det var ikke sann at det var veldig motvilje mot & soke lan, heller ikke i starten,
men det var mer at det var klima pa Lillechammer at man skulle bo kommunalt, pa
en mate. Det var ganske ukjent at man kunne kjope seg selv.»

Etter at stadig flere — mellom 15 0g 20 — na har fatc hjelp til & kjope egen bolig gjen-
nom ordningen med startlan og utvidet bistand fra boligsosialt team, har imidlertid
interessen ekt. Eller som en av informantene sier: «Ni er det mye jungeltelegrafen
det gir pa.»

Beslutningen om 4 etablere seg med egen bolig — og tro at det er mulig — kan vare
lett for noen, men kreve storre modning hos andre. Avslutningsvis bor det derfor nevnes
at ogsd andre aktorer kan bidra til 4 formidle informasjon om hvilke muligheter som
finnes for & etablere seg pa egen hand i boligmarkedet i Norge. Lererne er vanligvis
den yrkesgruppen som har tettest kontakt med flyktningene. De kan komme inn med
overordnet informasjon om muligheter pi boligmarkedet pa et tidligere tidspunke
enn det boligsosiale teamet. Som en av lererne vi intervjuet, papekee, sa er de fleste
opptatt av boliglesning og ekonomien bade pa kort og lang sike. A legge inn momenter
i undervisningen som elevene er opptatt av, er gjerne et godt pedagogisk grep, og pa
voksenopplaringen i Lillehammer trekkes bolig inn som en del av norskoppleringen
paall trinn. P denne maten introduseres deltakerne for viktige aspekter ved det norske
boligmarkedet i en tidlig fase via flere kanaler.

4.2 Kristiansund: foreldreskole for innvandrere og
stabile boliger for barnefamilier

Kristiansund er ett av tre regionsenter i More og Romsdal. Antall innbyggere i kom-
munen per 1.1.2014 var 24 395. Innvandrerbefolkningen i kommunen vokser, mens
deti2008 var 1198 innbyggere med utenlandsk bakgrunn, var det 12013 oke til 2250
(Kristiansund kommune arsrapport 2013). Andelen innvandrere og norskfedte barn
av innvandrere var ved inngangen til 2015 11,2 prosent (Statistisk sentralbyra 2015).
Kristiansund kommune har hatt noen levekarsutfordringer og har pa bakgrunn av det
satt i gang et levekarsprosjekt som gar ut 2015. Dette er en satsing for utsatte barn, unge
ogderes familier. En av satsingene innenfor dette er en foreldreskole for innvandyere. Det
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er et tilbud om grunnleggende veiledning for foresatte, og i dette tilbudet inngar ogsa
boveiledning. I intervjuene i kommunen ble dette trukket frem som et nyttig verktoy
i bosettingen av flytningene:

«Vihar nylig startet noe som heter foreldreskolen. Vi tar opp flere tema, og det &
bo og renhold og vedlikehold i huset et er tema som gér over flere dager.»

Kommunen har 620 kommunale boliger. Disse skal dekke behov til ulike grupper,
deriblant flyktninger. Kommunen har hatt vedtak om 4 bosette 40 flykeninger i aret,
men har gkt det til 50. Det er et godt samarbeid mellom dem som arbeider med boset-
ting av flyktninger i kommunen. Dette ble synlig gjennom besoket i kommunen hvor
vi opplevde at personene kjente hverandre godt. Kort vei fysisk, men ogsé gjennom
uformell kontakt, mellom de ulike aktorene ble fremholdt som viktig:

«Vi har et veldig godt samarbeid mellom NAYV, flyktningtjenesten og bygg og
eiendom. Kristiansund er en relativt liten by, vi treffer noen ved alle hushjorner,
sd vi kan kommunisere nar det skal vare. Terskelen for 4 ta kontakt er veldig lav.»

Kommunene er opptatt av  fremskaffe stabile og gode boliger for flyktningene og har
serlig rettet oppmerksomheten mot barnefamilier og prosessen med 4 ga fra leie til eie.
Kommunen har et eget prosjekt «Stabile og gode boliger for barnefamilier» som er

stottet fra Husbanken og startet opp i 2013. Malgruppen for prosjektet er barnefamilier
i kommunale leieforhold, hvorav de fleste er flyktningfamilier. Mélet er & forbedre bo-
situasjonen, primert ved anskaffelse av eid bolig, alternativt ved forbedring av boligen/
bomiljoet i leieforholdet. Dette prosjektet sammen med at kommunen aktivt leter etter

erfaringer fra andre kommuner for 4 se hvilke virkemidler som har vert viktige for a fa

flykeninger til 4 leie i det private markedet eller kjope og cie egen bolig, viser at kom-
munen arbeider malrettet med 4 f4 flykeningene over i mer stabile og varige boforhold.

4.3 Bergen: selvbosetting i privat utleiemarked

Bergen er Norges nest storste by med en befolkning pd 272 000 innbyggere per 1. januar
2014. Andelen innvandrere og norskfedte barn av innvandrere var ved inngangen til
2015 15,5 prosent (Statistisk sentralbyra 2015). Fra 2014 til 2016 har Bergen vedtatt
dtaimot 350 flyktninger per 4r. Kommunen antar at det i tillegg vil komme rundt 100
pa familiegjenforening. I 2013 bosatte Bergen 314 personer, det gir et gjennomsnitt
pa 1,2 bosatte per 1000 innbyggere. Bergen kommune bosetter dermed nest flest i
landet, etter Oslo. Overgangen fra introduksjonsprogram til lonnet arbeid og/eller
utdanning i perioden 2011-2013 var 41,9 prosent i Bergen og dermed noe under
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landsgjennomsnittet pa 44,2 prosent. (IMDi 2014) De fleste bosatte flyktningene
kommer fra Somalia, Eritrea, Syria, Etiopia og Afghanistan. Det er betydelig mangel
pa kommunale boliger i Bergen og konkurranse om tilgjengelige boliger. Rundt 25
prosent av de kommunale boligene er forbeholdt flyktninger. Samtidig var det per
september 2014 rundt 600 i ko for kommunal bolig. Det er mange vanskeligstilte i
bykommunen, og mange med problemer knyttet til rus og psykiatri.

For & klare & bosette 350 flyktninger per ar er hovedgrepet at de fleste selv finner
bolig i det private utleiemarkedet. I 2014 fant rundt 75 prosent av de 350 flyketnin-
gene boligen selv. Dette gjelder spesielt unge, enslige menn, som utgjor majoriteten av
bosatte flykeninger. Mange finner seg leiligheter gjennom venner, familie og nettverk.
Flere bor sammen i bofellesskap. Kommunen fremleier ingen leiligheter. Kommunen
har ansatt én person som folger opp huseiere og utleiere, gir gjennom utleickontrakten
og avdekker eventuelle useriose aktorer. Familier med barn bosettes i all hovedsak i
kommunale boliger.

En informant sentralt i kommunen understreket at losningen med utstrakt bruk av
selvbosetting i det private utleiemarkedet er en klar forutsetning for d kunne vare i stand
til 4 bosette sa mange. Selvbosetting krever rask og fleksibel dialog mellom kommunen
og IMDi siden IMDi skal godkjenne bosettingen, og godkjenningen ma komme for
tilbudet om leickontrake faller bort for flyktningen det gjelder. Informanten vektla
at det var gode erfaringer med selvbosetting, men ogsi noen utfordringer knyttet til
noen boligers egnethet:

«Erfaringene er pi mange méter gode. Men det er klart at de som jobber tett pa
tjenestene, ser mange utfordringer — det er mange som bor ganske darlig. At det kan
vare at leiligheten ikke er spesielt egnet, kanskje. Sa helt sinn rosenredt er det ikke,
men klart: Sett fra vart stasted sentralt i kommunen, si er jo dette en stor suksess.»

Samtidig argumenterte informanten for at for de fleste gikk det greit & bo midlertidig
ogibofellesskap i perioder, ettersom dette handler om personer mellom tyve og tretti
ar, som er i en utdanningssituasjon. Vi intervjuet ogsa informanter ved introduksjons-
senteret, som blant annet jobber med introduksjonsprogrammet og mer direkte med
oppfelging av unge enslige flyktninger. De mente at det var positive sider ved selv-
bosettingen, ettersom det inneberer at man selv har driv og tar initiativ til 4 skape seg
et nytt liv i Norge, men de papekte ogsa negative sider ved losningen, sarlig knyttet
til ustabilitet i bosituasjon:

«Det er ogsd negative sider ved dette. Det enc er at de ofte ender opp som bosteds-
lose eller drifter veldig mye, de sier opp, flytter til et nytt sted, blir misforneyde, sier
opp og flytter videre. Og konsekvensen av det ser jo vi her [ved introduksjonskurset,
var anm.] med vanskelig situasjon i norskoppleringen, fraver fra det og andre tiltak.
Det odelegger trygghet og ro nar de skal videre mot jobb eller utdanning.»
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Situasjonen nar det gjelder kommunale boliger i byer som Bergen, er per i dag svert
vanskelig. Informantene forteller om utfordringer med at flyktningfamilier blir plassert
i darlige bomiljoer, blant annet med rusmisbrukere i samme oppgang. Dette er utfor-
dringer som pipekes bade av informanter ved helsestasjon og i flyktningtjenesten. Var
vurdering er at bruk av det private utleiemarkedet nok bare vil eke i omfang, serlig i
store bosettingskommuner, for at man skal vere i stand til 4 ta unna bosettingskoen.
Det er derfor viktig & vare bevisst pa negative sider ved praksisen, saerlig knyttet til
ustabilitet i bosituasjonen og hvordan dette kan pavirke utdanningssituasjonen for
unge enslige negativt.

4.4 Hammerfest: uformell praksis og flyktningtjenesten
som «interne aktivister»

Hammerfest er en bykommune i Finnmark med 10 300 innbyggere per januar 2014.
Andelen innvandrere og norskfedte barn av innvandrere var ved inngangen til 2015
16,2 prosent (Statistisk sentralbyrd 2015) og1a dermed noe over landsgjennomsnittet.
Hammerfest vant IMDis bosettingspris for 2013 for stabil bosetting av flyktninger over
mange ir og godt arbeid med introduksjonsprogrammet og veien videre til kvalifise-
ring og jobb. Kommunen har fattet et trearig vedtak, fra 2014 til 2017, om & bosette
30 flykeninger per ir. Antall bosatte flykeninger per 1000 innbyggere er 3,3 personer,
over dobbelt si hoyt som kommunegjennomsnittet pa 1,47. Hammerfest har ogsd hatt
meget gode resultater nar det gjelder andel personer i jobb og/eller utdanning etter
tullfert introduksjonsprogram, pa over 72,3 prosent, mot et landsgjennomsnitt pa
44,2 prosent (prosentandel direkte i jobb/utdanning siste tre ar 2011-2013) (IMDi
2014). Arbeidsmarkedet i Hammerfest betegnes av informantene som godet, ikke
minst pa grunn av det Statoil-drevne gassanlegget pa Melkoya som tar imot naturgass
fra Snehvit-feltet.

I Hammerfest har innvandrertjenesten ansvar for bosetting av flyktninger, kart-
legging og utarbeidelse av individuelle kvalifiseringsplaner i samarbeid med skole,
arbeidsliv og andre etater, oppfolging av bolig, lokalsamfunn og integrering for bosatte
flyktninger, radgivning for utdanning og arbeid samt tolketjeneste. Innvandrertjenesten
samarbeider ogsa nert med Hammerfest voksenopplaringssenter, som har ansvar for a
gjennomfere introduksjonsprogrammet med norsk med samfunnskunnskap for inn-
vandrere samt grunnskoleundervisning og spesialundervisning for voksne. Herunder
inngar ogsa obligatorisk boligskole, hvor ulike temaer knyttet til det & bo tas opp.

Arbeidet med 4 skaffe boliger og folge opp flyktninger i bolig gjores nesten ute-
lukkende av flyktningtjenesten. Det finnes et boligkontor i Hammerfest, men flyke-
ningtjenesten samarbeider ikke med dette om bosetting av flyktninger. Lederen av

60



flyktningtjenesten sitter i boligtildelingsutvalget og har dermed noe samarbeid med
boligkontoret pa det nivaet.?’ Ansatte i flykeningtjenesten sitter sammen i et kontor
i sentrum av Hammerfest. Vi fikk inntrykk av at enheten har hoy grad av autonomi
og fleksibilitet knyttet til hvordan de leser sine oppgaver. Informantene fortalte at
kommuneledelsen «har veldig stor tiltro til at innvandrertjenesten gjor jobben og
ordner opp» og folger opp bosettingsvedtakene. Som informantene fortalte:

«Deter et tveegget sverd, pa den ene siden gir det oss jo veldig mye frihet til & jobbe
sinn som vi vil, og til 4 tenke ut nye losninger og jobbe litt pa tvers av byrikratiet
og til 4 holde pa litt sann, fordi vi har si mye frihet og vi har sa mye tiltro til at vi
gjor det vi skal gjore. Men pa en annen side hadde det jo vert godt om man hadde
vart mer prioritert pa boligkontoret og til de kommunale boligene som finnes. [...]
For vi har s& mange som seker pd kommunale boliger, og har for fa boliger, si det
er ingen interesse & bruke det til bosetting.»

Bruken av det private utleiemarkedet er sentralt for & kunne bosette etter vedtak. Kom-
munen inngar leicavtaler med private utleiere og fremleier til flyktningene. Informan-
tene i innvandrertjenesten understreket betydningen av & ha et godt rykte lokalt for &
sikre jevn og god tilgang til nye utleieobjekter. Det er ogsa viktig med mye fleksibilitet
og kreativitet knyttet til boliglesninger. Kommunen opplever at det er noe ustabile
leieforhold i det private som kan skape utfordringer. Samtidig oppleves kommunen
som en sikker leietaker, og flyktninger som gjennomgaende uproblematiske leietagere.
Det er utfordringer med gjennomstremning i kommunen, med mange som blir boende
for lenge i boligen. Flyktningtjenesten forteller at de na er mer aktive nir det gjelder
4 fa folk videre. Tjenesten gir ogsa ridgivning til deltakerne i introduksjonsprogram-
met pd mange felt, bide knyttet til bosetting, introduksjonsprogram og ekonomi.
Det er ogsa igangsatt et kartleggingsprosjekt i kommunen kalt «Liten by — store
boligutfordringer», finansiert med kompetansetilskudd fra Husbanken. Dette bestar
av en kartlegging av innvandreres bosituasjon og et delprosjekt hvor malet er & kjope
fem nye utleieboliger.

De gode resultatene kommunen oppnar bide med bosetting og overgang til arbeid
og/eller utdanning, stotter antagelser fra tidligere forskning (bl.a. Thorshaug mfl. 2011)
om at fleksibilitet og uformelle praksiser i det kommunale bosettingsarbeidet kan vare
positivt. Flyktningtjenesten understreker selv betydningen av frihet og av & kunne
«gi pa tvers» av byrékratiet for & lose utfordringer de star i. De fungerer pa et vis som
«interne aktivister» i kommunen, pd vegne av flyktningene de skal etablere et tilbud
for. Samtidig er det ogsa en risiko forbundet med uformelle strukturer og nettverk. De
blir lett svaert personavhengige og er dermed sérbare dersom nokkelpersoner forsvinner

20 Per september 2014 foreligger det planer om at forvaltningen av alle kommunale boliger i kommunen
skal koordineres av boligkontoret.
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fra stillingen ogavtaler og samarbeidsrelasjoner ikke er skriftliggjort i tilstrekkelig grad.
Samtidig foregikk det prosesser pd intervjutidspunktet som vil bidra til mer koordi-
nering, blant annet mellom Flyktningtjeneste og boligkontor, og fa arbeidet inn i noe
mer planmessige former.

4.5 Baerum: boveiledning og arbeid langs ulike spor

Barum er Norges femte storste kommune med 118 000 innbyggere per 1. januar
2015 og ligger i Akershus. Administrasjonssenteret er Sandvika. Ved inngangen til
2015 utgjorde innvandrere og etterkommere av innvandrere 18,7 prosent av befolk-
ningen (Statistisk sentralbyra 2015). Berum har vedtatt & bosette 400 personer totalt
i perioden 2014-2016. Etter tilleggsanmodning fra IMDi ble dette i desember 2014
utvidet med ytterligere 45 bosettingsplasser fordelt pd 2014 0g 2015.12013 bosatte
kommunen 91 personer, av et vedtak pa 135. Berum har hatt gode resultater nar det
gjelder sysselsetting etter endt introduksjonsprogram. Andel i jobb og/eller i utdan-
ning etter endt introduksjonsprogram var 61,3 prosent for perioden 2011-2013 og
dermed over landsgjennomsnittet pa 44,2 prosent (IMDi 2014).

Flykeningkontoret har ansvar for & bosette og etablere flyktninger og for 4 tilby
introduksjonsprogram. Bosettingsarbeidet loses langs tre spor — for det forste kom-
munale boliger, for det andre ved bruk av det private utleiemarkedet og for det tredje
gjennom egenbosetting ved at flykeninger selv finner bolig.

I arbeidet med bosetting vektlegger informanter samarbeidet mellom flyktning-
kontoret, boligkontoret, eiendomsforvaltningen og IMDi. Hva er behovet, og hva er
mulighetene innenfor rammene som finnes? Boligkontoret er forvaltere som prover &
fremskaffe boliger pa det private leiemarkedet, og formidler disse videre til flyktningene
som skal bosettes. Flyktningkontoret har ogsa en veiledningsrolle og gir rad omkring
veien ut i jobb eller utdanning, om 4 bo og vare i Barum, «alt fra d kjope ting i butikk
til betale regninger, holde styr pa egen ekonomi, bli kjent rundt omkring, alt dette er
viktig for oss, i forhold til 4 klare seg selv pa alle mater», som informantene forteller.

P4 sporsmal om hva som kjennetegner godt boligarbeid overfor flyktninger, svarer
informantene:

«Det er dette med 4 gjennomfore en forsvarlig bosetting i stedet for en rask boset-
ting. Vivil jo gjerne at man skal bo kort tid pd mottak, og det er en viktig verdi det.
Men vi er ogsi opptatt av at man skal planlegge bosettingen sinn at den blir gjort
pa en god mite, at det ikke bare er 4 fi dem i hus for sa 4 fa en rekyl i neste runde.
Séa det er en viktig faktor. Ellers har vi vart innom dette med boveiledning, som
jeg tenker er kjempeviktig, at man far tatt vare pd boligen, og at det ikke blir noe
trobbel med naboer, det er kjempeviktig. »
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Videre fremhever informantene at 4 legge til rette for utvikling av sosiale nettverk
og arbeid for integrering er sentralt for vellykket bosetting pa sikt. Dette handler fra
kommunens side bide om samarbeid med sivilsamfunn og frivillighet, men ogsi om &
gi flykeninger veiledning i hvordan man kan bli del av lokalmiljoet.

Det gjores mye godt bosettings-, kvalifiserings- og oppfelgingsarbeid i Berum.
Samtidig fremhever informantene vi snakket med, at det ogsa er klare utfordringer.
Det er hoye boligpriser i Berum og krevende for kommunen 4 utvide antall kommu-
nale boliger. Det er bade mangel pa storre boliger til familier og smé boliger til enslige
flykeninger. Informanter ved helsestasjonen mente flere kommunale boliger ikke har
helsemessig forsvarlig standard. Flere informanter pipeker ogsa lokale segregerings-
tendenser i Berum, blant annet knyttet til store skiller mellom ulike omrader i ast
og vest. Dette gir seg utslag i svart store forskjeller i minoritetsandeler mellom ulike
skoler. Det er ogsi utfordringer med opphopninger av mange kommunale boliger i
visse omrader der boligprisene er lavere. Samtidig papeker flere informanter at det
ogsé er utfordringer ved méten tjenesteapparatet er organisert pa i kommunen. Noen
beskriver «vanntette skott» mellom tjenestene og at det er til dels uheldig at intro-
duksjonsprogrammet er oppdelt pd ulike enheter:

Informant 1: Det hadde vart goy og tenkt helt pa nytt.
Informant 2: Ja, jeg tenker ogsi det noen ganger.

Informant 1: Tenke helt pa nytt, nd har vi Boligkontoret, Flyktningkontoret, Eien-
dom, masse all verdens greier. Hva er den ideelle organiseringen her, egentlig? Jeg
er ikke s sikker pa at det er slik som det er i dag. Vet ikke om det har noe med
IMDi a gjore ...

Informant 2: At kommunen faktisk organiserer seg bort fra & ta noen oppgaver, det
blir litt sinn vanntette skott mellom tjenestene, og vi dytter pa hverandre i stedet
for 4 se hva vi faktisk kan lese. Det tenker jeg gir litt pa sinn holdningsskapende
arbeid i kommunen ogsa.

Sitatet illustrerer utfordringer ansatte i tjenestene foler pa og stir i hver dag, ogat man
i mange kommuner nok er pé jake etter «ideelle» méter & organisere seg pa.

4.6 Kvinesdal: bosettingsoppgaver og velferdstjenester
samlet i NAV

Kvinesdal er en kommune i Vest-Agder med rundt 5800 innbyggere. Det er gjort vedtak
om & taimot 80 flykeninger fordelt over perioden 2014-2016. Andelen innvandrere og
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norskfodte barn av innvandrere var 1. januar 2015 8,7 prosent (Statistisk sentralbyra
2015). Dette er en sterk okning fra tidligere 4r. 12013 bosatte Kvinesdal 25 flyktninger.
Det ga 4,2 bosatte flyktninger per 1000 innbyggere. Overgangen fra introduksjons-
program til arbeid og/eller utdanning var 51,9 prosent for drene 2011-2013 (IMDi
2014). Kvinesdal er en kraftkommune med relativt god ekonomi. Informantene fortalte
at kommunen stort sett har tilstrekkelig med kommunale boliger. Kommunen har
40 kommunale boliger, hvorav 15 er for personer med rusproblematikk. Resten er til
flykeninger. I tillegg bruker man i ekende grad det private utleiemarkedet. Kommunen
stiller da som garantist. Kommunen er ogsa i gang med 4 bygge flere kommunale boliger.

I Kvinesdal er det NAV som har ansvar for 4 skaffe bolig og folge opp flyktninger,
bide nir det gjelder veiledning og praktiske gjoremal. Det er ogsa NAV som har hoved-
ansvar for a koordinere introduksjonsprogrammet. NAV er flykeningenes kontakepunke
i mote med kommunen. Bosetting av flyktninger defineres klart som en ordinar kom-
munal driftsoppgave, og det fremstar for oss som at det er god planlegging av arbeidet.
Enheten som arbeider med bosetting og oppfelging av flykeninger, er lokalisert i NAV.
Béde sosialtjeneste, ruskonsulent, arbeidet med flyktninger og ansvar for Husbankens
ordninger er samlokalisert der. Boliger til ulike grupper vanskeligstilte styres ogsé fra
samme enhet. I denne jobber fire flyktningkonsulenter. Informantene fremhever at
samlokaliseringen i NAV gir godt samarbeid innad i kommunen:

«Jeg foler vi har oversikt over bade de kommunale og statlige tiltakene. Og hadde
vi plassert det en annen plass, s matte vi ha opparbeidet et samarbeid med NAV
eller opparbeidet samarbeid med Boligkontoret osv., na har vi det innen samme
tak og kontorene sammen.»

Informantene fremhever at dette gir en rekke fordeler, som blant annet enkel kommu-
nikasjon pa tvers av tjenester, god samhandling og lettere oversikt over tiltak. Det gir
muligheter for koordinering av ulike tjenester rundt samme person, slik at brukeren
ikke trenger 4 forholde seg til mange ulike tjenester. Kommunen jobber systematisk
med bade bosetting og oppfelging. Man har fitt okt vekt pa gjennomstremning og
& prove 4 fa flykeninger videre fra kommunale boliger. Veiledning rundt kjop av egen
bolig har vert del av dette, og man har hatt gode resultater med overgang fra leid til
eid bolig, blant annet blant flyktninger med burmesisk bakgrunn.

Kommunestyrets vedtak om & bosette 80 flyktninger over tre ér, fra 2014 til 2016,
representerer en betydelig okning i antall bosettinger. Dette vil skape utfordringer
fremover, som en informant sentralt i administrasjonen fortalte:

«En veldig stor utfordring for oss, det er det. Men det tar vi mot, og vi gjor si godt

vi kan, og vi kommer i mal i &r. 2015 er et helt nytt ar. Vi begynner med ingen bo-
liger, det er jo en ny situasjon, sinn som det er i dag, sa har vi ingen tingledig, alle

er bosatte i ar. Vi har sagt opp de personene vi mener skal kunne klare & finne noe

selv, men det blir en jobb der & gjore, med 4 fa frigjort noe der.»
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En annen utfordring i kommunen er at flyktninger som skal bosettes, konkurrerer i
leiemarkedet med flyktninger fra det desentraliserte asylmottaket. Samme informant sa:

«Det storste problemet som jeg ser det, er at i tillegg til at vi skal bosette 80 stykker
pa tre dr, sd er det et asylmottak i kommunen som har 160 asylsekere, som er ute
i samme marked. [...] Na leier de ikke 160 leiligheter, men de leier veldig mange
likevel, som gjor at markedet er veldig sprengt pa det omradet.»

4.7 Oppsummering

Kommunene vi har besokt, ble valgt ut i samarbeid med IMDi og Husbanken pé
grunnlag av gode resultater knyttet til bosetting, integrering og kvalifisering samt
ulike innovative grep. Vire caschistorier gir et enkelt innblikk i arbeidet som gjores. I
tillegg til & beskrive sider ved bosettings- og integreringsarbeidet som kommunene er
forneyde med & ha fatt til, har vi ogsd ensket & vise utfordringer tjenestene star overfor.
Bergen har for eksempel imponerende bosettingsresultater, men den store bruken av
det private utleiemarkedet gir ustabile boforhold som kan pavirke utdanningssituasjo-
nen til unge enslige i negativ retning. I Hammerfest oppnér Flyktningtjenesten svert
gode resultater ved & g& «pé tvers av byrakratiet», vare fleksible og losningsorientert.
Samtidig etterlyser de selv mer koordinering og planmessighet i arbeidet. I Kvinesdal er
bosetting av flyktninger samlet med ovrige bolig- og velferdstjenester i NAV. Dette har
gitt god samhandling i kommunen. Samtidig stir kommunen overfor nye utfordringer
med okt bosetting i arene fremover, fd kommunale boliger og ekende konkurranse i det
lokale utleiemarkedet, blant annet pa grunn av desentralisert asylmottak.
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5 Samordning mellom Husbanken, IMDi
og kommunene

Husbanken og IMDi har begge viktige roller i arbeidet med a legge til rette for kom-
munenes arbeid med 4 skaffe nok boliger og gode boliger for nyankomne flykeninger.
I hvilken grad og pé hvilken mate de samordner sin innsats og evner 4 dra nytte av
hverandres kompetanse, er derfor sentrale sporsmal. Ved 4 ta utgangspunke i hvordan
samordningen foregar pa regionsnivd mellom 1) Husbanken ogIMDi og 2) Husbanken,
IMDi og kommunene, vil vi diskutere hvordan god samordning kan skape positive
resultater for bosettings- og integreringsarbeidet i kommunene. Gjennomgaende
temaer som ligger til grunn for gjennomgangen er 1) konkrete utfordringer med &
samordne, 2) hvordan dette er lost, 3) hvordan samordning kan bedre arbeidet med &
skaffe gode boliger til flyktninger og 4) hva bedre samordning ikke kan lose. Videre ser
vi nermere pa fylkesmennenes rolle, ettersom fylkesmannsembetene har et eget ansvar
for @ samordne statlige, regionale ogkommune akterer i sitt fylke. Samordning mellom
Husbanken og IMDi har ogsa blitt belyst i tidligere forskning, som vist i kapittel 2
(Husbanken & Rambell 2012; Thorshaug m.fl. 2011; Thorshaug m.fl. 2013).

Som nevnt i kapittel 2 definerer vi samordning som at «ulike mal, verdier, aktivi-
teter, ressurser eller andre premisser blir sett i sammenheng, prioritert, avveid og
tilpasset til hverandre» (Difi 2014:14). Samordningsbegrepet omfatter og overlapper
med begreper fra dagligtalen som koordinering, samarbeid og samhandling, og det
er vanskelig 4 skille klart disse begrepene fra samordning. Ogsi informantene ved
regionskontorene hadde refleksjoner omkring hva samordning kan innebere, som vi
vil komme inn pa.

5.1 Samordning i staten

Husbanken og IMDi har seks regionkontorer hver, fordelt pa fem landsdeler: ost, sor,
vest, midt og nord. I region vest og midt dekker etatenes regionkontorer de samme
fylkene. I de andre regionene er grensene mellom de to etatene mindre overlappende,
som vist i tabell 5.1 under.
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Tabell 5.1 Oversikt over Husbankens og IMDis regionkontorer med underliggende fylker/

omrader.
Husbanken IMDi
Region ost IMDi Ost

Kontorsted: Oslo

Fylker: Akershus, Oslo, Hedmark, Oppland,
Ostfold

Kontorsted: Oslo

Fylker: Akershus, Oslo, Vestfold, @stfold
IMDi Indre @st

Kontorsted: Gjovik

Fylker: Hedmark, Oppland, Buskerud

Region sor
Kontorsted: Arendal og Drammen

Fylker: Aust-Agder, Vest-Agder, Telemark, Vest-
fold, Buskerud

IMDi Sor
Kontorsted: Kristiansand
Fylker: Aust-Agder, Vest-Agder, Telemark

Region vest
Kontorsted: Bergen

Fylker: Rogaland, Hordaland, Sogn og Fjordane

IMDi Vest
Kontorsted: Bergen

Fylker: Rogaland, Hordaland, Sogn og Fjordane

Region Midt-Norge
Kontorsted: Trondheim

Fylker: Nord-Trendelag, Ser-Trondelag, More og
Romsdal

IMDi Midt-Norge
Kontorsted: Trondheim

Fylker: Nord-Trgndelag, Ser-Trondelag, Mare og
Romsdal

Region Bodg
Kontorsted: Bodg.

Fylker: Nordland, Ser-Troms, Midt-Troms, Sval-
bard

Region Hammerfest
Kontorsted: Hammerfest
Fylker: Finnmark, Nord-Troms, Balsfjord, Tromsg

IMDi Nord
Kontorsted: Narvik
Fylker: Nordland, Troms, Finnmark

Regionale forskjeller

I tabell 5.2 har vi sammenstilt en oversikt som sammenfatter sentrale dimensjoner ved
hvordan samordningen foregar mellom regionkontorene. Informasjonen er basert pa
dokumenter og utsagn fra informantintervjuene, samt tilgjengelige dokumenter. Vi
har inkludert folgende dimensjoner ved regionkontorenes samarbeid:

o Formell samarbeidsavtale

o Felles aktivitetsplan med arshjul

e Moter pa regiondirektorniva

e Samarbeid og dialog om etatenes regionale kommunesatsinger

o Deltakelse pa hverandres arenaer (kommunesamlinger, seminarer, fagsamlinger,
m.m.)
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Felles moter med enkeltkommuner

e Utveksling av eksempler pa godt arbeid i kommunene, informasjon og statistikk

o Uformelt samarbeid og dialog

Gradsbetegnelser som «i liten grad» og «mindre enn for» er vir tolkning og oppsum-

meringav informantenes utsagn om hvor aktivt de oppfatter samarbeidet a vare. Tabell

5.2 gir et overordnet perspektiv pa hvordan kontorene samarbeider. For mer detaljert

informasjon om samarbeidet i hver region, se vedlegg.

Tabell 5.2 Oversikt over samarbeidsformer mellom regionkontorene.

Samarbeid/ | Deltar pa hver- Deler gode
Formell Megter pa | dialog om andres arenaer Moter |eksempler,
samar- Felles regions- regionale (kommunesam- | enkelt- informa- | Uformelt
Region- beids- |aktivitets-| direkter- | kommune- |linger, seminarer,|kommuner| sjonog |samarbeid
Region kontorer avtale plan niva satsinger fagsamlinger) sammen | statistikk | og dialog
Husbanken :
- . - I noen I noen I liten
Ost zstéSI!(\/IDl Nei Nei Ja Ja Ja grad grad grad
Husbanken .
ost — IMDi Nei Nei Ja Nei* Ja | liten grad I nt%%n ! I:_tae;
Indre @st 9 9
Husbanken I liten
Sor sor — IMDi Ja Ja Ja Nei** Ja | liten grad | | stor grad 4
Sor gra
Husbanken ;
sor—IMDi | Nei Nei Ja Nei Ja lliten grad| 'NoeN | ! liten
Indre @st 9 9
Husbanken s .

. . . . Ja, men i liten . . I liten
sor éSI!c\/IDl Nei Nei Ja Nei grad | liten grad || liten grad grad
Husbanken

Vest vest — IMDi Nei Nei Ja Ja Ja I stor grad | I stor grad || hey grad
Vest
Husbanken
Midt midt — IMDi Ja Ja Ja Ja, istorgrad| Ja,istorgrad |Istorgrad |Istorgrad |l hey grad
Midt
Husbanken .
Nord Bodg - IMDi Ja Ja Ja Ja Ja | liten grad l nozn I ||te(;1
Nord gra gra
Husbanken I liten
Hammerfest Ja Ja Ja Ja Ja I liten grad |1 liten grad rad
— IMDi Nord 9

* IMDi Indre @st hadde per juni 2014 ikke kommunesatsingsprosjekt, men jobbet med & etablere dette.

* IMDi Ser hadde per juni 2014 ikke kommunesatsingsprosjekt, men jobbet med a etablere dette.
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[ utgangspunktet mente informantene ved ner sagt alle regionkontorene at de hadde et
godt samarbeid med den andre aktoren. Alle regionkontorene samarbeider i form av &
delta pa hverandres konferanser, ved at regionsdirektorer motes av og til, og ved at man
utveksler informasjon. Overordnet er vart inntrykk likevel at det er klare forskjeller i
intensitet og samarbeidsformer mellom regionene.

I region sor, midt og nord er det formelle samarbeidsavtaler mellom IMDi og Hus-
banken, med unntak av at Husbanken sor ikke har samarbeidsavtaler med IMDi @st
og IMDi Indre @st. I region vest og ast var det per juni 2014 ikke samarbeidsavtaler.
Informantene i region vest fremhevet at «samarbeidet er lite formalisert, men svert
aktive». I region ast fantes det tidligere samarbeidsavtaler, men de har utlopt og ikke
blitt fornyet. Nar det gjelder aktivitetsplaner er det ogsa variasjon mellom regionene.
Aktivitetsplanenes innhold varierer nar det gjelder antall aktiviteter og grad av kon-
take. I region midt er det et hoyt aktivitetsniva. Det arrangeres felles seminar med
satsingskommuner, man har jevnlige moter med enkeltkommuner sammen, og man
samarbeider om & utvikle en samling med gode eksempler. I region nord har man felles
aktivitetsplaner, men bide IMDi og Husbanken ga uttrykk for at det hadde vart noe
mindre felles aktivitet i senere tid, og at det var behov for et mer strukturert samarbeid
med mer kontakt.

Alle regionkontorene meter hverandre pa regionsdirektorniva i lopet av aret, dette
handler jevnt over om to til tre moter. Dette beskrives av informantene ved alle region-
kontorene som en betydningsfull kontaktarena, bide fordi metene har en formell
funksjon, og fordi man her diskuterer hvordan man skal samarbeide om konkrete saker.
Moter pa dette nivaet kan ogsa lette samarbeidet pa lavere nivéer i organisasjonen ved
4 klargjore ansvarsomrader og prioriteringer. Informanter ved flere kontorer under-
streket betydningen av 4 fylle direktormotene med en gjennomarbeidet moteagenda
og godt innhold. Serlig IMDi-kontorene i region st var opptatt av 4 felge «linja» og
at samarbeid mellom etatene forst og fremst gikk gjennom ledernivaet.

De regionale aktorene deltar flere ganger i aret pa hverandres arrangementer. Bade
IMDi og Husbanken arrangerer flere regionale konferanser, eksempelvis Maihaugen-
konferansen pa Lillehammer i region st og Integreringskonferansen i Kristiansand.
Etatene deltar ogsa pa hverandres nettverkssamlinger, pA moter med flere kommuner
sammen, regionrad, med mer. Region midt skiller seg ut ved at Husbanken og IMDI
har arrangert en felles seminarserie om bosetting og integrering, hvor blant annet bruk
av Husbankens virkemidler har vart et sentralt tema.

I de fleste regionene har Husbanken og IMDis regionkontorer nettverk eller
programsatsinger hvor et utvalg kommuner fra regionen deltar. Disse inngés det sam-
arbeidsavtaler med, de far ekstra oppfolging, oglignende. Husbanken har boligsosiale
utviklingsprogrammer i alle regioner (med noe ulik utforming og under ulike navn),
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og IMDi har sine satsingskommuner med unntak av IMDi Ser og IMDi Indre @st.”!
Vi har spurt akterene om i hvor stor grad den andre aktoren har deltatt i utformingen
av og arbeidet med deres kommunesatsing. Her var det betydelig variasjon, med hoy
grad av dialog og innspill i region midt, en viss grad av dialog i region nord, vest og ast.
Serlig i region vest og nord papekte Husbanken at innspill fra og dialog med IMDi
bidro til at flykeninger fikk storre oppmerksomhet i deres kommunesatsing. I region
midt har Husbanken ogsa en egen malgruppesatsing for flykeninger, og de har sam-
arbeidet tett med IMDi om programmet. I satsingen deltar 17 kommuner i regionen.
Det er arrangert tre seminarer over ett ir med ulike temaer: Husbankens virkemidler,
boligfremskaffelse, ulike méter flyktninger kan ga frem pa for a skaffe seg bolig, og
empowerment.

Regionkontorene har ulik praksis nir det gjelder hvor ofte de moter enkelt-
kommuner. Det gjelder bide IMDi og Husbanken. Dette er et ressurssporsmal siden
deter tid- ogarbeidskrevende for regionkontorene 4 reise pA kommunebesok. Nar det
gjelder felles moter med enkeltkommuner, finner vi interessante forskjeller mellom
regionene. I region midt og vest fortalte informantene fra begge etatene at de ofte
moter enkeltkommuner sammen. I region ost gjor man dette til en viss grad (men det
var flere besek tidligere). Informantene i region midt fremhevet at det var svart nyt-
tig & ha med den andre statlige aktoren pa kommunebesok. IMDi mente Husbanken
hadde mer kunnskap om enkeltkommuner enn de selv hadde, og at det ble mer effektive
moter med kommunen. Som en informant i IMDi Vest fortalte:

«Fellesmotene har veldig stor effeke. [...] Husbanken sitter jo pa mye kunnskap, de
behandler soknadene, de har en annen kompetanse enn oss. Og sa far kommunene
fremhevet sine problemstillinger. Det vi ogsa ser, [er] at vi fir snakket mye mer om
det vi onsker & snakke om — fordi ryddet vekk alt dette om Husbanken burde gjort
sann og sann. Vikan ta det direkte, rydde og gé videre. Vi far bruket mer tid pa det
vi onsker, tar motene til et annet niva.»

Ogsa Husbanken fremhevet at det var en styrke a delta sammen fordi man utfylte
hverandre pa en god méte. Dette dreide segom moter med toppledelsen i samarbeids-
kommunene. Informantene i flere regionkontorer understreker betydningen av &
mote ledelsen i kommunene for 4 fa bedre forstaelse sentralt i kommunene om denne
tematikken.

Husbanken og IMDi i region ser og nord meter i liten grad enkeltkommuner
sammen. Eksempelvis har det i region sor vert slik at IMD1i har hatt et enske om 4

2l Kommunenettverk i IMDi: IMDi Midt: K+ med 10-11 kommuner, IMDi Vest: Includio med 15
kommuner, IMDi Nord: kommunesatsing i nord med 13 kommuner. IMDi @st samarbeid med 7 kom-
muner og 5 bydeler i Oslo. IMDi Indre @st og IMDi Ser er i ferd med 4 etablere kommunesamarbeid i
region sor og indre ost. Se ogsd vedlegg.
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fi med Husbanken, men Husbanken har ikke kunnet prioritere dette pa grunn av
ressurser:

«IMDi vil gjerne at vi skal vare med rundt pa alle kommunemeter de har. Det fikk
de tidlig beskjed om at vi ikke har kapasitet til. Vi har 83 kommuner i regionen.
Det er en umulighet & fa til.»

Informanter i flere andre IMDi-regioner gir uttrykk for at det er en styrke & ha dialog
med Husbanken om enkeltkommuner, bade for & fa informasjon om kommunen og
mote kommunen sammen. Dette gir IMDi okt pavirkningskraft og bedre argumenter
overfor kommunen.

Alle regionkontorene deler informasjon, utveksler statistikk og eksempler pa godt
bosettings- og integreringsarbeid i kommunene seg imellom. Informantene forteller
at de har stort utbytte av dette. Serlig informantene i IMDi fremhever betydningen
av Husbankens gode statistikkressurser og kunnskap om kommunene. Men ogsa Hus-
bankens regionkontorer forteller at de har stor nytte av IMDis spisskompetanse innen
bosetting og integrering. Det er gitt ut flere brosjyrer i fellesskap, og flere regionkontorer
arbeider med & utvikle eksempelsamlinger. Samtidig er det vanskelig & skulle «grads-
feste» hvor mye utveksling som egentlig foregir mellom kontorene. Vart inntrykk er
at dette er tettere i region vest, midt og sor enn i de andre regionene.

Ogsa former for mer uformell kontakt mellom regionkontorene synes & vare en
faktor som virker inn pa graden av samordning og resultatene som kommer av dette.
Informantene i Husbanken Region midt innledet intervjuet med & papeke at «IMDi
er i etasjen under her. Vi har et tett, godt samarbeid». Betydningen av lokalisering
kommer ogsa frem i region vest. Samarbeidet betegnes som «sveart aktivt» av Hus-
banken og som et «veldig godt samarbeid» av IMDi. Begge regionkontorene ligger
i Bergen, og en biltur mellom kontorene tar elleve minutter. Det er verdt 4 reflektere
litt over forholdet mellom formalisering av samarbeidsrelasjonen, og de mer uformelle
sidene ved samarbeidet. Tidligere studier av samarbeid og samhandling pi kommunalt
og regionalt niva understreker betydningen av uformelt samarbeid (Rambell 2011;
Thorshaugm.fl. 2011). Det at man har en formalisert samarbeidsavtale, aktivitetsplan
med arshjul og gode direktormeoter pa formelt niva, innebarer ikke nedvendigyvis at
det er mye kontakt mellom etatene i form av konkret prosjektsamarbeid eller kontake
mellom saksbehandlere som jobber direkte med kommunene. Formalisering av sam-
arbeid og tydelige aktivitetsplaner er utvilsomt betydningsfullt, men inneberer ikke
nodvendigyvis at samarbeidet og samordningen er tett i det daglige arbeidet. Faktorer
som hvor regionkontorene er lokalisert, og hvor enkelt det er & motes, har betydning
for hvordan samarbeidsforholdet mellom aktorene utvikler seg.

Forskjellige statlige etater har ulike regionsinndelinger. Utfordringer med ulik
regionsinndeling i forskjellige statlige etater har ogsa vart et tema i tidligere forskning,
blant annet har Rambell papekt dette nar det gjelder IMDis samarbeid med Bufetat
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(Husbanken & Rambell 2012:51). Ulike regioner gjor det mer ressurskrevende for
kontorene & opprettholde et kontinuerlig og tett samarbeid med den andre etaten, siden
man da ma forholde seg til flere kontorer samtidig. Vi finner at slike utfordringer sarlig
gjor seg gjeldende i region ast og region ser, og delvis i region nord. Som en informant
i IMDi Indre @st fortalte:

«A forholde seg til flere regionkontorer gir mer tids- og ressursbruk. Enklere &
forholde seg til én regiondirektor, én kontaktperson. Men har vart sinn hele tiden,
tenker egentlig ikke pd det. Er flere andre statlige regionkontor som vi forholder
oss til pd samme mate. Bufetat sor og ost, for eksempel. Statlig regioninndeling er
generelt en utfordring.»

Ogsa Husbanken ser betonte at regionsinndelingen péavirket samarbeidsformene:

«Samarbeidet er bra, og ikke «konflikt» i samarbeidet med IMDi @st og Indre
st heller, det blir bare litt puslete. Det hadde vert en fordel om aktorene hadde
vert like regionalisert. Lettere & forholde seg til.»

Husbanken ser deler to av sine fylker med IMDi-kontorer i region ost, henholdsvis
Vestfold med IMDi @st og Buskerud med IMDi Indre @st. Regionkontoret opplever
at IMDi i @st er mest opptatt av de befolkningstunge omridene i Oslo og Akershus
og dermed prioriterer kontakten med Husbanken Region ost.

Nar det gjelder okonomiske virkemidler, finner vi liten grad av samordning av den
konkrete bruken. Regionkontorene henviser til hverandres virkemidler, men lar den
andre etaten ta seg av informasjonsarbeidet («unnga & trakke i hverandres bed» ). Vi
har ikke funnet noen konkrete samarbeidsprosjekter hvor virkemidlene settes sammen
(f.eks. samarbeid med begge etatenes utviklingsmidler).

Refleksjoner om hverandre

De to etatene har overlappende mélgrupper, og dette er en hovedgrunn til behovet for
samordning pa tvers. Husbanken har et overordnet og bredt ansvar for vanskeligstilte
paboligmarkedet. IMDi har et mer avgrenset oppdrag siden de skal bosette flykeninger
og har ansvar for mer generell integrering av innvandrere. Informantene p regionkon-
torene vektlegger nettopp dette at etatene pé en side overlapper, men samtidig ogsa
har ulike oppgaver. De papeker at dette er fruktbart ved at Husbanken har bredden
og ser bosetting av flyktninger i en storre sammenheng, mens IMDi gér i dybden pa
integreringsbiten. De to etatene har derfor ulik kompetanse og kan nyttiggjere seg
hverandres ulike perspektiver. Samtidig kan ulik forstaelse og syn pa ting ogsé vere
utfordrende i praksis.

Vi vil her bare gi noen glimt av de ulike refleksjonene informantene ved region-
kontorene hadde om den andre aktorens ansvar. Husbanken Region sor betonte at
forholdet til IMDi har utviklet seg og blitt bedre de senere drene:

73



«V1i har felles mal, begge to er forventa & bosette. IMDi kan forholde seg til én
malgruppe, vi til alle som trenger et sted & bo. Foler vi har blitt mott med storre
forstaelse pa det na enn tidligere, for tre—fire ir siden.»

Flere informanter i Husbanken mente at IMDi til tider undervurderer kompleksiteten
i arbeidet ute i kommunene nar det gjelder a skaffe boliger, bosette, folge opp, intro-
duksjonsprogram, integrering i lokalsamfunnet, med mer. Dette er knyttet til at IMDi
har et sterkt press pd seg om & bosette raskt.

Informanter ved flere regionkontorer i Husbanken var opptatt av at flykeninger skal
behandles «pa lik linje med» andre grupper av vanskeligstilte og i minst mulig grad
serbehandles. Samtidig var ogsa disse noye pa at man egentlig ikke kan sidestille flyke-
ninger med for eksempelvis vanskeligstilte med problemer knyttet til rus og psykiatri.
Informantene i IMDi var ogsé bevisste pi Husbankens bredere ansvarsomride. De
papekte at dette er en styrke ettersom det gjor at Husbanken i storre grad ser et helhets-
bilde. Ingen mente at flyktninger kunne sies & vare nedprioritert av Husbanken. Fler-
tallet av informantene i IMDi var samtidig opptatt av at man ikke mé «sykeliggjore»
flykeninger som vanskeligstilte. Som en informant i IMDi Indre @st sa:

«Jeg mener det ikke er riktig & sammenligne flyktninger med andre grupper, som
psykiatri, rusmisbrukere, sikalte vanskeligstilte personer. Flyktninger har ingenting
med psykiatri, rusmisbruk, andre ting & gjore. Gruppe som ligger i feil bas nar det
gjelder vurdering av midler og tiltak som brukes. [...] De er vanlige grupper, men
er vanskeligstilte fordi de har helt andre forutsetninger. De kommer ikke til & forbli
vanskeligstilte resten av sitt liv.»

Det er ogsa ulike oppfatninger i Husbankens regionkontorer om flyktninger ber
sidestilles med andre vanskeligstilte i arbeidet med kommunene. Samtidig har IMDi
ogsé ansvar for 4 felge opp introduksjonsordningen som skal bidra til integrering av
flykeninger over tid. Flere informanter i IMDi er opptatt av at bolig bare er begynnelsen
pa en lengre reise, som en informant i IMDi Nord:

«Visier til kommunene at bolig er den minste utfordringen. Den store utfordringen
er & fa flykeningene kvalifisert for det norske samfunnet videre — og livet utover.
Det er avgjorende.»

De to etatenes oppdrag kan ogsa sies & ha ulike tidsperspektiver. Husbanken jobber mye
med langsiktig planlegging, og utvikling av boligprosjekter kan ta flere ar. IMDi jobber
paden andre siden under et sterkt press om & bosette raskt. En informant i Husbanken
beskrev det som at «det brenner mer under beina pd IMD4, de har et oppdrag hvor
de méles pa om de far folk ut». Vi fant at informantene i de fleste regionkontorene
vurderte dette som sentrale forskjeller ved de to organisasjonene, og at dette kunne
skape motsetninger mellom rask bosetting og gode boliglasninger som gir positiv
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levekarsutvikling over tid. For eksempel kan bruk av det private utleiemarkedet vere
helt nedvendig for & bosette mange nok, men samtidig bidrar det til mer ustabile
boforhold, noe som sarlig kan vere problematisk for barnefamilier.

Regionkontorene mener generelt sett det er behov for mer samordning mellom
statlige aktorer, ogat dette vil vare positivt for resultatoppnéelse. Omtrent alle region-
kontorene er positive til mer samordning seg imellom, samtidig som man understreker
at det er sentralt & sorge for god ressursbruk og ha gode strategier for hva man ensker.
Flere papeker at det er viktig 4 samordne statlige etater, ikke minst overfor kommunene.
Det er utfordrende for kommunene 4 orientere seg i det statlige landskapet pa grunn
av de mange ulike statlige aktorene med ulike interesser, ulike virkemidler, forskjel-
lige soknads- og rapporteringssystemer og ulike ansvarsomrader. Strategien Bolig for
velferd nevnes som sentralt for  komme videre. Flere regionkontorer pipeker at blant
de statlige aktorene i regionen, hadde man kommet lengst nar det gjaldt samarbeidet
med Husbanken/IMDi.

Informantene ved flere regionkontorer var ogsa dpne om at samordningsbegrepet var
utfordrende & forholde seg til. Delvis fordi man er innenfor klare styringslinjer i egen
organisasjon. Flere regionkontorer, blant annet i region ost, nevnte at i en hierarkisk
forvaltning ma lofte saker knyttet til samordning med andre etater opp til dircktorniva,
og at samordning derfor matte foregi pd dette niviet og komme ovenfra. Ansatte i
organisasjonene har da mindre spillerom til 4 ta egne initiativer rundt samordning pa
tvers av etater. Videre var det for flere informanter uklart hva som ligger i selve begrepet
samordning, og hvordan dette skal folges opp i praksis. Det opplevdes ogsé som uklart
hvordan samordning i stat rent konkret skal fore til endringer i kommunene. Som en
informant ved et regionkontor i nord papekte:

«Viblir jo samordna med 4 ha en samarbeidsavtale, diskuterer i lag og gjor en del
ting sammen. Om kommunene oppfatter at vi er samordna, det vet kanskje ikke vi.
Men jeg tror ikke det er effekt for & oppna resultater at vi «far ogspring>» i samme
metene. Noen ganger ja — men at vi skal reise land og strand i Nord-Norge for &
snakke med kommuner, som vi likevel ellers snakker med om det samme — bare
for 4 sitte ved siden av IMDA. Jeg tror ikke det gir samordning. Vi mé huske at det
kommunene trenger fra oss, er hjelp til 4 skaffe boliger.»

Dypdykk i region Midt-Norge

Det er interessant & se nzrmere pi samspillet mellom Husbanken og IMDi i region
midt. Samordningen i denne regionen barer bide preg av hoy grad av formalisering
(fire arlige samarbeidsmeter, samarbeidsavtale, drshjul med aktiviteter), mye prosjekt-
samarbeid samt mye adhocsamarbeid og uformell kontake i det daglige. Etatene er som
nevnt samlokalisert. Informantene i bade Husbanken og IMDi understreker at det er
et godt samarbeid som begge har stor nytte av.

75



Begge sider fremhever at det er nyttig & meote kommunene sammen, siden man dakan
«dekke flere temaer, utfylle hverandre pd en god mate overfor kommunene» (sitat
informant Husbanken). IMDi understreker ogsa betydningen av & fa okt kunnskap
fra Husbanken om boligsituasjonen i kommunen, fordi dette gir muligheter til bedre
dialog med kommunen.

Begge etatene mener at samarbeidet bidrar til & bevisstgjore medarbeiderne om
utfordringer i kommunene, ogat man utveksler nyttig informasjon og statistikk som gir
bedre forstielse. Husbanken har, i tett samarbeid med IMD], en egen mélgruppesatsing
med flykeninger, under navnet «God og effektiv bosetting av flykeninger». Her har 17
kommuner i regionen deltatt pa seminarer. Deltakerne har blant annet vart fra NAV,
flyktningtjenesten, bygg- og eiendomsetater, boligkontor og boveiledningstjenester.
Temaer péa seminarene har vart forankring og organisering i kommunene, Husbankens
virkemidler, boligfremskaffelse, ulike strategier for flyktninger i & skaffe egen bolig,
kapasitetsbygging og empowerment. Det er en evaluering pa gang av satsingen, men
Husbanken forteller at de har fatt meget gode tilbakemeldinger fra kommunene.

Kontorene samarbeider na om & jobbe mer systematisk med eksempler fra arbeid
med bolig og bosetting i kommunene, under tittelen «Gode grep». Informantene
mener at det har betydelig verdi at kommunene opplever staten som koordinert. Som
IMDi sier: «At kommunene ser vi er koordinert regional stat, har stor verdi. Alterna-
tivet er enten at vi blir spilt ut mot hverandre, eller at vi ikke har den kjennskapen som
skal til for 4 veilede pd en god mate.»

I region midt har man altsi kombinert det formelle med det uformelle pa en god
mate. Dette ser ut til 4 gi resultater, bade gjennom at man deler syn pa utfordringer
i kommunene, utveksler informasjon og kunnskap, meter kommunene sammen og
samarbeider om konkrete prosjekter. Region midt befinner seg p4 mange méter pa
trinn fire av «koordineringstrappen» (jf. kapittel 2) (Hanssen, Hovik & Hundere
2014). Samordningen er initiert fraledelsen gjennom formelle samarbeidsavtaler. Men
vi far ogsé inntrykk av at den kommer nedenfra, fra engasjerte ansatte i begge etater
som metes uformelt i lopet av arbeidsdagen og utveksler ideer. Ogsa Difi papeker
betydningen av tillit for 4 skape god samordning mellom uavhengige aktorer. Dette
innebarer ogsa at samordning ikke bare kan komme ovenfra og ned, men i tillegg byg-
ges som kultur i organisasjonen:

«Tverrgiende koordinering krever hoy grad av tillit og engasjement. Det vil vare
behov for sterk motivasjon og engasjement over tid. Forvaltningskulturen ma i seg
selv fremme samordning. Endringsledelse vil vere fornuftig fordi eierskap og god
involvering er viktig. Endringer i praksis kan ikke baseres utelukkende pa styring
ovenfra og ned.» (Difi 2014:24)

Dette er ogsd relevant nér det gjelder muligheter og utfordringer for samordning i de
regionene hvor kontorene ikke ligger tett ved hverandre, og der regionsgrensene er ulike.
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Om man ensker okt samordning av den typen som finnes i region Midt-Norge, kan
det vere nodvendig & gjore noen grep som bygger opp tillit og skaper kontakt mellom
ansatte i etatenes respektive organisasjoner.

5.2 Samordning mellom stat og kommune

I dette delkapitlet skal vi se nzermere pa hva henholdsvis statlige og kommunale aktorer
opplever som styrker — og svakheter — ved samordningen slik det er organisert i dag.
IMDi og Husbanken har ikke anledning til 4 pilegge kommunene oppgaver, verken
nér det gjelder boligpolitikk, boligsosialt arbeid eller bosetting av flyktninger. Bade
Husbanken og IMDi forvalter tilskuddsmidler ogkompetanse og har viktige oppgaver
knyttet til & gi rid og veiledning til kommunene.

Regionkontorenes relasjon til kommunene

Etatenes arbeid rettet mot kommunene kan pa mange méter deles i to, nemlig det
daglige arbeidet og utviklingsarbeid. Forstnevnte handler om oppfelging og dialog
i det daglige. Serlig IMDi er tett pi kommunene nar det gjelder 4 folge opp vedtak
om bosetting. Pa den andre siden har etatene kontakt med kommunene for & bidra til
utviklingsarbeid og bedre organisering i kommunene. Regionkontorenes relasjon til
kommunene preges av en dialogbasert tilnerming. Vart inntrykk er at regionkontorene
er opptatt av & vare pi «tilbudssiden» og av 4 ga til dels forsiktig frem overfor kom-
munene. Som informanter i Husbanken Region Midt-Norge fortalte:

Informant 1: «Husbanken har ikke instruksjonsmyndighet, skal vere radgivende.
Vere forsiktig, ikke arrogant, bestemt stat. [...] S vi sier sann som Vi tror kanskje
det, sann tror vi det kan gjores, vi anbefaler sinn og sinn’.»

Informant 2: «Vi appellerer til, sier, vi horer hva du sier. Men sjekk en gang til,
hvordan forvalter dere boligmassen, hvorfor vil ingen i kommunen leie ut soklene
sine? Rad og verktoy.»

Informantene i region midt fortalte videre at de ikke gir sterke anbefalinger om
organisering, utover at helhetlig kommunal planlegging er sentralt. Ogsé i de andre
Husbanken-regionene hadde informantene refleksjoner som gikk i disse banene. Noen
var samtidig mer kritiske til denne «forsiktige tilnermingen», som en informant i
region vest: «Vi er altfor redd for kommunene generelt. Vi pakker inn alt. [...] Vi ter
ikke stille krav. Vi ber ha tydelighet koblet til ressurser.»
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IMDis relasjon til kommunene er ogsa i stor grad dialogpreget. IMDi-kontorene er
opptatt av & fi en mer forutsigbar dialog med kommunene, med flerarige vedtak om
bosetting, ogav at kommunene, nir de har gjort vedtak om bosetting, forplikter seg til
4 taimot de flykeningene IMDi velger ut. I praksis er det imidlertid ofte forhandlinger
og flere runder frem og tilbake mellom regionkontor og kommune.

Husbanken og IMDi har i det daglige ofte kontakt med forskjellige aktorer i kom-
munene: Husbanken med boligkonsulenter, IMDi med flyktningekonsulenter. Flere
informanter papekte at det har stor betydning hvem man er i dialog med, hvem som
kommer pd meter og seminarer, og hva slags nivi innad i kommunen de representerer.
Informanter hos bade IMDi og Husbanken papeker betydningen av & snakke med
kommuneledelsen, for & forankre bosettingsarbeidet hoyere opp i kommunen. Samtidig
er det vart inntrykk at Husbanken i de fleste regionene legger mer vekt pa a4 mote
kommuneledelsen enn det IMDi gjor. Informanter i begge etater mente at det var en
fordel & oke graden av kontakt med kommuneledelsen, i form av biade ordferere og
raddmenn. IMDi Indre @st nevnte dette eksplisitt: «Vi skal jobbe mer mot strategisk
nivi i kommunen. Tjenestene vi yter mot kommunene, vil skje pa bakgrunn av hen-
vendelser fra lederniva, vi har frem til i dag i storre grad vert pa saksbehandlerniva.»
Dette er ikke minst av betydning fordi samordning pa tvers internt i kommunen er
sentralt for & lose bosettingsutfordringene. Flyktningkonsulentene har som oftest ikke
en sterk nok posisjon innad i sine kommuner til 4 uteve stor nok péavirkningskraft pa
politisk og administrativt lederniva. Husbanken og IMDi kan derimot bidra til 4 lofte
problemstillingene opp i kommunene og fa gehor for dette. Flere flyktningkonsulenter
kom inn pi det samme, som dette utsagnet fra en av kommunesamlingene illustrerer:

«Det er noe med posisjon, nir regiondirektoren fra IMDi kommer og meter rid-
menn, ordforere, da lytter de. Vi pa grasrota har lite innflytelse pa det.»

Ramboell har tidligere papeke at det at IMDi primert har hatt kontakt med flykening-
konsulenten i kommunene, har fort til utfordrende situasjoner pa grunn av lengre kom-
munikasjonslinjer og at avklaringer tar lengre tid (Husbanken & Rambell 2012:71).
Videre er bade IMDi og Husbanken opptatt av at bosetting av flyktninger mé ses i et
langsiktig perspektiv. Bosetting ma ses som en av kommunenes vanlige driftsoppgaver,
forankret i langsiktig planarbeid, skonomiplan og arshjul.

Hva slags kompetanse etterspor kommunene fra IMDi og Husbanken, ifelge region-
kontorene? IMDi-kontorene forteller at kommunene etterspor kompetanseheving
innen integreringsarbeid. Dette gjelder sarlig arbeid med introduksjonsordningen,
og hvordan kommunene skal tilpasse tjenestene til mangfoldig befolkning. Nar det
gjelder bolig handler henvendelsene mest om det praktiske arbeidet, med rutiner
og boligoppfelging. Det handler ogsi om eksempler og gode grep og om hvordan
andre kommuner loser dette. Videre er kommunene interessert i nettverksbygging og
kunnskapsdeling. Husbankens regionkontorer opplever generelt at det ikke er mange
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henvendelser som gjelder flyktninger spesielt fra kommunene. Det er oftere sporsmal
om bolig knyttet til grupper med utfordringer innen rus og psykiatri. Husbanken gir
rad om betydningen av spredt bosetting, integrering og nabolagsarbeid. Videre er det
jevnlig dialog med kommunene om 4 utvikle boligtilbud ute i kommunene. Erfarings-
delinger ogsi etterspurt, men kontorene papeker at dette er generelle tiltak som gjelder
alle grupper, herunder ogsa flyktninger. Det er et fokus pa barnefamilier, leie til eie og
startlin. Videre er integrering i nabolag et sentralt tema.

Kommunene om regionkontorene
Vi har snakket med seks kommuner og vert pa tre kommunesamlinger i region sor,
ost og midt. Generelt sett har informantene vart positive til sin samarbeidsrelasjon til
bide IMDi og Husbanken. De opplever at etatene i hovedsak er tilgjengelige nar de
tar kontake, og at de er pa tilbudssiden.

Nar det gjelder kommunenes oppfatning av samarbeidet mellom Husbanken og
IMDi, har det vart en utfordring for oss at ulike informanter vi snakket med i kom-
munene, i stor grad bare hadde kontakt med den ene av de statlige aktorene. De som
har ansvar for bosetting av flyktninger og introduksjonsordningen, har mest kontakt
med IMDi. Ansatte pa boligkontor og i eiendomsforvaltningen har forst og fremst
kontakt med Husbanken. Disse informantene hadde derfor i liten grad erfaringer og
bestemte oppfatninger om samarbeidet mellom de to etatene. For eksempel hadde flere
vert pa noen konferanser eller kommunemoter med begge etatene til stede eller som
arranggrer, og dette ble vurdert & vere gode opplegg. Men det er allikevel et steg herfra
til & skulle si noe generelt om samordning mellom Husbanken og IMDi og verdien av
dette sett fra kommunesiden.

Informantene pé ledernivé og strategisk niva hadde i storre grad kontakt med begge
etatene. En enhetsleder i en mellomstor kommune vektla at IMDi har et hovedansvar
for bosetting som prioriteres, og at begge aktorene er aktive nar det gjelder & spre

kunnskap og eksempler:

«IMDi er nok best p4, og prioriterer, det 4 klare & fa bosatt folk ute i kommunene.
Gir vel ikke s& mye rad om hvordan man skal jobbe, nei, og si er det jo selvfolgelig
den finansieringsordningen og sint. Men de jobber jo veldig tett med Husbanken,
de formidler veldig gjerne det som finnes av erfaringer med bosetting og det &
jobbe med boliger, det finner du ganske mye av pa hjemmesiden til IMDi. Og
de folger med og prover & dele erfaringer med hvordan kommunen loser det med

boligproblematikken.»

Husbankens og IMDis felles informasjonsarbeid blir nevnt av de fleste kommunene da
vi spurte om deres opplevelse av samarbeidet. Informantene hadde flere refleksjoner da
vi spurte om deres forhold til de statlige etatene hver for seg. Flere opplevde at IMDi
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syntes & prioritere rask bosetting og i mindre grad fulgte opp kommunene i integre-
ringsspersmal og organisering av introduksjonsprogrammet. Informantene mente i
hovedsak at Husbanken er en god akter 4 vere i dialog med, ikke minst nir man skal
utforme nye boligprosjekter og «selge dette inn> til administrativ og politisk ledelse.

Flere papekte at kontakten med de statlige aktorene var viktig siden de bidro med
virkemidler og kompetanse. Et annet moment var at de statlige aktorene kunne gjore
en forskjell ved & lofte saker fra enhetsniva opp til administrativt og politisk nivé i kom-
munen. Om IMDi eller Husbanken kunne trekkes inn som stotte for en sak (enten det
gjaldt forslag om utbygging av utleieboliger eller ny organisering av tjenesteapparatet),
ga dette okt tyngde internt. Kommunene er ogsi sammensatte aktorer. Dette kan ses
som en utfordring ogsa nar det gjelder de statlige etatens ambisjoner om samordning
med kommunene.

Nar det gjelder bruken av virkemidler, mente flere av kommunene at serlig Hus-
bankens tilbud var godt, men at det burde vare mer midler til & bygge boliger fordi det
er stor boligmangel. Generelt onsker kommunene seg mer tilskudd, bade fra IMDi og
Husbanken. Dette gjelder forst og fremst pd virkemiddelsiden i form av mer stotte til
4 bygge boliger, men ogsa i form av utviklingsmidler som kan brukes til prosjektarbeid
lokalt. Samtidig var det flere som pépekee at det folger med mye rapporteringsansvar
med prosjekemidler, serlig i prosjekter der Husbanken er involvert.

Kommunene vi har snakket med, mener at bade Husbanken og IMDi gjor mye bra
i dagisitt arbeid med 4 formidle eksempler pa godt bosettings- og integreringsarbeid.
Samtidiger det flere som papeker at eksemplene ofte er for overfladiske. En kommune
pa en av kommunesamlingene ga klart uttrykk for behovet for gode og praktiske
cksempler pa organisering:

«Det er like mange ordninger som det er kommuner. Vi vil gjerne ha eksempler pa
organisering. Det er viktig 4 vere tydelige pa hva som er lurt. Eksempler og rad vil
vi ha. Det er for mye respekt for kommunenes selvstyre.»

Det er et onske om storre grad av konkretisering og tydelige rad. En annen kommune
mente at «konkrete innspill pa hva som fungerer, hva som er gode losninger nar det
gjelder bosetting, er nyttig». Mange casecksempler som sirkulerer, kan fungere som
mer uforpliktende inspirasjon, men gir i mindre grad mer konkrete oppskrifter pa
hvordan lesninger skal implementeres og organiseres.

Et annet poeng er at eksemplene kan oppleves & vare lite relevante. Fra kommune-
siden ble det loftet frem at det har stor betydning hva slags kontekst disse eksemplene
er hentet fra. En liten kommune har ikke nedvendigvis mye & hente fra et eksempel i
en storby. En kommune med trang ekonomi ma lese oppgaver pd en helt annen mate
enn en kommune med god ekonomi. En informant i en mindre kommune sa det slik:
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«Det handler ofte om Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, om byer med flere
hundre og tusen bosatte i aret. Og det er ikke sd overforbart. [...] Det er kjempe-
flott 4 hore pa og lese disse ideene, men de er veldig vanskelige 4 gjennomfere pa
en liten plass. Hvis vi hadde fatt eksempel fra en plass som er mer sammenlignbar
i forhold til sterrelse og sinne ting, er det mer interessant. Og det kommer flere av
dem, det gjor det.»

Informanten fremhevet videre flere faktorer som har betydning for overforbarhet, blant
annet antall flykeninger kommunen bosetter hvert ér, innbyggertall i kommunen og
forholdene i det lokale arbeidsmarkedet. Det handler ogsd om méten eksemplene er
lagt frem pa, med varierende grad av informasjon og analyse av kontekst.

Ramboll har tidligere gjort tilsvarende funn om kommunenes opplevelse av mang-
lende konkretisering fra statlig hold i det boligsosiale feltet (Husbanken & Ramboll
2012:70). Ogsa i den studien mente flere kommuner at statlige foringer, prosjekter
og caseeksempler ofte var for uklare, og ensket mer konkrete losninger pa hvordan
boligsosiale oppgaver kan loses.

Ogsa i Husbanken og IMDis regionkontorer var det flere informanter som ensket
mer bruk av casecksempler og mer systematikk i arbeidet med dette. Det handler om
4 g fra eksempler til noe som kan brukes som mer nyttige verktoy for kommunene
nar de skal organisere sine tjenester.

Fylkesmennene og samordning

Vi har intervjuet informanter i tre fylkesmannsembeter: Hordaland samt i to andre
fylker som ensket & veere anonyme. Vi spurte om deres syn pa utfordringer i kommunene
og om deres rolle knyttet til samordning mellom IMDi, Husbanken og kommunene
i deres fylke.

Fylkesmannen er statens representant i fylket, med ansvar for & folge opp vedtak og
mal fastsatt av regjering og Storting.”* 12012 hadde Fylkesmannen 2440 ansatte. Fylkes-
mennene har en rekke forvaltningsoppgaver som utfores pa vegne av departementene.
De forer ogsé tilsyn med kommunenes virksomhet innen mange omrader, fra helse- og
velferdstjenester til sikkerhet og beredskap. Fylkesmannen er videre et bindeledd mel-
lom kommunene og staten. Fylkesmannen skal bidra til at regionale statlige aktorer
samordnes og samarbeider med hverandre og med kommunene. I tildelingsbrevet
fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet til fylkesmannsembetene for 2014
beskrives samordningsansvaret slik:

«Fylkesmannen er det sentrale samordningsorganet overfor kommunene pa
regionalt niva. Fylkesmannens samordningsansvar gjelder samordning av statlige

2 htep://www.fylkesmannen.no/Om-Fylkesmannen/
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styringssignaler pa tvers av sektorer og mellom regionale statsetater som har opp-
folgingsansvar, og tiltak rettet mot kommunene.»*

Dette innebarer 4 samordne forskjellige aktorer fra kommune, fylke, regional stat og
andre interesser, ogsi innenfor velferdsomradet. Innenfor det boligsosiale omradet skal
Fylkesmannen ha en veiledende rolle i boligsosialt arbeid og administrerer ogsa flere
tilskuddsordninger. Fylkesmannen forer tilsyn med kommunenes ansvar for midler-
tidige boliger. Flere fylkesmannsembeter har samarbeidsavtaler med Husbanken, mens
noen ogsa har det med IMDi (Rambell 2011:60). Fylkesmennene er ulike organisert,
og flere har ogsa en stram ressurssituasjon og mange oppgaver. Rambell papeker at siden
boligsosialt arbeid i mindre grad er en lovbestemt plikt for kommunene, kan dette
fore til at oppgaver innen dette omridet nedprioriteres i noen embeter (Husbanken &
Rambell 2012:69). Fylkesmannen gjennomferer ogsa tilsyn for & kontrollere hvordan
kommunene loser oppgaver knyttet til introduksjonsordningen.

Hva mener fylkesmennene er hovedutfordringene med bosetting av flyktninger i
kommunene? Informanten hos Fylkesmannen i Hordaland mener en hovedutfordring
er at kommunene «ikke tar samfunnsansvar> nér det gjelder bosetting av flykeninger.
Det vektlegges at kommunene ma jobbe systematisk og planmessig over tid, drive lokalt
motivasjonsarbeid. Bolig er ogsd en utfordring siden boligen er sentral for & skape
stabilitet for personene det gjelder, gjore det enklere for kommunene 4 yte tjenester
og virke positivt for veien inn i utdanning og arbeid. En av de andre fylkesmennene
mente kommunene er aktive og flinke i bosettingsarbeidet.

Fylkesmannen i Hordaland og @stfold vil fra 2015 overta bosettingsansvaret fra
IMDi i disse to fylkene. Dette vil vare en forseksordning som skal gjelde i to ar. Milet
er & se om dette kan fore til mer effektiv bosetting av flykeninger i kommunene, samtidig
som man fortsatt er innenfor rammene av frivillighetsmodellen. Informanten mente
Fylkesmannen hadde god dialog med IMD1, men ikke et tett samarbeid. Hosten 2014
har det vart mer kontakt med IMDi. Informanten mente at IMDi har for lite kunnskap
om kommunene, og at Fylkesmannen har en annen og sterkere rolle overfor kommu-
nene som kan gjore det enklere & lose bosettingsutfordringene. Med Husbanken har
Fylkesmannen hatt et mer formalisert samarbeid og tettere kontakt. En grunn til dette
er at Fylkesmannen har tilsynsansvar for midlertidige boliger oghadde papekt mangler
rundt dette i flere kommuner. Fylkesmannen forteller at prosjektet hvor de overtar
bosettingsoppgaver, ogsa vil innebare  fi til mer samarbeid mellom Husbanken og
IMDi. Et mél er 4 fa kommunene til & bosette flere, og Husbankens tilskuddsmidler
spiller en sentral rolle her.

% Side 81 Tildelingsbrev 2014 fra Kommunal og moderniseringsdepartementet (i samarbeid med andre
departementer og direktorater): https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kmd/sta/dokumenter/
tildelingsbrev_14_fm.pdf
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Representanten for en av fylkesmennene forteller at de ikke har hatt temaet boset-
ting av flykeninger pa dagsordenen, og at de har lite kunnskap om situasjonen ute i
kommunene. Fylkesmannen har ikke vert i dialog med kommunene om tematikken.
Embetet har tett samarbeid med Husbanken, men det gjelder mest boligsosiale forhold,
og det har ikke vert snakket noe serskilt om bosetting av flyktninger i denne dialogen.
Fylkesmannen har ingen dialog med IMD}, ifolge informanten.

Fylkesmannen i det andre fylket har kontakt med bide Husbanken og IMDi.
Samarbeidet oppleves som tettere med Husbanken, og de arrangerer en arlig bolig-
sosial konferanse. Det er ikke noen formell samarbeidsavtale med Husbanken. Det
gjennomferes ogsi moter med kommunene hvor et tema er bosetting av flykeninger
oginnvandrere. Informanten papekte at Fylkesmannen har et samordningsansvar som
ogsa gjelder innen dette feltet. Det at Husbanken har hovedkontor i et annet fylke,
gjor samordningen mer utfordrende.

Vi spurte ogsé fylkesmennene om hvordan de vurderer samarbeidet mellom Hus-
banken og IMDi i deres region, og hva de gjor for & samordne aktorene i regionen.
Informantene hos alle tre fylkesmenn hadde lite kjennskap til hvordan Husbanken og
IMDi samarbeider i deres region. Det er noe overraskende for oss at Fylkesmannen
i disse fylkene har lite kjennskap til samarbeidet som foregar mellom Husbanken og
IMDi. En grunn til mangelen pa kjennskap kan vere liten informasjonsflyt mellom
Husbanken, IMDi og Fylkesmannen og lav grad av formalisering av samarbeidet.

5.3 Samordning for gode boligresultater

Hovedproblemstillingen for dette kapitlet er: Hvordan kan IMDi og Husbanken i
samarbeid bidra til en styrket innsats for gode boliglesninger for flyktninger i kom-
munene? P4 en side handler denne problemstillingen om det horisontale samarbeidet
i staten pé regionalt niva. Regionkontorene har mulighetsrom til selv & utforme egne
aktiviteter og hvordan de vil samarbeide med andre statlige etater. Pa den andre siden
handler det om forholdet mellom kommunene og de statlige etatene. Vi onsker  vise
tilbake til de fire trinnene i «samordningstrappen» (jf. kapittel 2). Disse var &

1. dele informasjon, erfaringer og kunnskap

2. utvikle felles verdensanskuelse og problemforstaclse pa tvers av sektorer
3. endring av faktisk atferd og praksis i egen sektor
4

. utvikling av felles tiltak pa tvers av sektorer og myndighetsnivéer
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Det finner sted en relativt omfattende samordning mellom stat og kommune med
den hensikt & oke tempoet i bosettingsarbeidet for flyktninger og samtidig sikre bade
gode boliger og et godt boligfaglig arbeid. Husbanken og IMDi har her betydnings-
fulle oppgaver overfor kommunene, bade i form av & folge opp kommunenes vedtak
om bosetting, ved & vere kompetansebanker og med okonomiske virkemidler. Vi
finner elementer fra alle fire trinn i samordningen mellom de statlige aktorene. Det
deles informasjon og kunnskap i alle regioner, men i ulik grad. Begge etater har ansvar
for flyktninger, men pa ulike mater. Kontakten mellom aktorene har bidratt til okt
forstaelse for hverandres posisjon pa begge sider. Informantene opplever ogsa at det
er berikende for eget arbeid 4 fi okt kunnskap om den andre akterens arbeid. Mens
IMDi gar i dybden pa tematikk knyttet til flyktninger og innvandring, har Husbanken
et bredere velferdsansvar for vanskeligstilte pa boligmarkedet. Samtidig jobber begge
med tematikk knyttet til bosetting, boligfremskaffelse- og oppfelgning. Nar det gjelder
trinn tre og fire, synes det & vere forskjeller mellom regionene. Man har pa kommet
lengst med felles tiltak i form av prosjekter i region midt. Samtidig skjer det ogsa
mye i de andre regionene, for eksempel i form av samarbeid om felles konferanser og
seminarer. Informantene i region midt betonte at det har stor nytte & samarbeide om
konkrete felles prosjekter, fordi det involverer ansatte pé alle nivéer i organisasjonen,
og forer til okt leringsutbytte.

Basert pa informantenes egne vurderinger er det betydelige positive resultater av
storre samordning pa statlig niva nir det gjelder arbeidet for gode boliglesninger til
flyktninger. Samordning mellom de statlige aktorene skaper gode resultater i form av

o storre kompetanse om kommunene i etatene
e storre kompetanse om hverandres temaer (cks. boliglesninger, integrering)
e tydeligere og bedre dialog med kommunene

¢ okt handlingskapasitet, bide gjennom bedre kunnskapsgrunnlag og ved & arrangere
konferanser og seminarer sammen

o okt synlighet gjennom samarbeid om konferanser og seminarer og utveksling av

eksempler pa vellykkede prosjekter

Informantene ved regionkontorene fremhever at man ser gode resultater i kommunene
av & samarbeide tett med den andre statlige aktoren. Serlig lofter man frem tiltak som
d hafelles prosjekter, enten det gjelder forskning og utvikling, seminarer og workshop-
serier med kommuner, involvering i hverandres kommunesatsinger, og sammen dra
ut og mote kommunene. Utveksling av informasjon, statistikk og gode eksempler gir
hver av organisasjonene viktig og nyttig kunnskap om kommunene som ferer til mer
treffsikre rad. Ogsa uformell kontakt mellom ulike nivéer av organisasjonene synes a
vere av stor betydning, siden det kan fore til nye idéer om samarbeid og utvikling av
gode prosjekter. Denne dynamikken er sarlig synlig i region midt.
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Vi finner lite samordning nér det gjelder bruk av ekonomiske virkemidler. De to
etatene henviser til hverandres virkemidler, men vi har ikke funnet prosjekter hvor de to
ctatene gar sammen og kombinerer virkemidler i en pakke (f.cks. samarbeidsprosjekeer
med utviklingsmidler fra begge ctatene). Samtidig spiller virkemidlene en viktig rolle i
etatenes cksempelarbeid. Nar IMDi informerer om muligheter for leie-til-eie-modeller
for flykeninger, er bruken av Husbankens startlin sentral. Informasjonsarbeidet gjor at
gode mater 4 bruke virkemidlene pa blir kjent i kommunene, og dermed mer utbredt.
Dette spredningsarbeidet kan gi gode resultater.

Er det slik at okt samordning i staten, som vi altsa finner at staten har nytte av, ogsa
gir positive resultater ute i kommunene? Det er generelt sett ikke enkelt & vise mélbare
resultater i kommunene av okt samordning mellom statlige aktorer. Dels skyldes dette at
mange andre faktorer er med 4 pavirke resultatene av arbeidet som gjores i kommunene,
og det er vanskelig 4 isolere okt samordning i stat som egen faktor. Videre gir ikke var
undersokelse bred nok dekning pa kommunesiden til & trekke generelle konklusjoner,
blant annet fordi casckommunene vi har snakket med, ble valgt ut nettopp fordi de har
gjort gode grep innen boliglesninger og/eller integrering. Disse kommunene fortalte
gjennomgaende at de har et godt samarbeid med begge etatene, men vi oppfattet ikke
at samordning mellom de statlige etatene i serlig grad pavirket arbeidet som ble gjort
lokalt, verken i de smé eller store casekommunene. Vi fikk ogsa tilbakemeldinger fra
et bredere utvalg kommuner pd kommunesamlingene. Kommunene vi snakket med,
er generelt sett positive til at statlige aktorer snakker sammen, samarbeider og har sam-
kjorte budskap til kommunene. Et hovedbudskap fra flere kommuner var imidlertid at
det er behov for bedre rammebetingelser i bosettingsfeltet, i betydningen okte over-
feringer fra staten og styrkede okonomiske virkemidler. Flere papekte samtidig at bedre
statlig samordning kan og ber bidra til 4 forenkle den statlige «jungelen» av etater,
forsoksordninger, rapporteringsrutiner og seknader for prosjektmidler hos ulike aktorer.

Kommunene mener bade Husbanken og IMDi gjor mye godt arbeid som pavirker-
kommunenes oppgavelesning positivt. Dette gjelder sarlig 4 bygge opp kompetanse
hos ansatte i kommunene. Deltagelse pa konferanser, seminarer og i nettverk fremheves
spesielt siden dette ogsa fungerer som meteplasser hvor man far treffe andre kommu-
ner og deler erfaringer. Etatenes arbeid med & spre gode eksempler oppleves ogsa som
nyttig, selv om dette kan systematiseres i storre grad. Husbankens kommunesatsinger,
som nylig er blitt evaluert av Fafo, er ogsa et eksempel pé prosjektsamarbeid tiltak
som gir okt fokus pa boligsosialt arbeid i kommunene, pa tvers av forvaltningsnivaer
(Grenningseter m.fl. 2014).

I forholdet mellom stat og kommune, altsa to ulike forvaltningsnivaer, er det klare
forskjeller pd samordningstrappens trinn to om verdensanskuelse. Kommunene er
autonome enheter og befinner seg i en lokal kontekst. De statlige etatene ser utover
kommunelandskapet i sin region, tilbyr kompetanse og virkemidler, men ser dette
ovenfra og ned pa mange mater. Aktorene har klart ulike posisjoner og til dels ogsa
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interesser. De statlige etatene opplever i liten grad et «trykk» fra kommunene nar
det gjelder foresporsler om boliglesninger for flyktninger. Mens de statlige aktorene
pa den andre siden er avhengige av kommunene for a realisere gode boliglesninger
og ni sine resultatmal. Mangelen pa gjensidig avhengighet skaper utfordringer for
samordningsdynamikken i feltet.

5.4 Oppsummering

Vi finner mye samordning mellom Husbanken og IMDis regionkontorer. Samtidig er
det forskjeller mellom regionene nar det gjelder aktivitetsniva. Samordningen mellom
IMDi og Husbanken er tettest og mest aktivt i region midt, dernest i region vest. Dette
skjer gjennom felles moter, deltagelse pé felles aktiviteter, ved & arrangere seminarer,
moter med kommuner samlet og enkeltvis, utveksling av informasjon, statistikk og
gode eksempler. Formalisert kontake spiller en rolle, men mye tyder pa at former for
uformell samordning mellom ansatte i organisasjonene ogs er en sentral faktor for
i skape gode resultater. Etatenes ulike regionsinndelinger, spesielt i region ost og ser,
skaper utfordringer for samordning.

Samordning mellom de to statlige aktorene skaper gode resultater i form av storre
kompetanse om kommunene i etatene. Det gir hver av de regionale etatene okt kompe-
tanse om hverandres temaer (cks. boliglosninger, integrering), tydeligere og bedre dia-
log med kommunene og okt synlighet for begge akterene utad gjennom for eksempel
4 arrangere felles konferanser. Det & skape moteplasser for kommunene er ogsa viktig.
Overordnet sett gir dette okt handlingskapasitet gjennom bedre kunnskapsgrunnlag.
Vi finner lite direkte samordning nir det gjelder bruk av ekonomiske virkemidler, for
cksempel i form av konkrete prosjekter. Samordningen her foregér ved at de kjenner
til hverandres virkemidler.

Er detsslik at okt samordning i staten ogsé gir positive resultater ute i kommunene?
Dette er et vanskelig sporsmal 4 svare pa. Informantene vi har snakket med i seks case-
kommuner og tre kommunesamlinger, er i hovedsak positive til Husbanken og IMDis
arbeid. De har imidlertid ferre synspunkter pa betydningen av selve samordningen
mellom de to etatene. En grunn til dette er at ulike tjenester i kommunene i hovedsak
har kontakt med én av etatene: flykeningetjenesten med IMDi og boligkontoret med
Husbanken. Mange kommuner har deltatt pa konferanser og seminarer arrangert av
begge etater, og vurdert disse som nyttige. Samordningen foregir ogsi mellom hver
kommune og hver av de statlige aktorene. Kommunene opplever at det i hovedsak
er god dialog med IMDi i det daglige bosettingsarbeidet, men at de opplever lite
oppfolging fra IMDi i etterkant, blant annet knyttet til introduksjonsprogrammet
og integreringstematikk. Kommunene opplever ogsa samordningen med Husbanken

86



som nyttig. Flere informanter fra kommunesiden mente at bide Husbanken og IMDi
gjor en viktig jobb med & utarbeide og spre gode eksempler pa losninger i andre kom-
muner. Samtidig mente flere det er behov for mer konkrete eksempler eller oppskrifter
for hvordan man kan organisere losninger lokalt.

Fylkesmennene har som statens representant i fylket et ansvar for samordning
mellom statlige aktorer. De har ogsa tilsynsansvar for introduksjonsordningen i kom-
munene. Vihar snakket med representanter fra tre fylkesmannsembeter. Disse var i liten
grad involvert i samordning mellom IMDi og Husbanken og stat ogkommune nar det
gjelder bosetting av flyktninger. Et unntak er fylkesmannen i Hordaland, som fra 2015
overtar IMDis rolle med & bosette flykeninger i dette fylket som et forseksprosjeke.
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6 Oppsummering og avsluttende
diskusjon

Norske kommuner bosetter flere flyktninger enn noen gang, og antallet flyktninger
som far innvilget opphold i Norge, oker. Det betyr at mange flyktninger blir sittende
pa mottak og vente pa en kommune & bosette seg i. Mélsettingen i bosettingspolitik-
ken nér det gjelder flyktninger, er at ventetiden etter at oppholdstillatelse er innvilget,
og frem til bosetting i en kommune skal vare si kort som mulig. Samtidig skal boset-
tingen vare god, i betydningen at det skal vare en egnet bolig som gir flyktningene
gode muligheter for en positiv levekarsutvikling og for deltagelse og integrering i
lokalsamfunnet. Kommunene har ogsé en interesse av at flyktningene som bosettes,
leerer seg norsk, at barna gar i barnehage og skole, at foreldre tar utdanningeller kommer
i arbeid. I denne rapporten har vi sett hvordan disse bolig- og integreringshensynene
omsettes til praksis i samarbeid mellom de to statlige akterene IMDi og Husbanken
og et utvalg kommuner.

I dette siste kapittelet vil vi forst kort oppsummere noen av hovedfunnene i rappor-
ten. Deretter vil vi avslutte med en mer overordnet diskusjon av statens forhold til og
rolle overfor kommunene nar det gjelder bosetting av og boliglesninger for flykeninger.

6.1 Bosettingsarbeidet i Norge — nasjonalt, regionalt og
kommunalt

Den norske bosettingsmodellen bygger pa at flyktninger med oppholdstillatelse
bosettes i kommunene, og at bosetting er en frivillig oppgave for kommunene. Vi
redegjorde nzrmere for bosettingsmodellen i kapittel 2. Statlige ambisjoner om rask
bosetting av flyktninger samt ivaretakelse av integrerings- og velferdshensyn avhenger
avkommunenes innsats. Samtidig har de statlige aktorene IMDi og Husbanken viktige
roller i arbeidet rettet mot kommunene. Bosettingssystemet innebzrer samordning
og samarbeid pa tvers av forvaltningsnivier, mellom statlige og kommunale aktorer i
ulike sektorer og forskjellige regioner. IMDi er gjennomferingsorgan for integrerings-
politikken og har et serlig ansvar for bosetting av flyktninger i kommunene, 4 folge
opp introduksjonsloven samt forvalte integreringstilskuddet. Husbanken er statens
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gjennomferingsorgan for boligpolitikken, med mal om & fi vanskeligstilte i bolig-
markedet inn i egnet bolig. De statlige aktorene bidrar altsd med bade kompetanse og
okonomiske virkemidler, men innenfor dagens modell kan de ikke palegge kommunen
4 taimot flykeninger. For bdde Husbanken og IMDi er kommunenes arbeid og innsats
helt sentralt for at de skal na sine méalsettinger om bosetting av flyktninger.

6.2 Gode boliglgsninger - sett fra kommunenes side

I studien har vi videre sett pa boligens betydning for levekarsutvikling og integrering.
Vi har tatt utgangspunkt i kommunenes egne perspektiver og erfaringer og intervjuet

ansatte bade i forstelinjen og pa lederniva. Alle vire informanter fremhever at det 4 ha

en god boligsituasjon er viktig for flykeningenes samfunnsdeltakelse. Bolig vurderes

som grunnleggende for 8 komme i gang med 4 lere norsk, delta pa kurs, skole og arbeid.
Flere fremhever at det & leere norsk i mange tilfeller ma vare forsteprioritet, sprik er en

inngang til arbeid, som igjen vil vere grunnlag for & kjope egen bolig pa sikt. Felles for
dem vi har intervjuet, er at de ser at det & ha et stabilt boforhold er viktig for flyktnin-
genes integrering i lokalmiljoet. Og mange av dem vi intervjuet, trakk frem at det 4 eie

en bolig bidrar til stabilitet og til at flykeningene blir boende i kommunen. Samtidig er
ikke dette mulig for alle, og for eksempel kan barnefamilier vare svart sirbare om de

mister sin kommunale bolig og blir overlatt til det private leiemarkedet.

Kommunene har klare formeninger om hva som er god bosetting av flykeninger,
og betydningen av en stabil bolig for bidde integrering, helse, skole og arbeid, men de
viser ogsa til flere dilemmaer i flykeningbosettingen. Et slikt dilemma er knyttet til
at flykeningenes forste bolig i kommunen gjerne er en midlertidig kommunal bolig.
Midlertidigheten skal ideelt sett bidra til gjennomstremning i de kommunale boligene,
som man er avhengig av for 4 kunne ta imot nye flyktninger. Men intervjuene viser
ogsé at midlertidigheten er en utfordring for stabilitet i bosituasjonen. De fleste vi
har intervjuet, peker pa at det 4 ha en forutsigbar og trygg bosituasjon er viktig for at
flykeningene skal kunne falle til ro og for at de skal kunne konsentrere seg om viktige
omrader som det 4 lere sprak, delta pé kurs, skole og i arbeidslivet.

Et annet dilemma er knyttet til om flykeninger bor bosettes spredt eller samlet. I
alle kommunene er de opptatt av hvordan flyktningene i storst mulig grad kan ta del i
ogbli en del av lokalsamfunnet. Flere av dem vi har intervjuet, mener spredt bosetting
av flykeninger eker kontaktflaten mellom innvandrere og nordmenn og at det bidrar
positivt til at innvandrere blir kjent med lokalsamfunnet og vice versa. For flyktnin-
gene kan det se annerledes ut. For dem vil nerhet til tjenester, barnehage, skole og
landsmenn ofte vare viktig.
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6.3 Slik gjor vi det her — eksempler fra seks kommuner

I de seks kommunene vi har beseke, har vi ogsd bedt om eksempler pé det de har erfart
er gode lasninger for & bosette flyktninger. Flere av kommunene fremhever overgangen
fra forste bolig til mer permanent bolig som en utfordring. Det er flere som har satt
i gang egne prosjekter for a hjelpe flyktninger med 4 kjope egen bolig. Det kan for
cksempel vare & bidra med startlin og ekstra bistand i en kjopeprosess eller at kom-
munen kjoper borettslagsleiligheter som flyktningene kan kjope i neste omgang. Flere
avkommunene viser ogsa til at det for en del flyktninger er nedvendig med oppfolging
for & tilpasse seg & bo under norske forhold. Det handler om praktiske forhold som
lufting, handtering av seppel, men ogsd om hvordan man forholder seg til naboer. En
kommune har startet en foreldreskole hvor bolig er tema, og flere forteller om at de gir
aktiv boveiledning. Kommunene viser ogsa til betydningen av godt samarbeid pa tvers
av enheter og sektorer. Kort fysisk avstand og at det er lett 4 ta kontakt med hverandre,
blir fremhevet som viktig for 4 lykkes i bosettingsarbeidet. Eksemplene illustrerer en
rekke grep som kan vere virkningsfulle i det lokale bosettings- og integreringsarbeidet
i norske kommuner. Samtidig viser de ogsa at kommunene er forskjellige, med ulike
utfordringer og muligheter. Hva som er nyttiga ta med seg videre av andre kommuners
erfaringer, vil derfor matte vurderes i hver enkelt kommune. Husbanken og IMDi kan
imidlertid gjore bruken av eksempler relevant for flere ved 4 sikre at ulike typer kom-
muner involveres og loftes frem pa «smorbrodlistene» som produseres over

gode eksempler.

6.4 Samordning mellom IMDi, Husbanken og
kommunene

Det foregir mye samordning mellom IMDi og Husbanken ute i regionene. Serlig
region Midt-Norge utmerker seg med et hoyt aktivitetsniva. Samordningen foregar
blant annet i form av felles aktiviteter og konferanser, seminarrekke med bosetting av
flykeninger som tema, at man sammen moter enkeltkommuner, utveksling av informa-
sjon og statistikk og en hoy grad av mer uformell kontake i det daglige mellom ansatte
i organisasjonene. Informantene i begge etatene betoner at dette har stor verdi. Det
foregir ogsa mye positivt i de andre regionene.

Samordningen mellom de to statlige aktorene bidrar til at etatene far mer kunn-
skap om kommunene, bade gjennom jevnlig kontakt og ved 4 utveksle informasjon,
statistikk og gode eksempler. Videre gir det etatene storre kompetanse om hverandres
temaer og malsettinger, for eksempel knyttet til fremskaftelse av gode boliglesninger og
integrering. Vivil serlig fremheve betydningen av a samarbeide om konkrete prosjekeer
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pa grunn av leringsutbyttet dette gir. Regionkontorene far okt handlingskapasitet av
& dele kunnskap, erfaringer og statistikk med hverandre. Vi finner lite direkte samord-
ning nar det gjelder bruk av okonomiske virkemidler i form av konkrete prosjekter. De
noyer seg med & henvise til hverandre. Formelle sider av samarbeidet har betydning
(formaliserte samarbeidsavtaler, direktormeter, arshjul), men vi vil understreke betyd-
ningen av uformelt samarbeid mellom kontorene. Mye tyder pa at samordning gir best
resultater nér det kommer bade ovenfra og ned, altsa fra ledelseshold, og nedenfra og
opp, det vil si fra de ansatte som star i de daglige utfordringene.

Om okt samordning i staten ogsa gir positive resultater ute i kommunene, er et
sporsmaél som har vert vanskelig 4 belyse. Informantene vi har snakket med i seks case-
kommuner og tre kommunesamlinger, er i hovedsak positive til Husbanken og IMDis
arbeid. De har imidlertid ferre synspunkter pa betydningen av selve samordningen
mellom de to etatene for lokale resultater. En grunn til dette er at ulike tjenester i kom-
munene i hovedsak har kontakt med én av etatene: flyktningetjenesten med IMDi og
boligkontoret med Husbanken. Flere informanter fra kommunesiden mente at bade
Husbanken og IMDi gjor en viktig jobb med & utarbeide og spre gode eksempler pa
losninger i andre kommuner. Kommunene har ogsi nytte av & mote andre kommuner
pa arenaer som nettverkssamlinger og konferanser for a utveksle erfaringer. Nir det
gjelder kontakten mellom kommune og hver enkelt etat, opplevde kommunene denne
som positiv og nyttig. Det synes & veere behov for mer konkrete eksempler og oppskrifter
for hvordan man kan organisere losninger lokalt. Det var ogsa flere kommuner som
papekte at det er behov for okte statlige overforinger i form av ekonomiske virkemidler,

for a lose bosettingsutfordringene og muliggjore god oppfelging lokalt.

6.5 Utfordringer, muligheter og gode samarbeidsformer

Vi har her oppsummert hovedfunn nér det gjelder bosettingsarbeid i kommunene,
boligens betydning for levekarsutvikling og samordning mellom IMDj, Husbanken
og kommunene. Avslutningsvis vil vi drefte hvordan forskjellige styringsmekanismer
i bosettingsfeltet pavirker samarbeidet mellom stat og kommune. Vi diskuterer utfor-
dringer i samarbeidet og ser pa hva som fungerer godt for & fremme god praksis og
méloppnéelse i kommunene nar det gjelder bosetting av flyktninger.
Bosettingssituasjonen kan i dag karakteriseres som preker, med over 5500 flyktnin-
ger i mottak som venter pé tildeling av bosettingskommune. Det er gjort en rekke grep
de siste arene for & effektivisere tidsbruken i systemet, blant annet innforing av flerdrige
vedtak, ekt samarbeid, spredning av gode eksempler og forsek pa a redusere forhand-
lingene om hver enkelt bosetting ved at kommunene i storre grad forplikter seg til 4 ta
imot personene som IMDi tildeler, innfering av nye rutiner i IMDis regionkontorer,
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med mer (Korsvold mfl. 2014; Thorshaug mfl. 2013). Det papekes at bosettings-
arbeidet i dag star overfor mange av de samme utfordringene som det gjorde for ti ar
siden (Thorshaug mfl. 2013:110). Som vi sa i kapittel 2, er dette blant annet knyttet
til boligmangel, fragmentert organisering i kommunenes boligarbeid, for fa vedtak om
bosetting i kommunene, for lang tidsbruk i bosettingsprosessen og at visse grupper av
flykeninger er vanskeligere & fa bosatt enn andre pa grunn av forbehold fra kommunene.
Samtidig bosatte man i 2013 og 2014 flere enn for, s& man har ekt tempoet i arbeidet
betrakeelig, selv om keene i mottak stadig fortsetter & vokse.

Spersmalet om kommunenes selvriderett og frivillighet i bosettingen har vart
diskutert mange ganger. 12011 sendte Barne-, likestillings- oginkluderingsdepartementet
ut et horingsbrev med forslag til ny bosettingsmodell, som innebar at kommunene
skulle ta storre ansvar for fordelingen av flykeninger (Thorshaug mfl. 2013:33-34).
Dersom kommunene ikke ble enige om fordeling, skulle Fylkesmannen kunne tilvise
flyktninger til kommuner. Forslaget innebar dermed en klar reduksjon av kommunenes
selvraderett og ble mott med en betydelig skepsis fra bade kommuner, fylkesmenn, KS
og IMDi. Disse mente i sine horingssvar at ekt bruk av tvang i bosettingen kunne oke
konflikeniviet lokalt og svekke kvaliteten pa integreringsarbeidet. Partene mente heller
at dagens bosettingsmodell burde videreferes og optimaliseres med et samarbeid basert
pa likeverdighet og tillit. Informantene ved de fleste regionkontorene vi har snakket
med, fremhevet at det er gode faglige grunner til & beholde frivillighetsmodellen.
Hovedargumenter for dette er 4 sikre engasjement og motivasjon i kommunene for &
drive et godt bosettings- og integreringsarbeid. Hvis det blir en pilagt oppgave, er det
fryke for at dette kan fore til en negativ respons i kommunene. Ogsa selve bosettings-
modellen, basert pa at flyktninger mé bosette seg i kommuner de far tildelt for & ha rett
til introduksjonsprogrammet, har vert omdiskutert. Noen, som direkter Frode Forfang
i UDi, har papekt at modellen bor legges om i retning at flyktninger bor bosette seg
selv, fordi flykeninger blir «hjelpelose ofre for endelose forhandlinger mellom staten
og kommunene.»*

Den norske bosettingsmodellen innebzrer et komplisert samspill mellom en rekke
forskjellige statlige, regionale og kommunale aktorer. Aktorene forholder seg til ulike
«styringslogikker»: bade tradisjonelle, hierarkiske koordineringsmekanismer som
kjennetegner byrakratiske organisasjoner, og ulike markeds- og nettverksmekanismer.
En trend innenfor offentlig sektor de siste drene, bade i Norge og internasjonalt, har
vart fremveksten av nettverksbasert styring («governance» ) (Christensen & Lagreid
2011; Lagreid m.fl. 2013; Roiseland & Vabo 2012). Denne styringsformen innebarer
samordning, samarbeid og koordinering mellom uavhengige og likestilte aktorer som
er gjensidig avhengige av hverandre for 4 n malsettinger. Nettverksstyring kan ses som

# Frode Forfang, direkter i UDi. Blogginnlegg mai 2013. http://blogg.udi.no/2013/05/14/la-flykt-

ninger-bosette-seg-selv/
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et supplement til tradisjonelle hierarkiske koordineringsmekanismer som kjennetegner
klassiske byrakratiske organisasjoner, og styringsprinsipper kjennetegnet av mél- og
resultatstyring tilherende New Public Management-belgen som ogsa har preget Norge
i de siste tidrene. Forskning viser at mal- og resultatstyring som styringsprinsipp i seg
selv kan motvirke samordning. Som Difi skriver «Tilsvarende stotter ikke praktise-
ringen av statens system for mal- og resultatstyring opp under samordningsbehov i
nevneverdig grad.» (Difi 2014:61).

De ulike styringsformene kan eksistere side om side, og vare i konflikt med hver-
andre. Dette gir en fruktbar innfallsvinkel for & fange inn en hovedutfordring i dagens
modell. Husbanken og IMDi er hierarkiske organisasjoner, med styringslinjer fra
sentralt hold ned til regionkontorene. Serlig IMDi méles pa resultater innenfor en
mal- og resultatstyringslogikk, blant annet pa hvor mange man klarer 4 bosette, hvor
raskt de bosettes, og hvor mange som kommer ut i jobb etter introduksjonsprogram-
met. Regionkontorene jobber regionalt og ut fra kommunenes lokale forutsetninger.
Det lokale handlingsfeltet preget av nettverksbasert styring mellom likeverdige aktorer.
Kommunene er autonome aktorer med et eget lokaldemokrati. De bestemmer selv om
de onsker a bosette flyktninger. Som vi har vist tidligere er relasjonen mellom stat og
kommune derfor preget av dialogbasert kommunikasjon mellom likeverdige aktorer.
Begge etatene, men serlig IMDI, er dermed i en situasjon hvor to styringslogikker motes,
den hierarkibaserte logikken med krav og resultatmail pa en side, og nettverkslogik-
kens dialog- og samarbeidsbaserte styringsform pd andre siden. Dette forer til et sterke
krysspress, ogen krevende arbeidssituasjon. Informantene i bide IMDi og Husbanken
forteller at det er viktig & fremstd som en partner for kommunene og ikke komme
som den «bestemte staten» som forteller hvordan ting skal gjores. Det handler om
dialogbasert kommunikasjon, hvor man i fellesskap soker gode losninger.

Vi tror kompleksiteten i styringsrelasjonene er en medvirkende fakror til at bade
Husbanken og IMDi ofte blir for vage i sine rad til kommunene. Denne «berorings-
angst>» kan vere utfordrende for etatenes evne til 4 bidra til mloppnaelse i kommunene.
Begge etatenc har klare ambisjoner om a drive utviklingsarbeid i kommunene og skape
bedre losninger, bedre organisering, okt kompetanse. Som Gredem skriver i en nylig
rapport om innovasjon i boligsosialt arbeid: «Husbanken forholder seg lojalt til at
kommunene skal «eie» feltet, og er tilbakeholdne med & presse bestemte losninger pa
kommunene» (Gredem 2014:127). Videre er det boligsosiale arbeidet er organisert
svert ulike i forskjellige kommuner (Langsether, Hansen & Servoll 2008). Det kunne
vert nerliggende & tenke at Husbanken i storre grad ville bidra til en standardisering
av lesninger gjennom sine anbefalinger. Informanter fra flere kommuner vi har snak-
ket med mener ogsd at etatene er for uklare, og etterlyser mer konkrete «oppskrifter»
og rad for hvordan arbeidet kan organiseres. Informanter hos IMDi og Husbanken
papeker samtidig at kommunenes motivasjon og engasjement er helt sentralt for at det
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gjores godt arbeid lokalt med bosetting og integrering. En sterkere statlig pavirkning
kan virke negativt pa dette.

En beslektet utfordring som ogsa kan ses & handle om styringsrelasjonene er at
kommunene ikke til fulle utnytter IMDi og Husbanken som kompetansesentre. Begge
etatene papeker at det kunne vart mer «trykk> nar det gjelder forespersler fra kom-
munene. For eksempel om gode rad for bosetting av flyktninger, losninger for utbygging
av boliger, gode grep, nabolag og integrering. Dette kan skyldes at kommunene har
lite insentiver til & videreutvikle boligtilbudet sitt, bide nar det gjelder vanskeligstilte
generelt og flykeninger spesielt. Bosetting av flykeninger er en frivillig oppgave, ogkan
dermed lett bli nedprioritert til fordel for andre, lovfestede oppgaver.

I et nettverkbasert styringssystem mellom likeverdige aktorer pd ulike forvaltnings-
nivaer, blir interesser og insentiver ckstra viktig (Difi 2014; Torfing 2013). Bade
Husbanken og IMDi har okonomiske virkemidler, og dette har konsekvenser for
maktforholdet mellom stat og kommune. Husbanken forvalter betydelige okonomiske
ressurser og kan stille krav til kommunene for at de skal fa tilslag p soknader om midler.
Det gjelder for eksempel tilskudd til bygging av utleieboliger. Dette gir Husbanken en
«gulrot» overfor kommunene, i den forstand at etaten har ressurser som kommunene
har behov for for & lese sine boligutfordringer. Ogsd IMDi har noen okonomiske virke-
midler, men de er av vesentlig mindre omfang enn Husbankens. IMDi administrerer
integreringstilskuddet som gis per bosatte flyktning, men dette utleses automatisk til
kommunene, og uten at IMDi kan stille krav til hvordan pengene skal brukes lokalt.
IMDis relasjon er derfor pd mange mater i enda storre grad enn Husbankens preget
av «forsiktig lirking» ovenfor kommune, og det blir sentralt & bygge tillit, respekt og
dialog over tid.

Den nettverksbaserte styringsformen gir imidlertid ogsa muligheter. Organisasjons-
forskning med fokus pa innovasjon har vist at nettverksbasert styring gir gode forhold
for innovasjon og utvikling av nye losninger (Hansen, Grodem & Bakkeli 2013; Hartley
2005, 2013; Torfing 2013). Nettverksstyring skaper en apenhet som bringer aktorer
sammen, pa tvers av forvaltningsgrenser, nivéer, og sektorer. Det gjor det enklere &
etablere nye lokale nettverk for utvikling av lesninger. Videre apner det for samarbeids-
relasjoner pa tvers av offentlig sektor, sivilsamfunn og privat sektor. Nettopp dette at
akterer med ulik kompetanse motes pé tvers av felt er en viktig faktor & skape innova-
sjon. Bade Husbanken og IMDi har et stort fokus pd spredning av gode eksempler
og caschistorier. Utdeling av bosettingspriser og mediedekning av gode tiltak er ogsa
eksempler pa dette. Kommunene opplever som nevnt dette arbeidet som nyttig. Nye
losninger kan handle om samarbeid mellom offentlig sektor og sivilsamfunnet, bruk av
sosiale entreprenerer samt private aktorer, utproving av nye oppgavefordelinger mellom
offentlige aktorer (for cksempel at Fylkesmannen overtar bosettingsansvar i to fylker
som et proveprosjekt). Den regionale organiseringen av bide IMDi og Husbanken
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apner opp for at bosettingsarbeidet tilpasses lokale forhold. Regionkontorene har mye
kunnskap om «sine kommuner», og god dialog lokalt.

Det gjores mye godt bosettings- og integreringsarbeid i bade stat ogkommune. De
hoye bosettingstallene for 2014 er en indikasjon pa dette. Samtidig er koen med boset-
tingsklare flykeninger i mottak like fullt rekordlang. Det hoye presset om & bosette raske
kan ogsa fere til bosettingslosninger som ikke er optimale lokalt. Dette er dilemmaer
kommuner vi har snakket med opplever i hverdagen.Den tette samordningen mellom
Husbanken og IMDi i Region Midt-Norge gir gode resultater pé statlig niva, noe vi
ogsa mener forplanter seg til godt arbeid pi kommunalt nivi., selv om dette ikke er
helt enkelt & pavise empirisk. Stikkord for gode samarbeidsformer pa statlig niva er at
etatene har god forstaelse av hverandre, at man holder en kontinuerlig dialog gjennom
direktermeter, samarbeider om konkrete prosjekter, utveksler informasjon og kunn-
skap, og ikke minst har en viss grad av uformell kontakt mellom ansatte pé forskjel-
lige nivaer. Den dialogbaserte samarbeidsformen staten har med kommunene i feltet
bidrar til & skape klare utfordringer nar det gjelder méloppnaelse om rask bosetting.
Samtidig gjor den at kommunene far hoy grad av eierskap til sitt ansvar om & bosette.
Dette kan gi positivt engasjement og motivasjon for 4 gjore godt bosettingsarbeid- og
integreringsarbeid lokalt. Samarbeidsformen apner ogsa opp for mye lydherhet fra
statens side ovenfor kommunene, blant annet knyttet til kommunenes utfordringer.
Dette kan bidra til okt nytenkning hos de statlige aktorene, og et sterkere driv etter nye
losninger og virkemiddelbruk, ogsa innenfor rammene av dagens bosettingsmodell. De
statlige aktorene er i stadig storre grad opptatt av betydningen av & treffe kommunene
pa lederniva, for a treffe beslutningstakere. Dette er viktig for & skape forstielse for
bosettings- og integreringsarbeid sentralt i kommunene. IMDi og Husbanken skaper
viktige moteplasser for kommunene, i form av seminarer, konferanser og ulike motefora.
De statlige etatene har ogsa en viktig rolle for  spre gode eksempler og losninger, oger
opptatt av behovet for okt systematisering av dette arbeidet. Positiv oppmerksomhet
og anerkjennelse av enkeltkommuners gode arbeid, gir bide positiv energi til ansatte i
denne kommunen, og det kan inspirere andre kommuner til & prove ut nye losninger.

Til ettertanke
I denne rapporten har vi skrevet mye om samordning, samarbeid, tiltak, dialog, stat,
kommune og styring. Vi har ogsa belyst kommunenes perspektiver pa betydningen av
en god bolig for flyktningers levekérsutvikling og integrering. Dette er egentlig rap-
portens kjernepunkt — mennesker som har flyktet fra krig og overgrep, med onske om
en ny start. Norge har patatt seg internasjonale forpliktelser til & ta imot flykeninger, og
den norske bosettingsmodellen forutsetter at kommunene tar imot flykeninger lokalt.
A sitte og vente i asylmorttak forer til passivitet og helseproblemer. En egnet boligi en
kommune handler om & komme videre i livet, bide om man er enslig flykening eller en
barnefamilie. Vi har sett at det gjores mye godt arbeid for at norske kommuner skal
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se seg i stand til & bosette det nedvendige antall flykeninger som er nedvendig for &
dekke behovet. Samtidiger koen lang, og fa forventer at bosettingsbehovet vil reduseres
i drene fremover. Gode krefter i stat og kommune jobber for 4 lose problemene, og
storre samordning av akterer pa tvers av sektorer og forvaltningsniva er nedvendig for
d komme videre. Samtidig er det utfordringer knyttet til organiseringen av den norske
bosettingsmodellen som vil fortsette & gjore seg gjeldende ogsa i drene fremover.
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Vedlegg

Samordning mellom IMDi og Husbanken i regionene

Ost

Ulik regioninndeling i de to etatene. IMDi indre ost har Buskerud sammen med
Husbanken region ser. IMDi @st har Vestfold fylke som er under Husbanken region
sor. IMDi Ost har ogsa Ostfold, Akershus og Oslo som er under Husbanken Ost.

Ikke formellesamarbeidsavtaler mellom Husbanken region @st og IMDI Ost eller
IMDI indre @st. Heller ikke samarbeidsavtaler mellom Husbanken region seor og
IMDI indre Ost, eller IMDI region @st. For hadde IMDi @st samarbeidsavtaler
med Husbanken @st og Ser. Utlep for ett-to ar siden. Inneholdt punkter om ge-
nerelt samarbeid, delta pa hverandres arrangementer, oppdatere informasjon. Ikke
viderefort. Mindre etablert / strukturert kontakt og samarbeid enn tidligere.

Kommunesatsinger: Husbanken @st: Boligsosialt utviklingsprogram. 14 kommuner.
IMD:i indre ost: Jobber med 4 etablere en kommunesatsing og samarbeidsavtaler
med et utvalg kommuner. Sju kommuner de har begynt samarbeid med. IMDi
Dst: Kommunesamarbeid med sju kommuner, fem bydeler som de har avtaler med.

Har tidligere hatt ett forum for bosetting av flyktninger — siste meote 1,5 ar siden -
IMDi ost, IMDi Indre @st og IMDi sor, og Husbanken sor, , Husbanken ost. Fem
ulike statlige kontorer. Erfaring av vanskelig & fa til, finne felles tidspunkeer.

Regionsdirektorene har meoter, men ikke faste ovrige samarbeidsmeter. Ikke forma-
liserte aktivitetsplaner. Ikke etablerte strukturer for samarbeid.

Deltar pd hverandres arenaer / moter etter nermere avtale - konferanser, seminarer,
fagsamlinger. Eks Husbanken pd IMDis Maihaugenkonferanse pa Lillechammer.

IMDI invitert Husbanken til enkeltmoter med kommunene. Gjennomfort felles
meter ved noen sammenhenger. Mindre hyppig felles kommunebesek nd enn

tidligere.

Statligkoordineringsmete 3-4 ganger i dret i forbindelse med Groruddalssatsingen
og Oslo Ser. Ledes av IMDI og Husbanken er med.
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o Forseksprosjekt i @stfold hvor fylkesmannen overtar ansvar for bosetting av
flykeninger. Prosjektperiode 2015-2016. Tett samarbeid mellom IMDi est og
Fylkesmannen. Husbanken region ost er med i styringsgruppa og arbeidsgruppa.

Sor

o Samarbeidsavtale mellom IMDi Ser og Husbanken Sor. Direktormoter — 2 i aret.
Tre IMDi-regioner i Husbankregionen — sor, ost, indre ost, men samarbeidsavtalen
er med IMDI Sor.

o Handlings/aktivitetsplan som konkretiserer felles aktiviteter.

¢ Satsingskommuner: Husbanken Boligsosialt utviklingsprogram: 11 kommuner
med i programmet. IMDi i ferd med 4 etablere kommunesamarbeid. Dialog med
3-S5 om et mer strukturert samarbeid.

e Inviterer hverandre til sine fellesarenaer — eks. Husbankens arlige nettverkssamlinger
med kommunene hvor IMDi ogsa deltar, 2 ganger i aret.

e Arrangerer konferanser sammen: Hosten 2013 arrangert felles konferanse med
Husbanken ost og alle IMDi-regionene (@st og Indre @st). Host 2014 — IMDis
integreringskonferanse i Kristiansand, Husbanken skal ha en egen parallellsesjon.
I november 2014: Arrangerte felles konferanse for flyktningkonsulenter og bolig-
konsulenter i Agder og Telemark. Tittel pa konferansen var: «Er mangel pa bolig
den storste utfordringen for bosetting av flykeninger»

e Deler gode cksempler og kunnskap/erfaringer. Bygger pa hverandre.

¢ IMDi har onsket 4 ha med Husbanken pé fellesmoter med enkeltkommuner, Hus-
banken restriktiv til & prioritere dette pa grunn av ressurser.

Vest

e Husbanken og IMDi har ikke en formell samarbeidsavtale. Det jobbes med 4 lage
en mer strukturert samarbeid med avtale, og aktivitetsplan.

e Deter fellesmoter mellom IMDi og Husbanken pa regiondirektorniva, og assis-
terende regiondirektorniva. Avtaler om & utveksle informasjon. IMDi kontakt for
kommunebesok for a fa status fra Husbanken. Vektlegger god dialog og samarbeid.

o IMDiinvitereres av Husbanken for & delta og ha en aktiv rolle pd moter i kommune-

nettverk, fagsamlinger og konferanser i velferdsprogrammet.
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o Husbanken er med IMDi ut pd moter med alle Includio kommunene.

e Kommunesatsinger: IMDi har en egen kommunesatsing kalt «Includio 15>. Sat-
singen bestér av 15 kommuner i tre fylker som de jobber tettere med. Ikke alle har
signert samarbeidsavtale, men flere 3-arige avtaler. Husbanken har en kommune-
satsing i vest kalt «Boligsosiale velferdsprogrammer>, med 12 kommuner. Flere

av de samme kommunene har samarbeidsavtale med bade Husbanken og IMDL

o IMDier med i Husbankens regionrad for det boligsosiale velferdsprogrammet, har
vert med og vurdert hvilke kommuner som skal tas opp i Husbankens velferds-

program.
e IMDi og Husbanken samarbeider om seminarer og konferanser for kommunene.
e Samarbeidsprosjekt om bosetting og integrering av flykeninger mellom 18 og 25 ar.

e Samarbeidsforum med alle parter i regional stat. Gjennomferes pa lederniva og
folgende aktorer har deltatt: Husbanken, Nav Fylke, Bufetat, Fylkesmannen i
Hordaland.

Midt

e Har formell samarbeidsavtale som blir evaluert og justert i forkant av ny avtale-
periode. 4 drlige samarbeidsmoter og ett arlig ledermote. Arlig handlingsplan.
Innhold: Fellestiltak og arrangement ovenfor kommunene. Husbanken vert med
inn i IMDis K+ satsing.

e Husbanken egen méilgruppesatsing med fokus pé flykeninger kalt « «God og
effektiv bosetting av flyktninger » », har samarbeidet tett med IMDi om program-
met. 17 kommuner i regionen er med. Arrangert tre seminarer over ett ar. Ulike
temaer: Husbankens virkemidler, boligfremskaffelse, ulike mater flykeninger kan
ga frem pa for 4 skaffe seg bolig, empowerment.

e Satsingskommuner: Husbanken boligsosialt utviklingsprogram: 10 kommuner med
i programmet. IMDI kommunesamarbeid, K+ (9 kommuner). Mye overlapp med
Husbankens satsingskommuner. Mye aktivitet felles. Viktig for begge 4 se hverandres
satsinger i sammenheng.

e Primart moter IMDi og Husbanken kommunene i storre samlinger: storre arrange-
menter, seminarer, konferanser.
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Husbanken og IMDI har meter sammen med enkeltkommuner, relativt jevnlig.
F.eks. dersom IMDi skal til en kommune som er ny pa bosetting, blir Husbanken
gjerne med, hvis kapasitet (prioriterer programkommuner med utfordringer).

Mye «ad hoc» samarbeid i tillegg til det strukturerte. Samlokalisert, i ulike etasjer
i samme bygg.

Husbanken jobber ogsd med KS’ regionsansvarlig for flyktningebosetting. Fylkesvise
moter de har deltatt pa.

Utveksler jevnlig informasjon og statistikk med hverandre. Hoyt nivi av tillit
mellom partene.

Nord

Husbanken har to regionkontorer: Bode og Hammerfest. IMDi Nord er lokalisert
i Narvik.

Har samarbeidsavtale Husbanken / IMDL Arlige moter, 2—3 ganger i aret. 1 felles
fysisk mote med lederforankring. @vrige moter pa radgivernivé. Dialog ogkontakt
i enkeltsaker. Videometer og oppdatering. Diskutert om & ha hyppigere moter for
4 utveksle informasjon.

Arlige aktivitetsplaner med konkrete tiltak og aktiviteter. IMDI og Husbanken
Region nord, begge regionkontorene.

IMDis store arlige integreringskonferanse for regionen. Husbanken deltar med
innlegg og stand. Fra 2013 kombinert med en kommunelederkonferanse i forkant.
Deltagere: ordferere, ridmenn, og ledere innen flyktningetjenesten fra alle kom-
muner som bosetter.

Husbanken i utgangspunktet ikke med pa IMDis kommunebesok. Forespurt av
IMDi, men kunne ikke gi det hoy prioritet av ressursmessige arsaker. Opptatt av
samordning av budskap og utveksling informasjon i stedet. Husbanken mott i
regionrddsmoter (f.eks. regionrddet i @st-Finnmark osv) med IMD), pé integre-
ringskonferanse og fagsamlinger.

Utvekslet foilsett, informasjon og FOU. Felles brosjyre om virkemidler. Henviser
til hverandre.

Direkte kontakt om enkeltkommuner.

Kommunesatsing Husbanken: «Parternskapssamarbeid». Hammerfestkontoret
avtale med 4 kommuner og Bode-kontoret avtale med 4 kommuner. I tillegg
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fokuskommuner — samarbeid med 9 kommuner i region Bode og 5 kommuner i
region Hammerfest. Bosetting av flyktninger integrert del av partnerskapsarbeidet

IMDi egen kommunesatsing. Samarbeidsavtaler av 2 ars varighet. 13 kommuner
deltar. Hovedsakelig de storste — og flere ssmmenfaller med Husbankens sam-
arbeidskommuner.

Husbanken har hatt en egen kartlegging av situasjonen i kommunene nér det gjelder
bosetting av flyktninger og kjennskap til de boligsosiale virkemidlene. Omfatter
hele region nord.

Etatene jobber med & utvikle et fellesprosjekt. Det skal forst utarbeides et felles
kunnskapsgrunnlag. Dette skal videre brukes til 4 etablere utviklingsprosjekter/
pilotprosjekter rettet mot kommuner. Serge for gode muligheter for suksess innen
bosettingsarbeidet og malretting av virkemidler.
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Samordnet bosetting av
flyktninger

Denne rapporten handler om samordning mellom Husbanken, IMDi og
kommunene i arbeidet med bosetting av flyktninger, og betydningen
av gode boliglgsninger i kommunene. Oppdragsgivere er Husbanken
og IMDi. Studien er basert pa kvalitative intervjuer, deltagelse pa
kommunesamlinger og dokumentstudier.
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