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Forord

Dette notatet er rapporteringen fra et forprosjekt som skal legge grunnlaget for et senere
mulig hovedprosjekt som skal finne ut om en kommunal boligpolitikk basert pa en stor-
re samordning av bolig- og integreringshensyn vil gi velferdsgevinster. Oppdragsgivere
er IMDi og Husbanken. Prosjektet tar utgangspunkt i at en storre samordning av Hus-
bankens og IMDis innsats overfor kommunene kan gi positive utslag i den kommunale
boligpolitikken overfor flyktninger. Et viktig poeng med forprosjektet har vert a disku-
tere begrepet velferdsgevinster 1 lys av relevante samfunnsvitenskapelige teorier samt
diskutere bruk av indikatorer for eventuelt a identifisere og male slike velferdsgevinster.
I forprosjektet har vi gjort litteratur- og dokumentstudier for 4 identifisere utfordringer
og erfaringer relatert til bosetting av flyktninger i kommunene med vekt pa boligdelen.
Vi har diskutert begrepet «velferdsgevinster» og knyttet dette til forskningslitteratur om
sosial investering og sosial kapital og sett pa ulike indikatorsystemer for 4 kunne male
mulige gevinster fra en boligpolitikk overfor flyktninger som i storre grad er basert pa
mer samordning av bolig- og integreringshensyn.

Rune Flessen (Husbanken), Bente Vindedal og Unni Aarflot (begge IMDi) har vart
kontaktpersoner for prosjektet og har gitt innspill 1 flere runder. Prosjektet har ikke
gjennomfort en datainnsamling i tradisjonell forstand, men som en del av kartleggingen
av indikatorarbeid i Norge gjennomforte vi flere intervjuer med nekkelinformanter i
forvaltningen. Vi arrangerte ogsa et diskusjonsforum med deltakere fra kommuner, stat-
lige etater og frivillige organisasjoner, der vi opplevde at vi fikk en god diskusjon om
«velferdsgevinst»-begrepet og mulige indikatorer. En stor takk til alle som har bidratt!

Rapporten er skrevet av de tre forfatterne i fellesskap. I tillegg har to andre Fafo-
forskere gitt viktige bidrag i prosessen: Mette Snertingdal skrev et bakgrunnsnotat som
sammenfattet ulike forskningsbidrag om bosettingsarbeidet i Norge, og Anne Hege
Strand bidro til diskusjonen om sosial investering. Vi takker begge for innsatsen. Fafos
publikasjonsavdeling har som vanlig gjort et godt arbeid med a ferdigstille arbeidet for
publisering.

Fafo, 5. desember 2013
Anne Skevik Grodem



Kapittel 1 Innledning

Temaet for dette prosjektet er hvordan man kan identifisere mulige velferdsgevinster av
storre samarbeid mellom boligsiden og integreringssiden i kommunene om bosetting av
flyktninger.! Prosjektet legger til grunn at okt samarbeid mellom de statlige aktorene
Husbanken og IMDi i deres innsats overfor kommunene kan fore til en mer samordnet
bolig- og integreringspolitikk overfor flyktninger, og at dette vil ha konsekvenser for
kommunenes arbeid med boligframskaffelse og boliglasninger til flyktninger. Prosjektet
har overskriften «boligpolitiske velferdsgevinster». Mer konkret er det mulige velferds-
gevinster av den kommunale boligpolitikken overfor flyktninger som er utgangspunktet.
Den kanskje mest umiddelbare illustrasjonen av en potensiell velferdsgevinst er folgende
kjede: Okt etablering av boliger til flyktninger i kommunen = raskere bosetting = tidli-
gere etablering i et lokalsamfunn = arbeid og deltakelse. Okt samarbeid mellom IMDi
og Husbanken overfor kommunene kan fore til at kommunene far bedre informasjon
om finansieringsmulighetene for etablering av boliger til flyktninger og rid om gode
boliglosninger, som igjen kan gi flere hensiktsmessige boliger og mulighet for at flere
flyktninger raskere kan komme ut av mottak og etablere seg i en kommune. Dette betyr
at flyktningene tidligere kommer i gang med a starte et nytt liv i et lokalsamfunn, starter
integreringsprosessen og kan delta i samfunnslivet og etter hvert ogsa 1 arbeid. Velferds-
gevinstene av dette vil kunne vaere bade rent skonomiske i form av selvforsorgelse
gjennom eget arbeid, men kanskje like viktige er andre mulige gevinster som etablering
av en stabil boligsituasjon, deltakelse i lokalsamfunnet, opplevelse av tilherighet, gode
oppvekstvilkar for barn eller god helse. Dette betyr at velferdsgevinster ikke kun beho-
ver a vare okonomisk gevinst, men ogsa kan vare andre og mer levekarsorienterte eller
immaterielle gevinster. Velferdsgevinster er ikke noe etablert begrep i norsk politikk,
men er et normativt begrep og ma folgelig diskuteres og avklares, og dette er en viktig
hensikt med dette forprosjektet.

Dette notatet er rapporteringen fra et forprosjekt, som skal legge grunnlaget for et
eventuelt senere hovedprosjekt.

Boligen som utgangspunkt for samfunnsdeltakelse

Visjonen for den norske boligpolitikken er at alle skal bo trygt og godt (St.meld. nr. 23
(2003-2004); Meld. St. 17 (2012-2013)). I den siste boligmeldingen presiseres folgende
mal for boligpolitikken: boliger for alle i gode boligmiljeer, trygg etablering i eid og leid

1 Begrepet bosetting brukes pé ulike mater. IMDi sitt mandat er 4 bidra til bosetting av flyktninger —
forstitt som etablering og integrering i en kommune. Husbanken sitt mandat handler om boligframskaf-
felse, men ogsda om 4 bidra til et godt boligsosialt arbeid i kommunene overfor vanskeligstilte pa bolig-
markedet. I dette notatet er vi mest opptatt av de delene av bosettingen som handler om boligspersmal.



bolig og boforhold som fremmer velferd og deltakelse (Meld. St. 17 (2012-2013):7). Dis-
se malene gjelder for alle som bor i Norge, uavhengig av fodested og om en har kom-
met til Norge som innvandrer eller flyktning. Den sosiale boligpolitikken er innrettet
mot vanskeligstilte pa boligmarkedet, og flyktninger er en av gruppene som blir sarskilt
nevnt 1 den forbindelse. I den siste boligmeldingen varslet regjeringen om en egen na-
sjonal strategi for boligsosialt arbeid, og her er botilbud til flyktninger ett av de viktige
innsatsomradene som blir omtalt (Meld. St. 17 (2012-2013):97). Boligen gir et utgangs-
punkt for samfunnsdeltakelse pa andre omrader, og boligmiljo og nabolag er viktige
arenaer for a knytte relasjoner og band som kan fremme inkludering. De boligpolitiske
malsettingene kan dermed vare av serlig stor betydning for mennesker med flyktning-
og innvandrerbakgrunn.

Boligen har en tvetydig posisjon i den norske velferdsstaten. Pa den ene siden er
Norge et boligeierland: Narmere 80 prosent av boligene i Norge eies av den personen
eller familien som bor der, og mellom 90 og 95 prosent av befolkningen vil pa et tids-
punkt 1 livet eie egen bolig (Sandlie 2010). Boligsektoren er dermed i stor grad privati-
sert. Det er ingen rett til bolig i Norge, men kommunene har et ansvar for 4 bistd vans-
keligstilte som ikke selv er i stand til 4 ivareta sine interesser pa boligmarkedet.
Politikken 1 Norge har vart innrettet mot 4 sorge for at flest mulig kan kjope sin egen
bolig, og den har langt pa vei lyktes. A skaffe seg bolig er i dag en av de storste investe-
ringene 1 livet for nordmenn, og skattesystemet gjor det ogsa svart gunstig a eie. De
fleste nordmenn eier med andre ord egen bolig. Det er kun en liten andel som leier over
tid, og dette har tydelig sammenheng med lav inntekt (Sandlie 2010; Nielsen 2011). Pa
den andre siden er bolig ogsa en levekirsindikator og et velferdsgode. A bo darlig kan ha
konsekvenser bade sosialt og helsemessig (Gronningsater & Nielsen 2011). Boligen er
derfor et grunnleggende velferdsgode. Det er svart vanskelig 4 skape et godt liv hvis
man ikke har et sted 4 bo; det 4 ha en bolig kan forstds som en forutsetning for deltakel-
se pa andre samfunnsomrader, som i utdanning, arbeidsliv og sosiale aktiviteter. Hus-
bankens rolle har endret seg i takt med den norske velstandsutviklingen, fra a vare en
boligframskaffelsesbank til a bli en velferdsaktor med saxrlig ansvar for vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Siden om lag ar 2000 har Husbanken hatt ansvar for en rekke boligsosia-
le initiativer serlig rettet mot vanskeligstilte pa boligmarkedet (Servoll 2011).

I utlysningen av dette prosjektet ble det vist til Husbankens nettsider hvor de presen-
terer innholdet i boligpolitikken. Der star det blant annet:

For enkeltindividet vil det a ha tilgang til en trygg og god bolig gi store velferdsge-
vinster. Retten til en bolig er nedfelt i menneskerettighetene, og 1 Norge er boligpoli-
tikken ett av fundamentene for velferdspolitikken.?

I konkurransegrunnlaget for prosjektet papekte Husbanken og IMDi at denne formule-
ringen innebzrer en forstielse av at boligen er en forutsetning for folks stabilitet, trygg-
het og integrering, noe som igjen vil ha positiv innvirkning for eksempel pa helse, barns
skolegang, voksnes handtering av utdanning og arbeid, tilherighet til bomilje og et naer-

2 http:/ /www.husbanken.no/boligpolitikk /innhold-i-boligpolitikken/



omrade. Dette indikerer en bred tilnerming til velferdsgevinster. Oppdragsgiverne pre-
siserer at nar Husbanken framhever at boligen har stor betydning for andre velferdsom-
rader, sa illustrerer det et behov for a se ulike velferdsomrader i sammenheng. I dette
prosjektet er det serlig motepunktene mellom ansvarsomradene til Husbanken og IMDi
som undersokes, med den hensikt a4 belyse hvordan okt samarbeid mellom bolig- og
integreringssiden i kommunene kan bidra til 4 styrke kommunenes boligsosiale politikk
overfor flyktninger.

Oppdragsbeskrivelse og problemstillinger

Det overordnede malet med dette forprosjektet er 4 utforme et forskningsdesign for
hvordan en best kan identifisere mulige velferdsgevinster av en boligsosial politikk i
kommunene der det gjores en storre samordning av bolig- og integreringshensyn. Den
bakenforliggende faktoren for dette er okt statlig samarbeid mellom IMDi og Husban-
ken om innsatsen overfor kommunene. Dette ma ikke forstis som en effektmaling av
okt samarbeid mellom IMDi og Husbanken. Hensikten er 4 se hva som skjer nar bolig-
og integreringshensyn samordnes bedre ute i selve kommunene. Malet med hovedpro-
sjektet er todelt: for det forste 4 identifisere hvilke mulige velferdsgevinster okt samord-
ning av bolig- og integreringshensyn i bosettingen av flyktninger kan gi, og for det andre
a utvikle indikatorer som kan anvendes av kommunene i etterkant av oppdraget. Det er
et sentralt mal 4 involvere kommunene aktivt 1 hovedprosjektet.

Forprosjektet, som dette notatet redegjor for, har hatt som mal 4 etablere et analytisk
rammeverk for hovedprosjektet og skal primert dreie seg om begrepsavklaring og be-
grepsforankring. Forprosjektet har hatt tre overordnede oppgaver:

1) For det forste skal vi drofte selve begrepet «velferdsgevinster», med hensyn til ba-
de «gevinster» og «kostnader». Droftelsen skal bygge pa eksisterende teori og
forskning, og den skal tematisere gevinster og kostnader bade pa statlig og kom-
munalt niva og pa individniva.

2) For det andre skal vi drofte og problematisere det 4 identifisere, male og doku-
mentere velferdsgevinster. En del av denne oppgaven har vert 4 fi en oversikt
over hva som per i dag males, og gi en kritisk droftelse av dette.

3) For det tredje skal forprosjektet utforme et forskningsdesign for hovedprosjektet i
2014 som bygger pa relevant teori og forskning og har en tydelig teoretisk og me-
todisk tilnarming, og som aktivt involverer kommunene.

Hensikten med forprosjektet er a diskutere hvilke mulige velferdsgevinster som kan og
bor analyseres pa individ- eller husholdsniva og det kommunale nivaet, samt drofte og
klargjore mulige indikatorer for analyser pa de samme malenivaene. De to forste oppga-
vene, a drofte begrepet velferdsgevinster og muligheter og utfordringer knyttet til 4 skul-
le male disse, utgjor altsda utgangspunktet for den tredje oppgaven — a utforme et design
for hovedprosjektet. Mens forprosjektet skal avklare hvilke potensielle velferdsgevinster



samarbeidet kan fore til, og forankre disse i litteraturen, skal hovedprosjektet male i
hvilken grad disse gevinstene faktisk oppnas i ulike kommuner.

Utviklingen av malbare indikatorer skal vare et sentralt poeng ved hovedprosjektet.
Et viktig mal med forprosjektet har vart a legge et grunnlag for slik indikatorutvikling,
og en sentral oppgave har vart 4 fa oversikt over hvilke indikatorer som det allerede
rapporteres om per i dag. Ifelge oppdragsgiverne kan indikatorene veare av sa vel kvanti-
tativ som kvalitativ art. Indikatorene skal pa den ene siden bidra til 4 dokumentere og
maile mulige velferdsgevinster. P4 den andre siden skal de vare anvendbare for kommu-
nene i deres arbeid med a4 dokumentere og maile effekter av bosettingsarbeidet. Opp-
dragsgiverne har samtidig presisert at forprosjektet ikke er et indikatorprosjekt, og at
arbeidet med 4 utvikle malbare indikatorer horer hjemme i hovedprosjektet, hvor disse
skal utvikles 1 samarbeid med kommunene. Kommunene skal forst involveres nar be-
grepsavklaringen og diskusjonen om mulige indikatorer foreligger, altsa nar forprosjek-
tet er avsluttet.

Avgrensninger og presiseringer

En presisering kan vare nedvendig innledningsvis: Det heter i utlysningen at «oppdraget
skal [...] identifisere mulige velferdsgevinster av koordinert statlig virkemiddelbruk og
samarbeid nar det gjelder bosetting av flyktninger i norske kommuner. Det skal vare et
saerskilt fokus pa virkemiddelbruken i Husbanken og IMD1 og samarbeidet mellom de
to etatene». De velferdsgevinstene vi skal drefte, er de som oppstar der Husbankens og
IMDis arbeidsomrader motes. Motepunktene, slik vi har forstitt oppdraget, er bolige-
tablering for flyktninger (ved forste bosetting) og videre boligetablering etter eventuell
utflytting fra tildelt bolig> — med andre ord den kommunale boligpolitikken overfor
flyktninger.

Vi har oppfattet oppdraget dit hen at vi skulle vektlegge velferdsgevinster knyttet til
boligetablering ved bosetting av flyktninger i norske kommuner. IMDis ansvar i denne
sammenhengen er 4 finne en bosettingskommune og forvalte de statlige tilskuddsmidle-
ne til kommunene som bosetter flyktninger. Husbankens arbeidsomrade er 4 bista
kommunene i boligpolitikken, da bade faglig og okonomisk gjennom sin forvaltning av
ulike boligsosiale virkemidler. Her er det viktig 4 presisere at bosetting slik IMDi forstar
det, er et begrep som omfatter mye mer enn bolig, men vi skal altsd i utgangspunktet se
pa de delene av bosettingen av flyktninger som dreier seg om boligspersmal. Dette in-
nebzrer at vi ikke diskuterer andre sider ved den norske bosettingsmodellen, som inte-
greringsprogrammet og andre forpliktelser kommunene far nar de bosetter flyktninger.
Samtidig legger vi et mye bredere perspektiv til grunn nar vi ogsa diskuterer hvordan

3 Nir vi her skriver forste bosetting, si mener vi boligetableringen som er en del av IMDis bosetting av
flyktninger. Ifelge oppdragsgiverne fra IMDi sa skjer bosetting i denne forstand kun én gang. Nar vi
bruker begrepene forste og andre bosetting i denne rapporten, si viser det til mer dagligbruk av ordet i
betydningen boligetablering.



bolig og bosituasjon kan anses som et velferdsgode som kan ha betydning for mange
andre omrader i flyktningenes liv og for integreringen generelt.

Nar det gjelder flyktningenes videre boligkarriere (boligetablering og boforhold etter
forste bosetting), er det vanskelig a skille mellom flyktninger og andre grupper med inn-
vandrerbakgrunn. Her har vi derfor beskrevet noen hovedtrekk ved boligsituasjon —
med vekt pd 4 fa fram at boligforhold utgjer et viktig fundament for gode levekir og
ogsi et utgangspunkt for 4 konkretisere hva begrepet velferdsgevinster kan inneholde i
denne sammenhengen.

Spersmal om integreringspolitikk og bosetting knyttes ofte til en diskusjon av kost-
nader og bzrekraft for den norske velferdsstaten. Vi ensker ogsa innledningsvis 4 presi-
sere at vi 1 dette notatet legger til grunn at Norge gjennom ulike internasjonale avtaler
har forpliktet seg til 4 ta imot en viss andel flyktninger, og at det kommer til 4 fortsette 4
vere innvandring til Norge. Vi gar her ikke inn i debatten om hvorvidt innvandrere utgjor
en kostnad eller gevinst for velferdsstaten, men ser snarere pa hvordan man kan oppna ge-
vinster av bedre statlig samarbeid for a stotte opp under kommunenes arbeid med boset-
ting. Med andre ord konsentrerer vi oss om velferdsgevinster i forbindelse med sektorsam-
arbeid, erfaringsutveksling og okt effektivisering og helhetstenkning, og i forbindelse med at
man klarer 4 etablere en god og egnet boligsituasjon.

Metode

Det er altsa tre overordnede mal med prosjektet: 4 drofte begrepet velferdsgevinster, a
drofte hvordan de kan males, og 4 utvikle et design for et hovedprosjekt. Vi har benyttet
ulike metoder og datakilder: litteratur- og dokumentstudier, nettsok, kvalitative interv-
juer og et diskusjonsforum med 20 deltakere som arbeider innenfor feltet.

Litteraturstudier, dokumentstudier og nettsgk

For det forste bygger droftelsene 1 dette notatet pa litteraturstudier. Litteraturen har veart
av to typer: (i) Vi har anvendt litteraturen om sosial investering, som har vert en viktig
tenkemate innen sosialpolitikken siden drtusenskiftet, for a forseke a fa en teoretisk inn-
tallsvinkel nar vi skal definere begrepet velferdsgevinster. (if) Videre har vi anvendt per-
spektiver fra teorier om sosial kapital og humankapital. I denne gjennomgangen har vi
veert opptatt av 4 fa fram béade potensialet i disse tilneermingene til sosialpolitikk og be-
grensninger i perspektivene.

I tillegg har vi gjennomgatt litteraturen om bosetting av flyktninger i Norge for 4 se
hva denne litteraturen sier om muligheter og utfordringer (gevinster og kostnader) knyt-
tet til boligpolitikk og boliglasninger i kommunene. I forbindelse med at vi legger fram
funnene derfra, vil vi ogsa referere fra studier av innvandreres situasjon pa boligmarke-
det etter forste bosetting. I denne litteraturen om boliglasninger etter forste bosetting
har det 1 liten grad latt seg gjore 4 skille mellom innvandrere som har kommet som ar-
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beidsinnvandrere, som flyktninger eller som familiegjenforente. Denne delen av littera-
turgjennomgangen er derfor gjort knappere.

Kvalitative intervjuer i kartlegging av eksisterende rapportering

For det andre har vi benyttet kvalitative intervjuer som et metodisk grep for 4 kartlegge
den eksisterende rapporteringen som gjores pa felt som berorer Husbankens og IMDis
samfunnsoppdrag, altsa for a finne indikatorer knyttet til inkludering og indikatorer
knyttet til bolig som allerede er 1 bruk. Innledningsvis gjorde vi sok pa etatenes hjemme-
sider, vi har lest arsrapporter og redegjorelser for arbeid med indikatorer pa ulike nivaer
og med ulike temaer. P bakgrunn av dette har vi sd gjort ni kvalitative intervjuer med et
utvalg nokkelinformanter i Husbanken og IMDi som pa ulike mater jobber med indika-
torer eller har oversikt over de to direktoratenes arbeid pa dette omradet. Disse intervju-
ene ble gjennomfert pa telefon i henhold til en intervjuguide og ble skrevet ut pa basis
av notater tatt underveis 1 intervjuene. Intervjuene hadde som sin eneste hensikt 4 gi oss
en bedre oversikt over feltet, og de ble brukt til a supplere informasjonen fra andre kil-
der. De er derfor ikke brukt i notatet som selvstendige informasjonskilder, og vi presen-
terer ingen sitater fra intervjuene.

Diskusjonsforum
Den tredje kilden til data i prosjektet var at vi arrangerte et diskusjonsforum der ulike
perspektiver pa velferdsgevinster i bolig- og inkluderingsarbeidet rettet mot nyankomne
ble diskutert. Dette diskusjonsforumet ble avholdt i Fafos lokaler 17. oktober 2013. Pa
forumet deltok representanter fra Husbanken, IMD1, KS, et utvalg kommuner og byde-
ler og frivillige organisasjoner — 1 alt 20 deltakere. Deltakerne fikk presentert det teore-
tiske rammeverket for prosjektet og ble oppfordret til 4 komme med sine refleksjoner
rundt begrepene «velferdsgevinster» og «velferdskostnader». Det var utarbeidet et disku-
sjonsnotat pa seks sider, som presenterte prosjektet og oppsummerte funnene sa langt.
Dette notatet fungerte ogsa som en underveisrapportering til oppdragsgiverne. Av-
grensningen av prosjektet, som ble nevnt innledningsvis, var presentert 1 dette notatet.

Pa diskusjonsforumet ble ogsa sporsmalet om indikatorer tatt opp. Vi presenterte var
oversikt over relevante indikatorprosjekter, i tillegg snakket en representant fra IMDi
om deres pagaende indikatorprosjekt (se kapittel 4). Diskusjonen pa dette punktet fung-
erte mest som en kvalitetssikring av den informasjonen vi hadde fra andre kilder.

Det var et mal 4 gjore diskusjonen mest mulig apen. Det ble derfor avtalt med delta-
kerne at eventuelle sitater fra diskusjonsforumet skulle anonymiseres. Vi har brukt inn-
spillene fra deltakerne i forumet i den helhetlige analysen i notatet.

1



Gangen i rapporten

I kapittel 2 beskriver vi feltet som vi har tenkt a diskutere begrepet velferdsgevinster
innenfor. Dette feltet omfatter IMDis og Husbankens arbeid, og vi redegjor for an-
svarsomradene til de to direktoratene. I tillegg presenterer vi relevant forskning om
henholdsvis bosetting og boforhold blant flyktninger og innvandrere.

I kapittel 3 diskuterer vi begrepet velferdsgevinster og ulike teoretiske tilnerminger til
dette begrepet.

I kapittel 4 beskriver vi rapporteringssystemer og indikatorer som brukes pa dette fel-
tet i dag, og drofter muligheter og utfordringer knyttet til disse.

I kapittel 5 knytter vi teori og empiri videre sammen og diskuterer hvordan man med
utgangspunkt i de ulike teoretiske tilnzerminger kan forsta velferdsgevinster av det statli-
ge samarbeidet mellom IMDi og Husbanken i arbeidet med problemstillinger som be-
finner seg i motepunktet mellom de to direktoratenes ansvarsomrader. Kapitlet gir ingen
uttommende framstilling, men bruker noen eksempler fra forskningen om bosetting av
og boforhold blant flyktninger og innvandrere til 4 illustrere ulike mulige velferdsgevins-
ter, sa vel som utfordringer og muligheter knyttet til hvordan disse kan males.

Som nevnt er prosjektet dette notatet utgjor rapporteringen til definert som et for-
prosjekt, og en del av oppdraget har vert a utforme et design for et hovedprosjekt. Det-
te designet presenteres ikke i notatet, men er levert til oppdragsgiverne som et separat
dokument.
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Kapittel 2 Flyktninger og boligsituasjon

Innvandringen til Norge er som kjent sammensatt, og innvandringsarsak utloser ulike
typer rettigheter i forbindelse med bosetting, integreringstiltak og bistand til 4 skaffe
bolig. I dette prosjektet er oppmerksomheten rettet mot flyktningenes situasjon. Hus-
banken og IMDi har ulike mandater og arbeidsomrader overfor ulike grupper av flykt-
ninger og innvandrere. Det er samtidig flere kontaktflater mellom de to etatenes an-
svarsomrader nar det gjelder boligsituasjonen for flyktninger i kommunene. I dette
kapitlet ser vi forst kort pa Husbankens og IMDis ansvar i forbindelse med bosetting og
hvilke virkemidler de forvalter i arbeidet. Deretter presenterer vi noen sentrale funn fra
forskningen bade om bosetting av flyktninger og asylsekere og om boforhold blant inn-
vandrere generelt. Hensikten med dette kapitlet er 4 gi et bakteppe for den senere disku-
sjonen av eventuelle velferdsgevinster en mer samordnet innsats fra de to statlige akto-
rene kan vare med pa 4 generere.

Boligpolitikk i Norge — Husbankens rolle

Husbanken er statens sentrale organ for gjennomfering av boligpolitikken. Direktora-
tet/etaten er underlagt Kommunal- og regionaldepattementet som gjennom et érlig til-
delingsbrev setter mal for Husbankens virksomhet. Kommunene er ansvarlige for gjen-
nomferingen av en helhetlig og lokalt tilpasset boligpolitikk, mens Husbankens oppgave
er a legge til rette for at kommunene kan ivareta sitt ansvar pa best mulig mate. Husban-
ken skal bidra til et velfungerende boligmarked gjennom kunnskapsutvikling og -
formidling og ved finansiering av boliger. Husbanken skal med andre ord ikke bare for-
valte okonomiske virkemidler, men ogsa vare en kompetansebank. Etaten samarbeider
tett med kommuner, andre statlige organer samt frivillige organisasjoner for a bosette
vanskeligstilte.* Som tidligere nevnt er boliger til flyktninger et av de prioriterte omrade-
ne i Husbankens boligsosiale innsats for vanskeligstilte pa boligmarkedet.

En viktig malsetting for den norske boligpolitikken er forebygging og bekjempelse av
bostedsloshet gjennom okt boligsosial aktivitet og kompetanseheving i kommunene.
Husbanken forvalter en rekke ulike boligsosiale virkemidler som kan anvendes i dette
arbeidet. Noen av virkemidlene er rettet mot enkeltpersoner, mens andre retter seg mot
kommunene. Bostotte er et eksempel pa forstnevnte kategori. Generelt har alle med lav
inntekt og hoye utgifter rett til bostotte, og dette vil omfatte mange flyktninger ved boli-
getablering. I tillegg overforer Husbanken tilskudd til kommunene som sa forvalter til-

4 http://husbanken.no/om-husbanken/mal-og-strategier/
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bud om startlain og boligtilskudd ved etablering. Husbanken har ogsa tilbud om grunn-
lan som béade kan tilbys kommuner og enkeltpersoner. Et viktig virkemiddel for kom-
munene er tilskudd til utleieboliger som skal bidra til flere egnede utleieboliger for vans-
keligstilte pa boligmarkedet. Her er boligtiltak til flyktninger et av prioriterte tiltak,
sammen med for eksempel boliger i gode bomiljeer ment for vanskeligstilte med barn.
Normalt kan ikke tilskudd til utleieboliger overstige 20 prosent av prosjektkostnadene,
men prosentandelen kan veare inntil 40 prosent nar det gis tilskudd til utleieboliger for
flyktninger, barnefamilier og andre prioriterte grupper. I tillegg kan boligprosjekter for
prioriterte grupper fullfinansieres med lan og tilskudd fra Husbanken.?

Et annet relevant tilskudd er kompetansetilskuddet til boligsosialt arbeid. Dette kan
kommunene soke om for 4 heve kompetansen innen boligsosialt arbeid og boligsosial
politikk. Dette kan anvendes for eksempel til kunnskapsutvikling, forseksprosjekter og
utviklingsarbeid.

Siden 2009 har Husbankens hovedsatsing pa det boligsosiale omradet veart boligsosi-
ale utviklingsprogrammer. Malet med disse programmene er 4 bidra til at kommunene
kan gjennomfore en helhetlig og lokal tilpasset politikk for vanskeligstilte pa boligmar-
kedet. Husbanken samarbeider med en rekke kommuner om slike utviklingsprogram-
mer. Utviklingsprogrammet eies av kommunene, men Husbanken er en ressurs og stot-
tespiller. Dette betyr blant annet at Husbanken kan yte finansiell stotte, men ogsa bidra
med kompetanse og radgivning. Flyktninger er en av malgruppene i dette arbeidet.

Husbanken har sammen med IMDi gitt ut brosjyren «Boliger til flyktninger og inn-
vandrere. Et felles ansvar for stat og kommune» (HB7.E.37). I denne redegjores det for
hvilke tilskudd til boligetablering som finnes for flyktninger og innvandrere. I tillegg har
Husbanken sammen med Migranorsk AS utviklet et nettbasert opplaeringstilbud om det
4 bo i Norge, kalt A bo. Tilbudet er tilgjengelig pa nett pa flere sprak.

Integrerings- og bosettingsarbeid — IMDis rolle

Integrerings- og mangfoldsdirektoratet (IMD1) er underlagt Barne-, likestillings- og in-
kluderingsdepartementet og er det statlige organet som er ansvarlig for gjennomfering
av integreringspolitikken. IMDi er bade forvaltningsorgan og kompetansesenter, og en
av direktoratets sentrale oppgaver er a styrke kommunenes, sektormyndighetenes og
andre samarbeidspartneres kunnskap og kompetanse om integrering og mangfold.® IM-
Di har gjennom sitt arbeid tiltak som nar ulike deler av innvandrerbefolkningen pa ulike
mater.

Bosetting av flyktninger er IMDis ansvar, men skjer i samarbeid med kommunene og
KS. Nasjonalt utvalg for bosetting av flyktninger fastsetter behovet for vedtaksplasser,
vurderer kriterier for fordeling mellom regioner og fylker, og fordeler behovet for ved-

Shttp:/ /www.husbanken.no/tilskudd/ tilskudd-tilskudd-til-utleieboliger/ veileder-utleieboliger /utmaaling-
beregning/#beregning

¢ http://imdi.no/no/Stottemeny/Om-Imdi/
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taksplasser etter disse kriteriene. Fordelingen innen hvert fylke skjer ved at IMDis re-
gionkontorer, i samarbeid med KS, beslutter hvilke kommuner som skal anmodes om 4
bosette flyktninger, og hvor mange den enkelte kommune skal anmodes om 4 motta pa
arsbasis.

12013 forvalter IMDi tilskudd pa nesten 7,2 milliarder kroner. 99 prosent av tilskud-
dene overfores til kommunene, og tilskudd til bosetting av flyktninger er den storste
posten. Integreringstilskuddet skal dekke utgifter til blant annet bolig- og boligadmini-
strasjonstjenester, sysselsettingstiltak, tolketjenester, helsetjenester og kultur og ung-
domstiltak, med videre. I 2013 gar cirka 5 milliarder til integreringstilskudd som folger
hver flyktning som en kommune bosetter. Kommuner som bosetter enslige mindrearige
asylsokere, far ogsa sarskilte ekstratilskudd.” Kommunene far dekket gjennomsnittlige
utgifter ved bosetting og integrering i bosettingsaret og de fire neste arene.®

En vesentlig del av integreringstilskuddet gar til kommunenes utgifter knyttet til in-
troduksjonsprogrammet, som de er palagt 4 tilby nyankomne flyktninger de to forste
arene etter at de er bosatt i kommunene. Dette er et av de viktigste offentlige tiltakene
for flyktninger og deres familiegjenforente. ”Lov om Introduksjonsordning for nyan-
komne innvandrere” ble forst innfort som en frivillig ordning for kommunene 1 2003,
men sa gjort obligatorisk for alle kommuner som bosetter flyktninger, i 2004. Loven
omfatter personer mellom 18 og 55 dr som har flyktningstatus eller opphold pa humani-
tert grunnlag, i tillegg til familiegjenforente med disse (Djuve 2011). Programmet skal
vere pa fulltid og bestar i hovedsak av norsk- og samfunnsopplaring samt andre tiltak
som forbereder deltakerne til videre opplaring til utdanning eller arbeid. Deltakerne skal
ha en individuell veileder, og det skal utarbeides en individuell plan for den enkelte. Del-
takerne far samtidig en arlig stonad pa to ganger grunnbelopet i folketrygden.

Mens IMDis arbeid med bosetting omfatter rundt 10 000 flyktninger i 2013, er direk-
toratet ogsd ansvarlig for andre tiltak som omfatter en storre del av innvandrerbefolk-
ningen. Den nest storste posten IMDi1 forvalter, er opplering 1 norsk og samfunnskunn-
skap, som omfatter en vesentlig storre gruppe. Ved inngangen av 2013 hadde om lag
44 000 personer rett eller rett og plikt til norskopplering, og IMDi overforer
1,75 milliarder kroner til kommunene til dette arbeidet. IMDi forvalter ogsa andre ord-
ninger, som tilskudd til Jobbsjansen, utviklingsmidler til kommunene og tilskudd til fri-
villig virksomhet. I tillegg har direktoratet som nevnt ogsa en viktig rolle som kompe-
tansesenter.

7 Flyktningen som blir tilbudt bosetting, har rett og plikt til 4 delta i introduksjonsprogrammet. Takker
flyktningen nei til botilbudet, mister de samtidig retten til annen kommunal hjelp til boligframskaffelse
samt retten til introduksjonsprogrammet (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011).

8 http:/ /www.imdi.no/no/Kunnskapsbasen/Innholdstyper/Rundskriv/2013/1-13-Integreringstilskudd /
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IMDi og Husbanken i mgte med kommunene

I arbeidet med bosetting av flyktninger er Husbanken og IMDi svert viktige samar-
beidspartnere for kommunene. Det er Husbanken som forvalter de boligsosiale virke-
midlene som kommunene kan anvende i boligpolitikken overfor flykninger. IMDi har
pa sin side ansvar for 2 anmode kommunene om 4 ta imot flyktningene. Begge kan bidra
med kompetanse og faglig bistand. Nar kommunene samarbeider med IMDi om boset-
ting av flyktninger, er det samtidig helt avgjorende at de vet om mulighetene som ligger i
Husbankens virkemidler, og hvordan disse kan anvendes for 4 legge til rette for gode
boliglosninger tilpasset kommunenes og flyktningenes behov. Husbanken og IMDi har
inngatt samarbeidsavtaler bade pa nasjonalt og regionalt niva. Bosettingen av flyktninger
er et sentralt samarbeidsomrade.” Vi har ikke i dette forprosjektet hatt mulighet til 4 ga
inn og se pa det konkrete samarbeidet mellom IMDi og Husbanken, men dette samar-
beidet innebzarer for eksempel koordinering av innsatsen i forbindelse med boligetable-
ring i kommunene, 4 yte faglig bistand og veiledning til kommunene og 4 arrangere felles
seminarer for kommunene. Det vil vaere interessant 4 undersoke nermere om dette
samarbeidet pavirker kommunenes boligpolitikk overfor flyktninger og med det hvilke
boliglosninger som velges. En viktig bremsekloss for IMDis mal om a fa til okt og ras-
kere bosetting av flyktninger er at kommunene erfarer at de mangler boliger. Her er
samarbeidet med Husbanken essensielt for okt maloppnéelse 1 bosettingsarbeidet.

Mangel pa boliger - en flaskehals
i bosettingsarbeidet

Innvandringsarsak har betydning for hvilke rettigheter man har til bosettings- og inte-
greringstiltak. De som har rett til 4 bli bosatt via IMD], er flyktninger og personer med
opphold pa humanitert grunnlag og familiegjenforente til disse. De fleste av disse har
kommet til Norge pa eget initiativ og oppholder seg i mottak mens de venter pa en av-
gjorelse pa soknaden om varig opphold. Et mindretall kommer som overforingsflykt-
ninger. I 2012 sokte 9800 mennesker om asyl i Norge, hvorav 5200 fikk innvilget varig
opphold. I tillegg sa Norge ja til 4 ta imot 1100 kvoteflyktninger.!” Nesten en fjerdedel
av asylsokerne kom fra Somalia, i tillegg kom store grupper fra Eritrea og Afghanistan.
At kommunene vegrer seg for 4 ta imot det antallet flyktninger de anmodes om,
utgjor en stor utfordring i bosettingsarbeidet. Antallet flyktninger med vedtak om be-
skyttelse — altsa bosettingsklare flyktninger — som venter pa tilbud fra en kommune, har
okt fra 1627 ved utgangen av 2010 til 3829 ved utgangen av 2012 (IMDi 2012, arsrap-

9

http://husbanken.no/~/media/ Om_Husbanken/Samarbeidsavtaler/Samarbeidsavtale_Husbanken_og
IMDI_20122014.ashx

10 http:/ /udi.no/arsrapport2012/ Asyl-og-mottak

16


http://udi.no/arsrapport2012/Asyl-og-mottak

port om bosetting). I 2013 var 360 kommuner bedt om 4 ta imot 9765 flyktninger.
Kommunene hadde gjort vedtak om 5812 plasser, noe som innebar et underskudd pa
4000 plasser til flyktninger som hadde fatt innvilget opphold i Norge.!

Kommunene har ulike begrunnelser for hvorfor de ikke onsker a ta imot det antallet
nyankomne flyktninger de anmodes om. I en del sammenhenger handler dette om at de
onsker a konsolidere og oke inkluderingsinnsatsen overfor allerede bosatte flyktninger, i
andre sammenhenger kan argumentet vaere at kompensasjonen fra staten ikke dekker
kommunens utgifter til arbeidet (Barvik & Forfang 2013). Det vanligste argumentet
kommunene bruker, er likevel at de mangler egnede boliger til a bosette flere (Hanche-
Dalseth, Bergem & Aarflot 2009; Thorshaug, Valenta & Berg 2009; Riksrevisjonen
2010; Thorshaug mfl. 2011; Comte 2011). Kommunene mangler boliger som er av riktig
beskaffenhet, som ligger pa egnede steder, og som kan framskaffes til onsket tidspunkt.
I tillegg papeker Thorshaug mfl. (2011:13) at kommunene opplever at de mangler vir-
kemidler til 4 hjelpe flyktningene med en boligkarriere, med det resultatet at mange blir
boende i kommunale boliger over lang tid. Kommunale boliger har ofte lav standard og
er preget av slitasje, de er ofte ikke dimensjonert for familier med mange barn, og de
ligger ogsa ofte i bomiljoer der det bor mange med ulike former for oppfolgingsbehov
(Stefansen & Skevik 2006; Grodem 2011). Det 4 plassere mennesker i uegnede boliger
vil ha velferdskostnader og kan ogsa oppfattes som en darlig samfunnsmessig investe-
ring — sarlig der det er barn inne 1 bildet.

Vanskelighetene med 4 fa bosatt flyktninger i kommunene skaper bekymring, ikke
minst fordi alle parter oppfatter at langvarig opphold pa mottak er uheldig. Det at ufor-
holdsmessig mange ma oppholde seg lenge i asylmottak, har negative konsekvenser for
bade det norske samfunnet og den enkelte flyktning. For den enkelte er det vanskelig 4
komme i gang med et liv i Norge uten 4 ha et sted 4 bo og et lokalmiljo der man vet at
man skal vere over tid. P4 mange mater kan en beskrive dette som at integreringspro-
sessen blir satt pa vent, med uheldige konsekvenser bade for den enkelte og samfunnet
som helhet. Situasjonen forer ogsa til behov for bygging av nye asylmottak fordi flykt-
ninger med vedtak blir boende og slik tar opp plasser som trengs til nyankomne (Barvik
& Forfang 2013).

Kommunenes preferanser i bosettingen

Det ligger til grunn for bosettingsarbeidet at det i prinsippet ikke skal forskjellsbehand-
les mellom ulike grupper etter at oppholdstillatelse er innvilget. Selv om tidlige evalue-
ringer har understreket at flyktningene utgjor en mangfoldig gruppe, er det enslige
voksne flyktninger som 1 de siste drene har utgjort den storste gruppa som venter pa
bosetting (IMDi 2012). Dette henger sammen med hvilke flyktninger som til enhver tid

11

http://www.imdi.no/Documents/BrosjyrertHefterHaandbok/Bosetting/Infobrosjyre_3900_mangler_bo
sted.pdf
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kommer til Norge, hvilke flyktninger som far oppholdstillatelse og blir anmodet bosatt i
kommunene.

Et annet moment er at kommunene kan ha preferanser for hvem de onsker a boset-
te. Enkelte studier har pekt pa at noen kommuner onsker et selektivt utvalg av flykt-
ninger som er tilpasset kommunens tilbud av boliger og preferanser for spesifikke grup-
per av flyktninger (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). I denne
sammenheng er det argumentert for at familier er mest gunstige a plassere, bide med
tanke pa integrering, kommuneokonomi, familiegjenforening og sekundarflytting (Han-
che-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). Hovedbegrunnelsene ifolge disse forsk-
ningsrapportene er at kommunene opplever at det er enklere 4 integrere familier enn
enslige fordi de har en storre kontaktflate mot lokalsamfunnet via barna. Familier gir
ogsa flere okonomiske fordeler, samt at de familiene som blir integrert, ofte blir vaerende
1 lokalmiljoet. I tillegg argumenteres det for at det er vanskelig 4 planlegge bolig for ens-
lige flyktninger nir sporsmalet om familiegjenforening er uavklart. Dette betyr at flykt-
ningene kan fa behov for en storre bolig enn den kommunen har tildelt dem, nar fami-
lien eventuelt ankommer (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). Forskerne
beskriver noe som kan karakteriseres som en forhandlingskultur mellom kommunene
og IMDi: Noen kommuner onsker seg flyktninger som de antar er lettere enn andre a
integrere. Denne trenden er spissformulert i folgende sitat fra en kommuneansatt:

Vi har daglig kontakt med IMDi. Men na forhandler vi mer med dem en tidligere om
hvem som skal bosettes. Det er mye forhandling rundt familier. «Bosett fem mindre-
arige sa far dere en familie» (Thorshaug mfl. 2011:78).

Det kan se ut som kommunene opplever at det er «lettere» a integrere barnefamilier.
Samtidig kan det ogsa tenkes at dette skyldes at kommunene har lite kompetanse om
vellykket integrering av flyktninger. Vi har ikke hatt grunnlag for 4 vurdere de okono-
miske aspektene presentert over i lys av dagens utmaling av integreringstilskuddet. Det
er ulike satser for integreringstilskudd for voksne, enslige voksne, barn og enslige mind-
rearige. I tillegg er det for eksempel ekstra tilskudd for barn under fem ar og ogsa for
enslige mindrearige flyktninger og asylsokere.!? I et langsiktig perspektiv vil vellykket
integrering av mindredrige flyktninger og asylsekere kunne vare et viktig bidrag til lokal-
samfunnet.

Boligframskaffelse

Flere forskningsrapporter om organisering av det boligsosiale arbeidet i kommunene
peker pa at det boligsosiale arbeidet er fragmentert, at kommunene mangler en samord-
net organisasjoner og ikke planlegger nok (Langsether mfl. 2008; Rambell 2008; Langs-
ether mfl. 2011). Manglende organisering og planlegging kan selvsagt pavirke hva kom-

12 http:/ /www.imdi.no/Documents/Rundskriv/2013 /Rundskriv_01-13 Integreringstilskudd.pdf
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munene har tilgjengelig av egnede boliger. Forskningsrapporter som har sett saerskilt pa
kommunenes bosetting av flyktninger, finner det samme bildet. Det er pekt pa at mange
kommuner mangler samarbeidsrutiner med en tydelig ansvarsdeling mellom eiendoms-
tjenesten, flyktningtjenesten, boligforvaltningen og de ansvarlige for Husbankens ord-
ninger 1 kommunene (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Ibenholt & Bakli 2009; Thorshaug
mfl. 2009; Paulsen mfl. 2010; Thorshaug mfl. 2011). Flere understreker at hvem som
skal ha ansvaret for framskaffelse av boliger, bor konkretiseres i kommunene. Dette vil
vere viktig for a sikre en helhet i arbeidet, slik at ikke boligframskaffelsesarbeidet blir
fragmentert og sporadisk. Det er stor enighet blant forskerne om at et generelt suksess-
kriterium er et formalisert tverrfaglig samarbeid, og et spesifikt suksesskriterium for det-
te igjen er jevnlige moter hvor involverte enheter er representert (Hanche-Dalseth mfl.
2009; Ibenholt & Bakli 2009; Thorshaug mfl. 2009; Paulsen mfl. 2010; Thorshaug mfl.
2011). Eksempelvis finner Thorshaug mfl. (2011:36) at omtrent halvparten av kommu-
nene i deres undersokelse har etablert samarbeidsrutiner for framskaffelse av bolig. Sam-
tidig understrekes det at en formell organisering og ansvarfordeling ikke er eneste suk-
sessfaktor 1 bosettingen av flyktninger. Uformelle samarbeidsstrukturer kan til en viss
grad erstatte formalisert ansvarsdeling og organisering (Thorshaug mfl. 2011).

Boligsosiale handlingsplaner framheves som et viktig planverktoy i flere rapporter,
men ogsa at det selvsagt er helt avgjorende hvordan disse brukes (Hanche-Dalseth mfl.
2009; Thorshaug mfl. 2009; Paulsen mfl. 2010; Riksrevisjonen 2010; Thorshaug mfl.
2011). Flere evalueringer understreker at de boligsosiale handlingsplanene ma forankres
1 storre satsinger og i den politiske ledelsen (Thorshaug mfl. 2011). Denne formen for
helhet og forankring av det boligsosiale arbeidet har vart en sentral hensikt med Hus-
bankens samarbeid med kommunene om boligsosiale utviklingsprogrammer. Forank-
ring av det boligsosiale arbeidet kan ha stor betydning for om man oppnir enskede vel-
ferdsgevinster. Nar kommunene skal bosette flyktninger, ma de anvende de boligene de
har til radighet. Her kan innsatsen fra statlige etater for 4 bidra til bedre kartlegging av
boligsosiale utfordringer og planer for a mote disse utfordringene ha stor betydning. I
presentasjonen av hva som er Husbankens ansvar pa omradet, redegjorde vi blant annet
for at Husbanken skal bidra til at kommunene kan ivareta sitt ansvar for 4 gjennomfore
en helhetlig og lokalt tilpasset boligpolitikk. En del av dette innebzrer 4 planlegge hvor-
dan en kan skaffe egnede boliger til vanskeligstilte pa boligmarkedet, inkludert flykt-
ninger.

Evalueringene av kommunenes bosettingsarbeid viser at det finnes en rekke ulike
strategier 1 kommunene for boligframskaffelse (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug
mfl. 2009; Paulsen mfl. 2010; Riksrevisjonen 2010; Thorshaug mfl. 2011). Hvilke strate-
gier kommunene benytter for boligframskaffelse, handler selvsagt ogsi om ekonomi.
Selv om nye boliger er mer tilpasset dagens standard og bolighehov, vil det ofte opple-
ves som dyrt for kommunen a kjope nye boliger (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug
mfl. 2011). Rehabilitering av eldre boligmasse kan dermed vare et alternativ for noen
kommuner, selv om ogsa rehabilitering er dyrt (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug
mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). Det er kjent at mange kommuner benytter kommunale
boliger ved forstegangsetablering. Det har ikke vart rom 1 dette prosjektet for a ga inn
og se pa om den boligsosiale innsatsen de siste darene har fort til at kommunene etablerer
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andre losninger enn tidligere, om det er forsek med for eksempel leie-til-eie-prosjekter
for flyktninger eller forsok pa a kombinere ulike boligsosiale virkemidler for at flykt-
ninger raskere skal kunne etablere seg i eid bolig. Dette er viktige faktorer 4 belyse i et
eventuelt prosjekt om potensielle velferdsgevinster fra bosettingsarbeidet. Som vist over
er na tilskuddet til etablering av utleieboliger for flyktninger okt slik at slike prosjekter
kan fa inntil 40 prosent dekning av prosjektkostnadene. I kombinasjon med grunnlan er
det mulig 4 fa fullfinansering av slike prosjekter. Det er selvsagt viktig 4 undersoke om
dette forer til at det etableres flere boliger i kommunene.

Bruk av kommunale boliger

Hvilken type bolig som benyttes ved bosetting, har sterk sammenheng med boligmassen
som kommunen forvalter, samt om det er tilgjengelige boliger i det private boligmarke-
det. Forskning om bosetting av flyktninger i kommunene viser at kommunene svart
ofte bruker de kommunale boligene som midlertidig losninger selv om de kan enske 4
benytte seg av det private leiemarkedet i bosettingsarbeidet (Hanche-Dalseth mfl. 2009;
Thorshaug mfl. 2009; Paulsen mfl. 2010; Riksrevisjonen 2010; Thorshaug mfl. 2011). Et
aspekt med kommunenes tilgang pa boliger er at det er mangelfull gjennomstremming i
de kommunale boligene (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2009; Paulsen mfl.
2010; Riksrevisjonen 2010; Thorshaug mfl. 2011). I denne sammenheng peker forsk-
ningsrapportene pa behovet for bedre vurderinger av boligbehovene til dem som bor i
kommunale boliger, bruk av tidsbegrensede kontrakter, en storre kartlegging av tilgjeng-
elig boligmasse og boligbehov i kommunen. Dette er noe som vil hore med i en mer
helhetlig og planmessig boligpolitikk i kommunene.

Det er kjent at flere kommuner arbeider med 4 oke gjennomstrommingen i de kom-
munale boligene (NOU 2011: 15). Dette arbeidet kan besta av 4 i storre grad felge opp
den enkelte som bor i kommunal bolig, for 4 vurdere behov og videre boligkarriere.
Thorshaug mfl. papeker (2011:13) at kommunene opplever at de mangler virkemidler til
a hjelpe flyktningene med en boligkarriere. Resultatet er at mange blir boende i kommu-
nale boliger over lang tid. Dette er problematisk bade for flyktningene som bor der, og
for kommunen. Okt statlig bistand til kommunene kan fore til at de far mer kunnskap
om tilgjengelige virkemidler og muligheter for a bista flyktninger i deres boligkarriere.
Dette er eventuelt et moment som bor tas med i den videre diskusjonen om de mulige
velferdsgevinstene okt samarbeid mellom Husbanken og IMDi i forbindelse med kom-
munenes boligpolitiske innsats overfor flyktninger kan gi.

Flere forskningsrapporter peker pa at flyktninger moter utfordringer pa det private
leiemarkedet. Flyktninger konkurrerer med andre vanskeligstilte grupper pa det private
boligmarkedet og taper ofte kampen. Private utleiere kan ha mistillit til flyktningene, og
noen grupper flyktninger antas a ha liten kunnskap om det a bo, og dette skremmer pri-
vate utleiere (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011).
Forskning som har tatt for seg barnefamilier og bolig, finner at enkelte grupper av flykt-
ninger ser ut til 4 ha en sa utsatt posisjon pa det private leiemarkedet at de blir henvist til
userios del av utleiemarkedet med mangelfulle kontrakter og svart ustabile og darlige
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boforhold. For denne gruppa framstiar kommunale boliger som eneste mulighet til 4 fa
en noenlunde stabil bosituasjon (Hansen & Lescher-Nuland 2011; Gredem 2011).

Bofellesskap

Det er gjort forsok med bofellesskap for enslige flyktninger, der flere enslige flyktninger
— fortrinnsvis av samme kjonn og fra samme land — bor sammen, og IMDi har i de se-
nere arene begynt 4 definere bofellesskap som et ordinart tilbud til enslige flyktninger.
Dette har vert gjort for a bidra til 4 redusere ventetiden i mottak og 4 sikre en raskere
bosetting av denne gruppa. I den sammenhengen understrekes det at alle enslige flykt-
ninger kan tilbys bofellesskap, og at det 4 takke nei til et slikt tilbud betyr a takke nei til
offentlig hjelp til bosetting, og dermed mister flyktningene ogsa retten til introduksjons-
program og andre offentlige hjelpetiltak. Selv om bofellesskap na skal forstas som en del
av det ordinare tilbudet, er det fi kommuner som tilbyr denne losningen: Bare 6,3 pro-
sent av landets kommuner har bofellesskap som tilbud, og 3,8 prosent oppfatter dette
som den mest egnede losningen for enslige flyktninger (Thorshaug mfl. 2009). En av tre
kommuner har ingen erfaring med bofellesskap 1 det hele tatt.

Den lave bruken av bofellesskap kan ha sammenheng med at mange av kommunene
som har brukt denne losningen, har negative erfaringer (jf. Hansen & Grodem 2012).
Det er problematisk a plassere flyktninger i bofellesskap nar de i utgangspunktet har en
forventning om 4 fa en egen bolig. Videre er det vanskelig 4 oppna normalisering og et
normalt privatliv nar man skal bo sammen med andre, kanskje sarlig nar man ikke har
valgt «samboerne» selv. Flyktninger kommer ofte fra et langvarig opphold 1 asylmottak,
der de har delt bade soverom og oppholdsrom, og kan ha et sxrlig sterkt behov for a fa
noe eget. Flere kan ogsa ha behov for 4 gjenvinne kontrollen over egen eiendom — ha
noe som er sitt — etter 4 ha mistet det meste under flukten. Bofellesskapene preges ofte
av konflikter om dagligdagse sporsmal, som hvem som styrer fjernkontrollen til TV-en,
hvor lang tid den enkelte kan bruke pa badet, hvor ofte man skal vaske, om man kan
royke inne eller ikke (Paulsen mfl. 2010:30£f). Noen bofellesskap fungerer likevel rimelig
godt, og flere framhever at det er en fordel 4 ha noen a dele regningene med. @kono-
miske forhold kan altsa tale for a bli boende 1 bofellesskap (ibid.). Her er det behov for
mer kunnskap om kommunenes erfaringer med ulike typer bofellesskap, stlig dersom
IMDis policy pa omradet forer til at flere kommuner etablerer denne typen boliglos-
ninger.

Diskusjonsforumet: erfaringer med ulike boliglgsninger for flyktninger

Kommunene og bydelene som deltok pa diskusjonsforumet, arbeidet med bosetting pa
ulike mater. Deltakerne fortalte om ulike erfaringer med ulike typer boliglosninger for
flyktningene, blant annet bruken av bofellesskap. En deltaker fortalte at i bydelen han
jobbet, hadde de plassert enslige menn i hybelhus fordi dette var det eneste tilbudet de
hadde utover a sette flyktningene pa venteliste til kommunal bolig. I dette hybelhuset
var det mye uro, blant annet ble brannalarmen ofte utlgst. Flyktningene som ble plassert
pa denne miten, ble beskrevet som ressurssterke, men uroen rundt boliglesningen had-
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de likevel gjort det vanskelig for dem a konsentrere seg om norskopplering. Mens dette
cksemplet peker pa negative konsekvenser av bruk av bofellesskap, kom det ogsa fram
at bydelen hadde mer positive erfaringer med 4 plassere et mindre antall flyktninger
sammen i to- eller treroms leiligheter — skjont denne losningen krevde aktiv oppfelging.
Pa sitt beste ga denne boliglosningen flyktningene anledning til 4 hjelpe hverandre.

En annen deltaker mente at 4 bruke bofellesskap var positivt fordi det ga noe av an-
svaret tilbake til flyktningene som skulle bosettes: De kunne fa ansvar for selv a finne
fram til et menneske de onsket 4 bo sammen med. Denne deltakeren var opptatt av at
flyktningene selv matte aktiviseres og ikke vennes til at alt ble ordnet for dem. Flykt-
ningene kunne godt oppmuntres til 4 lete etter leilighet selv pa det private markedet,
mente denne deltakeren, men da var det jo et sporsmal i neste omgang om kommunen
ville godkjenne de kontraktene de kom fram til.

I forlengelse av dette reflekterte en av deltakerne videre over hvordan flyktninger
motiveres. Deltakeren jobbet i en kommune og formidlet at dette var noe som ble hyp-
pig diskutert i organisasjonen. Ikke minst var ansatte som selv hadde minoritetsbak-
grunn, opptatt av hvordan nyankomne kunne motiveres til 4 arbeide for sine mal i Nor-
ge. I denne kommunen hadde de erfart at enslige menn ofte ble motivert av muligheten
til 4 fa familiegjenforening i Norge. De kunne gjerne bo enkelt og jobbe hardt, hvis de
sd at de klarte 4 legge seg opp penger og styrke posisjonen sin i Norge etter hvert. Dette
ga dem i neste omgang et grunnlag for a skape et bedre liv for familien sin. Den samme
deltakeren opplevde at andre derimot hadde en tendens til 4 se seg blinde pa «rettighete-
ne» de hadde i Norge, og mente at noen kunne ha en urealistisk forestilling om hva de
hadde krav pa hjelp til. Eksempler som ble nevnt, var det 4 ha en ville ha en fin bolig,
men samtidig vare mindre orientert mot framtidig utdanning og jobb. Dette var i all fall
oppfatninger som, ifelge deltakeren pa forumet, ble diskutert i kommunen der denne
deltakeren jobbet. Denne deltakeren var opptatt av at det kunne oppsta velferdstap hvis
flyktningene ikke sa noen gevinst i 4 jobbe seg fram.

Det pagar en diskusjon om flyktningene bor gis anledning til a bosette seg selv gjen-
nom 4a finne egne boliger etter oppholdet pa asylmottak (jf. Forfang 2013). En viktig
grunn til at kommuner sier nei til 4 bosette flere, er at de mangler egnede boliger. En
deltaker pa forumet reflekterte over at det er grunn til a vaere bekymret for at slik egen-
bosetting ville fore nyankomne inn i boliger som kommunene oppfatter som uegnede.
Kommunene er part i disse sakene fordi nyankomne sa 4 si alltid trenger kommunens
hjelp til 4 betale husleie. Gitt erfaringene med hvordan mange relativt nyankomne fak-
tisk bor (se nedenfor), er det grunn til bekymring for hvilke muligheter helt nyankomne
ville fatt pa boligmarkedet dersom de skulle oppsoke dette selv.

Forventningsavklaring og oppfolging

Et annet tema var kommunikasjon med flyktningene rundt boligsporsmal, altsa om de
far den veiledningen de kan ha bruk for i forbindelse med det botilbudet de faktisk far.
En side av dette er forventningsavklaring og forberedelse mens de er i mottak. Flere
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forskere har pekt pa betydningen av relevant kommunikasjon om boligtilbudet til flykt-
ningene mens de enna er pa asylmottaket (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Rambell 2010;
Thorshaug mfl. 2011). Et moment i dette er om flyktningene har realistiske forvent-
ninger til boligtilbudet de vil motta i kommunen. Informasjonen om botilbudet 1 kom-
munen blir sarlige relevant nar enslige flyktninger skal bosettes i bofellesskap. Flere
flyktninger har opplevd at informasjonen om bolig er mangelfull, og disse har blitt svart
skuffet over tilbudet de har fatt (Paulsen mfl. 2010; Thorshaug mfl. 2011). God kom-
munikasjon om botilbudet forutsetter et godt samarbeid mellom IMDi, mottakene og
kommunene. En realistisk forventning til forstegangsbosted blant flyktninger vil kunne
lette overgangen fra mottak til kommune og i sa mate ogsa lette integrering i kommu-
nen.

Behov for oppfelging i boligsituasjonen er en annen faktor. Oppfoelging i 4 og bi-
stand til 4 mestre et boforhold 1 Norge kan vare verdifullt for 4 kunne ha en stabil og
god bosituasjon. Hanche-Dalseth mfl. (2009) fant at det var utfordrende for flere flykt-
ninger a skulle handtere hverdagslige gjoremal som er vanlige i et norsk hjem. Flere
flyktninger visste ikke hvordan de skulle bruke hvitevarer som vaskemaskin og terke-
trommel. Noen hadde liten erfaring med 4 lage mat i et norsk kjokken, andre var darlig
kjent med oppvarming av norske boliger. Flere var bekymret for strempriser og hadde
det dermed veldig kjolig i boligen. Noen flyktninger hadde det sa kaldt i boligen at det
skadet vann- og kloakksystemene. Flere forskere har derfor argumentert for at introduk-
sjonsprogrammet bor inneholde en bolk om hvordan man ivaretar og bor i norske boli-
ger (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). Dette te-
maect ble ogsa tatt opp pa diskusjonsforumet. Flere bydeler i Oslo har utvidet tilbud /
har ansatte som folger opp flyktninger slik at de kan mestre boforholdet. Noen av re-
presentantene fra kommunene sa de hadde gode erfaringer med 4 gi tilrettelagt informa-
sjon, og at dette var tilstrekkelig hjelp for mange flyktninger. Husbanken har lang erfa-
ring med denne typen oppfolging og bistand fra arbeid med andre grupper
vanskeligstilte pa boligmarkedet. De har ogsa vert med a utvikle et eget opplaringspro-
gram for flyktninger om det 4 bo. Det kan vare viktig 4 se om innsats pa dette omradet
kan gi bedre bokompetanse som igjen sparer kommunen for utgifter fra manglende iva-
retakelse av boligen.

Sekundaerflytting

For 4 fremme integrering og unnga segregering i enkelte kommuner eller regioner har en
viktig del av integreringspolitikken vaert a bosette flyktninger i kommuner rundt i hele
landet. Introduksjonsprogrammet varer i to ar, og flyktninger har kun rett til introduk-
sjonsprogram i bosettingskommunen. Forlater de denne kommunen, mister de retten til
oppleringen som ligger i programmet. Etter avsluttet introduksjonsprogram stir der-
imot flyktningene fritt til 4 flytte hvor de vil. Introduksjonsprogrammet ser ut til 4 ha
bidratt til at flere flyktninger blir boende i den kommunen de blir bosatt i. Sekundzrflyt-
tingen — altsa flyttingene fra forste bosettingskommune — har avtatt noe over tid. En
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gjennomgang av data fra 2011 viste at 78 prosent av dem som ble bosatt i 2000, fortsatt
bodde i1 bosettingskommunen fem ar etter (prosent av alle som fortsatt var bosatt i
Norge) (Andreassen 2013:19). Dette er det hoyeste tallet for noen kohort i registrerings-
perioden (1995-2000).

Det er en del forskjeller i flyttemonstrene etter hvor i landet flyktningene blir bosatte.
Oslo er det fylket som beholder flest av dem som opprinnelig bosettes, og som ogsa
opplever storst innflytting. Av 2006-kohorten ble 10 prosent plassert i Oslo ved forste
bosetting — fem ar senere bodde 17 prosent av denne kohorten i byen. Andre fylker som
beholder mer enn 90 prosent av de bosatte, er Rogaland og Vest-Agder (Andreassen
2013:23). Faerrest flyktninger (45—60 prosent) beholdes i Finnmark, Nordland, Nord-
Trondelag og Sogn og Fjordane (op.cit.:27). At flyktninger blir boende i bosettings-
kommunen over tid, er selvsagt et aspekt som kan vurderes som 4 vare en mulig vel-
ferdsgevinst av en mer samordnet boligpolitikk overfor flyktninger. Dersom kommune-
ne klarer 4 bidra til at flyktningene far mulighet til 4 etablere seg i hensiktsmessige
boliger og gjennom dette far et godt utgangspunkt for integrering i kommunen det er
snakk om, sa kan en mulig velferdsgevinst av dette vare at de blir boende 1 kommunen
over tid.

Sa langt har vi sett pa forskning om bolig i tilknytning til bosetting av flyktninger.
Nedenfor ser vi nermere pa noen sentrale funn fra studier av innvandreres boforhold
mer generelt. Studier basert pa levekarsdata viser et delt bilde. P4 den ene siden er ande-
len som har klart 4 kjope sin egen bolig, hoy (Blom & Henriksen 2008) — hoyere enn i
de fleste andre land i den vestlige verden (Civita 2010). Pa den andre siden er det en
hoyere andel enn i majoritetsbefolkningen som leier bolig, og innvandrerbefolkningen er
overrepresentert blant dem som leier kommunal bolig (Blom & Henriksen 2008). I be-
folkningen som helhet er det 80 prosent som eier egen bolig, mens 64 prosent av inn-
vandrerbefolkningen eier egen bolig. 12 prosent leier gjennom kommunene, og 24 pro-
sent leier pa det private markedet (Blom & Henriksen 2008). Flere studier har vist at de
som leier bolig, har darligere boforhold (Sandlie 2010), og at enkelte har til dels svart
darlige boforhold (Kaasa, Woll & Deghli 2010; Hansen & Lescher-Nuland 2011; Gro-
dem 2011; Vassenden, Lie & Skodal 2012; Grodem & Sandbzxk 2013). Levekarsunder-
sokelsen blant innvandrere (Blom & Henriksen 2008) viser at innvandrere opplever bo-
ligproblemer som trangboddhet, fukt og stoy 1 mye storre grad enn
majoritetsbefolkningen. Som nevnt har flere studier avdekket forhold som tyder pa at
seerlig de kommunale utleieboligene har darlig standard, er utsatt for stor slitasje og ofte
ligger i bomiljoer der mange har oppfelgingsbehov (Skevik & Stefansen 2006; Hansen &
Lescher-Nuland 2011). Likevel er det mye som tyder pa at for enkelte grupper av inn-
vandrere er kommunale boliger et bedre tilbud enn det tilbudet de far i det private mar-
kedet. Dette kan ha sammenheng med at enkelte grupper av innvandrere opplever a ha
en svart utsatt posisjon pa det private leiemarkedet (Grodem og Sandbzk 2013). Gro-
dem (2011) viste i analyser av levekarsundersokelsen blant innvandrere fra SSB at for
innvandrere var boligstandarden i kommunale boliger ikke darligere enn standarden i
boliger de leide pa det private markedet. Men leieboliger generelt hadde vesentlig lavere
standard enn det selveide boliger hadde. Flere av de kvalitative studiene vi har referert til
over, illustrerer hvordan en darlig bosituasjon kan pavirke sosial deltakelse og integre-
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ring 1 samfunnet. Et av momentene som tas opp av Hansen og Lescher-Nuland (2011),
er hvordan det 4 vokse opp i et omrade med hoy konsentrasjon av levekarsproblemer
pavirker barnas oppvekstsvilkir og mulighet for integrering. A etablere seg i egen eid
bolig kan vare en indikator pa god integrering. Analyse av SSBs data fra levekarsunder-
sokelsen blant innvandrere viser at boligeiere rapporterer om langt faerre boligproblemer
enn de som leier, de opplever ferre problemer i nabolaget, og de har vesentlig mer kon-
takt med naboer enn innvandrere som leier bolig (Grodem 2011).

De fleste innvandrere, i alle fall familiene med barn, lykkes 1 4 kjope en bolig, og de
fleste har gjennomgaende gode boforhold (Gredem 2011). Samtidig er det store for-
skjeller mellom ulike landgrupper. Det er urovekkende at de nye flyktninggruppene, og
da sarlig irakere og somaliere, ser ut til 4 ha langt darligere posisjon pd boligmarkedet
enn ovrige grupper. Det er storst andel selveiere blant innvandrere med bakgrunn fra
Pakistan og Sri Lanka, 86 prosent eier egen bolig. I den andre enden av skalaen er det
bare 27 prosent av innvandrerne fra Irak og 15 prosent av innvandrere fra Somalia som
eier egen bolig (analyser av SSB levekdrsundersokelse blant innvandrere, i Grodem &
Sandbzk 2013). Det samme bildet tegner seg om vi ser pa kun barnefamilier. Av barne-
familiene med bakgrunn fra Somalia er det bare 14 prosent som eier sin egen bolig, og
32 prosent av barnefamiliene med bakgrunn fra Irak. 41 prosent av barnefamiliene med
bakgrunn fra Somalia bor i kommunal bolig, og 21 prosent av familiene med bakgrunn
fra Irak (Grodem 2011). Det er nzrliggende 4 tenke at dette kan handle bade om botid
og migrasjonsarsak. Generelt er det slik at botid forer til okt eierskap, men dette ser ikke
ut til 4 gjelde i like stor grad for disse nye flyktninggruppene (Gredem & Sandbzk
2013). Her er et behov for mer kunnskap. Vi har ikke oversikt over levekarsdata for
bosituasjonen til nye grupper av flykninger, for eksempel flyktninger med bakgrunn fra
Afghanistan og Eritrea. Boligkarriere og a etablere en stabil boligsituasjon er viktige for-
hold som ma diskuteres 1 forbindelse med eventuell maling av velferdsgevinster fra den
kommunale boligboligpolitikken som fores overfor flyktninger.

Diskusjonsforumet: perspektiver pa bolig over tid
Deltakerne pa diskusjonsforumet, og sazrlig de som hadde bakgrunn fra kommunene
eller frivillige organisasjoner, hadde mange tanker om flyktningenes bosituasjon over tid.
En av deltakerne fra en bydel i Oslo pdpekte for eksempel at bydelen bosatte mange
flyktninger «som raskt blir innvandrere». Med dette mente vedkommende at det noen ar
etter forste bosetting ikke var hensiktsmessig a skille skarpt mellom flyktningene som
var bosatt 1 bydelen, mennesker med flyktningbakgrunn som hadde kommet flyttende
fra andre kommuner, og arbeidsinnvandrerne og deres etterkommere som allerede var
etablert i bydelen. Utfordringene, med boligsegregering og darlige levekar, var ofte de
samme. Bydelen hadde noen omrader som var utpekt som szrlige satsingsomrader for
bedring av levekar, og dette var ofte de omradene der relativt nyankomne flykt-
ninger/innvandrere bodde. Denne opphopningen av mennesker med levekirsutford-
ringer pa begrensede omrader ble oppfattet som en utfordring i bydelen.

Flere av deltakerne pa diskusjonsforumet papekte mangelen pa leieboliger, bade 1
Oslo og andre steder i landet. Flyktningene som skal etablere seg etter forste bosetting,
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ma konkurrere pa et leiemarked der konkurransen er hard, og der de tilbudte leilighetene
ofte «ikke er OK», som en deltaker uttrykte det.

Flere av deltakerne fra kommunene formidlet at bruken av kommunale boliger over
tid var noe de reflekterte mye over og diskuterte hyppig internt i de kommunale etatene.
En av deltakerne beskrev det som et dilemma at det ville vere svert ressurskrevende, og
antakelig ikke realistisk, 4 hjelpe mange av de svakeste flyktningene over i egen eid bolig.
Pa leiemarkedet matte kommunen uansett ta et ansvar ved 4 garantere for husleie. Boli-
gene som kunne skaffes pa det apne leiemarkedet, var generelt for sma for familier med
flere barn, og husleiene kunne vere hoye. Dermed endte det ofte med at kommunale
boliger framsto som det beste alternativet: Flyktningene hadde gjerne en forestilling om
at disse boligene var tryggere, og kommunen slapp da de ofte vanskelige forhandlingene
med private utleiere, som dessuten kunne avslutte kontrakter pa kort varsel. Deltakeren
pa forumet som snakket om dette, ga klart uttrykk for at dette ikke ble oppfattet som en
optimal lesning pa sikt, men at de store utfordringene i feltet gjorde at det likevel ble
slik.

Flere kommuner opplevde a mangle kommunale boliger. Det ble likevel oppfattet
som problematisk om kommunen, sarlig pa mindre steder, skulle gd ut og kjope seg
stort opp pa leiemarkedet. Dette ville virke prisdrivende i det lokale boligmarkedet og
ville skape motstand. Denne problematikken ble diskutert i forumet.

Et annet forhold som ble understreket av flere kommune- og bydelsrepresentanter,
var de utfordringene som fulgte av manglende forutsigbarhet. Kommunene kunne for
cksempel si ja til 4 bosette et antall flyktninger, uten 4 vite om og eventuelt nir disse
personene fikk familiegjenforening. Ettromsleilighetene kommunene klarte 4 finne til
enslige, ble uegnede den dagen flyktningen fikk familiegjenforening, og kommunen mat-
te da igjen pa boligjakt pa vegne av familien. I mange tilfeller flytter flyktningene og fa-
miliene deres 1 neste omgang videre til andre kommuner, slik at antakelser om behov 1
skole og barnehage ma gjores om. Dette var ogsa en utfordring i bydelene 1 Oslo, der
flyktninger flytter mellom bydeler og skolekretser. Bade kommuner og bydeler ensket at
flyktningene de hadde bosatt, skulle bli der. Kommunene onsket seg forutsigbarhet,
bade med hensyn til boligene og kommunale tjenester for ovrig.

En av deltakerne var kritisk til begrepet «boligkarriere». Begrepet innebarer en fore-
stilling om at malet er at alle skal ende opp 1 villa, sa deltakeren, og bidrar derfor i seg
selv til 4 skape urealistiske forventninger. Malet med arbeidet med bolig ma veare a skape
trygge boliglosninger, ikke 4 gi folk en «boligkarrierex.

Oppsummering

Gjennomgangen 1 kapitlet har pekt pa flere utfordringer der arbeidsomradene til Hus-
banken og IMDi metes. For det forste har vi sett at det er en stor utfordring for IMD1 4
fa bosatt flyktninger i norske kommuner, noe som forer til uforholdsmessig lang vente-
tid 1 mottak. Dette har apenbare omkostninger bade pa individ- og samfunnsniva.
Mangel pa boliger framheves som en viktig arsak til at kommunene vegrer seg for 4 ta
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imot anmodet antall flyktninger. Her er vi inne pa Husbankens primaromrade, nemlig 4
bidra til at kommunene kan ivareta sitt ansvar for a fore en god kommunal boligpolitikk.
Forst i kapitlet redegjorde vi for Husbanken og IMDis rolle med sewrlig vekt pa boset-
ting av flyktninger. Begge har et ansvar for a samarbeide med kommunene om gjen-
nomforing av bosetting. Begge etatene forvalter okonomiske virkemidler, men en viktig
del av arbeidet til begge er 4 tilby faglig kompetanse og bistand for 4 utvikle en god bo-
lig- og integreringspolitikk i kommunene. Dette betyr at de ogsd kan gi rid og bistand
om organisering av bosettingsarbeidet, det boligsosiale arbeidet, gi faglige rid og ek-
sempler pa bade strategier for boligframskaffelse og det boligsosiale arbeidet overfor
brukerne. I dette notatet gjengir vi forskning som viser at det er utfordrende for mange
kommuner a organisere, forankre og samordne det boligsosiale arbeidet. At det ikke
planlegges ut fra avdekkede behov, skaper flaskehalser i tilgangen pa egnede boliger. Det
er pekt pa at mange kommuner har behov for informasjon og veiledning i det boligsosi-
ale arbeidet, og at det fra kommunenes side for eksempel oppleves en mangel pa virke-
midler i arbeidet med 4 bista flyktninger 1 deres boligkarriere.

Kommunene har ulike strategier for boligframskaffelse, men mange anvender kom-
munale boliger til forstegangsetablering. Mangel pa gjennomstromming i de kommunale
boligene er et problem for boligframskaffelse. Det er forelopig lite forskning pa erfa-
ringer med andre typer boligmodeller og forsek pa for eksempel fra leie-til-eie-modeller.
Bofellesskap er nd inntatt som en boliglesning i bosetting av flyktninger. Her er det be-
hov for mer kunnskap om erfaringene med ulike former for bofellesskap. Vi framhever
at typene boliglosninger som anvendes 1 kommunene, ma vere en del av diskusjonen
om hvilke mulige velferdsindikatorer som er nedvendige for a male effektene av et okt
samarbeid mellom IMDi og Husbanken.

Oppfolging av flyktningene 1 kommunene, bade 1 forbindelse med det a mestre 4 bo,
men ogsd med 4 komme videre ved a etablere en trygg og varig bosituasjon 1 Norge,
horer ogsd med til en slik diskusjon. Et tilleggselement her er bostabilitet og eventuell
forebygging av sekundarflytting.

Til sist har vi gjengitt noen hovedpunkter fra en gjennomgang av kunnskap om inn-
vandreres posisjon pa boligmarkedet. De fleste innvandrere i Norge bor trygt og godt,
og en hoy andel eier egen bolig. Samtidig er det store forskjeller mellom grupper med
ulik landbakgrunn. I den nederste delen av skalaen finner vi flyktninger med bakgrunn
fra Irak og Somalia. Disse gruppene eier i svert liten grad egen bolig og er overrepresen-
tert 1 de kommunale boligene. Personer som leier fra det private leiemarkedet, har gene-
relt like darlige boforhold enn de som leier fra kommunen. Men en tilleggsfaktor med
kommunale boliger er at de ofte er plassert i omrader med store levekarsutfordringer.
Flere forskningsrapporter peker pd hvordan dette eventuelt kan pavirke sarlig barns
mulighet for integrering i det norske samfunnet. Det 4 eie egen bolig ser ogsa ut til 4
kunne vare en indikator pa god integrering. Vi har vist at innvandrere som bor i eid
bolig, rapporterer langt farre boligproblemer enn de som leier, de opplever ferre pro-
blemer i nabolaget, og de har vesentlig mer kontakt med naboer enn innvandrere som
leier bolig. Dette er ikke nodvendigvis ensbetydende med at alle ma eie egen bolig for a
oppna god integrering, men boliglosning og hvor boligen ligger, er viktige forhold 4
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vurdere i diskusjonen om hvordan en eventuelt kan identifisere velferdsgevinster av et
godt statlig samarbeid 1 bosettingspolitikken.
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Kapittel 3 Begrepet velferdsgevinster

Hensikten med dette kapitlet er 4 belyse og forsta begrepet velferdsgevinster. Vi starter
med 4 se pa hvordan begrepet har blitt brukt i noen offentlige dokumenter de siste are-
ne, og lar dette veere en inngang til a diskutere hva begrepet egentlig innebarer. Deretter
drefter vi noen faglige og teoretiske tilnaerminger til begrepet. Hensikten er a klargjore
fordeler og ulemper ved a bruke dette begrepet i tilknytning til Husbankens og IMDis
samarbeid om den kommunale boligpolitikken overfor flyktninger. Selv om denne rap-
porten dreier seg om bosettingen av flyktninger i kommunene og samhandlingen mel-
lom Husbanken og IMD4, har dette kapitlet en mer generell tilnerming til begrepet vel-
ferdsgevinster.

Det finnes svert lite forskning om, og drefting av, selve begrepet «velferdsgevins-
ter». Dette forprosjektet innebzrer dermed et stort innslag av nybrottsarbeid. Hensikten
med de teoretiske droftelsene er 4 illustrere hvordan eksisterende teori om velferdssta-
ten kan knyttes til velferdsgevinster, og de er saledes ikke uttemmende.

Begrepet «velferdsgevinster»
i offentlige dokumenter

«Velferdsgevinster» er ikke et veletablert begrep i den offentlige debatten. Et sok 1
Google ga sa vidt over 5000 treff, hvorav flere av de mest relevante viste til dette pro-
sjektet.* Et sok pa websidene til regjeringen (http://www.regjeringen.no) ga treff i
69 dokumenter utgitt over en 20-arsperiode.!* En gjennomgang av de aktuelle doku-
mentene viste at begrepet ikke brukes systematisk, ofte bare en gang i hvert dokument,
og at det brukes pa ulike mater. De fire sitatene nedenfor kommer fra de nyeste doku-
mentene der begrepet er brukt (kursiveringen er lagt til her), og illustrerer noe ulike an-
vendelser av begrepet.

De siste hundre arene har bedre helse bidratt til at forventet levealder ved fodsel har
steget med mer enn to ar per tiar. Dette er en stor velferdsgevinst. (Meld. St. 12 (2012-
2013), Perspektivmeldingen, s. 46)

13 Sgk utfert 8. oktober 2013.

14 Sek utfort 8. oktober 2013. Eldste dokument var en stortingsmelding fra 1994 om norsk medlemskap i
EU.
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Vi har ikke funnet grunnlag for 4 beregne velferdsgevinstene for barna selv ved barneha-
gedeltakelse. Det er godt dokumentert at barnehagedeltakelse har positiv innvirkning
pé sprakutviklingen. Foruten positiv effekt pa laering, vil dette ogsd gi velferdsgevinster
for barnet pa andre arenaer. I tillegg viser undersokelser at ogsa modrene kan ha en
positiv velferdsgevinst gjennom barnas deltakelse i barnehage. Et godt barnehagetilbud
oker arbeidstilbudet og medres arbeidstilknytning. Denne effekten kan vare noe
mindre innenfor enkelte minoritetsgrupper, men vil uansett vere positiv. (NOU
2011: 14, Bedre integrering, s. 183)

A veere i inntektsgivende arbeid gir for de fleste en betydelig ve/ferdsgevinst sammenlik-
net med alternative kilder til livsopphold og tidsbruk. Arbeid gir inntekt og mulighet
til selvforsorgelse. Samtidig har alle behov for fritid og tid til 4 utfore andre gjoremal.
Hver enkelt ma derfor veie inntekt og andre fordeler av a delta i arbeidslivet opp mot
verdien av fritid og ubetalt arbeid. (Meld. St. 46 (2012-2013), Flere i arbeid, s. 46)

Regjeringa meiner at lokalt ansvar 1 velferdspolitikken gjev effektivitets- eller velferds-
gevinstar samanlikna med om staten skulle gjennomfort desse oppgavene. (Meld. St.
12 (2011-2012), Stat og kommune — styring og samspel, s. 7)

Disse sitatene viser at begrepet kan vise til bide skonomiske og sosiale gevinster, bade
direkte og indirekte. I det forste sitatet betyr velferdsgevinst «bedre velferd»: Okt leveal-
der er et velferdsgode. Dette er en direkte sosial gevinst. Det kan ogsa bety skonomisk
gevinst ved at okt levealder gjor at flere kan sta i arbeid lenger og dermed bidra med mer
til fellesskapet. Samtidig kan dette jo selvsagt ogsa bety at det i framtiden vil bli flere
eldre som i en periode vil ha behov for pleie og omsorg, sa det er ikke entydig at det blir
en okonomisk gevinst. I det andre sitatet, fra NOU 2011: 14 Bedre integrering, viser
velferdsgevinster forst til en sosial gevinst for det enkelte barnet som deltar 1 barnehage,
1 form av okt sprakforstielse, som igjen vil gi barnet gevinst i form av bedre muligheter
og forutsetninger pa andre arenaer. Deretter viser begrepet til indirekte okonomiske
effekter: Barnehagedeltakelse kvalifiserer barn for samfunnsdeltakelse og frigjor medre-
ne for yrkesdeltakelse. I sitat nummer tre er betydningen uklar, men begrepet later til 4
vise til en kombinasjon av indirekte sosiale og skonomiske goder. I det siste sitatet bru-
kes velferdsgevinst synonymt med «effektivitetsgevinst», altsd at tjenester organisert pa
kommunalt niva anses som mer effektivt, og viser dermed til en direkte skonomisk ge-
vinst.

Et relasjonelt begrep

Begrepet velferdsgevinst ma forstas som et relasjonelt begrep. Det vil si at det ma tolkes
ut fra en gitt kontekst, der sammenhengen begrepet inngar 1, gir det mening. I tillegg
bestir ordet av to ord: velferd og gevinst. Det vil si at begrepet ogsd kan knyttes til (uli-
ke) forstdelser av velferd. Hvordan man forstar velferd, blir dermed vesentlig for hva
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som kan regnes som velferdsgevinster. Videre kan velferdsgevinst tolkes som et positivt
ladet ord, i den forstand at ordet gevinst henspiller pa at noen far en fordel eller en pre-
mie. Den som oppnar fordelen, vil ofte, som illustrert i eksemplene ovenfor, vare indi-
vider eller storre enheter som kommuner eller stat. I tillegg er det ofte slik at fordelen
gjerne har blitt oppnadd gjennom en omfordeling av ressurser, typisk gjennom statlig
eller offentlig politikk, eksempelvis nir noen oppnar en velferdsgevinst (et individ) gjen-
nom innsatsen til noen andre (staten gjennom sin velferdspolitikk). Et annet eksempel
er nar bedre statlig samarbeid overfor kommunene (innsats fra statlig hold) gir en ge-
vinst i form av bedre og mer effektiv planlegging og organisering av det boligpolitiske
arbeidet i kommunene (gevinst for kommunen, men ogsa indirekte for staten). Det er
med andre ord et relasjonelt forhold som beskrives. Begrepet velferdsgevinster sier
imidlertid ingenting om hvorvidt velferden som oppnas, eventuelt gir pa bekostning av
andre, hvor varig velferdsgevinsten er, eller om gevinsten er av en kortvarig eller langva-
rig karakter.

Et normativt begrep

Men velferdsgevinster kan ikke bare forstas ut fra sin gitte kontekst. Velferdsgevinst er
ogsa et normativt begrep. Det vil si at hva man forstar som en oppnadd velferdsgevinst,
ma ses i lys av forstaelse man har av hva velferd er, og av hva man oppfatter som positi-
ve goder eller gevinster. Det kan ogsa henge sammen med holdninger til velferdspoli-
tikk. Dette argumentet kan utdypes gjennom en idealtypisk framstilling av to ulike syn
pa, eller holdninger til, velferdsstatlig bruk av ressurser og omfordeling.

I den forste idealtypen kan man argumentere for en hoy grad av statlig omfordeling
og bruk av statlige ressurser. Gjennom sjenerose offentlige overforinger sikrer staten
velferden til innbyggerne og dekker behovene til dem som trenger det. Argumenter for 4
ha et omfattende velferdssystem er at dette vil gagne samfunnet som helhet pa flere ma-
ter. For det forste vil det a dekke grunnleggende behov, slik som bolig, mat og utdan-
ning, og bidra til 4 gi like muligheter til alle, slik at alle kan fa et «overskudd» til 4 bidra
positivt til samfunnet. For eksempel vil flyktninger som fir dekket sine boligbehov, ha
storre overskudd til 4 utvikle egne norskkunnskaper, delta i samfunnet, ta mer utdan-
ning, starte egne virksomheter eller delta i og integreres i narmiljo og nabolag. Det vil
vere vanskelig 4 fa til denne typen av egeninnsats for a bedre egen velferd dersom ikke
grunnleggende behov, som bolig, mat og kler, er dekket forst. Ringvirkningene av en
sjeneros velferdspolitikk vil vaere hoy grad av velferdsgevinster pa flere samfunnsomra-
der, gjennom okt tillit, sosial deltakelse og integrering. Oppsummert kan det sies at en
sjeneros velferdspolitikk kan bidra med velferdsgevinster pa flere samfunnsomrader,
som hoy grad av integrering i arbeid og utdanning, men ogsa til a styrke bestemte typer
av holdninger knyttet til hoy grad av tillit til offentlige institusjoner, motstand mot kor-
rupsjon, hoy oppslutning om deltakelse i frivillig arbeid og deltakelse i lokalsamfunn.

Det er imidlertid ogsa mulig 4 argumentere motsatt om det a fore en offensiv og sje-
neros velferdspolitikk. Motargumentene vil vere at dersom folk far alt fra staten uten
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selv 4 bidra, vil det skapes disinsentiver til 4 delta i samfunnet. Det 4 fa goder uten selv 4
yte vil kunne fore til passivitet og apati hos den enkelte. Hoy grad av offentlig bistand
kan derfor fore til velferdsavhengighet og “innelasningseffekter”, hvor den offentlige
velferden bidrar til 4 holde folk inaktive. En omfattende velferdsomfordeling til for ek-
sempel flyktninger eller innvandrere kan ogsa fore til at andre grupper i samfunnet me-
ner at en gruppe oppnar velferdsgevinster pa bekostning av andre, noe som igjen kan
skape grobunn for gkt mistillit i samfunnet.

Disse to kontrasterende synene pa offentlig velferdspolitikk er her med vilje lagt fram
pa stilisert og spissformulert vis, men det bidrar likevel til 4 illustrere poenget om at hva
som kan forstds som velferdsgevinster, vil vare knyttet til en bredere og normativ for-
staelse av velferd. I det forste eksemplet er det en klar ssmmenheng mellom velferdsge-
vinster og offentlig omfordeling, mens i det andre eksemplet argumenteres det sterkere
for at velferdsgevinster best kan oppnas gjennom en samfunnsdeltakelse som ikke forst
og fremst er motivert av velferdspolitikk. I en norsk kontekst er det kanskje riktig a si at
den forste framstillingen har vart den dominerende, men at de andre argumentene ogsa
lever i norsk offentlig diskurs.

Velferdsgevinster i den nordiske velferdsmodellen

Hva som oppfattes som velferdsgevinster i en norsk kontekst, vil for de fleste preges av
var velferdsmodell. Viktige malsettinger for den mye omtalte nordiske velferdsmodellen
har veart arbeid for alle, inntektssikring, lik rett til utdanning og at utjevning av levekar
og like livssjanser oppnas gjennom velferdsstatens stonader og offentlige tjenestetilbud
(Dolvik 2013). Den nordiske modellen er bygget rundt en «triangelmodell», betinget av
en gjensidig avhengighet og koordinering mellom arbeidslivs- og velferdspolitikk og
okonomisk politikk. Velferd sikres gjennom at de tre grunnpilarene 1 modellen virker
sammen:

e Gjennom en sterk stat med et tett samarbeid med partene i arbeidslivet og en
okonomisk politikk rettet mot full sysselsetting sikres grunnlaget for sosial ut-
jevning.

e Brede velferdsstatlige ordninger gir trygghet mot inntektsbortfall (f.eks. al-
derspensjon, sykelonn, arbeidsledighetstrygd), samtidig som offentlig gratis
utdanning og omfattende sosiale tjenester (f.eks. sykehus, eldreomsorg, bar-
nehager) fremmer utjevning av levekar, likestilling og kvinnelig yrkesdeltakel-
se.

e [ tillegg sikrer hoy grad av arbeidsmarkedsregulering, sentralisering og koor-
dinering av lonnsdannelsen, supplert med et bredt partssamarbeid, verdiskap-

ning og produktivitet og en sterk sosial omfordeling gjennom yrkesdeltakelse
(Dolvik 2013).
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En viktig forutsetning for opprettholdelse av denne modellen er imidlertid hoy yr-
kesdeltakelse 1 befolkningen samt hoy grad av tillit til offentlige institusjoner, sterk vilje
til 4 betale skatt og lav grad av korrupsjon.

Velferdsmodeller er imidlertid ikke statiske eller gitte storrelser, og det er stor grunn
til 4 tro at de nordiske landene star overfor store ytre og indre utfordringer de kommen-
de arene.!> Mest relevant i konteksten til denne rapporten er utfordringer knyttet til in-
tegrering. I 2009 ble det nedsatt et utvalg som skulle se pa betydningen av innvandring
for den norske velferdsmodellen (NOU 2011: 7). Utvalget konkluderte at for at den
norske modellen skal vare barekraftig i en situasjon med hoy innvandring, er det makt-
paliggende 4 skape betingelser for at innvandrere kan delta i produktivt arbeid og betale
skatt framfor 4 motta sosiale overforinger. Utvalget la derfor sterk vekt pa ekonomiske
insentiver til arbeid og aktivitet. I etterkant var et moment som ble diskutert, dilemmaet
mellom foreldrenes insentiver og barns velferd (se f.eks. Pedersen og Hatland 2011):
Utvalget argumenterte for 4 nedprioritere kontantytelsene til barnefamilier og erstatte
disse med mer malrettede tjenester. Reduksjon i kontantytelsene var et insentiv for 4 fa
flere 1 arbeid, sarlig innvandrerkvinnene. Dilemmaet som oppstar, er a matte velge mel-
lom barns velferd og levekar her og na og 4 gi foreldrene insentiver til 4 arbeide. Tradi-
sjonelle mal om a sikre gode levekar for barn her og na utfordres altsa av et mer over-
ordnet samfunnspolitisk mal om hey sysselsetting for a kunne opprettholde den norske
velferdsmodellen.

Nedenfor vil vi knytte begrepet om velferdsgevinster til teorier som sosial investe-
ring, humankapital og sosial kapital.

Sosial investering og velferdsgevinster

Begrepet velferdsgevinster skaper lett assosiasjoner til at en legger inn en innsats og hos-
ter en gevinst. En av de nyere velferdsteoriene er teoriene om en sosial-investerings-
velferdsstat (Morel, Palier & Palme 2012). Teorien ma forstés 1 lys av debatter de siste
tidrene som har kritisert moderne velferdsstater for 4 vere dyre, lite effektive og dess-
uten for 4 gi uheldige insentivvirkninger. Neoliberale politiske bevegelser med et sentralt
mal om 4 nedskalere eller avvikle velferdsordninger fikk stor oppslutning pa 1980- og
1990-tallet. De mest kjente representantene for disse er kanskje Margaret Thatcher i
Storbritannia og Ronald Reagan i USA. Velferdskuttene som ble gjennomfert, har sene-
re blitt kritisert for at de forte til uheldige konsekvenser i form av ekt barnefattigdom og
et okende antall yrkesaktive som tjente for darlig til 4 lofte seg selv og familien ut av
fattigdom ("working poor”).

I kjolvannet av den neoliberale offensiven har flere velferdsteorier vokst fram som
svar pa den neoliberale kritikken, der de argumenterer for behovet for en velferdsstat ut

15 Andre store utfordringer for den nordiske velferdsmodellen er for eksempel en aldrende befolkning,
okende andel som faller utenfor arbeidslivet (frafall fra videregdende, okning i bruken av uferepensjon),
fallende fagorganisering og storre inntektsforskjeller.
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fra mer samfunnsekonomiske hensyn. Et av de teoretiske prosjektene var en nytenkning
om velferdsstatens innretning. En hovedproblemstilling var 4 tenke nytt om velferdssta-
tens ulike inntektssikringsordninger. Mens den neoliberale ”losningen” hadde vart a
bygge ned offentlige inntektsordninger, var svaret fra den nye vendingen innen velferds-
teori 4 utvikle velferdsstatens ordninger ikke kun som et ”sikkerhetsnett” som fanget
opp og sorget for dem som falt ut av arbeidslivet, men snarere som en trampoline som
hjalp enkeltpersoner til 4 «sprette tilbake» til betalt arbeid. Dette innebar en ombygging
av velferdsordningene fra «passive» inntektssikringsordninger til aktive arbeidsmarkeds-
tiltak.

Denne tanken har blitt nedfelt i ulike teoretiske arbeider om velferdsstaten. Den bri-
tiske sosiologen Anthony Giddens var tidlig ute med 4 formulere disse tankene, i boka
The Third Way fra 1998 (Giddens 1998). Giddens mente det var viktig a definere sam-
funnets felles interesser (f.eks. utdanning, trygghet, helse) og ha dette som utgangspunkt
for felles mobilisering fra ulike aktorer i samfunnet, ikke bare fra staten. En av hans
ideer var behovet for en sosialt investerende stat. Staten ma investere i humankapital for
alle og gjennom dette bidra til sosial kapital i samfunnet. Giddens tok oppgjor med den
tradisjonelle velferdsstatlige tenkningen og var ikke opptatt av inntektsomfordeling, men
heller 4 skape like muligheter gjennom a investere i utviklingen av den enkeltes human-
kapital. Det betyr for eksempel utdanning og helsetjenester som er tilgjengelige for alle.
Et element i hele tilnermingen er at rettigheter folges av forpliktelser og av a ha et per-
sonlig ansvar for (ekonomisk) aktivitet. Giddens perspektiver fikk stor innflytelse pa
sosialpolitikken til Tony Blairs New Labour (1997-2007), hvor bekjempelse av barnefat-
tigdom var en sentral pilar i sosialpolitikken. Mye av dette var innrettet mot a investere i
livsmuligheter for den enkelte og a satse pa tidlig innsats for 4 forebygge mot utenfor-
skap og fattigdom. Fire ar senere kom boka Why We Need a New Welfare State (Esping-
Andersen mfl. 2002), som lanserte mange av de samme tankene. Det er likevel en sen-
tral forskjell mellom tilnermingene til Giddens (1998) og Esping-Andersen mfl. (2002).
Giddens argumenterer for at over tid sa bor sosialpolitikk som investering erstatte de
tradisjonelle inntektssikringsordningene, mens Esping-Andersen mfl. (2002) hevder at
«nvesteringspolitikken» kan utfylle de eksisterende ordningene. Sosial investering er et
nedvendig supplement til den tradisjonelle velferdspolitikken. Esping-Andersen mfl.
(2002) understreker betydningen av 4 ha en offentlig inntektssikring i bunnen av vel-
ferdsstaten: «income security is a precondition for a successful social investment strategy»
(Esping-Andersen mfl. 2002:5, utheving 1 original).

Reorienteringen av velferdsstatsdebatten har hatt ulike navn. Giddens tilnerming er
kjent som den «den tredje vei» og Esping-Andersens kalt «the new welfare state». Andre
foreslatte begreper har vart «inclusive liberalism» (Porter & Craig 2004), LEGO™-
paradigmet (Jenson & Saint-Martin 2006), «den utviklende velferdsstaten» (Hemerijck
2007, sitert i Jenson 2012) eller «sosial-investerings-tankegangen» (Morel, Palier & Palme
(red.) 2012).

I 2012 lanserte flere sentrale velferdsforskere boka Towards a social investment welfare
state? Ideas, policies and challenges (Morel, Palier & Palme (red.) 2012). Boka er sa langt et av
de mest ambisiose forsokene pa 4 gi en samlet framstilling av investeringsperspektivet
pa ulike omrader i velferdspolitikken. Et av de teoretiske grepene som gjores i boka, er a
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knytte argumenter om en fortsatt offensiv velferdspolitikk til begrepet investeringer.
Men der hvor neoliberale har argumentert for at kutt i velferdsutgifter er nedvendig for
4 senke utgiftene til velferdsstaten, argumenteres det ut fra et sosial-investerings-
perspektiv for at utgifter til velferdsformal ikke ma forstis som forbruk (av offentlige
ressurser), men som sosiale investeringer i innbyggerne som vil gi avkastning (pa sikt) og
trygge velferd 1 framtiden.¢ Statlig forbruk pa offentlig velferd er derfor ikke bare nyttig
for 4 sikre noen en inntekt, men ogsa en nedvendig investering for a sikre ny framtidig
vekst. Morel, Palier og Palme (2012:2) papeker at sosial-investerings-tankegangen kan
anvendes pa to plan: for det forste til 4 investere 1 utviklingen av humankapital (se ne-
denfor), gjennom tidlig lering, utdanning og livslang lering, og for det andre til effektiv
utnyttelse av den eksisterende humankapitalen gjennom 4 tilrettelegge for hoy yrkesakti-
vitet. Tiltak som tilrettelegger for hoy yrkesaktivitet, inkluderer en aktiv arbeidsmar-
kedspolitikk og tiltak som gjor det mulig 4 kombinere yrkesaktivitet og familieliv, og
ogsa velferdsordninger som skaper trygghet og gjor det mest mulig risikofritt 4 bevege
seg mellom jobber. Investeringene skal berike humankapitalen i samfunnet og sikre
framtidig produktivitet. Sa selv om utdanning framheves som den viktigste sosiale inves-
teringen, er ogsa en aktiv arbeidsmarkedspolitikk og det a styrke sosialt samhold og tillit
1 samfunnet nodvendige forutsetninger for a bygge en «social investment welfare state».

Det er viktig 4 understreke at investeringsperspektivet ikke er et ferdig temret sosial-
politisk konsept. Snarere er det et politisk paradigme som er i ferd med 4 vokse fram,
men som kommer til uttrykk pa ulike mater i ulike land og pa ulike politikkomrader. I de
nordiske velferdsstatene har tankegangen om sosial investering vart anvendt i sosialpoli-
tikken lenge for begrepet ble satt pa dagsordenen i resten av Europa og EU. For
eksempel sa skrev Gosta Esping-Andersen alt 1 1996:

Another strategy, evident in Scandinavia, consists in shifting welfare state resources
from passive income maintenance to employment and family promotion. The era of
public employment growth has clearly ended and, instead, policy is directed to active
labour market measures, such as training and mobility, and wage subsidies. [...] Nozr-

dic welfare states may be said to spearhead a ‘social investment’ strategy. (Esping-
Andersen 1996:25)

En annen mate a forsta dette pa er at lanseringen av en teori om en ”’social invest-
ment welfare state” ogsa er et forsek pad «a selge inn» noen av de beste ideene knyttet til
den nordiske velferdsstaten pa en slik mate at den kan anvendes i utviklingen av en so-
sialpolitikk for EU.

A forsta sosialpolitikk som en investering har gitt nye argumenter til de politiske kref-
tene som onsker 4 bevare velferdsstaten og forsvare den mot den neoliberale kritikken.
Investeringstankegangen har ogsa fort til en nyorientering av sosialpolitikken i mange
land 1 EU, med okt vekt pa innsats for tidlig leering. Et eksempel pa dette er etableringen
av the European Platform for Investing in Children (EPIC) i februar 2013 (se

16 Tnvesteringsretorikken i EU og EU-landene er relativt ny, men den henter naering fra de tidligste syste-

matiske diskusjonene av velferdsstatens rolle i Norden (Morel, Palier & Palme 2012).
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http://europa.cu/epic/about/index en.htm), som samler informasjon om hva som
skjer 1 de ulike medlemslandene, og publiserer rapporter om ulike politiske initiativer.

Kritikk av sosial-investerings-perspektivet og sam-
menkoblinger til begrepet om velferdsgevinster

Det har blitt rettet kritikk mot sosial-investerings-perspektivet. En av hovedinnven-
dingene er at perspektivet i for stor grad betoner sammenhengen mellom sosialpolitikk
og okonomisk lennsomhet. For at investeringene, for eksempel utdanning, skal vare
lonnsomme, er det samtidig nedvendig at investeringene som gjores, gir seg utslag i
form av hoy sysselsetting og aktivering. Dette forer til en sterkere sammenkobling mel-
lom sosialpolitikken og arbeidsmarkedspolitikken der en aktivisering av alle 1 arbeids-
markedet blir det overordnede og sentrale malet for velferdspolitikken (Mitzke & Ost-
ner 2010). Arbeidslinja og det at man i storre grad ma etterkomme aktivitetskrav for 4
motta sosiale stonader kan tolkes inn i en slik utforming av velferdspolitikken, det sam-
me kan sanksjoner som kutt i offentlig velferd dersom man ikke oppfyller krav om akti-
vitet (for eksempel kan manglende oppmete i arbeidsmarkedstiltak eller pa norskkurs
fore til kutt 1 stonadsutbetalingen til den enkelte, og deltakelse i introduksjonskurs er en
forutsetning for mottak av introduksjonsstonad).

En annen kritikk er rettet mot den underliggende tanken i perspektivet om framtidig
lonnsomhet. Det kan vare vanskelig a avgjore hvilke investeringer som er gode, og som
vil kunne bringe avkastning i framtiden. Flere barneforskere har for eksempel hevdet at
det kan vare problematisk 4 utelukkende se pa barn som en framtidig profitt for sam-
funnet, der en kan fa den beste avkastningen ved a gjore store investeringer i barns ut-
danning tidlig i livslepet deres (Lister 2006; Olk 2007). De mener at dersom denne tan-
kegangen fores for langt, er det en fare for 4 forsemme barn som ikke oppfattes som a
vare en god sosial investering (Lister 20006). En kritikk er derfor at man risikerer a ikke
bry seg nok om barnets trygghet og velvaere «her og na», men snarere er opptatt av den
framtidige arbeidskraften barnet skal bli (Lister 2006; Olk 2007).17 Investeringstanke-
gangen kan trekke oppmerksomheten bort fra barn som er «darlige investeringer» (Lister

17 Dette viser tilbake til barneforskeren Jens Quortrups mye siterte distinksjon mellom barn som «human
beings» og som «human becomings» (Quortrup 1994). I investeringsperspektivet ligger hovedvekten pa barn
som «human becomings», som framtidens samfunnsborgere. Det kan argumenteres for at dette i praksis har
liten betydning: Sa lenge det bygges gode barnehager, méd det vare underordnet hvordan denne utbyggingen er
begrunnet. Olk (2007) antyder imidlertid at vekten pa investering kan fore til en storre grad av kontroll over
bade foreldre og barn, der det vil virke suspekt hvis foreldre ikke investerer i barnas humankapital pa den
miten de burde. I kjolvannet av dette kan man ogsa tenke seg en storre grad av «styring» av barns lek, der
leken fortrinnsvis ber vare utviklende og innebare lering (jf. Jenson & Saint-Martin 20006). Dette er et per-
spektiv hvor innsatsen rettet mot f.cks. barn blir rettferdiggjort av de «produktive» resultater en onsker 4 opp-
né, og ikke alene motivert av onsket om gode og trygge oppvekstvilkdr for barn. Dette er selvsagt igjen et

utgangspunkt for vektlegging av maling av resultater.
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2000). Dette kan gjelde barn av asylsokere som venter pa at soknaden behandles, barn
med funksjonshemning og barn med utviklingshemming. Sosial-investerings-
perspektivet alene kan ikke begrunne en innsats overfor disse sarbare barna, all den tid
det er hoyst usikkert om investeringen kommer til 4 gi noe avkastning i framtiden.

I lys av teorier om sosial investering er det mulig 4 argumentere for at bosetting og
tidlige inkluderingstiltak rettet mot innvandrere og flyktninger ma ses pa som en investe-
ring 1 nykommerne for at de skal bli en framtidig arbeidskraft. Tiltakene gis for 4 bedre
mulighetene nykommerne har til 4 bli selvforserget om noen ar og forbli selvforsorgede
over tid. Tiltakene kan ogsa forstas som investering i nykommernes barn — enten barn
de har pa bosettingstidspunktet, eller barn de far pa et senere tidspunkt. Utfordringen er
at 1 mote med flyktninger si vil noen flyktninger framsta som klart bedre «investerings-
objekter» enn andre, mens atter andre vil framstd som uegnede til 4 investere i. De mest
uegnede vil vare flyktninger med store psykiske lidelser, serlig hvis de i tillegg har fysis-
ke helseplager og er analfabeter. Innsats overfor disse flyktningene ma begrunnes pa en
annen mate enn som en sosial investering.

Ogsa fra forskere som er opptatt av fattigdom, er sosial-investerings-perspektivet
blitt kritisert. Cantillon (2011) papekte at fattigdomsbekjempelse innenfor dette perspek-
tivet skal skje gjennom at man investerer i1 kvalifiseringstiltak og infrastruktur, slik at folk
blir i stand til 4 jobbe og selv skaffe seg en tilstrekkelig inntekt. Men i lopet av de siste to
tidrene har yrkesaktiviteten i Europa okt, det samme har de gjennomsnittlige lonningene
— men fattigdomsratene er uendrede. Dette reiser sporsmal ved sosial-investerings-
strategien og ved hele EUs tilnaerming til fattigdomsbekjempelse, som sier at fattigdom
skal bekjempes gjennom okt sysselsetting. Den skuffende utviklingen skyldes ikke at den
okte sysselsettingen har kommet 1 «darlige jobber», som det ofte hevdes, men heller at
den okte sysselsettingen har skjedd blant familiemedlemmene til folk som allerede var 1
arbeid. Mange flere husholdninger har fatt to inntekter fordi konene i storre grad har
kommet i jobb, mens de marginaliserte «workless households» — husholdninger der ing-
en er i jobb — ikke har hatt samme glede av sysselsettingsveksten (Cantillon 2011:439).
Husholdningene uten yrkestilknytning har faktisk blitt fattigere 1 perioden fordi stona-
dene deres kuttes 1 et hap om a skape sterkere arbeidsinsentiver. Tiltakene som iverkset-
tes som «sosiale investeringer», er dessuten utformet for a stotte opp under yrkesaktivi-
tet og kommer dermed i stor grad yrkesaktive til gode. Foreldrepermisjoner og
barnetilsynsordninger nevnes som eksempler pa dette (Cantillon 2011, se ogsd Ghysels
& van Lancker 2011; Cantillon & van Lancker 2013).

Cantillons (2011) artikkel skapte debatt, og 1 en svarartikkel understreker Vanden-
broucke og Vleminckx (2011) at sosial investering ikke kan vare den eneste begrunnel-
sen for sosialpolitikk. De tradisjonelle inntektssikringsordningene har fremdeles sin
plass, og de to forfatterne antyder at maten investeringsperspektivet har vaert omsatt til
praktisk politikk pa, kanskje ikke har vert like heldig i alle land. Storbritannia er for ek-
sempel ett land hvor aktiviseringspolitikken har blitt sterkt betonet pa bekostning av
velferdstiltak som gir sosial beskyttelse og grunnleggende inntektssikring (Morgan 2012).
Vandenbroucke og Vleminckx (2011) argumenterer likevel for at det fremdeles er uklart
hvilke effekter en far av investeringsinspirert sosialpolitikk, og at «the jury is still out»
nar det gjelder denne tenkematen innen sosialpolitikken.
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Innenfor rammene av et sosial-investerings-perspektiv blir det narliggende a forsta
det slik at gkonomisk rasjonalitet og forventning om lennsomhet er hoveddrivkraften
bak 4 skulle oppnd og maile “velferdsgevinster”. Har en fatt en velferdsgevinst, vil en
mitte ha foretatt en form for “vellykket” sosial investering tidligere. Det er derfor grunn
til 4 vaere kritisk til hvorvidt sosial-investerings-perspektivet alene kan benyttes som be-
grunnelse for inkluderingspolitikk. Er en opptatt av flyktningenes levekar her og na, eller
legges framtidsorientert kvalifiseringstankegang til grunn? Igjen er det ikke noedvendigvis
noen motsetning mellom de to, men sporsmalet er hvor sterke foringer en skal pélegge
de nyankomne, og hvor mye kontroll en skal ha over dem. Hvilken valgfrihet har flykt-
ningene, og hvilken valgfrihet bor de ha innenfor rammene av inkluderingsregimet?
Hvor sterke sanksjoner knyttes det til manglende deltakelse i integreringstiltak hvis man
rendyrker investeringstankegangen pa dette feltet?

Til tross for all kritikken rettet mot sosial-investerings-perspektivet er dette likevel a
forsta som «the dominant paradigm for appreciating the policy logic of contemporary
welfare states» (Cantillon & van Lancker 2013). Perspektivet sosial investering kan altsa
karakteriseres som et svart dominerende regime innen dagens forstielse av velferdspoli-
tikk eller dagens begrunnelser for ulike velferdspolitiske tiltak. En kan ogsa argumentere
for at det 4 vare opptatt av hvilke velferdsgevinster en fir fra en gitt offentlig innsats, i
denne sammenhengen okt samordning av den statlige innsatsen for 4 bosette flykt-
ninger, lett kan tilskrives et slikt regime. Serlig gjelder dette onsket om vektlegging av
«gevinster» og «kostnader». Gitt den sterke posisjonen dette perspektivet har, er det de-
sto viktigere 4 vare bevisst pa begrensningene i denne tenkematen og a ha et reflektert
forhold til hva en eventuelt investerer i, og om hva slags «gevinster» en forventer. Vi vil
argumentere for at elementer av dette perspektivet er konstruktivt for 4 kunne lage et
opplegg for 4 kunne identifisere og male mulige velferdsgevinster den statlige samord-
ningen av innsatsen overfor bosetting av flyktninger i kommunene kan generere. Dette
handler om 4 vurdere kostnader ved ulike tiltak, som investeringer i definerte omrader
hvor en onsker positive resultater eller «gevinster». Dette innebarer 4 utvide sosial-
investerings-perspektivet i en mer nordisk retning, med en bredere tilnerming til hva
som er onskede velferdsmal. For eksempel kan et mal vere god psykisk helse, trygghet
og deltakelse i samfunnet. A lage en kommunal politikk hvor det tilrettelegges for at
flyktningfamilier med sma barn fir en egnet bolig integrert i nabolag med et godt bomil-
jo for barn, vil vare en sosial investering 1 trygghet for barn, god psykisk helse og gode
levekar.

Dette betyr at det vi kan ta med oss fra dette perspektivet, er at utgifter til velferds-
politikk ikke bare er en kostnad, men kan vurderes som investeringer i onskede goder,
og at det kan defineres som velferdsgevinster nar disse godene realiseres. Samtidig me-
ner vi at dersom det skal vare hensiktsmessig 4 anvende tilnermingen pa var problems-
tilling, ma en utvide perspektivet slik at investeringen ikke begrenses kun til framtidig
okonomisk lennsomhet i form av produktivitet, men ogsd innbefatter sosiale mal, som
god folkehelse og gode levekar. For 4 kunne bruke et slikt perspektiv vil vi i neste av-
snitt trekke inn teorier om humankapital, kapabilitet og sosial kapital, som kan supplere
forstielsen som ligger til grunn for sosial-investerings-perspektivet. Gitt de begrensede
rammene i dette forprosjektet kan dette kun gjores pa en oppsummerende mate.
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Humankapital og kapabilitet

I forlengelse av kritikken rettet mot sosial-investerings-teorien er det ogsa nyttig a se
grundigere pa noen av de teoretiske ideene som ligger til grunn for denne teorien. Ar-
gumentene om sosialpolitikk som investering kommer i stor grad fra ekonomifaget.
(Morel, Palier & Palme 2012). Bade teorien til James Heckman om humankapital og
Amartya Sens begrep om «capability» er sentrale her.!® Begge disse, «investering 1 hu-
mankapital» 12 og “oppbygging av kapabilitet”, dreier seg om 4 sette enkeltpersoner i
stand til skonomisk deltakelse, som er en forutsetning for a bli en ’vellykket” sosial in-
vestering.

Heckmans (2000) legger til grunn at humankapital er et gode bade for den enkelte,
for bedriften og for samfunnet. Han er opptatt av hvordan samfunnet best kan utvikle
humankapital, og legger avgjorende vekt pa tidlig innsats. Han mener det finnes empi-
risk belegg for at laering er en selvforsterkende prosess, der lering i smabarnsalderen
forer til mer lering senere i livet. Han argumenterer derfor sterkt for forskoletiltak, som
legger et grunnlag for livslang leering hos sma barn. Humankapital er et okonomibegrep
og sier noe om menneskers evne til 4 fungere i den kunnskapsbaserte okonomien, og vi
har sett at vendingen mot sosial-investerings-tankegangen nettopp har fort til en okt
vektlegging av tidlig innsats nar det gjelder utdanning (Morgan 2012).

Okonomien Amartya Sen har lansert begrepet «kapabilitet» som dekker mange av de
samme aspektene, men som samtidig har et videre siktemal. Sen selv har argumentert
for at humankapital typisk dreier seg om «den indirekte verdien» av menneskelige goder:
evnen til 4 bruke sine ressurser som kapital pa et marked, bidra i produksjonen og fa
betalt for dette. Kapabilitetsperspektivet omfatter i sterkere grad den direkte verdien av de
aktuelle godene: egenverdien i 4 ha tilgang til nok mat, til a ha god helse osv. (Sen 1997).
Begge tenkematene kan imidlertid lett brukes som begrunnelse for at stater bor legge til
rette for at innbyggerne far dekket sine primare behov, har tilgang til utdanning og i det
hele tatt har slike livsvilkar at det er mulig for dem a delta effektivt i produksjonen.

Samtidig har vektleggingen av humankapital og investering sine begrensninger.
Ovenfor siterte vi noen av kritikerne av sosial-investerings-perspektivet: Kritikere har
papekt at investeringsperspektivet nermest per definisjon er framtidsorientert. Hensik-
ten med en investering er a legge grunnlag for framtidig gevinst, ikke 4 oppna en forbed-
ring her og na.

Det er imidlertid ogsa mulig 4 lese Sens (1997) kritikk av humankapitalbegrepet som
en advarsel mot en “rendyrking” av sosial-investerings-teori. Ifolge Sen sa er helse, lese-
og skriveferdigheter og utdanning goder i seg selv, de er ikke bare innsatsfaktorer 1 et
marked (Sen 1997). Disse kritiske innvendingene er relevante for en diskusjon av inklu-
deringsregimet som meter nyankomne flyktninger: Hva er hensikten med integrerings-
arbeidet? Er malet 4 sette flyktningene i stand til 4 ha et godt liv i Norge etter en periode

18 Andre viktige inspirasjonskilder er arbeidene til Theodore Schultz, Gary Becker.

19 En tidlig forstaelse av humankapitalbegrepet finnes hos Schultz (1961), som argumenterer for at utgifter
til utdanning, helsestell og migrasjon innenfor land (for 4 finne en bedre jobb) ma forstis som investeringer

den enkelte gjor, ikke som forbruk.
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pa flukt og i transitt, eller er arbeidet mer ensidig innrettet mot a kvalifisere flyktningene
for lonnsarbeid? For dette prosjektet om velferdsgevinster er det viktig 4 kunne fange
begge aspektene med et perspektiv som gir grunnlag for 4 identifisere resultater pa bade
kort og lang sikt.

Sosial kapital

Begrepet humankapital er tett knyttet til den sosiale-investerings-strategien — det sies
ofte at det er humankapital man investerer i. Sosial kapital tematiseres sjeldnere i denne
sammenhengen, men det kan argumenteres for at dette er en viktig utvidelse av perspek-
tivet i sammenheng med en diskusjon av velferdsgevinster et okt statlig samarbeid om
bosetting av flyktninger i kommunene kan gi. Dette begrepet brukes ofte for a forklare
egenskaper ved et samfunn, sosiale nettverk, tillit i befolkningen og mellom folk, men
ogsd mellom folk og institusjoner i samfunnet (Putnam 2000; Norges forskningsrad
2005).

De fleste som er opptatt av sosial kapital, vil argumentere for at sosial kapital kan bi-
dra til 4 styrke den enkeltes humankapital. Tilgangen til et nettverk som besitter kunn-
skap, bekjentskaper og, ikke minst, som stotter opp under den enkeltes bestrebelser, vil
vere en fordel for en som ensker a bygge opp sin humankapital. Coleman uttrykte dette
eksplisitt:

[Sosial kapital er] det settet av ressurser som ligger i familierelasjoner og den sosiale
organiseringen av lokalsamfunn og som er nyttig for den kognitive og sosiale utvik-
lingen til et barn eller en ung person. Disse ressursene er forskjellige for ulike perso-
ner og kan utgjore en vesentlig fordel for barn og unge i utviklingen av deres human-
kapital (Coleman 1990:300, sitert i Norges forskningsrad 2005).

Tilgangen til slike ressurser er ikke relevante bare for barn og ungdom, men kan vare
viktige 1 lerings- og utviklingsprosesser gjennom hele livslopet. For nyankomne flykt-
ninger kan det a ha tilgang til sosial kapital, 1 form av stottende nettverk og lokale fore-
ninger og organisasjoner, fungere som ressurser som skaper en vei inn i det norske sam-
funnet.

Coleman (1990) forstar sosial kapital som ressurser som er tilgjengelige for den en-
kelte, og som gjor det mulig 4 oppna ulike goder, som utdanning, jobb og heyere inn-
tekt. Enkeltpersoners sosiale kapital ligger 1 nettverkene han eller hun har tilgang til, slik
at det er andre mennesker — og ikke personene selv — som er kilde til denne kapitalen.
Dette markerer forskjellen pa sosial kapital og humankapital. Begrepet humankapital
beskriver individuelle ressurser den enkelte kan ha, og sosial kapital kan spille en viktig
rolle i oppbyggingen av humankapital. Coleman forstar dermed sosial kapital som «]...]
en nyttig ressurs som er tilgjengelig for en aktor gjennom hans eller hennes sosiale rela-
sjoner, bestiende av aspekter ved en sosial struktur som fremmer bestemte handlinger
fra aktorer — personer eller korporative aktorer — innen denne strukturen» (Coleman
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1990:302, var oversettelse). Forhold som inngar i Colemans sosial kapital-begrep, inklu-
derer tillit mellom mennesker i nettverket, sosiale normer, forpliktelser og forventninger,
sosial organisering og informasjonskanaler (op.cit.).

Colemans begrep om sosial kapital er hovedsakelig individsentrert. En annen sterk
tradisjon innenfor sosial kapital-litteraturen er mer opptatt av sosial kapital som kvalite-
ter ved et samfunn, enten det er snakk om nabolag eller nasjoner (Putnam 1993, 2000).
Normer om gjensidighet og tillit, og nettverk av frivillige aktorer, er sentrale for den
amerikanske forskeren Robert Putnams forstaelse av begrepet. Putnams forstielse er
likevel ikke utelukkende orientert mot makrostrukturer. I en bok fra 2000 diskuterer han
skillet mellom «bonding» og «bridging» sosial kapital som den enkelte kan ha tilgang til
(Putnam 2000). Sammenbinding (bonding) foregir nir man sosialiserer med personer
som er lik en selv og en har mye felles med, for eksempel nare venner, familie, kolle-
gaer. Overskriding (bridging) er mer uttrykk for de svakere bandene eller nettverket med
folk som en meter eller har kontakt med, men som ikke er nzre relasjoner. Bandene til
disse menneskene eller relasjonene representerer en bro over til andre miljoer eller andre
arenaer. Slik kan en forsta for eksempel flyktningbarns kontakt med andre barn med
norsk bakgrunn i skolen eller med lereren som relasjoner som kan fungere som en bro
over til majoritetssamfunnet. Dette gir en mulighet for 4 etablere kontakter som er ned-
vendige for 4 klare seg i det norske samfunnet. Begge formene for sosial kapital er vikti-
ge for den enkelte og for samfunnsutviklingen. Putnam (2000) argumenterer ogsa for at
det ikke er noe motsetningsforhold mellom de to, men at de tvert imot har en tendens
til 4 forsterke hverandre. Forestillingene om «bridging» sosial kapital er videreutviklet i
begrepet «linking» sosial kapital (Field 2003), der den sosiale kapitalen knytter sammen
mennesker som befinner seg pa ulike nivaer innenfor en sosial struktur. Ogsa «linkingy
sosial kapital viser til forbindelser mellom mennesker som ikke tilhorer samme umiddel-
bare sosiale nettverk, og framhever samtidig hvordan sosial kapital (bekjentskaper, tillit)
kan vaere et middel til 4 bevege seg oppover innenfor et hierarki.

Sosial kapital-begrepet betyr med andre ord litt ulike ting for ulike forskere pa feltet,
avhengig av hva slags fenomener og prosesser de er opptatt av. Begrepet er blitt kritisert
for at det favner for vidt og kan brukes pa sa mange ulike mater at det har mistet styrke
som et analytisk begrep (Vyncke mfl. 2013). Den som vil ta begrepet i bruk, ma derfor
vite hva man skal med det.

I forbindelse med en diskusjon om velferdsgevinster og bosetting av flyktninger me-
ner vi det kan vare relevant a diskutere sosial kapital bade pa individ- og samfunnsniva.
Kvaliteter ved nabolag kan ha betydning for barns sosiale kapital. Barns deltakelse i sko-
le, organisasjoner og idrettslag gir grunnlag for utvikling av sosial kapital. Tillit og trygg-
het og kvaliteter ved nabolag er ogsa utgangspunkt for utvikling av humankapital. Nabo-
laget og nermiljoet er sxrlig viktige for barn, som har mindre geografisk mobilitet enn
voksne, og som er knyttet til institusjoner i nermiljoet som skole, barnehage og SFO.
Opparbeidelse av sosial kapital forutsetter imidlertid en viss stabilitet og en rimelig grad
av sosial inkludering. Barns sosiale kapital opparbeides 1 svart stor grad i skolesammen-
heng. Hyppige bytter av bolig, nermiljo og skole vil kunne redusere barns sosiale kapital
og kan over tid vaere del av en prosess som forer til sosial eksklusjon.
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Ved 4 utvide tilnzrmingen fra 4 inkludere bare sosial investering til ogsa 4 innbefatte
teorier om humankapital og ikke minst sosial kapital mener vi at en vil fd et bedre ut-
gangspunkt for 4 vurdere mulige velferdsgevinster av kommunenes boligpolitikk overfor
flyktninger.

Denne tilnzermingen gir mulighet for a4 vurdere bosettingsarbeidet i et bredt perspek-
tiv, der boligen ses pa som et utgangspunkt for deltakelse i samfunnet. Med et slikt per-
spektiv pa boligen blir ogsa nabolag og narmiljo viktig.

Et utvidet perspektiv pa velferdsgevinster

Vi har i dette kapitlet vist at det ikke finnes noen entydig definisjon av velferdsgevinster.
Ved 4 analysere ulik bruk av begrepet i noen nyere offentlige dokumenter har vi utledet
at velferdsgevinster er et begrep som bade kan betegne direkte og indirekte skonomiske
effekter og direkte og indirekte sosiale effekter av offentlig innsats. Vi har poengtert at
begrepet er bade relasjonelt og normativt. Hva som anses som en «velferdsgevinst, er
bade avhengig av hvilken kontekst det vurderes i, og av holdninger til velferd i et sam-
funn. Vi har sett begrepet i lys av den norske velferdsmodellen og norsk velferdsstatlig
tenkning. Det gir grunnlag for 4 ga videre med en forstaelse av begrepet der det kan
innbefatte bade skonomiske og sosiale effekter.

Vi har anvendt perspektivet sosial investering for a belyse hva begrepet velferdsge-
vinster eventuelt kan benyttes til. Perspektivet og teoriene gir konstruktive bidrag til a
forsta innsatsen fra statlig hold ikke som en kostnad, men som en investering i onskede
mal. Samtidig er dette perspektivet svaert okonomisk og innrettet mot effektene pa pro-
duktiviteten 1 samfunnet. Dette betyr at teorien ma tas videre og utvikles slik at den 1
storre grad dpner opp for 4 inkludere mer sosiale mal for den offentlige innsatsen. Vi
har utvidet perspektivet med a hente inn teorier om humankapital og sosial kapital. Det-
te gir muligheter for a vurdere 4 ta inn mal som inkludering av boliger til flyktninger i
omrader med positive narmiljokvaliteter, som gode oppvekstvilkir og en god skole,
dette sett 1 lys av at 4 oppna hoy sosial kapital i samfunnet kan vare en velferdsgevinst
bade pa individniva og pa samfunnsniva.

Hensikten med dette forprosjektet er a diskutere begrepet velferdsgevinster i forbin-
delse med et okt statlig samarbeid om den kommunale boligpolitikken overfor flykt-
ninger. Milet er 4 utforme et forskningsdesign for a kunne identifisere mulige velferds-
gevinster av et slikt styrket samarbeid.

Vir diskusjon over gir grunnlag for 4 peke pa noen momenter som vi vil ta med vi-
dere inn i utformingen av et forslag til et slikt forskningsdesign:

- Velferdsgevinster kan vere biade direkte og indirekte okonomiske og direkte og

indirekte sosiale.

- Velferdsgevinster ma ses i relasjon til hvilken innsats som gjores, men ogsa avkla-
res bade relasjonelt og normativt. Hva en definerer som en velferdsgevinst, er
avhengig av hvilke mal en har for innsatsen, og av hva en anser som velferd i en
gitt ssmmenheng.
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- Velferdsgevinster kan komme pa ulike nivier — for den enkelte, for nabolag og
lokalsamfunn, pa kommunalt niva og pa statlig niva.
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Kapittel 4 Dagens indikatorsystem

I hvilken grad gir dagens malekriterier informasjon om mulige velferdsgevinster av det
statlige samarbeidet mellom Husbanken og IMDi om bosetting av flyktninger? Vi har
tidligere argumentert for at bosettings-, integrerings- og boligpolitikken bor ha en bred
tilneerming. Hva en anser som velferdsgevinster, avhenger til dels av hva en ser etter.
Hvilke indikatorer en skal male, er i seg selv en indikasjon pa hva en forstir med vel-
ferdsgevinster. I dette kapitlet ser vi forst pa mal og indikatorer i Husbanken og IMDis
arbeid, med vekt pa hva slags informasjon disse gir om bade bosetting og bolig. I tillegg
gir vi en kort oversikt over SSBs rapportering pa dette feltet og over regjeringens Mal
for inkludering av innvandrerbefolkningen, hvor ogsa boligspersmal inngar. Deretter ser
vi kort pa den sosiale rapporteringen i EU — da dette gir et oppdatert bilde pa utvikling-
er og trender innenfor feltet sosial rapportering. Vi avslutter kapitlet med a drefte meto-
diske utfordringer knyttet til indikatorbruk, mal og malstyring. Intensjonen er a lofte
fram noen kvalitative vurderinger samt 4 gi et oppdatert bilde av rapporterings- og indi-
katorarbeidet i dag. Dette gir et viktig grunnlag for var senere vurdering av hvilke even-
tuelle andre indikatorer som kan vare relevante.

Husbankens rapportering

Husbankens arbeid sammenfattes i etatens kvartalsrapporter. Etaten har flere hovedmal
for sitt arbeid: 1) et velfungerende boligmarked, 2) okt bosetting av vanskeligstilte pa
boligmarkedet og 3) flere miljovennlige boliger og universelt utformede boliger og bygg
pa attraktive steder.

Av storst relevans for dette prosjektet er hovedmal 2: okt bosetting av vanskeligstilte
pa boligmarkedet. Dette hovedmilet har tre arbeidsmal: 1) okt forebygging og avskaffel-
se av bostedsleshet, ii) okt boligsosial kompetanse 1 kommunene og iii) okt boligsosial
aktivitet i kommunene. Under sistnevnte redegjores det i kvartalsrapporten for bruk av
folgende av Husbankens boligsosiale virkemidler: bostette, startlan, tilskudd til etable-
ring og tilpasning og tilskudd til utleieboliger.

Husbankens rapportering om bruken av de boligsosiale virkemidlene dreier seg altsa
om bide de individrettede (startlan, bostotte) og de som er rettet mot kommunene (in-
vesteringstilskudd, tilskudd til utleieboliger). Stort sett er det mulig 4 identifisere gruppe-
tilhorigheten til brukerne av de boligsosiale virkemidlene, og flyktninger er en slik grup-
pe. Ser vi pa rapporteringen 1 1. kvartalsrapport for 2013 og for eksempel tar for oss
bruken av startlan, finner vi at seks flyktninger har mottatt startlin, mot 759 1 kategorien
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forstegangs boligetablering.?’ Noen av informantene vi intervjuet i Husbanken om indi-
katorsystemet deres, papekte at de opplevde rapporteringen fra kommunene som mang-
elfull. Rapporteringen er i stor grad basert pa subjektive vurderinger, for eksempel kan
det vaere ulik praksis med hensyn til hvordan man skiller mellom «flyktning» og «forste-
gangsetablerer» ved tildeling av startlin. Dette betyr i prinsippet at kategorien forste-
gangsetablerer (ved tildeling av startlin) kan inkludere en betydelig andel flyktninger.
Kategoriene er ikke gjensidig utelukkende. Tallene gir med andre ord ikke nedvendigvis
et helt korrekt bilde av hvilke grupper som mottar Husbankens boligsosiale virkemidler.

Det produseres mye statistikk i Husbanken. Det lages rapporter om bruken av alle
boligsosiale virkemidler, og ofte er rapporteringen kategorisert etter ulike grupper. Det
lages ogsd oversikter over tildeling av tilskudd til etablering av boliger (utleieboliger
f.eks.) etter malgruppe. Det vil si at det er mulig 4 fa et bilde av omfanget av (og utvik-
ling 1 omfanget) av de boligsosiale virkemidlene som tas 1 bruk overfor flyktninger, selv
om en ma ta forbehold om mangelfull rapportering.

I tillegg til at det jevnlig rapporteres om bruken av de boligsosiale virkemidlene, job-
ber Husbanken ogsa for tiden med et indikatorprosjekt rettet mot kommunene, der sik-
temalet er 4 identifisere de kommunene som har de storste utfordringene pa det bolig-
sosiale omradet. Indikatorene knytter seg bade til problemsituasjonen i kommunen (som
antall begjerte tvangsutkastelser, tvangssalg, antall bostedslose), hvor lett det er 4 kom-
me inn pa boligmarkedet i kommunen (boligpriser), og til kommunens innsats (som
antallet mottakere av bostotte). Husbankens hensikt er 4 malrette innsatsen mot kom-
muner som har store utfordringer, men yter begrenset kommunal innsats. Dette er en
del av Husbankens satsing overfor kommunene gjennom de boligsosiale utviklingspro-
grammene.

Sa vidt vi kjenner til, har Husbanken ingen andre prosjekter underveis for a utvikle
indikatorer knyttet til bosetting av flyktninger eller til boliglesninger for mennesker med
innvandrerbakgrunn mer generelt.

IMDis rapportering

IMDis rapportering fra integreringsarbeidet sammenfattes to ganger hvert ar i direktora-
tets virksomhets- og regnskapsrapport. 1 Virksombets- og regnskapsrapporten for INMD: per
30.06.2013 redegjores det bade for styringsparametre og resultat, og det gis vurderinger
av maloppnaelsen og videre tiltak for 4 bedre denne. Rapporten gir blant annet oversikt
over dtte mal med tilhorende styringsparametre som IMDi rapporterer om.?! De atte
malene er:

20 Tabell 8, s. 39, 1. kvartalsrapport 2013
http://biblioteket.husbanken.no/arkiv/dok/Statistikk /Husbanken1kvartalstapport2013tilIKRD.pdf

21 Vi viser til rapporten for resultater og konsentrerer oss her om midlsettinger og styringsparametre.
http://www.imdi.no/Documents/Rapporter/Virksomhets-
0g%20regnskapsrapport%20per%20040413.pdf
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Delmal 1 Rask bosetting til kommunene

Delmal 2 God opplaring 1 norsk og samfunnskunnskap til voksne innvandrere

Delmal 3 Rask overgang til arbeid eller utdanning etter gjennomfort
introduksjonsprogram

Delmal 4 Kjennskap til og oppslutning om norske lover og grunnleggende rettigheter
og plikter

Delmal 5  Hoyere sysselsetting blant innvandrere

Delmal 6 Hoy deltakelse i samfunnslivet blant innvandrere og deres barn

Delmal 7 God kunnskap om integrerings- og inkluderingspolitikken i befolkningen

Delmal 8 Offentlige tjenester som er tilpasset mangfoldet blant innbyggerne

Styringsparametrene knyttet til delmal 1 om rask bosetting til kommunene dreier seg om
hvor lang tid det kan g for flyktningene blir bosatt i en kommune. Her kommer det
fram at malet er at alle flyktninger skal vere bosatt innen seks maneder, mens malet for
enslige mindrearige asylsokere og barnefamilier er at de skal vare bosatt innen tre ma-
neder.

IMD:i jobber for tiden med et storre prosjekt der det lages integreringsindikatorer pa
kommuneniva. Malet med prosjektet har vaert 4 gi et bedre og mer helhetlig kunnskaps-
grunnlag for kommunenes lokale integreringsarbeid gjennom 4 gjore tall som beskriver
status og utviklingen i integreringen, lettere tilgjengelig for kommuner og andre aktorer
pa integreringsfeltet. Bakgrunnen for prosjektet er at bade kommuner, IMDi selv og
regionale og sentrale myndigheter etterspor en mengde data og nokkeltall. Selv om det
finnes noe informasjon tilgjengelig, har denne sa langt ikke vert sa lett a fa fatt pa fordi
den er spredt i ulike statistikker, rapporter og datasystemer. Det brukes derfor mye tid
og innsats hver gang IMDi skal tilrettelegge data og nekkeltall for ulike aktorer.

IMDt1 har sa langt jobbet med 4 vurdere behovet for data og indikatorer samt med a
kartlegge hvilke data og indikatorer som eventuelt ma tilpasses for 4 mote kommunenes
behov. Indikatorene som foreslds, overlapper i stor grad med grupperingene i Zaragoza-
indikatorene (se avsnitt om EU nedenfor): (1) utdanning og kvalifisering, (2) arbeid, (3)
levekar, (4) fellesskap.?? Under devekar» framkommer bolig som en dimensjon, der bo-
ligindikatorene som foreslas, er (a) personer som eier boligen sin selv, (b) personer som
bor trangt (jf. Statistisk sentralbyrds definisjon, flere beboere enn rom i leiligheten), og
(c) personer som bor i hushold som mottar bostette (IMDi 2013, internt notat). Indika-
torene skal kunne brukes som et grunnlag for a sammenligne bade ulike grupper (inn-
vandrere, etterkommere, befolkningen ellers, alle) og ulike geografiske omrader (kom-
muner, fylker/regioner, hele landet). Videre skal presentasjonene kunne gir separat for
menn og kvinner. Prosjektet er ikke avsluttet, og vi gar derfor ikke videre i detalj.?3

22 Indikatorene under levekir overlapper med EUs indikatorer for sosial inkludering, indikatorene for
fellesskap overlapper med indikatorene for aktivt medborgerskap.

23 Prosjektet ble presentert pa diskusjonsforumet 17. oktober av prosjektleder Benedicte Falck-Monsen.
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KOSTRA

Kommunenes arbeid rapporteres ogsa i KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering),
som administreres av Statistisk sentralbyra. Boligdelen av KOSTRA inkluderer en rekke
forhold knyttet til kommunale boliger, inkludert driftsutgifter, dekningsgrader, antall
soknader og antall avslag, tildelinger og antall pa venteliste. I KOSTRA finner vi ogsa et
sett av «Husbank-indikatorer», inkludert antall i kommunen som far bostotte, gjennom-
snittlig belop og bruken av startlin og andre virkemidler som videretildeles av kommu-
nen. KOSTRA inkluderer tildelingene av boliger til nyinnflyttede flyktninger og andel
flyktninger pa venteliste til kommunale boliger. Denne rapporteringen vil imidlertid ogsa
veere sirbar for variasjoner 1 hvordan kommunene rapporterer, blant annet hvor lenge
en person pa venteliste registreres som «flyktningy.

Statistisk sentralbyra presenterer ogsa arlige monitorer bade for introduksjonsord-
ningen?* og for sekundarflytting, altsa bosatte flyktningers flytting fra forste bosettings-
kommune (jf. Andreassen 2013).2> Sekunderflytting kan betraktes som en indikator i seg
selv (andel av bosatte flyktninger som fortsatt bor i kommunen fem ar etter), men det
kan dreftes hvordan en slik indikator skal tolkes.

Mal for inkludering av innvandrerbefolkningen

I Norge ble Mal for inkludering av innvandrerbefolkningen introdusert i St.meld. nr. 49
(2003-2004). Formalet er 4 male effekter av inkluderingspolitikken over tid samt 4 tyde-
liggjore det ansvaret som det enkelte sektororganet har overfor innvandrerbefolkningen.
Regjeringen rapporterer na arlig med utgangspunkt i 17 mal som omfatter ansvarsomra-
dene til atte departementer. Flere av malene handler om innvandreres tilknytning til ar-
beidsmarkedet og utdanning og norskferdigheter. I tillegg er det mal som blant annet
handler om helseforskjeller mellom etniske grupper og innvandreres representasjon i
kultur og media.

Av serlig relevans for dette prosjektet er de malene som omfatter botrygghet og
norskopplaring. Botrygghet faller inn under ansvarsomridet til Kommunal- og regio-
naldepartementet og underliggende etat Husbanken. Dette malet er formulert som at
«nnvandrere skal sikres botrygghet og forhindres fra utstoting 1 boligmarkedet». Det er
to indikatorer for dette malet: «andel innvandrere som mottar statlig bostotte» og «andel
bostedslose med fodeland utenfor Europa og Nord-Afrikax.

Norskopplering faller inn under Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementet
(BLD) og underliggende etat IMDis ansvarsomrade. Dette malet er formulert som at
“voksne innvandrere skal lere tilstrekkelig norsk til 4 fungere i samfunnet i lopet av de
fem forste arene de bor i landet”. Indikatoren knyttet til dette maélet er «andel voksne

24 http:/ /www.ssb.no/utdanning/attikler-og-publikasjoner/lavere-andel-deltakere-faar-jobb

25 https:/ /www.ssb.no/befolkning/artikler-og-publikasjoner/monitor-for-sekundaerflytting--59212
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innvandrere med fem ars botid som har gatt opp til og bestitt avsluttende prove i
norsk».

Mal for inkludering ble evaluert av Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) 1 2011
(Dif1 2011). Difis oppdrag var a vurdere om resultatmalingen fungerte som et hensikts-
messig styringsverktoy, gitt de involverte departementenes mal om 4 bedre inkludere
innvandrere og etterkommere i politikkutformingen. Evalueringen (Difi 2011) papekte
at formalet med ordningen var uklart: Var den et malstyringssystem der malene skulle
vare styrende for departementenes aktivitet, eller var ordningen et rapporteringssystem
som gjorde det mulig 4 folge utviklingen over tid — eller skulle den ha begge funksjone-
ne? Etter Difis oppfatning har det vaert en svakhet ved ordningen at den var ment 4 tje-
ne begge disse malene. I evalueringen konkluderer de med at malene i tillegg har veart
uklart kommunisert, og at dette har bidratt til at ordningen ikke har fungert sa godt som
den kunne ha gjort (ibid.).

I evalueringen peker Difi ogsa pa andre utfordringer knyttet til malene. Av serlig re-
levans for dette prosjektet er indikatorene om andel innvandrere som mottar bostotte.
Indikatoren skal bidra til a fortelle oss noe om hvilke resultater malet om 4 sikre inn-
vandreres botrygghet gir. Det papekes i rapporten at det ikke er klart hva henholdsvis
hoy eller lav bruk av bostette betyr: Hoy bruk kan pa den ene siden tolkes som et posi-
tivt resultat — i betydningen at Husbankens virkemidler tas i bruk og hjelper dem som
trenger det. P den andre siden kunne man tenke seg at behovet for bostotte ville synke
som folge av en vellykket integrering. I sistnevnte tilfelle ville 1 sa fall hoy bruk av bo-
stotte indikere et darlig resultat. Her kan innvilgelse av startlan vaere en bedre indikator
pa bruk av boligsosiale virkemidler ettersom den vil si noe om andelen som far hjelp til
a etablere seg i egen bolig.

Ifolge Barne-, likestillings- og inkluderingsdepartementets Prop. 1 S. (2013-2014) vil
det skje flere endringer i ordningen fra 2015, blant annet vil den skifte navn til Mal for
integrering.?¢

EUs sosiale rapportering

Sa langt har vi konsentrert oss om Husbankens og IMDis rapporteringssystem samt om
indikatorer pa boligforhold i Norge generelt. Det er imidlertid nyttig 4 ogsa se kort pa
hva som skjer pa EU-niva 1 forbindelse med utviklingen av indikatorer for sosial inklu-
dering. Det er viktig 4 nevne at sosialpolitikken er en nasjonal oppgave, og EUs rolle 1
denne sammenhengen er 4 legge til rette for informasjonsutveksling og lering mellom
ulike land.?” EU har jobbet med 4 utvikle sosiale indikatorer til bruk i maling av endring-
er innenfor land og ogsa i maling av forskjeller mellom land.

2 http:/ /www.regjeringen.no/nn/dep/bld/Dokument/proposisjonar-og-meldingar/prop/2013-
2014/prop-1-s-20132014/9.html?id=739263

27 Bt av EUs hovedtiltak pé det sosiale omradet har dermed vert «den apne koordineringsmetoden». Denne er

fastslatt i Lisboa-strategien fra 2000 og gar ut pa at det settes opp felles politiske mal (som ikke er juridisk
bindende), og at medlemslandene selv i stor grad bestemmer hvordan de skal nas. Viktige arbeidsmater innen-
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Toppmotet 1 Lacken 1 2001 etablerte et sett av sosiale indikatorer som kunne brukes til 4
sammenligne medlemslandenes maloppnaelse pa det sosiale omradet. De sdkalte Lae-
ken-indikatorene er delt i to grupper: primzre indikatorer, som bestar av et begrenset
antall hovedindikatorer pa de mest sentrale omradene, og sekundzre indikatorer, som
stotter opp under primearindikatorene, men oppfattes som mindre sentrale. De primzre
Lacken-indikatorene er:?

e Andelen som er i risikosonen for okonomisk fattigdom, etter skatt og sosiale overfo-
ringer (risikosonen for fattigdom defineres ved a ha inntekter lavere enn 60 prosent
av medianinntekten i landet)

e Ulikhet i inntektsfordelingen (malt ved forholdet mellom inntekten til de 20 prosent
rikeste og de 20 prosent fattigste)

e Andel med vedvarende inntektsfattigdom (under 60 prosent av medianinntekten i
tre ar eller mer)

e Fattigdomsgap (hvor langt under fattigdomsgrensa pa 60 prosent husholdningene i

risikosonen for fattigdom befinner seg)

Regionale forskjeller: forskjeller 1 sysselsetting mellom regionene 1 landet

Langtids arbeidsledighet (andel som er arbeidsledige 1 ett ar eller mer)

Andel som lever i husholdninger der ingen er sysselsatte (jobless households)

Andel unge med lav utdanning som ikke er i jobb eller under utdanning (18—24-

aringer som ikke har fullfort videregaende utdanning)

e Forventet levealder ved fodsel

e Hgenrapportert helsesituasjon, etter inntektsniva

De sekundare indikatorene dreier seg ogsa hovedsakelig om inntektsfordeling, sysselset-
ting og lav utdanning og bidrar til 4 fylle ut bildet som dannes av de primare indikatore-
ne.

Siden 2001 har det foregitt et omfattende arbeid med indikatorutvikling, og flere nye
indikatorer har kommet til pa lista fra Laecken i 2001. Blant annet har mal pa deprivasjon
kommet til som et fattigdomsmal 1 tillegg til inntektsmalene, og det arbeides med a ut-
vikle indikatorer for inkludering av innvandrere og for boligstandard.?? Malene for bo-
ligstandard er forelopig ikke pa plass, sa per i dag finnes det ingen offisielle indikatorer i
EU for betydningen av bolig i arbeidet for 4 motvirke sosial eksklusjon.

Lisboa-strategien fra 2000 ble 1 2010 avlost av strategien «Europa 2020». Her videre-
fores arbeidet med 4 hindre sosial eksklusjon og med utviklingen av indikatorer pa ulike

for den dpne koordineringsmetoden er for det forste 4 oppnd en enighet om malene. Deltakerlandene utvikler
nasjonale handlingsplaner pa omradet sosial inklusjon (NAP/inclusion) og presenterer disse for kommisjonen
annethvert dar. Gjennom sakalte Peer Reviews far deltakerlandene anledning til 4 diskutere og utveksle eksemp-
ler pa «god praksis» og dermed til 4 leere av hverandre. Gjennom den apne koordineringsmetoden sitter nasjo-
nalstatene i forersetet, men EUs prosesser bidrar til 4 opprettholde bevisstheten om sosial inkludering, opp-
muntre til en viss konkurranse i méaloppnielse mellom medlemslandene og til gjensidig lering.

28 Oversatt fra Atkinson, Matlier & Nolan 2004:53

29

http://epp.cutostat.ec.europa.eu/ portal /page/portal/employment_social_policy_equality/social_protect
ion_social_inclusion/indicators/social_inclusion
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felt. I 2009 presiserte det davaerende svenske presidentskapet at indikatorene burde dek-
ke fire hovedomrader: yrkesdeltakelse, utdanning, sosial inkludering og aktivt medbor-
gerskap. Pa hvert omrade definerte medlemslandene indikatorer som skulle vere lette 4
forsta og kommunisere til brukerne, de skulle veere sammenlignbare over tid og gi tyde-
lig informasjon om i hvilken grad man oppnar fordelaktige utfall (oppsummert i Euro-
pean Commission 2013). Aret etter, i 2010, ble et sett av indikatorer vedtatt pi minis-
termote 1 Zaragoza og godkjent av Radet for justis- og innenrikssaker senere samme ar.
Zaragoza-indikatorene er (sortert etter de fire hovedmalene):3

e Yrkesdeltakelse:
e Sysselsettingsrater
e Arbeidsledighet
e Selvstendig naringsdrivende
e Andel overkvalifiserte
e Utdanning:
e Hoyeste oppnadde utdanning
e Andel med utdanning pa videregiaende niva
e Andel som slutter skolen tidlig
e Andel med darlige skoleresultater (PISA)
e Sprakbeherskelse
e Sosial inkludering:
e Andel med risiko for fattigdom (se ovenfor)
e Inntekt
e Fierskap til eiendom
e Aktivt medborgerskap:
Statsborgerskap
Andel som har bodd lenge i landet
Andel representanter i styrende organer
Valgdeltakelse

Zaragoza-indikatorene er senere blitt diskutert, og i en rapport bestilt av EU-
kommisjonen og offentliggjort i august 2013 foreslas en utvidelse av indikatorapparatet.
Blant annet foreslas 4 legge til to boligrelaterte indikatorer under sosial inkludering: an-
del med urimelige boligkostnader (housing cost overburden) og andel som bor trangt
(overcrowding). Boligens betydning for inkluderingen og for innvandreres levekar og
mulighet til samfunnsdeltakelse anerkjennes med andre ord ogsa pa EU-niva.

EUs indikatorer er interessante som et bakteppe for a forsta rapporteringen i Norge.
For det forste ser vi klare paralleller mellom IMDis nye indikatorprosjekt og Zaragoza-
indikatorene. For det andre er det interessant at EUs ekspertgruppe sa nylig som 1 au-
gust foreslo 4 inkludere to nye boligrelaterte indikatorer.

30 Oversatt fra European Commission 2013:9
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Hvilke indikatorer finnes i dag pa boligfeltet?

Gjennomgangen over viser hva som finnes av indikatorer og rapporteringer pa det bo-
ligsosiale omradet og i forbindelse med inkluderingssporsmal i Norge og 1 EU. Rappor-
tering og indikatorer knyttet til boligforhold utgjor si langt en begrenset del av rapporte-
ringen pa bosettings- og integreringsfeltet i Norge. Det finnes en rekke indikatorer pa
inkluderingsomradet, en del ferre pa boligomradet, men fa som berorer begge deler.

Som vi har sett, rapporterer IMDi om hvor lang tid det tar a bosette flyktninger 1
norske kommuner, mens Husbanken rapporterer om bruk av de boligsosiale virkemid-
lene. I tillegg har Mal for inkludering av innvandrerbefolkningen 1 flere ar rapportert om
andel innvandrere som mottar statlig bostotte, og om andel bostedslose med fodeland
utenfor Europa og Nord-Amerika. Som vi diskuterte ovenfor, er det vanskelig 4 tolke
om okende bruk av bostotte er et uttrykk for en positiv eller negativ utvikling. En ned-
gang 1 andel bostedslose brukere vil vere enklere a bruke som indikator pa en positiv
utvikling, forutsatt at man har gode data pa dette.>! SSB rapporterer om en rekke for-
hold gjennom KOSTRA og publiserer regelmessige monitorer for sekundarflytting (og
om introduksjonsprogrammet).

Det er viktig 4 understreke at det er utvikling innenfor dette feltet. Per i dag rappor-
terer EU om andel som eier egen bolig, under kategorien sosial inkludering. Her har det
vert fremmet forslag om 4 inkludere to nye indikatorer: andel med urimelige boligkost-
nader og andel som bor trangt. I IMDis nye indikatorprosjekt foreslas det a rapportere,
som EU gjor 1 dag, om andel som eier bolig, samt 4 viderefore rapporteringen av andel
med innvandrerbakgrunn som bor i hushold som mottar bostette. I tillegg foreslar IM-
Di 4 inkludere en indikator om trangboddhet (jf. Statistisk sentralbyrds definisjon som er
flere beboere enn rom 1 leiligheten).

Mens vi 1 gjennomgangen av rapporteringen i Norge har konsentrert oss om indika-
torer der Husbankens og IMDis arbeidsomrader meotes, har vi presentert Zaragoza-
indikatorene 1 EU i sin helhet for 4 gi et bredere bilde av hvordan bolig inngar i den so-
siale rapporteringen 1 EU. Her er det fire hovedkategorier: yrkesdeltakelse, utdanning,
sosial inkludering og medborgerskap. Disse er i stor grad sammenfallende med Mal for
inkludering og med IMDis nye indikatorprosjekt. Dette synliggjor at det er nodvendig 4
se bolig som del av et storre felt — og at det nettopp er analysen av boligens betydning
sett 1 forhold til andre faktorer som kan bidra til 4 si noe om sammenhenger mellom
boforhold og for eksempel yrkesaktivitet og hvilke velferdsgevinster man kan tenke seg
som folger av boligpolitisk statlig samarbeid.

Man kunne tenke seg 4 inkludere flere indikatorer pa boligfeltet. SSB rapporterer i
dag om sekundarflytting — dette tilsier at det burde vare mulig 4 rapportere om flytte-
hyppighet. I tillegg vil det vare relevant med indikatorer som antall personer som bor i
husholdningen, antall barnefamilier i kommunale boliger, og indikatorer som viser loka-
lisering av boligen. Gitt hva forskningen viser om familier med flyktningbakgrunn som
er marginalisert pa boligmarkedet — vil det vart interessant med et indikatorsystem som 1

31 Se Dyb og Johannessen 2013 om kartlegging av bostedslose. Ut fra disse kartleggingene er det blant
annet mulig 4 si noe om bostedslashet blant utenlandsfedte fra ulike regioner.
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storre grad kunne fange opp utbredelsen av de utfordringene de opplever, og folge dem
over tid. Her kunne man ogsa vurdert behovet for mer rapportering om levekarsorien-
terte mal, sa vel som om bruken av ulike typer boliglesninger 1 kommunene. I den vide-
re diskusjonen av disse sporsmalene kan det vare viktig 4 ha et tettere samarbeid med
IMDi1 i forbindelse med deres pagaende indikatorprosjekt.

Maler man det man vil male?

Det er flere metodiske utfordringer knyttet til indikatorarbeid og maling. Gjennomgang-
en i kapitlet viser for det forste at det er ulike typer rapportering — og indikatorer — og at
det er viktig 4 klart og tydelig definere hva indikatorene er ment 4 male. En av hoved-
konklusjonene i Difis (2011) evaluering av Mal for inkludering av innvandrerbefolk-
ningen var at det er uklarhet rundt hva malene og indikatorene i ordningen er ment 4
bidra til. Var hensikten med ordningen 4 vare et malstyringssystem der malene skulle
vere styrende for departementenes aktivitet, eller var ordningen et rapporteringssystem
som gjorde det mulig 4 folge utviklingen over tid — eller begge deler? Dette er relevante
sporsmal ogsa nar man skal kommentere forskjeller mellom IMDis og Husbankens rap-
porteringer 1 dag. Rapporteringene i henholdsvis Husbankens kvartalsrapporter og IM-
Dis halvars virksomhets- og regnskapsrapporter kan karakteriseres som 4 vare malsty-
ringssystemer for direktoratenes aktivitet. Indikatorprosjektene — bade Husbankens og
IMDis prosjekt som er under utvikling — er pa sin side primart ment a vere verktoy 1
arbeidet overfor kommunene — hvor hensikten er 4 fa en bedre oversikt over hvor det er
utfordringer og behov for innsats, og for 4 male hvordan innsatsen gir resultater over
tid. Det er serlig de sistnevnte indikatorprosjektene som er av relevans for dette pro-
sjektet, hvor malet er 4 drofte mulige indikatorer pa velferdsgevinster fra et okt statlig
samarbeid for a stotte opp om kommunenes bosettingsarbeid overfor flyktninger.

I hvilken grad fanger indikatorene opp faktiske oppnadde resultater av at IMDi og
Husbanken samarbeider om 4 stotte kommunene i bosettingsarbeidet? En annen ut-
fordring knyttet til indikatorer handler om at ikke alle sider ved en virksomhet er malba-
re. A vaere opptatt av malstyring innebzrer en risiko for at man vektlegger det malbare
framfor de mer kvalitative sidene ved aktiviteten. Pa det boligsosiale omradet kan dette
for eksempel bety at man teller hvor mange kommuner som har utarbeidet boligsosiale
handlingsplaner, men ikke spor hvor gode disse planene er, eller i hvilken grad de faktisk
brukes. Det kan ogsa bety at man teller hvor mange flyktninger man har fatt under tak,
men ikke sier noe om kvaliteten pa botilbudet eller finner ut hvordan boligen fungerer i
integreringsprosessen. Samordnet organisering av arbeidet med bolig til flyktninger er et
annet cksempel. Et viktig mal kunne vaere om de boligsosiale planene inneholder pro-
sjektering av nye boliger til flyktninger, og om den boligsosiale handlingsplanen er for-
ankret politisk. Andre viktige velferdsgevinster er type boliglosninger, integrering i gode
bomiljoer eller trygghet i nermiljoet — men hvordan maler man dette? Det er vanskelig 4
utvikle gode indikatorer og enda vanskeligere 4 utvikle indikatorer som sier noe om kva-
litet, ikke bare om kvantitet.
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Diskusjon om malsettingene 1 introduksjonsprogrammet er relevant i denne sammen-
hengen. Evalueringene tyder pa at programmet har vart en god investering, men viser
ogsa store forskjeller for kvinner og menn nar det gjelder overgang til arbeid. Sxrlig for
kvinner med liten utdanning og stort omsorgsansvar har ordningen hatt liten effekt pa
overgang til arbeid (Kavli mfl. 2007; Djuve, Kavli & Hagelund 2011). Djuve, Kavli og
Hagelund (2011:85ff) diskuterer maloppnaelsen 1 introduksjonsprogrammet med vekt pa
forholdet mellom arbeid og samfunnsdeltakelse mer generelt. Kvinnene som er interv-
juet for denne rapporten, snakker om begeistringen over endelig 4 fa ga pa skole og det
a fa lere norsk sprak. De vil lere sprik sa de kan klare seg pa egen hand i det norske
samfunnet, for eksempel kunne ga til legen eller til et offentlig kontor uten a matte ha
med ektemannen som tolk. Mange er ogsa opptatt av at de ma ha kunnskaper, bade i
norsk sprak og andre ting, for 4 kunne hjelpe barna med skolegangen. Betalt fulltidsar-
beid oppfattes som fjernt for mange av disse kvinnene, men de onsker like fullt 4 kvali-
fisere seg slik at de kan fungere 1 Norge og folge opp barna pa en god mate. Nar mal-
rapporteringen bare ser pa andelen som kommer over i arbeid, kan dette dekke over alle
de andre gevinstene som oppnas gjennom deltakelse 1 programmet, selv om ikke delta-
keren ender i en jobb. Gevinster her vil kunne vare morens psykiske helse, som igjen vil
ha betydning for resten av familien, muligheter til 4 orientere seg selvstendig i samfun-
net, mestringsfolelse ved 4 lare 4 lese og skrive eller fa arbeidserfaring osv.

Ressursbruk og malforskyvning

Det er flere generelle utfordringer knyttet til malstyring, og okende malstyring 1 offentlig
sektor har vart kritisert. Innfering av nye indikatorer og okt rapporteringspress pa
kommunen kan oppleves som belastende. En studie av hvordan kommunene bruker
offentlige tilskuddsmidler i innsatsen mot fattigdom, viste for eksempel at kommunene
veide hva de kunne oppna med tilskuddsfinansierte prosjekter, opp mot de ressursene
som ville ga med til soknadsskriving og rapportering (Grodem 2012). Rapporten konk-
luderte generelt med at kravet om rapportering basert pa en rekke indikatorer oppfattes
som en byrde i kommunene. Andre har argumentert for at insisteringen pa maling og
rapportering er utgiftsdrivende for offentlig sektor, og at behovet for mer byrakrati oker
fordi det trengs flere hoder til a rapportere og flere hoder til 4 motta de mange rapport-
ene (f.eks. Tesaker 2012).

Rapporten fra 22. juli-kommisjonen utloste en debatt om denne vekten pa malstyring
og rapportering i offentlig sektor. Rapporten viser til at tildelingsbrevene har blitt stadig
mer detaljert med flere og spesifikke malsettinger, og at det i 2011 var flere enn 100 mal
det skulle rapporteres om i politietaten. En ulempe med rapporteringen er at den er ar-
beidskrevende, en utfordring som enten «oses» gjennom at andre oppgaver i etaten blir
skadelidende, eller gjennom at man ansetter flere i administrasjonen. En viktig del av
kritikken gar altsa ut pd at det gar mye ressurser med til maling og rapportering, ressur-
ser som kunne vart brukt til 4 utfere og videreutvikle tjenestene.
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Andre igjen har pekt pa den mulige spenningen mellom malstyring og rapportering i
offentlig sektor pa den ene siden og den profesjonelle fagutovelsen pa den andre (f.eks.
Roysum 2010). Det er en tradisjon for at profesjonelle fagutovere har hatt et relativt
stort rom til 4 uteve sitt vitke — som larer, helsearbeider, sosialarbeider eller forsker — i
trad med profesjonell kunnskap og profesjonsetikk. @Dkt vekt pa rapportering og «telle-
kanter» oppfattes i mange sammenhenger som et uttrykk for mistillit og som en inn-
snevring av det profesjonelle rommet. Profesjonsarbeidere formidler ofte en frustrasjon
over at de males ut fra kriterier som virker irrelevante, og at det de har behov for — fag-
lige samtaler og kvalitative tilbakemeldinger — nedprioriteres. Noen bekymrer seg for om
dette pavirker tjenesten de yter, som denne sosialarbeideren i Roysums (2010:46) under-
sokelse, som snakker om 4 rapportere om antall gjennomforte brukersamtaler:

[...] det sier jo ikke noe om kvaliteten pa dem. Men tellematen a tenke pa har blitt
sterkere. Og jeg tror det pavirker oss kanskje mer enn vi tror i forhold til det arbeidet
og det sosiale arbeidet som kreves rundt en del av de brukerne vi har i sosialtjenes-
ten.

Boligsosialt arbeid, inkludert den delen av arbeidet som berorer flyktninger og andre
minoritetsspraklige, er komplekst og kan kreve innsats pa mange fronter (jf. Ulfrstad
2011). Fagutdannede kommuneansatte som jobber med dette, kan vare skeptiske til a
dele opp den bredspektrede aktiviteten de gjor, i mindre, malbare biter som skal rappoz-
teres som enkeltstaende tiltak.

Siden det er umulig 4 male alle sider ved virksomheten, er det en risiko for at aktivite-
ten konsentreres om de aspektene man faktisk ma rapportere om. Videre er det en risiko
for at de involverte gjor kreative tilpasninger for 4 fa rapporteringen til 4 se bedre ut enn
det kanskje er grunnlag for. Dette kommer ogsa til uttrykk 1 arbeid med minoritetssprak-
lige. En informant som arbeidet i en bedrift som selger kvalifiseringstiltak for minori-
tetsspraklige til NAV, sa folgende om rapporteringssystemet (sitert 1 Grodem & Aspoy
2012:122):

Jeg har sagt at jeg skal gjerne lage en tisiders rapport til deg, med erfaringer, forslag til
forbedringer, begrensninger, muligheter [...] Men det 4 plassere folk i baser ..., det
er sa mye komplekse losninger 1 det vi driver med, der folk kombinerer jobb og helse
eller behandling og arbeidstrening, som ikke kan plasseres. Jeg kan manipulere de tal-
lene hvis jeg vil. «Jeg setter dem her for her ser det best ut». Sa spor jeg, hva skal de
bruke dette til?

Slike tilpasninger blir alvorlige hvis de ogsa forer til at man gir et mindre hensiktsmessig
tilbud — hvis man for eksempel har brukere som ville hatt nytte av et mer langvarig kva-
lifiseringstilbud, men man presser disse ut 1 usikkert eller lavtlonnet arbeid fordi man
gjerne vil kunne rapportere «en bruker til i jobby.

Denne formen for «manipulering av tallene» er sarlig problematisk hvis det forer til
at aktorene unngar a utvikle tilbud for brukere med storst hjelpebehov. I kapittel 2 viser
vi til at noen av kommunene forhandler med IMDi om hvilke flyktninger de skal boset-
te, og at de som oppfattes som minst lennsomme, er vanskelige 4 finne en bosettings-
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kommune til (Hanche-Dalseth mfl. 2009; Thorshaug mfl. 2011). @kt vekt pa maling av
velferdsgevinster pa kommuneniva kan forsterke dette.

Rapportering tar tid og ressurser, det er vanskelig 4 utvikle relevante indikatorer, rap-
porteringskravet kan fore til malforskyvning og strommer av irrelevant eller upalitelig
informasjon og til fremmedgjoring og frustrasjon blant profesjonsarbeiderne som skal
gjore jobben. Slike negative effekter ma vurderes hvis man onsker 4 male velferdsgevins-
ter et godt bosettingsarbeid av flyktninger i norske kommuner kan generere. Er de ge-
vinstene man oppnir ved a male effekter av godt statlig samarbeid, sa store at de forsva-
rer 4 palegge kommunene a rapportere om ytterligere indikatorer i tillegg til de som det
allerede rapporteres om? Hvis ja, er det mulig 4 male det som bor males — eller er vel-
ferdsgevinster i denne sammenhengen i sin natur kvalitative og lite malbare? Og er det
en risiko for at innforing av mer maling kan fore til vridning av aktiviteten, slik at arbei-
det med 4 etablere god boligpolitikk overfor flyktninger blir mer ressurskrevende for
kommunene? I kartleggingen av hvordan det gar med flyktninger som bosettes i norske
kommuner, kan bruk av den norske levekarsforskningen kanskje vaere konstruktivt for
mer kunnskap om utvikling over tid.

Den nordiske levekarsforskningen -
en empirisk tilnserming til studiet av velferd

De norske levekarsundersokelsene stir 1 en serstilling nar det gjelder forskning pa leve-
kar og velferd. Helt siden begynnelsen av 1970-tallet har man gjennom store survey-
undersokelser kartlagt levekar i den norske befolkningen. Levekar kan defineres som
individenes tilgang til ressurser som de kan bruke pa ulike arenaer for 4 kontrollere og
bevisst styre sine liv (NOU 1993: 17). Undersokelsene har bygget pa objektive indikato-
rer og vart knyttet til relasjonen mellom ressurser og ulike arenaer. Dette vil si at en har
undersokt objektivt malbare ressurser ved hjelp av indikatorer som inntekt, utdanning,
helse, og videre har en brukt indikatorer som sier noe om hvordan dette er omsatt pa
ulike arenaer, for eksempel boforhold, sysselsetting og arbeidsforhold. Friheten til 4 ha
gode livsbetingelser avhenger ikke bare av individuelle ressurser (som inntekt), men ogsa
av tilgangen til arenaer (som boligmarked og arbeidsmarked) hvor ressursene kan bru-
kes. Men ogsa ulike egenskaper ved arenaene er viktige, for eksempel bestemmes bolig-
standarden béade av inntekten og av trekk ved boligmarkedet (Barstad 1997:5). I SSBs
levekarsundersokelse inngar flere sporsmal om boligen, om bomiljeet og om okonomis-
ke forhold knyttet til bolig. Levekarsundersokelsen gir dermed kunnskap om hvordan
folk bor, om hvorfor boligmarkedet virker, og hvorfor boligsituasjonen eventuelt varie-
rer, og om hvordan boligekonomien pavirker folks hverdag.3?

En ny utvikling innenfor levekarsundersokelsene er at man har blitt mer opptatt av a
kartlegge endringer over tid ved 4 ogsd samle inn longitudinelle data. Selv om man i

ersoner-og-husholdning/lev#Informasjon
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Norge og 1 Norden var tidlig ute med levekarsundersokelser, er dette na standard i de
fleste land, og komparative undersokelser mellom land er ogsa blitt mer vanlig.

Denne levekarstradisjonen star fremdeles sterkt i norsk velferdsforskning, selv om
det 1 de senere drene har blitt et storre metodisk mangfold. Blant annet har man i mye
forskning gjort sterre bruk av registerdata, men ogsa andre og mer kvalitative tilnzer-
minger. Et eksempel er en studie av kreft og levekar. Her er analysene basert pa kvalita-
tive intervjuer, survey til overlevende kreftrammede og registerdata (Flotten mfl. 2009).

Det kan vare nyttig 4 se begrepet «velferdsgevinster i lys av tradisjonen med leve-
karsundersokelser. Det vil da vare aktuelt a se hvordan en mer samordnet innsats i bo-
settingen kan gi okt tilgang til ressurser for de som bosettes, for eksempel utdan-
ning/kvalifisering og inntekt. Andre relevante indikatorer er deltakelse i fritidsaktiviteter
og sysselsetting. Undersokelser av slike objektive levekarsindikatorer gir mulighet for 4
undersoke om det er systematiske forskjeller mellom grupper i samfunnet. I levekarsun-
dersokelsene har man i svart begrenset grad vart opptatt av 4 belyse «immaterielle» le-
vekar. Den generelle samfunnsutviklingen i Norge har gatt mot en sveart sterk okning 1
materiell velstand. Det kan derfor pa et generelt grunnlag hevdes at betydningen av a
kartlegge de materielle levekarene gjennom objektive indikatorer er mindre na enn for
noen tidr siden fordi svert store andeler av befolkningen har en materiell sikkerhet. Det
kan derfor argumenteres for at velferden til den enkelte i storre grad er bestemt ut fra
«mmaterielle» verdier, som kvaliteten pa nzre relasjoner, opplevd fellesskap eller tilgang
til arenaer for arbeid, hjem og fritid (Melberg 2000). Samtidig er det noen grupper som
ikke har den samme tilgangen til materielle goder, og tidligere undersokelser viser at
innvandrere har betydelig darligere materielle levekar enn «gjennomsnittsnordmannen».
Nir vi skal se pa velferdsgevinster for innvandrere og flyktninger er det derfor fortsatt
viktig 4 se pa materielle levekar.

Oppsummering

Gjennomgangen 1 dette kapitlet har vist at det finnes forskjellige rapporteringssystemer
bide i Norge og EU. Det er ganske begrenset med indikatorer pa boligfeltet, men bolig
er inkludert bade i Norge og i EU som en del av den sosiale rapporteringen. I kapitlet
har vi brukt noe plass pa a drefte metodiske utfordringer knyttet til indikatorbruk og
maling. Serlig relevant er det a tydelig definere hva indikatorene er ment a si noe om —
hva er det som skal males? En vesentlig forskjell vil vare mellom malingssystemer der
mal og indikatorer skal si noe om en virksomhets aktivitet pa den ene siden, og et rap-
porteringssystem som gjor det mulig a folge utviklingen av tiltak over tid, pa den andre.
Et annet poeng vi har loftet fram, handler om at indikatorene generelt er av kvan-
titativ art, og at det derfor er mange forhold de ikke kan fange opp. Dette kan i verste
fall kan bidra til 4 tilslore positive folger av politiske tiltak. Malstyring i forbindelse med
introduksjonsordningen er for eksempel knyttet til andelen som gar ut i arbeid, og her er
resultatoppnaelsen lav, sxerlig blant kvinner med bakgrunn fra Somalia, Irak og Afghani-

56



stan. Samtidig viser evalueringene at mange av kvinnene selv opplever 4 ha stort utbytte
av deltakelsen, selv om dette ikke nedvendigvis forer til arbeid.

I kapitlet har vi ogsa dreftet noen utfordringer knyttet til ressursbruk og malforskyv-
ning. Avslutningsvis i kapitlet diskuterte vi kort de mulighetene som ligger i den norske
levekarsforskningen.

Hensikten med gjennomgangen 1 kapitlet har vaert a fa en oversikt over eksisterende
indikatorer og rapportering som foregir i pa omrader der bosettings-, integrerings- og
boligpolitikken motes. Oversikten gir et viktig grunnlag for 4 vurdere hvordan et even-
tuelt indikatorsystem for velferdsgevinster som folge av et okt statlig samarbeid 1 for-
bindelse med bosettingspolitikken kunne se ut. Vi har argumentert for at det kan vere
viktig i den videre diskusjonen 4 ha et tett samarbeid med IMDi om deres indikatorpro-
sjekt. Vi har over vist til kostnadene for kommunene og eventuelle farer ved 4 bli for
opptatt av rapporteringer og malstyring. Det vil derfor vare en stor fordel for kommu-
nene at staten er samordnet i dette arbeidet, slik at det ikke er for mange ulike rapporte-
ringssystemet.
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Kapittel 5 Velferdsgevinster som fyrlykter
for godt kommunalt arbeid

Det er betimelig 4 sette sporsmalstegn ved bruk av begrepet velferdsgevinster som ut-
gangspunkt for et prosjekt om hvilke resultater som kan oppnas av et okt statlig samar-
beid for 4 bista kommunene i a fore en god kommunal boligpolitikk overfor flyktninger.
Som vi har vist, er begrepet vanskelig a definere, det brukes 1 ulike sammenhenger og pa
ulike nivaer. Samtidig er det slik at det lett assosieres med en gkonomisk og instrumen-
tell tilnaerming, og det kan derfor ogsa mete motstand blant dem som jobber med bolig-
og inkluderingssporsmal. En slik tilnaerming er basert pa at en legger inn en innsats og
forventer en gevinst. Et mindre normativt begrep ville vart «resultater», for sa a definere
hvilke resultater en var ute etter a oppna. I diskusjonsforumet anvendte forskerne per-
spektivet sosial investering som tilnerming til velferdsgevinster. Dette ble mott av bade
forvirring og dels motstand blant deltakerne fra kommunene. Motstanden var basert pa
at dette stastedet fremmer en okonomisk og instrumentell logikk i arbeidet med flykt-
ninger. Dette er noe av den samme motstanden og diskusjonen som har veart reist i for-
bindelse med gjennomfering av sdkalte flyktningregnskap/innvandrerregnskap i kom-
munene. Denne vegringen blant enkelte mot en slik tilnaerming er viktig 4 ha i mente nar
en utformer et eventuelt senere prosjekt for 4 finne fram til indikatorer. Vi har 1 disku-
sjonene tidligere vist at det er mulig 4 utforme en forstielse av velferdsgevinster som
kan innbefatte bade investering/framtidsorientering og det 4 sorge for gode liv her og
na. Vi har argumentert for en bred tilnzerming for a belyse hvordan innsatsen for a fa til
et okt statlig samarbeid for slik 4 stotte kommunene 1 bosettingsarbeidet kan gi velferds-
gevinster pa ulike omrader og ulike nivier.

Tilneerming

Vi har poengtert at velferdsgevinster er bade et relasjonelt og et normativt begrep. Bruk
av begrepet forutsetter avgrensning og kontekstualisering, og et klart begrep om hva en
forstir som onsket velferd (hva en forstir som en gevinst). A hente inspirasjon fra so-
sial-investerings-teorien gir mulighet for 4 se pa den offentlige innsatsen og de kostna-
dene den eventuelt innebzrer, som en investering. Om investeringen blir forvaltet godt,
gir den en gevinst. Samtidig er det viktig a vare apen for bredden i omrader en investe-
ring kan gi gevinst pa. Var forstaelse av velferdsgevinster er derfor ogsa basert pa teorier
om humankapital og sosial kapital. En slik tilneerming gir mulighet for ogsa 4 kunne do-
kumentere kvalitative velferdsgevinster bade pa individ- og samfunnsniva. Ut fra premis-
set om at bolig er et grunnleggende velferdsgode og et utgangspunkt for deltakelse pa
andre arenaer i samfunnet, vil det vare sentralt.
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I dette forprosjektet har vi vist at det er mange utfordringer i arbeidet med a bosette
flyktninger i kommunene. En viktig bremsekloss i bosettingsarbeidet er mangel pa boli-
ger i kommunene. Vi har ogsa vist utfordringen med at mange flyktninger og innvandre-
re har darligere boforhold enn det befolkningen for evrig har, og at enkelte flyktning-
grupper skiller seg ut med til dels svart darlige boforhold. Vi har pekt pa at det folger
utfordringer med 4 ha en for fragmentert organisering av det kommunale boligsosiale
arbeidet generelt, og i det kommunale boligarbeidet overfor flyktninger spesielt. Mange
kommuner har utfordringer med lite effektiv organisering, mangel pa kartlegging av be-
hov og mangel pa langsiktig planlegging av boliger for ulike grupper, deriblant flykt-
ninger. Det er vist at det er en omfattende bruk av kommunale boliger i forbindelse med
bosetting, og at kommunene opplever 4 ha for fa virkemidler til 4 fremme flyktningenes
boligkarriere. Med andre ord kan en oppsummere ved a si at det er stort potensial for a
bedre det boligsosiale arbeidet overfor flyktninger og hoste resultater pa ulike nivaer fra
et slikt arbeid. Sporsmailet en kan stille seg i dette prosjektet, er hvordan en samordnet
innsats fra Husbanken og IMDi vil kunne pavirke utviklingen slik at vi fir en mer hel-
hetlig og tilpasset kommunal boligpolitikk overfor flyktninger. I neste omgang kan en
sporre hvilke indikatorer som er relevante a utvikle for 4 male velferdsgevinster av en
slik innsats.

Vi har problematisert bruken av indikatorer og malstyring og sett pa faren for at det-
te forer til at aktiviteter styres mot de omriadene hvor det allerede er utviklet indikatorer
som det ma rapporteres om. Denne faren forutsetter at de ansvarlige for et eventuelt
indikatorprosjekt — pa en kritisk mate — ma ta stilling til hva de ensker a oppna.

Indikatorer som fyrlykter

Vi forstar det slik at en hensikt med et eventuelt indikatorprosjekt er 4 bistd kommunene
1 4 utvikle en helhetlig og effektiv kommunal politikk overfor flyktninger. En implika-
sjon av dette vil vaere at eventuelle indikatorer da skal anvendes som fyrlykter i kommu-
nenes arbeid med dette. Indikatorene er uttrykk for hva en ensker 4 oppna, altsa det en
anser som velferdsgevinster. Skal dette fungere, er det avgjorende at forstaelsen av hva
en onsker 4 oppna, er forankret hos dem som skal utfere oppdraget, nemlig kommune-
ne. Kommunene ma derfor involveres 1 alle faser av utviklingen av et slikt indikatorsys-
tem, forst for a forankre hensikten med 4 utvikle indikatorer (og at det er nyttig for de-
res arbeid), deretter i utviklingen av relevante indikatorer.

Husbanken og IMDi har mange treffpunkter nir det gjelder kommunenes boset-
tingsarbeid. De har begge okonomiske virkemidler, men en viktig del av oppdraget de-
res er ogsa at de er kompetanseforvaltere, de skal bidra med faglig veiledning og formid-
ling av erfaringer til kommunene.

En kan da tenke at en samordnet og malrettet innsats vil kunne pavirke maten kom-
munene jobber pa. Dette kan handle om hvordan de organiserer arbeidet, kartlegger
behov og planlegger for 4 kunne tilby boliger til flyktninger. Det kan ogsda bety okt
kjennskap til mulige boligmodeller, bruk av de boligsosiale virkemidlene for 4 finansiere
bade etablering av nye boliger, bedre utnyttelse av eksisterende boligmasse og a bista
den enkelte flyktning bedre slik at han eller hun far en positiv boligkarriere. Begge akto-
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rene har ogsa kompetanse pa hva som er forutsetninger for en vellykket integrering,
inkludert betydning av 4 tenke narmiljo og deltakelse for a4 fremme inkludering. En
umiddelbar velferdsgevinst av okt samarbeid er et mer effektivt arbeid i kommunene,
bedre styring og bedre mulighet for raskere bosetting.

Summen av dette er at en kan se for seg velferdsgevinster av en slik innsats pa ulike
nivaer, pa individnivé, husholdsniva, pa kommunalt og statlig niva og til syvende og sist
pa et mer overordnet samfunnsniva. Det er likevel ikke gitt at alle velferdsgevinster —
seerlig de av mer kvalitativ art — er direkte malbare. Ulike maleindikatorer ma derfor dis-
kuteres i et eventuelt hovedprosjekt. Dersom en velger a ga videre med en tilnarming
som dette, kan det ogsa vare relevant a vare oppmerksom pa kostnadene: politikken for
bedre boliglosninger for flyktninger har en kostnadsside, men det vil ogsa vere kostna-
der forbundet med 4 ikke gjore en innsats pa dette feltet. Det er darlig samfunnseko-
nomi a ikke gjore nodvendige investeringer, og dette gjelder bade skonomiske og sosiale
investeringer.

La oss avslutningsvis presentere noen eksempler pa mulige velferdsgevinster, og in-
dikatorer for 4 male disse gevinstene, pa ulike nivaer ut fra det perspektivet vi har pre-
sentert i dette forprosjektet:

Individniva

Den viktigste velferdsgevinsten av godt bosettingsarbeid pa individniva vi vaere at den
enkelte far raskere bosetting og dermed tidligere etablering i et eget hjem og kan starte
sitt nye liv i Norge. En direkte sosial velferdsgevinst er etablering 1 egen bolig, enten
som selveier eller som leietaker med en langsiktig kontrakt. En annen sosial velferdsge-
vinst kan vare god psykisk helse og trivsel. Maling av slike gevinster krever kvalitative
indikatorer pa individniva. En mulig indikator kan vare omfanget av startlain som gis til
flyktninger. Dette er ogsa en indikator pa kommunenes arbeid med flyktningenes bolig-
karriere.

Kommuneniva

At kommunene fir bedre maloppnaelse i det boligsosiale arbeidet overfor flyktninger,
kan gi bade okonomiske og sosiale velferdsgevinster pa kommunalt niva. Direkte oko-
nomiske gevinster kan vaere besparelser med mer effektiv drift. En indikator kan veare
utgifter til vedlikehold av kommunale boliger. En annen mulig indikator er stotte til
boutgifter for flyktninger. En tredje indikator kan vere om planlegging av boliger for
flyktninger tas med i boligsosial handlingsplan. Vanskeligere er det 4 finne gode indika-
torer for utvikling av en politikk i kommunen for 4 hindre segregering eller en politikk
for a inkludere barnefamilier 1 gode oppvekstmiljoer. Like vanskelig er det a finne indi-
katorer som kan fa fram velferdsgevinsten av a etablere nye boliglosninger og av 4 lere
av gode eksempler fra andre kommuner. Dette ma det jobbes med i et eventuelt hoved-
prosjekt.
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Statlig niva

Dersom en lykkes med 4 etablere en god boligpolitikk overfor flyktninger i kommunene,
vil det mest sannsynlig fore til at flere kommuner sier seg villige til 4 ta imot flyktninger,
slik at man far tilgang til flere boliger. Dette vil medfore raskere bosetting av flyktninger
og mindre behov for a etablere flere asylmottak. Ventetiden 1 mottak vil vere en fortsatt
mulig indikator pa en velferdsgevinst pa statlig niva.
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Boligpolitiske velferdsgevinster

Dette notatet er rapporteringen fra et forprosjekt om eventuelle
velferdsgevinster av sterre samordning av bolig- og integreringshensyn
i den kommunale boligpolitikken for flyktninger. Hensikten har veert a
diskutere begreper og utrede grunnlaget for et mulig hovedprosjekt.
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