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Forord

Mgreforsking Volda fglgeevaluerer Boligsosialt utviklingsprogram i Husbankens Region @st. Til denne
evalueringen hgrer seks leveranser: Et refleksjonsnotat og en statusrapport i 2010, tilsvarende i 2011
og et refleksjonsnotat og en sluttrapport i 2012. Mens det fgrste refleksjonsnotatet hadde tema
forankring, vil dette dreie seg om gjennomfgring eller iverksetting.

Refleksjonsnotatene er ment a veere innspill til refleksjon fra en part som star pa sidelinjen i forhold
til programarbeidet. De skal ikke vaere sjekklister, oppskrifter eller styringsdokument. Malgruppen for
dette notatet er f@grst og fremst programledere i kommunene og ansatte i Husbanken som jobber
med Boligsosialt utviklingsprogram. Notatet vil ogsa kunne bidra til refleksjoner og diskusjoner i
kommunene og hos andre som jobber med boligsosialt planarbeid.

Forfatterne



Innledning

Husbanken har valgt en rammemodell for Boligsosialt utviklingsprogram som er bygd opp rundt fire
faser over til sammen fem ar (Husbanken Region gst. Programbeskrivelse 2011-2017):

Gjennomfegrings-
fasen

De fire kommunene som ble tatt opp i f@rste inntaksrunde, har gjennomfgrt forberedende fase og

program- og planfase, og skal i Igpet av varen 2011 over i giennomfgringsfasen. Var malsetning med
dette refleksjonsnotatet, er a bidra til diskusjon og refleksjon i programorganisasjonen i overgangen
mellom plan- og gjennomfgringsfase. Overgangen til giennomfgring, eller iverksetting, som er et
begrep oftere brukt i planleggingsteoretisk sammenheng, er ofte ansett som et svaert kritisk punkt i
planarbeidet:

Studiet av iverksetting retter sgkelyset pa hva som skjer, om noe, etter at politiske vedtak er fattet, og
det er fastlagt en politikk pa et samfunnsomrade (Offerdal 2000:257)

| giennomfgringsfasen blir politikken gitt et innhold. Veien fra politikkutforming til giennomfgring er
imidlertid ikke uten hindre og krokveier. Ofte vil det vaere ngdvendig med politiske vedtak pa ulike
styringsnivaer, nasjonalt og lokalt f@r tiltak blir iverksatt. Dessuten vil mange aktgrer i forvaltningen
og ogsa aktgrer utenfor forvaltningen ha betydning for hvordan politiske vedtak blir omsatt til
praktisk handling. "Banale” og upolitiske forhold som for eksempel profesjonsstrider, turnussystem
og mangel pa personell kan pavirke gjennomfgringen.

Det boligsosiale utviklingsprogrammet i Region @st er pa god vei inn i giennomfgringsfasen. Det er et
komplekst program og kommunene og Husbanken vil trolig mgte pa mange utfordringer i sitt arbeid
for & na malsetningene. Vi vil derfor trekke fram noen av disse utfordringene og samtidig peke pa
hvilke diskusjoner som kan vaere nyttige a ta i Husbanken og i kommunene for a styrke mulighetene
for suksess pa dette stadium i programmet.

lverksettingsteori

Det er gjort mange studier som prgver a kartlegge hvilke faktorer som pavirker iverksetting. Men
feltet er uoversiktlig og faktorene som pavirker iverksetting er mange. | en gjennomgang av ulike
iverksettingsstudier, identifiserte O’Toole (1986 fra Offerdal 2000: 261) over 300 variabler som var
viktige for a forsta gjennomfgring av offentlig politikk.

Offerdal (2000) peker likevel pa at det er to hovedretninger i iverksettingsstudiene: Top-down
(ovenfra-og-ned) tilnserminger og bottom-up (nedenfra-og-opp) tilnarminger. De to skiller seg fra
hverandre pa mange mater. Litt karikert kan man si at top-down teoretikere har et styringsrasjonelt
utgangspunkt med tro pa en forholdsvis hierarkisk styringslinje mellom politiske vedtak,
giennomfgring og resultat. Med en top-down tilnaerming, er iverksetting vellykket dersom den er
gjennomfgrt i trad med de politiske madlsetningene. Bottom-up teoretikere har stgrre fokus pa i
hvilken grad iverksettingsprosessen bidrar til & I@gse samfunnsproblemer og er mer opptatt av
strukturene som pavirker iverksettingen. Fokus i de to tilnsermingene er dermed noe forskjellig og



det er ogsa flere forhold som skiller de to retningene fra hverandre. Offerdal oppsummerer
hovedskillene i de to tilnaermingene som vist i Tabell 1 (Offerdal 2000:270)

Tabell 1 Sammenligning av top-down og bottom-up tilnaerming til iverksetting (Offerdal 2000, han trekker ogsa veksler pa
andre teoretikere i tabellen).

Ovenfra-og-ned Nedenfra-og-opp
Avgrensnin Fasen mellom offentlig vedtak og lokal
. verens . §av . . [l & Alle faser er relevante.
iverksettingsfase operasjonalisering.
. e .. . Samsvar mellom gnsket endring i en sosial
Evalueringskriterier Samsvar mellom offisielle mal og utfall. T 2 glel
situasjon og faktiske resultater av tiltaket.
. . Ansatte i forvaltningen i samspill med
Iverksettere Ansatte i forvaltningen. ) g P
andre interessenter.
Stabile strukturer, formelle Uformelle strukturer, spesielle nettverk
Organisasjonsmodell autoritetsrelasjoner. Rasjonell mellom likeverdige aktgrer. Institusjonell
organisasjonsteori. organisasjonsteori.
. o .1 . Tilpasning gjennom forhandling,
. Kontroll, direkte pavirkning, regelbruk, P g_ &l . . .g
Styringselementer abud kompromiss og interessepolitikk.
P : Nettverksbygging.
Ledelsessyn Lederen som styrer. Lederen som tjener.

Gjennomfgringen av offentlig politikk vil vaere preget av elementer fra begge de teoretiske
perspektivene. Tabellen tydeliggj@r likevel dilemmaer knyttet til iverksetting av offentlig politikk
generelt. Disse dilemmaene vil ogsa vaere relevante ved iverksetting av boligsosialt arbeid mer
spesielt. Visetter i dette notatet fokus pa de elementene i framstillingen til Offerdal vi vurderer som
de viktigste for Husbanken og kommunene & vaere bevisste i det arbeidet de na skal i gang med.

Avgrensning av iverksettingsfase

Tradisjonell instrumentell planleggingsteori skiller klart mellom planleggingsfase og iverksettingsfase.
Planleggingsfasen skal ogsa tidsmessig ga forut for iverksetting. Empirisk forskning viser imidlertid at
de ulike fasene gar i hverandre og pavirker hverandre. Michael Lipsky (1980) papeker blant annet at
maten de som mgter brukerne, det sakalte “bakkebyrakratiet” (Street level bureaucracy), velger a
Igse oppgavene sine p3, vil ha stor betydning for hvordan politiske malsetninger blir satt ut i livet.
Bakkebyrakratene (street level bureaucrats) kan veere leger, sykepleiere, politi, saksbehandlere osv.
Deres kunnskap, holdninger og tolkninger av egen rolle vil veere avgjgrende for hvordan tiltak blir
giennomfgrt. Dette vil veere tilfelle delvis uavhengig av intensjonene med politiske vedtak. Dette gjgr
nedenfra-og-opp tankegangen om at alle faser er relevante, mer troverdig.

| Boligsosialt utviklingsprogram har vi sett at program- og planfasen ikke sa lett lar seg avgrense i tid,
bade fordi planlegging og organisering tar lenger tid enn forventet og fordi planlegging av
programmet vil matte skje parallelt med at det blir giennomfgrt boligsosiale tiltak i kommunen og at
programmet er avhengig av andre prosesser som pagar parallelt i kommunene. Hvilke personer som
er aktive og stgttende (evt. motarbeider) programarbeidet i den innledende fasen, vil ogsa ha
betydning for hva man kan fa til i giennomfgringen av programmet.

Det vil ut fra dette blant annet vaere grunn til 3 vurdere i Husbanken og kommunene:
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— Har skillet mellom de ulike fasene i Boligsosialt utviklingsprogram fungert etter intensjonen? Hva er
sterke og svake sider ved denne inndelingen?

—  Pa hvilken mate blir informasjon og kunnskap utvekslet mellom de som utformer malsetninger og de
som gjennomfgrer arbeidet?

Styringselementer

Nar det gjelder styring, gar hovedskillet mellom de to tilneermingene pa hvordan man mener
kontroll, regler og pabud pavirker giennomfgring. | praksis i dag, er offentlig sektor preget av de store
endringene knyttet til styring og ledelse som ble innfgrt pa slutten av 1990-tallet. Endringene som i
en samlebetegnelse kalles New Public Management (NPM) er i stor grad inspirert av
markedsorientert tankegang i privat sektor og innebaerer endringer bade i organisasjonsstruktur,
ledelsessyn og styring. NPM prgver pa mange mater a oppna bade mer kontroll og mer frihet
samtidig. Mal og resultatstyring er et element av NPM og blir av Christensen m.fl. karakterisert som
et "stort og komplisert kontrollorientert system” (Christensen mfl. 2002:100). Grunnen de gir for
denne konklusjonen er at malsetninger og resultatindikatorer har blitt sveert detaljert og at kravet
om formalisert skriftlig rapportering mellom administrative enheter har gkt sterkt.

| et nedenfra-og-opp perspektiv ma en ta i bruk forhandlinger mellom ulike aktgrer som kan
iverksette vedtatt politikk, bygge nettverk til disse og innga kompromisser for totalt sett a fa en best
mulig maloppnaelse. Teoretikeren Jirgen Habermas (1984) vil kunne bidra for a oppna forstaelse av
slike prosesser. Han papeker i sin kommunikative teori at det er to faktorer som er avgjgrende for 3
oppna ny kunnskap, forstaelse og enighet mellom parter. Det ene er om maten det kommuniseres pa
apner for en bred dialog der nye ideer og ny kunnskap kan oppsta og formidles. Den andre er om
intensjonen med kommunikasjonen er a oppna ny innsikt og forstaelse eller om intensjonen er a fa
gjennom sine meninger og synspunkter uavhengig av om dette er til det beste for a na
malsetningene.

Det boligsosiale utviklingsprogrammet har mange elementer av innovasjon i seg. Pa mange mater
forsgker man gjennom programmet 3 utvikle nye mater a jobbe for vanskeligstilte i boligmarkedet og
dette innbefatter nye mater a organisere dette arbeidet pa. Dette gjelder samspillet mellom
Husbanken som en stor statlig aktgr og kommunene, men ogsa hvordan man arbeider innad i
kommunene. Kompleksiteten i det boligsosiale arbeidet fordrer dermed at det blir lagt vekt pa reelt
samspill mellom ulike aktgrer. Ett spgrsmal vil dermed vaere hvordan blandingen av ulike
styringselementer fungerer i det boligsosiale utviklingsprogrammet. Et annet er hvordan behovet for
nyskaping og samspill i programmet blir pavirket av eksisterende elementer av kontroll (som mal og
resultatstyring) mellom nivaene og innad i kommunene.

Ut fra dette har vi noen spgrsmal til diskusjon:

—  Pa hvilken mate er det Boligsosiale utviklingsprogrammet (pa alle nivaer) preget av en nedenfra-og-opp og
ovenfra-og-ned tankegang?

—  Hvordan pavirker denne maten & arbeide pa gjennomfgringen av arbeidet?



Iverksettere

Med tro pa en tradisjonell hierarkisk styringslinje mellom politiske beslutninger og iverksetting i
forvaltninga, er de ansatte i forvaltninga de "rette” og eneste iverksetterne av slike beslutninger.
Dersom en tenker seg at slike linjer ikke fungerer, eller er tilstrekkelige til & fa utfgrt offentlig politikk,
kommer gruppa av iverksettere til 3 omfatte langt flere aktgrer enn kommunens egne. Iverksettere
kan like gjerne finnes i frivillige organisasjoner, eller innenfor privat sektor.

Flere studier har vist at en av de store utfordringene knyttet til boligsosialt arbeid i kommunene er
den fragmenterte organiseringen av dette arbeidet (bl.a. Langsether, Hansen, & Sgrvoll, 2008,
Riksrevisjonen 2007-2008, Foranalysene i kommunene (Langsether og Sandlie 2010, Rambgll 20103,
b, c)). Mange personer knyttet til ulike tjenesteomrader, avdelinger og virksomheter skal sammen
bidra for a kunne oppna gode resultater. Dette setter store krav til samordning og samarbeid internt i
kommunene og ogsa til kompetanse om boligsosialt arbeid hos en lang rekke aktgrer.

Utvikling av bedre tilbud til vanskeligstilte pa boligmarkedet er ogsa svaert avhengig av samarbeid
med aktgrer utenfor kommuneorganisasjonen. For eksempel vil brukerne vaere de som best kjenner
sine egne behov. Frivillige organisasjoner som er naert brukerne vil kunne bidra til kunnskap og ogsa
gode tjenester pa flere mater. Et godt samarbeid med privat sektor i form av for eksempel
entreprengrer, husbyggere og huseiere vil for enkelte kommuner vaere avgjgrende for a skaffe til
veie ngdvendige boliger.

Godt samspill bade internt i kommuneorganisasjonen, med brukere, private aktgrer, med frivillige
organisasjoner og andre offentlige aktgrer som NAV og Husbanken vil dermed ha stor betydning for
at programmet skal lykkes. Et spgrsmal blir da hvordan dette samspillet fungerer og hvordan det er

organisert.

Noen sp@rsmal til ettertanke:
— Hvem er til vanlig gjennomfgrere av boligsosialt arbeid? (Bade i og utenfor kommuneorganisasjonen.)
— Hvem av disse er aktive i det Boligsosiale utviklingsprogrammet?

—  Pa hvilken mate kan man bedre samarbeidet mellom de som gjennomfgrer boligsosialt arbeid bade
internt i kommunen og utenfor kommuneorganisasjonen?

EvalueringsKkriterier

Evaluering er en forutsetning for lzering, og leering er en forutsetning for nytenkning og innovasjon. |
Kunnskapsplanen for utviklingsprogrammet (2009) er lzering satt opp som ett av
evalueringskriteriene Husbanken skal male satsingen i forhold til: Satsingen skal gi varig leering
(Husbanken Region @st, 2009:4). Husbanken har satt i verk flere typer tiltak som skal bidra til laering
pa flere nivaer i Igpet av programperioden.

Med utgangspunkt i Offerdal sin oversikt i Tabell 1, ser vi at ytterpunktene i tilnsermingen til kriterier
for evaluering, strekker seg fra 1) at det er samsvar mellom offisielle mal og utfall, og 2) at det er
samsvar mellom gnsket endring i en sosial situasjon og faktiske resultater av tiltaket. Et eksempel pa
dette skillet er knyttet til hvilke kriterier kommunene setter seg for & male maloppnaelse i det
Boligsosiale utviklingsprogrammet. Dersom malet er 10 nye kommunale boliger innen 2012”, er det



lett @ male graden av maloppnaelse, men dersom behovet egentlig er knyttet til bedre booppfglging
for de som allerede bor i kommunale boliger, fanger ikke dette kriteriet opp en slik mangel.

Argyris og Schon (1978) har med sin bok ”Leerende organisasjoner” veert en inspirasjon for senere
tenkning rundt lzering. De skiller mellom enkeltkrets- og dobbeltkretslaering. Enkeltkretslaering
innebaerer at organisasjonen oppdager feil og mangler som de deretter retter opp (1978,18). Disse
korreksjonene kan vaere mer eller mindre sentrale for organisasjonen. Dobbeltkretslzaering skiller seg
fra enkeltkretslaering ved at organisasjonen endrer de grunnleggende normene som ligger til grunn
for handlingene (1978,21).

De peker dermed pa at laering i organisasjoner skjer pa ulike nivaer. Flere andre
organisasjonsteoretikere har bygd videre pa denne erkjennelsen. Med bakgrunn i Argyris og Schon
kan man tenke seg at lzering ogsa i Boligsosialt utviklingsprogram kan skje pa ulike nivaer. Som
eksempel kan vi bruke programsamlingene, som er ett av tiltakene Husbanken bruker for a lykkes
med utviklingsprogrammet, og dermed for a bedre det boligsosiale arbeidet i kommunene.
Enkelkretslaering knyttet til programsamlingene, vil vaere a ta laerdom av praktisk gjennomfgring av
samlingene, og rette opp feil og mangler fra en samling til den neste for at samlingene skal bli et best
mulig verktgy for Husbanken og kommunene. Dersom man skal oppna en dypere form for leering ma
en i tillegg vurdere om programsamlingene som sadan fgrer til lzering som sikrer bedre boligsosialt
arbeid i kommunene. | et dobbeltkretsperspektiv vil enda mer grunnleggende spgrsmal vaere knyttet
til malsetninger, prioriteringer og verdier. Er boligsosialt arbeid den beste maten a hjelpe
vanskeligstilte? Skal det offentlige i bunn og grunn hjelpe vanskeligstilte eller er bolig et privat
anliggende? Fokus pa organisatorisk lzering kan ogsa si noe om pa hvilken mate og i hvilken grad
lzeringen blir tilbakefgrt innen hver enkelt organisasjon (bade kommuner og Husbanken) og om
verdier tilpasses i disse organisasjonene.

Spgrsmal det i denne sammenheng kan vaere grunn til a stoppe opp ved:

— | hvilken grad utvikler man gjennom programmet bedre arbeidsmater for a hjelpe vanskeligstilte pa
boligmarkedet ? (Bade i Husbanken og kommunene)

—  Pa hvilken mate blir det i gijennomfgringen av programarbeidet lagt opp til helhetlige vurderinger av
malsetningene og grunnlaget for arbeidet?

Avslutning

Teoretisering og refleksjon rundt iverksetting handler ikke fgrst og fremst om at den ene
tilnaermingsmaten er gal og den andre er riktig. God iverksetting vil dreie seg om bade & mestre en
ovenfra-og-ned tilnaerming og a forsta og mangvrere godt i kompliserte strukturer med mange
involverte aktgrer. Det blir dermed avgjgrende a fa ting til a fungere gjennom ”linja” i
organisasjonen. Styringssignaler, strukturer og planer har stor betydning. Samtidig er det grunn til a
reflektere blant annet over om man oppnar mer dersom man klarer a ansvarliggjgre og bygge pa
initiativ fra den enkelte i det boligsosiale arbeidet, enn dersom man skaper kompliserte og detaljerte
male- og kontrollinstrumenter. Dette vil gjelde bade internt i kommuneorganisasjonen, mellom
Husbanken og kommunene og kommunene i forhold til brukere og andre eksterne aktgrer.
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