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Forord

Prosjektet «Frivillig sektor og boligsosialt arbeid» er gjennomfgrt pa oppdrag for Husbanken.
Bakgrunnen for prosjektet er et stadig mer uttrykt gnske om a gke frivillige aktgrers involvering
i det boligsosiale feltet, en ambisjon som blant annet uttrykkes i den seneste nasjonale strategien
for boligsosialt arbeid «Bolig for Velferd» (2014-2020). Prosjektet handler bade om & belyse hva
slags roller frivillige og ideelle organisasjoner har spilt historisk for det boligsosiale arbeidet, en
problematisering av begreper og avgrensning av frivillig sektor og en drgfting av hva slags roller
frivillige aktgrer kan spille i dag som supplement til offentlige tjenester. Prosjektet er basert pa
litteraturstudier og gjennomgang av offentlige dokumenter og tilskuddsordninger. Det har ikke
veert foretatt egen (kvantitativ eller kvalitativ) datainnsamling. Det er knyttet et mulig
opsjonsoppdrag for 2016 til prosjektet, og som skal omfatte kvalitativ datainnsamling fra feltet.

En prosjektskisse for dette oppdraget er vedlagt denne rapporten.

Uni Research Rokkansenteret har hatt prosjektledelse og administrativ ansvar for
gjennomfgrelsen, og prosjektet har veert utfgrt i samarbeid med Nibr. Fra Uni Research
Rokkansenteret har forskerne Jill Loga (prosjektleder) og Ivar Eimhjellen, som begge er knyttet
til Senter for forskning pd sivilsamfunn og frivillig sektor, deltatt. Camilla Lied har deltatt fra Nibr.
Eimhjellen og Loga har hatt hovedansvar for rapporten med vekt pa a belyse policyutvikling,
begreper og litteratur knyttet hovedsakelig til frivillig sektor, mens Lied har bidratt med
kunnskap om omrddelgft og det boligsosiale feltet. Forskerne har jobbet for a integrere de to

kunnskapsfeltene for a kunne levere en helhetlig rapport.

Prosjektets oppdragsperiode har veert fra 1. august 2015 til 1. desember 2015. Det har vert
knyttet en referansegruppe til prosjektet bestdende av personer med kompetanse pa feltet: Lars
Marius Ulfrstad, Kari Ludvigsen, Anne Skevik Grgdem, Hakon Lorentzen, Arnhild Taksdal og
Marit Nybg. Enkelte av disse har bidratt til gjennomlesning av denne rapporten, men gruppen
som helhet er planlagt samlet fgrst ved oppstart av opsjonsoppdraget i 2016. Vi vil takke for
deres bidrag sa lang. Takk ogsa til Uni Research Rokkansenterets administrasjon, ved Hilde

Kjerland, for hjelp med a ferdigstille rapporten.

Bergen, desember 2015
Jill Loga (prosjektleder)

Uni Research Rokkansenteret



Sammendrag

Det boligsosiale feltet er et relativt ny politikkfelt som ble etablert rundt artusenskiftet.
Fremveksten av feltet hadde bakgrunn i en nedbygging av den etablerte institusjonsomsorgen
fra 1960-tallet av med et gkt fokus pa hjemmebasert omsorg, og et gkt fokus pa fattigdom,
marginalisering og levekarsforskjeller pa 1990-tallet. Kommunene ble etter hvert palagt flere
oppgaver innen helse og omsorg for mellom andre funksjonshemmede, psykisk syke,
rusavhengige, og ulike andre vanskeligstilte grupper. Fra a ha vert fokusert pa individer,
individuelle problem og fysiske boligforhold, har det boligsosiale feltet ogsa dreiet mer i retning
av neermiljg og omradesatsninger de senere drene, der stat og kommuner samarbeider. Som et
komplekst og bredt felt som involverer ulike forvaltningsnivaer og etater, kan boligsosialt arbeid

karakteriseres som et «<umedgjg@rlig problem».

Selv om det offentlige har hatt det stgrste ansvaret for det boligsosiale arbeidet, spiller ogsa
frivillig sektor viktige roller. Historisk, fgr utviklingen av velferdsstaten og det offentliges
ansvar, var frivillig sektor innovatgrer og de sentrale produsenter av tjenester pa helse og
sosialfeltet, inkludert boligsosialt arbeid. Det boligsosiale feltet er i sd mate et gammelt felt som
bergrer mange av kjerneomradene i frivillig sektor, som for eksempel bosetting og omsorg for
vanskeligstilte. Flere av de tradisjonelle humanitare og religigse organisasjonene som i dag
fortsatt har en sentral rolle i boligsosialt arbeid, har en historie tilbake til folkebevegelsene pa
1800-tallet. I denne rapporten identifiserer vi og drgfter tre sentrale roller som frivillig sektor
fyller og kan utvikle pa det boligsosiale feltet: tradisjonell ideell tjenesteproduksjon,

«smaskalafrivillighet» og sosial innovasjon.

Avhengig av utviklingen av politikken pa omradet, kan frivillig sektor tenkes & spille flere roller
pa det boligsosiale feltet. For a avhjelpe det offentlige pa feltet, kan man tenke seg at rollen til de
tradisjonelle ideelle institusjonene vil bli reaktualisert og far en stgrre rolle i det boligsosiale
arbeidet enn hva de har hatt de senere ar. Smaskalafrivillighet i form av frivillig innsats kan ogsa
bli aktualisert i stgrre grad innen for eksempel omrddesatsninger med fokus pd hvordan de kan
vaere med a utvikle sosial kapital og inkludering i lokalsamfunn. Frivillig sektor kan ogsa ses i
sammenheng med sosial innovasjon, stgttet av utviklingen av nye samspillsformer mellom
offentlig-, privat- og frivillig sektor. Som sosiale entreprengrer kan ogsa frivillig sektor vaere med
pa a utvikle nye lgsninger for velferdsutfordringene vi star ovenfor. For a kunne beskrive denne
utviklingen i det boligsosiale arbeidet i dag, ma man imidlertid foreta empiriske undersgkelser
av for eksempel omradesatsninger og av de relevante frivillige aktgrer som arbeider i dette

feltet.



Innledning

Ideelle organisasjoner har hatt en viktig rolle i det boligsosiale arbeid siden det vokste frem som
et eget politikkfelt fra 2000-tallet. Hgsten 2000 startet «Prosjekt bostedslgshet» som et
samarbeid mellom Sosialdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet og Husbanken.
Det var et metodeutviklende prosjekt for 8 motvirke bostedslgshet som pagikk i de 7 stgrste
byene.! Prosjektet involverte ogsa de ideelle organisasjonene Kirkens Bymisjon, Frelsesarmeen
og Kirkens sosialtjeneste som utgjorde selvstendige prosjektdeltakere og igangsatte egne tiltak i
de aktuelle byene. Frivillig sektor ble videre fremhevet som en sentral samarbeidspartner i den
farste nasjonale boligsosiale strategien «Pa vei til egen bolig»,2 og sektorens rolle som
samarbeidspartner og supplement til offentlige tjenester ble ogsa understreket i
Stortingsmeldingen «Byggje, bu, leve».3 Fra 2003 ble det etablert tilskuddsordninger under
Husbanken og Sosial- og helsedirektoratet som kommuner kunne sgke pa i samarbeid med
frivillige organisasjoner, og med tilskudd fra Husbanken ble deti 2005-2006 utarbeidet lokale
handlingsplaner for boligsosialt arbeid i landets kommuner. I den nye nasjonale strategien for
boligsosialt arbeid «Bolig for velferd» (2014-2020) fremheves frivillig sektor ytterligere som
samarbeidspartner for offentlige tjenester, og det lgftes da ogsa frem at sektoren kan fylle ulike
roller i det boligsosiale arbeidet: «De bgr involveres i arbeidet bade pa nasjonalt, regionalt og
lokalt niva. Flere av organisasjonene har lang tradisjon for a samarbeide med det offentlige om
boligsosialt arbeid. Frivillige organisasjoner representerer tilhgrighet, fellesskap og mening. De
arbeider for a skape tillit mellom mennesker og bygge ned fordommer og motsetninger, og
bidrar med dette til 4 sette individet i sentrum i det boligsosiale arbeidet».* (Nasjonal strategi for

boligsosialt arbeid 2014-2020).

Denne rapporten belyser frivillig sektors rolle i det boligsosiale arbeidet bade i dag og tidligere,
og sgker ogsa a drgfte hva slags ulike roller sektoren kan fylle i det boligsosiale arbeidet. I
kapittel 1 begynner vi med en gjennomgang av fremveksten av et boligsosialt politikkfelt, om
utfordringer pa dette omradet og hva boligsosialt arbeid kan innebzere. Vi vil blant annet se pa i
hvilken grad boligsosialt arbeid er et sdkalt «umedgjgrlig problem», hvem som kan ses pa som
vanskeligstilte og hvilke typer tiltak som kan betegnes som boligsosiale. Et sentralt poeng her er

at det boligsosiale feltet er lite avgrenset og kan potensielt omfatte sveert mye, bade av grupper

! Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristiansand, Tromsg og Drammen.

2 «Frivillige organisasjoner, boligbyggelag- og brukerorganisasjoner har erfaringer som er av sentral betydning
for arbeidet med forebygging og bekjempelse av bostedslgshet. Organisasjonene spiller en sveert viktig rolle
som tjenesteytere lokalt. Kommunene oppfordres derfor til et tett samarbeid med frivillige organisasjoner og
brukerorganisasjoner. Organisasjonene har ogsa erfaringer og idéer som kan komme den overordnede
utviklingen av strategien til gode» (Kommunaldepartementet 2006: 20).

* Meld. St. 29 (2012-2013).

4 Nasjonal strategi for boligsosialt arbeid 2014-2020).



vanskeligstilte, typer tiltaksformer og type sosiale problem som kan imgtegas. I kapittel 2 skal vi
se pa hvordan frivillig sektor fungerer som et supplement til offentlige tjenester pa det
boligsosiale feltet i dag, for eksempel gjennom kontraktbasert tjenesteproduksjon og gjennom
offentlige stgtteordninger. Vi vil ogsa trekke frem eksempler der frivillige organisasjoner og
frivillig arbeid (hva vi vil kalle «smaskalafrivilligheten») spiller en viktig rolle i lokalsamfunn,
der vi ser spesielt pa omradesatsninger. [ kapittel 3 vil vi ta for oss frivillig sektor. Her skal vi
diskutere de ulike begrepene som blir brukt omkring frivillig sektor, om organisasjoner og om
frivillig innsats. Vi skal drgfte perspektiv pa frivillig sektors samfunnsfunksjoner og hvordan
frivillig sektor blir malt og avgrenset som en egen sektor. Vi vil ogsa peke pa hvordan ulike
samfunnssektorer har sine egne «institusjonelle logikker», verdier og handlingsmater, som kan
ha innvirkning pa potensialet for samarbeid pa tvers av ulike sektorer. Kapittel 4 handler om
den historiske utviklingen av frivillig sektor i Norge, om den rollen sektoren har hatt for
velferdsproduksjon generelt og for arbeid med vanskeligstilte grupper og sosiale problem
spesielt. Her vil samspillet mellom frivillig og offentlig sektor pa velferdsfeltet vaere et sentralt
tema. Vi vil ogsa peke pad hvordan historisk etablerte praksiser og organiseringsformer, for
eksempel pa velferdsfeltet og i forholdet mellom sektorer vil kunne pavirke fremtidig utvikling

gjennom stiavhengighet.

Frivillig sektor har fatt en ny aktualitet og trekkes oftere inn i diskusjoner om blant annet
innovasjon i offentlig sektor, samproduksjon av tjenester mellom sektorer, behovet for mer
mangfold i tjenesteproduksjonen, gkt brukermedvirkning og styrking av et aktivt
medborgerskap. I kapittel 5 vil vi belyse denne aktualiteten og blant annet knytte den til
perspektiver pa offentlig styring som avspeiler seg i ulike reformer som for tiden gjgr seg
gjeldende i europeiske velferdsstater. Det som gjerne gar under samlebetegnelser som
«samstyringsreformer», «governance-reformer» eller «post-NPM-reformer», handler blant
annet om 4 styrke samspillet mellom ulike politikkfelt, arbeide for a utvikle mer «helhetlig
politikk»> pa ulike felt, redusere vertikal fragmentering mellom nasjonal og lokal forvaltning og
gke samspillet mellom offentlig, frivillig og privat sektor. Den nye aktualiteten frivillig sektor har
fatt de senere ar gjelder pa flere politiske felt, for eksempel i arbeidet med & integrere
innvandrere, forbedre folkehelsen, gke kapasiteten i eldreomsorgen, gke mangfoldet i
velferdstjenester, produsere sosial kapital i omradesatsninger i utsatte bydeler i storbyer,
supplere offentlige tjenester innen samfunnssikkerhet- og beredskap, og i de seneste ar ogsa
som innovatgrer og entreprengrer i omstillingsprosesser og som mottaksapparat for den
europeiske flyktningestrgmmen. Videre vil vi i kapittel 5 se pa utviklingen av en egen

frivillighetspolitikk og forsgke a samle sektoren fra 1970-tallet og fremover. Det a anse frivillig

> Ogs4 kalt «Whole-of-government» (WOG)-reformer (Christensen og Laegreid 2007).



sektor som et eget omrade, mellom stat og marked, er et relativt nytt perspektiv. Prosessen med
a utvikle en helhetlig politikk for sektoren illustrer ogsa utfordringer i politikkutforming, ikke
minst pa et felt som ikke fremstar helhetlig og som er knyttet til ulike sektorer og nivaer i
forvaltningen slik det ogsa er pa det boligsosiale feltet. Som en avslutning pa hoveddelen av
rapporten vil vi, pa bakgrunn av kunnskapsgrunnlaget og diskusjonene i rapporten, summere
opp statusen for det boligsosiale arbeidet og relasjonen til frivillig sektor i dag, og peke videre pa

mulige veier fremover. Prosjektskissen for opsjonsoppdraget i 2016 vil vi legge fram i kapittel 7.

Utgangspunktet for denne rapporten er tre hovedproblemstillinger med fglgende underpunkter:

1) Dreft og problematiser begrepet frivillig sektor og hvilken rolle frivillig sektor har og har hatt
pa det boligsosiale omradet. Herunder blir det spurt om:

a) ...en begrepsavklaring pa frivillighetsfeltet, og for skiller mellom begreper som frivillig
sektor, ideelle organisasjoner og frivillighet.

b) ...hvasom historisk har kjennetegnet det frivillige pa det boligsosiale feltet, hvordan
dette har endret seg, og om disse endringene er likt som for andre samfunnsomrader nar
det gjelder frivillighet.

c) ...enavklaring om hvilken rolle frivilligheten har i forhold til offentlige aktgrer
(kommune og stat), og om rammebetingelsene for frivilligheten.

d) ...ihvilken grad sektordeling og anbudsregimet et hinder for frivilligheten pa feltet.

2) Fremskaffe kunnskap om hvordan frivillig sektor representerer et supplement til offentlige
tjenester pa det boligsosiale omradet. Her blir det videre spurt om:

a) ... hvordan frivillig sektor er et supplement til offentlige tjenester pa feltet, med reelle
supplerende og lavterskel tilbud, og videre i hvilken grad Husbankens boligsosiale
kompetansetilskudd bidrar til slike supplerende tilbud.

b) ...ihvilken grad frivillig sektor samarbeider med offentlige tjenester.

c) ... kjennetegn ved vellykkede samarbeidsrelasjoner mellom kommuner og frivillig sektor
pa feltet, og hva de stgrste utfordringene er ved a involvere frivillig sektor i stgrre grad.

d) ...ihvilken grad fokus pa frivillighet og deltakelse i omradesatsninger er en tilnserming
som kan gke involveringen av frivillig sektor pa en virkningsfull mate, og hvilke

utfordringer som finnes her.

3) Utvikle forskningsdesign for opsjonsoppdrag i 2016. Her skal det rettes oppmerksomhet mot

seerlig to forhold:



a) ...endrgfting og problematisering av frivillighetens innhold og rolle i det boligsosiale
arbeidet i arene som kommer

b) ...hvordan frivillig sektor kan bidra til 4 skape innovasjon pa det boligsosiale feltet.

Drgfting av problemstillingene og underspgrsmalene, serlig under hovedproblemstilling 1 vil
komme pa tvers av flere kapitler. Begreper, funksjoner og roller omkring frivillig sektor, generelt
og pa det boligsosiale omradet, vil bli behandlet gjennom hele rapporten. Vi belyser hva slags
roller frivillige har i boligsosialt arbeid i kapittel 2, og i kapittel 3 drgfter vi begreper knyttet til
frivillig sektor. Vi trekker opp historiske perspektiver pa frivilliges roller i det boligsosiale feltet,
og pa samarbeid mellom kommuner og frivillig sektor i kapittel 4. Avslutningsvis drgfter vi
hvordan frivillig sektor kan fungere som et supplement til offentlig sektor med vekt pa tre ulike

roller: tjenesteproduksjon, smaskalafrivillighet i lokalsamfunn og innovasjon.



1. Det boligsosiale feltet

1.1. Fremveksten av et boligsosialt politikkfelt

Boligsosialt arbeid handler om, og som det ligger i selve begrepet, en kombinasjon av boligarbeid
- det a skaffe mennesker tak over hodet, og sosialt arbeid - det a yte sosiale tjenester og bistand.
Det boligsosiale politikkfeltets fremvekst kan i hovedsak knyttes til to prosesser. Den fgrste
viktige arsaken til utviklingen handler om nedbyggingen av den etablerte institusjonsomsorgen
fra 1960-tallet av, til 4 heller satse pa egne boliger for tjenestebrukere der hver enkelt skulle fa
tilpasset tjenester til sine behov. Fokus ble rettet mot hjemmebaserte tjenester og ansvaret ble
lagt til kommunene. Dette prinsippet gjaldt pa mange felt, inkludert omsorg for
funksjonshemmede (HVPU-reformen), psykisk helsevern, rusomsorg og eldreomsorg (Ot.prp. nr.
49,1987-1988; St.meld. nr. 47, 1989-1990; St.meld. nr. 25, 1996-1997; St.prp. nr. 63, 1997-
1998; Rundskriv 1-8/2004; Hansen 2013; St.meld. nr.50, 1996-1997). En annen viktig arsak var
et gkt fokus pa fattigdom, marginalisering og levekarsforskjeller pd 1990-tallet i Norge som kom
etter en kartlegging av husholdninger med lav inntekt (som del av et stgrre EU-prosjekt). Den
forste nasjonale kartleggingen av bostedslgse, som ble gjort av Lars-Marius Ulfrstad i 1997
(Ulfrstad, 1997), gkte ogsa den politiske oppmerksomheten omkring bolig som et sentralt
element i menneskers velferd. Kartleggingen ble etterfulgt av stortingsmeldingene «Om
boligetablering for unge og vanskeligstilte» (St.meld. nr. 49, 1997-1998) og Utjamningsmeldinga
(St.meld. nr. 50, 1998-1999) der fokuset ble rettet mot de mest vanskeligstilte; de fattige og
bostedslgse, og mot a utvikle metoder og modeller for tiltak (Skog Hansen, Grgdem og Bakkeli,

2013).

En farste offentlig definisjon pa boligsosialt arbeid kom i rundskrivet U-10/2002 «Boligsosialt
arbeid - bistand til 8 mestre et boforhold» i 2002. ¢ Rundskrivet handlet om tiltak og
virkemidler ovenfor vanskeligstilte pa boligmarkedet og var rettet mot kommuner og
namsmenn. Her ble det pekt pa at personers problemer pa boligmarkedet er sammensatte og vil
matte omfatte ulike virkemidler og kunnskap og lovverk fra flere sektorer og fagfelt. Det er
derfor er behov for en helhetlig tilnaerming pa tvers av organisatoriske grenser og
forvaltningsniva for a kunne lgse disse (Skog Hansen, Grgdem og Bakkeli, 2013). Gjennom to
handlingsplaner mot fattigdom (2002 og 2006), og stortingsmelding «Om boligpolitikken» 2004
(St.meld. nr.23. 2003-2004) kunne man i lgpet av det forste tidret pd 2000-tallet se en

sammenkobling av boligpolitikk og sosialpolitikk til et eget boligsosialt politikkfelt; ogsa benevnt

®| et samarbeid mellom Justisdepartementet, Kommunal- og regionaldepartementet, og
Sosialdepartementet.



som «den boligsosiale vendingen» (Sgrvoll, 2011). Her ble ogsa fire grupper vanskeligstilte
identifisert: personer med svak gkonomi, bostedslgse, innvandrere og flyktninger og personer
med nedsatt funksjonsevne. Denne stortingsmeldingen ble ogsa fulgt opp av den nasjonale
boligstrategien «Pa vei til egen bolig» (2005-2007) som var et samarbeid mellom fem
departementer, og med en bred tilneerming mot definerte grupper av vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Samtidig som flere ansvarsomrader etter hvert blir inkludert inn i dette feltet, sa
omfatter det ogsa etter hvert flere virkeomrader, virkemidler, tiltak og aktiviteter. I fglge
Stortingsmelding 17 «Byggje - bu - leve» (2012-2013) skal disse aktivitetene omfatte 1)
tilfredsstillende boforhold for vanskeligstilte og barnefamilier, 2) bolig som del av hjelpen til
utsatte unge, 3) botilbud til flyktninger, 4) et variert kommunalt botilbud, 5) oppfglging for a
mestre boforholdene og hverdagen, 6) forebygging av boligproblem - rett hjelp til rett tid, 7) et
styrket boligsosialt fagmiljg, og 8) gkt frivillig innsats og brukermedvirkning (St.Meld. 17, 2012-
2013: 97). Som vi etter hvert vil komme inn p43, sa kan frivillig sektor tenkes a ha flere og ulike
roller innen denne definisjonen av boligsosialt arbeid. Det bergres szerlig av to deler av
frivilligheten: fgrst den ideelle institusjonsdriften, som er vokst frem historisk i Norge og som
seerlig er knyttet til den kristne-humanistiske tradisjonen i Norge og organisasjoner som Kirkens
Bymisjon og Bla Kors. Den andre delen av frivilligheten, som vi her betegner som
«smaskalafrivilligheten», kan bade forega innenfor frivillige organisasjoner, men som i gkende
grad er en mer individuell form for engasjement og omfatter frivillig arbeid som utfgres for
eksempel innenfor rammen av lokalsamfunn og neermiljg, og gjennom naermiljgsentraler og i
omradesatsning. Frivillig sektor kan ogsa spille en viktig rolle i sosial innovasjon gjennom sosialt
entreprengrskap. Ideell institusjonsdrift, smaskalafrivillighet, og sosialt entreprengrskap innen
boligsosialt arbeid er de sentrale delene av frivillig sektor som vi skal ta for oss i denne

rapporten

1.2. Hvem er vanskeligstilte pa boligmarkedet?

Det d ha en god boligsituasjon og en egen bolig er et grunnleggende element for menneskers
velferd og er en grunnleggende samfunnsstruktur. Ved & ha en egen bolig og en adresse er du
formelt integrert i samfunnet, noe som er en viktig forutsetning for a kunne ta del i samfunnet og
dra nytte av andre samfunnsgoder. Det & ha en egen bolig kan ogsa ses pa som en menneskerett
pa linje med andre goder som helse, mat, kleer og sentrale sosiale ytelser.” Likevel finnes det
mange mennesker, ogsa i Norge, som ikke har en egen bolig eller som trenger hjelp for kunne

skaffe seg og/eller beholde egen bolig, og som derfor er vanskeligstilte pa boligmarkedet. Det er

7 Norge har det ogsa veert drgftet hvorvidt retten til bolig ogsa bgr grunnlovsfestes. En slik rettighetsfesting er
likevel ikke innfgrt.
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estimert at mer enn ti prosent av alle husstandene i Norge har en sa liten inntekt at de trenger
offentlig stgtte for & kunne bo (Stamsg & @sterby 2000; Ulfrstad 2011). I NOU 2011:15 Rom for
alle blir det anslatt at rundt 150.000 personer er vanskeligstilte pa boligmarkedet og at rundt
6200 av disse mangler et fast sted 8 bo (Dyb & Johannessen 2013; NOU 2011:15).

En person som er vanskeligstilt pa boligmarkedet kan defineres slik: En person er vanskeligstilt
ndr det er et misforhold mellom individets ressurser, og krav eller forventinger i boligsituasjonen

(Ulfrstad 2011:60).

Arsakene til at mennesker er vanskeligstilte pa boligmarkedet kan vaere flere og sammensatte.
Av grupper som stdr i stgrre fare enn andre for & havne i denne situasjonen i Norge finner vi
mellom andre funksjonshemmede, flyktninger, psykisk utviklingshemmede, lgslatte fanger,
psykisk syke, rusmisbrukere, og til en viss grad ungdom. Mange vanskeligstilte vil kunne ha flere
utfordringer samtidig og vil kunne plasseres i flere av disse kategoriene. Samtidig er det mange
personer i disse kategoriene som ikke har problemer pa boligmarkedet. Sammenhengen mellom
disse personkategoriene og problemer i boligsituasjonen kan ofte komme som et resultat av
utlgsende faktorer som for eksempel samlivsbrudd, utkastelse, arbeidslgshet, rusavhengighet,
sykdom eller Igslatelse fra fengsel/institusjon (Dyb & Johannessen 2013; Dyb m.fl. 2013;
Johannessen 2013). Som vi ser, kan vanskeligstilte pa boligmarkedet omfatte sveert mange ulike
typer mennesker og problemomrader. Dette illustrerer mellom annet at begrepene omkring
vanskeligstilte og boligsosialt arbeid favner vidt, noe som igjen har implikasjoner for rollen til

frivillig sektor pa dette omradet.

For & skaffe seg og beholde en egen bolig kreves det visse ressurser. Personer som er
vanskeligstilte pa boligmarkedet mangler gjerne en eller flere ressurser for a kunne oppfylle
krav som stilles for a4 kunne ha egen bolig. Dette handler om mer enn bare mangel pa
gkonomiske ressurser, det kan veere mangel pa kunnskap (human kapital), for eksempel om det
a bo (bo-kompetanse), sosialt nettverk (sosial kapital), funksjonsnedsettelser, somatiske eller
psykiske lidelser, rusavhengighet, eller andre forhold som gjgr at en person ikke klarer &
oppfylle de krav som settes for a skaffe og opprettholde en egen bolig. En person kan for
eksempel av ulike grunner ha vansker med a innfri krav om betaling leie/avdrag pa 1an, eller

krav om ro, orden eller hygiene.

Som sagt er bdde gkonomiske og andre ressurser grunnleggende forutsetninger for a kunne
etablere og beholde egen bolig. Det a miste tilgang til slike ressurser, eller aldri ha hatt disse, kan

fore til marginalisering pa boligmarkedet. Ressursmangel og derigjennom marginalisering, kan
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vaere bade kortvarig og av en mer langvarig art. Mekanismer som kan fgre til vanskeligstilling
eller ekskludering fra boligmarkedet kan deles inn fire nivaer; strukturelle-, institusjonelle-,
relasjonelle-, og personlige mekanismer (Dyb m.fl. 2013; Ulfrstad 2011:63). Vi kan ogsa dele
mekanismer inn i bakenforliggende- og utlgsende faktorer. For eksempel kan fattigdom ses pa
som en strukturell faktor som gjgr at mange potensielt kan bli vanskeligstilte pa boligmarkedet,
men det kan vaere arbeidslgshet eller utkastelse som fgrer til en reel vanskeligstilling i
bosituasjon. Av personlige faktorer kan vi se for oss kronisk syke som far utlgst problemer pa
grunn av en sykdomsepisode eller frafall av bistand, eller en rusavhengig som faller tilbake til et
rusmisbruk. Vanskeligstilling pa boligmarkedet kan ogsa komme av familiesituasjon der et
samlivsbrudd er utlgser (relasjonelt), eller pa bakgrunn av et langvarig institusjonsopphold som
man blir utskrevet fra (institusjonelt) (Taksdal m.fl. 2006; Ulfrstad 2011). I mange tilfeller kan
ogsa vanskeligstilling i boligsituasjon knyttes til «hull» i tiltakssystemet der personer med lav
inntekt tjener for lite til & opprettholde egen bolig, men for mye til a fa bostgtte. I tillegg kan
endringer i offentlige stgttesystem og tilbud bli endret, noe som kan fgre til at utsatte grupper

far endret stgtte eller mister stgtte og dermed blir reelt vanskeligstilte pa boligmarkedet.

De siste drene har ogsa unge vanskeligstilte pa boligmarkedet vaert et viktig satsingsomrade i
boligsosiale satsinger og som en egen kategori i kartlegginger av bostedslgse. Det blir sett som
seerlig viktig 4 hindre at unge gar seg fast i vanskeligstilling og bostedslgshet (se for eksempel
Johannessen 2013). Sandlie (2013) trekker fram tre faktorer som kan pavirke unges situasjon og
grad av vanskeligstilling pa boligmarkedet. Disse faktorene kan ogsa veere relevante blant andre
grupper i befolkningen som er vanskeligstilte pa boligmarkedet. @konomiske faktorer i
boligmarkedet, sarlig boligpriser og «<normen» om at det a eie bolig er a foretrekke, pavirker
situasjonen. Praktisk er boligen en ramme for hverdagslivet. Faktorer som korte leieforhold,
darlig inneklima eller uheldig bomiljg/naermiljg kan ogsa pavirke personers muligheter og
ressurser til & mestre andre deler av livet. Sosialt sett kan boligens beliggenhet pavirke
personers muligheter for deltakelse og inkludering, der et variert bomiljg (sosial miks) og
muligheter for a skape nettverk og delta pa mgteplasser i nabolaget, ha mye a si (Eidsvik 2015;
Sandlie 2013). Dette kan knyttes til omradesatsning som er et relativt nytt boligsosialt
arbeidsfelt der frivillige organisasjoner kan ha en sentral rolle, noe vi skal komme inn pa senere i

rapporten.

Det har de siste drene blitt lagt stgrre vekt pa verdien av booppfglging, der man gjennom tett
oppfelging forsgker a forebygge utkastelser. «Housing first»-modellen blir gjerne brukt som
inspirasjon til booppfglgingsarbeid. Tanken er at alle kan bo nar de far tilbudt riktig oppfwelging i

bolig, der man far en bolig fgrst, og de relevante tjenestene blir koblet pd husstanden samtidig.
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Et sentralt perspektiv her er at en god boligsituasjon er en grunnleggende forutsetning for a
kunne lgse andre sosiale problemer - som et fgrste steg i en rehabiliteringsprosess. Denne
tilneermingen, som na ligger til grunn for den nasjonale strategien, er inspirert fra USA (Dyb &

Johannessen 2013; Johannessen m.fl. 2014; KMD 2014; Ulfrstad 2011).

1.3. Boligsosialt arbeid som integreringsarbeid

Siden egen bolig er en viktig forutsetning for 8 kunne vare en del av samfunnet vil
vanskeligstilte lett kunne bli marginaliserte pa andre samfunnsomrader. Marginalisering
innebaerer at individer og grupper blir posisjonert i ytterkant eller utenfor det samfunnet som
de fleste av oss lever i. Boligmarkedet i Norge er i stor grad dominert av en markedsgkonomi og
av private aktgrer. Dette har konsekvenser for mulighetene vanskeligstilte og andre har til
etablere seg med og beholde egen bolig. Alle kan ikke bo pa samme sted. @kende urbanisering
forer til stgrre press pa boligmassen i de store byene mens presset synker jo lenger vekk fra
disse stedene man kommer. Med gkende press pa boligmassen gker ogsa prisen pa bolig, bade
pa eie- og leiemarkedet (Nordahl (red.) 2012; Kvinge m.fl. 2012). Disse mekanismene i
boligmarkedet er med pa a skape geografiske skiller og segregering mellom ressurssterke og

ressurssvake grupper.

Utviklingen i boligbyggingen i Norge viser at norske boliger blir stadig mindre (jfr. fks. Schmidt
og Guttu 2012). Der sma boliger tradisjonelt har veert en rimelig inngangsbillett til
boligmarkedet, bade for vanskeligstilte og for andre, vil en prisstigning redusere denne
muligheten. En annen grunn til prisstigning er urban regenerering der lavstatus-omrader og
gammel «billig» boligmasse blir forbedret og dermed gker i verdi. Pa denne maten forsvinner
tilbudet av boliger som ressurssvake grupper og vanskeligstilte kan ha rad til. Begrepet
gentrifisering peker her pa hvordan slike bolig- og omradefornyingsprosesser fgrer til endringer
i den sosiale sammensetningen i boligomrader. Vanskeligstilte mennesker vil i mindre grad ha
ressurser og mulighet til 3 etablere seg i sentrale og urbane omrader, og blir presset ut til
mindre sentrale og mindre attraktive omrader. Vi ser derfor en opphopning av vanskeligstilte i
noen omrader (Kvinge m.fl. 2012; Rambgll 2010). Slik geografisk segregering kan ogsa ses i
forhold til etnisitet, der majoritet og minoritet i Norge i gkende grad er skilt geografisk med
tanke pa boligomrader. I tillegg til prisniva har etnisk segregering ogsa bakgrunn i majoritetens
flyttemgnster, diskriminering pa boligmarkedet, kommunal boligpolitikk, og til ulike
preferanser, individuelle valg og ressurser knyttet til etnisk tilhgrighet (Barlindhaug 2005;
Sgholt m.fl. 2012; Sgholt & Astrup 2009). Geografisk segregering er ogsa en grunn til at

omradesatsinger blir vektlagt i stgrre grad i boligsosialt arbeid.
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Siden det a ha egen bolig er en forutsetning for a bli formelt integrert i samfunnet og er viktig
generelt for integrering, er boligpolitikk og boligsosialt arbeid ogsa integreringsarbeid. Mest
konkret handler dette oftest om integrering av minoriteter i samfunnet, gjerne etniske
minoriteter, innvandrere og flyktninger, men ogsa andre grupper som rusmisbrukere, psykisk
syke eller funksjonshemmede - i prinsippet alle vanskeligstilte som star utenfor samfunnet. Det
handler her om 3 ha et hjem som et grunnleggende utgangspunkt for videre integrering i
lokalsamfunnet og i samfunnet mer generelt, for eksempel gjennom sivilsamfunnsdeltakelse, og

som utgangspunkt for arbeidslivsintegrasjon.

Personer med innvandrerbakgrunn har en relativt hgy andel i eiersektoren pa boligmarkedet,
men noen innvandringsgrupper er marginale her, og har stgrst andeler i leiesektoren og i
kommunale boliger. Her peker forskning i retning av at det er for fa og for darlige tiltak mot
minoritetsbefolkningen og at de mangler individrettede tiltak. Selv om boligpolitikken rettet mot
innvandrere er fokusert pa integrasjon og reduksjon av etnisk segregering, sa er det mer
usikkert hvordan den fungerer. Til nd ser det ut til at boligsituasjonen til den etniske minoriteten
i Norge bedres over tid og at den blir mer lik majoritetsbefolkningen sin situasjon etter hvert
(Rambgll 2010). Nar det gjelder flyktninger mangler det en helhetlig boligsosial planlegging og
det er mangel pa egnede boliger for disse (Dyb m.fl. 2013; Dyb og Lied 2015b). Det viser seg at
flyktninger har liten stedstilknytning i de kommunene de kommer til, og de flytter ofte til en by
etter kort tid (Sgholt m.fl. 2012; Tronstad 2015a, 2015b). Ulike grupper innvandrere og

flyktninger har ogsa ulike utfordringer, og noen er mer sarbare enn andre.

Boligmarkedet i Norge er preget av en eierkultur, og det er en politisk malsetting at flest mulig
skal kunne eie sin egen bolig (St. mld 17 (2012-2013). Samtidig er leiemarkedet et viktig
element. Her er det stgrre turnover og gjennomstrgmning, og de fleste av oss er innom dette
markedet i Igpet av livet. Eiendomsretten star sterkt i Norge, og det har i liten grad vzert et gnske
om 3 utvikle en generell boligpolitikk som regulerer bosetting. I motsetning for eksempel i
Danmark der ca. 20 % av danske statsborgere bor i kooperativdrevne boliger (ICEM Danmark
2015: 16), er dette en mer begrenset boform i Norge. Det er pa leiemarkedet at vi finner de fleste
vanskeligstilte i Norge. Den generelle utviklingen i boligmarkedet, bade i leie- og eie-segmentet,
legger visse strukturelle fgringer for menneskers muligheter ndr det gjelder bosituasjon. Det er
rimelig 4 anta at det er ngdvendig & ha et fungerende leiemarked ved siden av eiermarkedet.
Samtidig gir det a eie bolig stgrre stabilitet, og dette er en arsak til at man forsgker a hjelpe flere
vanskeligstilte til 3 eie bolig, gjennom startlan og bostgtte. Det & yte startlan til vanskeligstilte er
imidlertid ikke uproblematisk, det reiser spgrsmal om for eksempel risiko for kommunene nar

startldn blir misligholdt. Andre har ogsa reist spgrsmalet om hvorvidt det er rettferdig at
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«vanlige» mennesker betaler dyrt for sine 1an, mens mennesker med en gkonomi som er «svak
nok» kan komme inn pa eiermarkedet via en omvei i form av Husbankens stgtteordninger (se

feks. Astrup m.fl. 2015; Astrup m.fl. 2014).

1.4. Boligsosialt arbeid, et umedgjgrlig problem?

Vanskeligstilling pa boligmarkedet kommer gjerne av sammensatte problemer hos mennesker,
og et mal har vaert a skreddersy tilbud og virkemidler til individene som behgver boligrelatert
assistanse. Selv om individuell tilpassing blir gitt mye oppmerksomhet i politiske dokument sa
ser det ut til & veere vanskelig a fa til i praksis. Manglende samhandling og samordning mellom
ulike virkemidler, etater og aktgrer gjgr at individuell tilpasning er problematisk. Noen grupper
vanskeligstilte faller utenfor de boligsosiale virkemidlene og det er for eksempel lite samspill
mellom bostgtte, boligtilbud og startlan (Rambgll 2010). Eksempelvis har kommunenes
startlanspraksis fatt kritikk for mangel pa koordinering, og det blir pekt pa et
forbedringspotensial nar det gjelder god utnyttelse av Husbankens virkemidler (Astrup m.fl.
2014; Barlindhaug & Astrup 2008; Barlindhaug m.fl. 2011; Rambgll 2010). Siden boligsosialt
arbeid omfatter flere fagfelt og flere sektorer og etater, kreves det ofte samarbeid pa tvers for a
oppna suksess, noe som ser ut til & veere vanskelig a fa til i praksis. Boligsosialt arbeid, eller
boligsosiale utfordringer, blir derfor sett pa som et «wicked-» eller umedgjgrlig problem

(Ulfrstad 2011, Grgdem 2014).

NIBR har foretatt flere analyser av utfordringene mange kommuner mgter i sitt boligsosiale
arbeid. Utfordringene som et umedgjgrlig problem er en tydelig gjenganger i disse rapportene.
Tross store satsinger pa boligsosialt arbeid er samhandling en stor utfordring, og mange
vanskeligstilte faller ofte mellom stoler og blir gdende i en runddans mellom midlertidige
botilbud, bostedslgshet og opphold i fengsel eller institusjon (se fks. Dyb m.fl. 2013; Dyb m.fl.
2011; Johannessen m.fl. 2014; Lied m.fl. 2012; Rena m.fl 2012; Rena og Lied 2013). Selv om
boligsosialt arbeid blir ansett som et umedgjgrlig problem sa har man likevel oppnadd en del
siden feltet vokste frem tidlig pa 2000-tallet. For eksempel har boligsosialt arbeid blitt et eget
definert arbeidsfelt i norske kommuner, og det er blitt en egen studieretning ved mange
hgyskoler (jfr. fks. Dyb m.fl. 2004), lovverket er endret for & kunne forebygge utkastelser,
antallet som bor pa gaten er halvert, og det er etablert et omfattende samarbeid mellom ulike
offentlige og kommunale etater og tjenester (Ulfrstad 2011). Likevel har man ikke klart a
redusere det faktiske antallet bostedslgse i Norge. Statlige og kommunale tiltak klarer i liten
grad d redusere det samlede antallet som har behov for bistand pa dette omradet, og antallet
bostedslgse gker til tross for betydelig offentlig innsats. Riktignok gar antallet bostedslgse ned i

byene, men det gar opp i mindre og mellomstore kommuner, og stadig flere yngre blir
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bostedslgse. Andelen bostedslgse med psykisk sykdom er fortsatt stabilt hgy, tross omfattende
satsing (Ulfrstad 2011). Ett satsingsomrade har veert a redusere bruken av midlertidige
oppholdssteder, men likevel gker andelen bostedslgse pa dggnovernattingssteder (Dyb &
Johannessen 2013, 2009; Holm & Ngrve 2007; K. H. Johannessen & Dyb 2011; Ludvigsen & Fjeer
2007).

I en kartlegging fra 2008 hadde antallet bostedslgse gkt til nesten samme niva som da det for
forste gang ble satt i gang stgrre statlige tiltak for a redusere bostedslgshet pa starten av 2000-
tallet (Dyb & Johannessen 2009). I den pafglgende kartleggingen (Dyb & Johannessen 2013) la
antallet bostedslgse pa samme niva som tidligere, med en marginal reduksjon. Antalleti 2012
var 6.259 personer; 1,26 pr 1000 innbyggere. Antallet i 2008 var 1,27 per 1000 innbyggere. I og
med at folketallet i landet har gkt betraktelig, kan man kanskje si at tallet pa bostedslgse i reelle
tall har gkt (Dyb & Johannessen 2013:14).

Med boligsosialt arbeid som et umedgjgrlig problem er det viktig & kunne se pa nye mater a
utforme tjenester, reguleringer og rettigheter p3, nye mater a mgte brukere p4, nye mater a
finansiere, samarbeide og styre p3, og nye mater a utforme velferdssystemer pa (Dyb og Lied
2015a,b; Grgdem 2014; Hansen m.fl. 2013). Dette er sentrale dimensjoner i sosial innovasjon,
som kan forstds som nye ideer pa et problemomrade som er omgjort til praktiske arbeidsmater.
Sosial innovasjon gir hap om bedre lgsninger og mestringsstrategier, men kjennetegnes av hgy
risiko og usikkerhet i de spesifikke kontekstene de forekommer. Et sentralt virkemiddel for a
legge til rette for sosial innovasjon er ulike nye former for samarbeid mellom offentlig,
kommersiell og frivillig sektor (internasjonalt kjent som Social Impact Bonds eller Social
Partnerships) (Grgdem 2014). Her blir frivillig sektor sett pa som a kunne tilfgre nyttige bidrag i
arbeidet mot bostedslgshet.
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2. Frivillig sektor pa det boligsosiale feltet i dag

Ideelle organisasjoners formal med a levere velferdstjenester er ikke farst og fremst
profittdrevet, til forskjell fra private aktgrer/bedrifter, men har gjerne et religigst, ideologisk
eller sosialt formdl. Organisasjonene eller aktgrene gnsker a tilby tjenestene der de trengs. De
stgrste aktgrene pa det boligsosiale omradet er organisasjoner som Kirkens Bymisjon,
Frelsesarmeen, Rgde Kors og Bla Kors, som organiserer mange tiltak og som yter tjenester
innenfor nisjer der det er behov. Organisasjonene har gjerne et formal uttalti et "slagord” som
kan romme alle de mindre tiltakene, som for eksempel Kirkens Bymisjon: «Rom for alle»,
Frelsesarmeen: «Suppe, sdpe og frelse», Bla Kors: «Med hjerte, kunnskap og kraft skaper Bld Kors
muligheter for mestring og mening». Disse organisasjonene har en diakonisk forankring. Rgde
kors har som fellesnevner pa sin nettside Til stede — nzr deg. Samtidig eksisterer mange sma
frivillige hjelpeorganisasjoner autonomt, og side om side med de store frivillige organisasjonene

(Treetteberg & Sivesind 2015:28).

De ideelle organisasjonene er tydelige og store aktgrer pa det boligsosiale feltet. Kirkens
Bymisjon, Frelsesarmeen og Bla Kors er «tunge» aktgrer som ofte driver sine tiltak pa mater
som er i konkurranse med private (kommersielle) aktgrer, ved at de driver mange
behandlingsinstitusjoner og botilbud gjennom avtaler med helseforetak og kommuner. I disse
institusjonene er det ikke alltid frivillige som yter tjenester, selv om driften er i regi av en frivillig
organisasjon. Bergsgard m.fl (2010:36) hevder at profesjonelle hjelpere i frivillig sektor, selv om
de er lgnnet og utdannet, sannsynligvis nyter stgrre tillit og kredibilitet blant brukerne enn en
som er ansatt i det offentlige. Organisasjonene ma til en viss grad forholde seg til anbudsregler i

konkurranse med kommersielle aktgrer, noe vi kommer tilbake til senere i kapitlet.

Boligsosialt arbeid innenfor frivillig sektor omtales ofte som innovativt. Frivillig sektor, for
eksempel tiltak under stgrre paraplyorganisasjoner som Kirkens Bymisjon og Frelsesarmeen,
har en stgrre frihet til & utvikle nye bolig- og tjenestemodeller enn offentlig sektor (Grgdem
2014; Hansen m.fl. 2013; Ulfrstad 2011; Ytrehus m.fl. 2007). Neerhet til malgruppa for a
identifisere behovene; det a arbeide «nedenfra og opp», er et viktig bidrag fra frivillige
organisasjoner i boligsosialt arbeid (Dyb 2005). Forskningsrapporter om boligsosialt arbeid i
frivillig sektor handler ofte om innovative tiltak for mennesker med rusproblemer. Oftest
handler det om ulike former for bo- og oppfwalgingstjenester. Noen eksempler pa tiltak som kan
vise til gode resultater, er et smahusprosjekt i Trondheim, drevet av Kong Karl Johans
Arbeidsstiftelse, prosjekt Fri i Drammen (Kirkens Bymisjon) som arbeider med lgslatte fra

fengsel, og Boligskolen hos Safir i Oslo (Kirkens Bymisjon/Rgde Kors). En annen viktig aktgr er
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Bybo (Kirkens Bymisjon) som tilbyr bolig- og oppfalgingstjenester i Oslo. Frivillig sektor er mest
aktiv pa dette feltet i de stgrre byene (Dyb m.fl. 2008; Husbanken region gst 2009).

En av frivillig sektors viktigste funksjoner kan vare rollen som brobygger og «innkaster» til
offentlige hjelpetiltak, gjennom lavterskeltiltak der brukerne far informasjon om sine rettigheter
og muligheter og der deres hjelpebehov, for eksempel behov for bistand til 4 skaffe eller beholde
sin bolig blir kartlagt og brukeren blir hjulpet videre til rette instans. Slike tiltak kan ha en viktig
funksjon for at man skal lykkes i 4 nd malet om at flest mulig skal ha en egnet bolig, seerlig nar
man gnsker a fange opp de mest vanskeligstilte og mennesker som befinner seg i sarbare
overganger fra for eksempel fengsel/institusjon til bolig. Blant de mest vanskeligstilte finner vi
mennesker med mangefasetterte hjelpebehov. Det er derfor ngdvendig med lavterskeltiltak der
disse kan bli fanget opp og hjulpet inn i adekvate boligsosiale hjelpetiltak (jfr. fks. Lied 2013;
Skatvedt og Edland-Gryt 2012; Snertingdal & Bakkeli 2013; Taksdal m.fl. 2006). Et eksempel pa
slike tiltak kan vaere 24S5JU (Kirkens Bymisjon). Andre eksempler kan vaere Gatejuristens
(oppsegkende rettshjelp for mennesker med rusrelaterte problemer, Kirkens Bymisjon), Jobben
og Lgnn som fortjent® (lavterskel sysselsettingstiltak i regi av henholdsvis Frelsesarmeen og
Kirkens Bymisjon). Frivillige organisasjoners brobyggerfunksjon kan vere szerlig viktig pa det

boligsosiale feltet, som er preget av fragmentering i kommunene.

[ forholdet mellom offentlig og frivillig sektor kan det oppsta samarbeidsproblemer og
interessekonflikter. Det kan for eksempel hende at arbeidsmatene i frivillig sektor medfgrer en
reduksjon av kompetanseutvikling i det offentlige. Det kan ogsa oppsta konflikter om hvem som
«bgr eie» en malgruppe eller arbeidsmate, og en slags konkurransesituasjon mellom non-profitt
aktgrer og for-profitt aktgrer.10 Det kan se ut til at frivillig sektor kan bli sett pa som bade en
velsignelse og en trussel for offentlig sektor og dette kan fgre til samarbeidsproblemer (Dyb
2005; Skatvedt og Edland-Gryt 2012; Ytrehus m.fl. 2007). Likevel er det slik at virksomheter
innenfor frivillig sektor kan fylle hull der det offentlige ikke har noe tilbud. Dermed
representerer de en kapasitetsgkning. Deres tilbud kan dermed vaere bade supplerende og
komplementeere. | og med at de ofte er naer brukergruppen, kan de bidra med a bringe inn
spesifikk kunnskap om behov hos brukergruppen. De har ofte ogsa en tydelig stemme pa
brukergruppens vegne i den offentlige debatt, i og med at de star friere til 4 «ta parti» enn

offentlige tjenestetilbud gjor (Bergsgard m.fl 2010).

8 http://www.bymisjon.no/gatejuristen/
® http://www.bymisjon.no/Virksomheter/Lonn-som-fortjent/
1%5e for eksempel Mathiesen (2015) «Omsorgsindustrien: Utenforskapet og ngdsprofitgrene».
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Samtidig kan det ogsa veere motforestillinger mot denne rollen - at frivillig sektor og deres
tydelige rolle kan bli en sovepute for stat og kommune. Man kan spgrre om det offentlige
fraskriver seg ansvaret for a tilby adekvate hjelpetjenester til innbyggerne, om de svakeste blir
henvist til veldedighet fra de bedre stilte, og om de vanskeligstilte blir avspist med det nest beste
fra frivillige hjelpere som kanskje mangler kompetanse til a hjelpe de spesifikke gruppene. Det
siste spgrsmalet har veert en langvarig debatt innenfor rettshjelpsfeltet. Frivillige
rettshjelpstiltak som Juss-Juss og Gatejuristen, som har mange studenter blant sine frivillige, har
fatt denne type kritikk nar de yter rettshjelp pa de felter som ikke kommer inn under
lovgivningen om fri rettshjelp, typisk i saker der det offentlige er motpart. Saker mot for
eksempel NAV kommer ikke under lovgivningen fordi man har sett for seg at NAV ikke er en
instans som vil «<motarbeide» brukerne (Bergsgard m.fl. 2010:10; Gotfredsen 2005; Lied 2013;
Moksness 2005; Sivilombudsmannen 2009).

Offentlig sektors rolle gar blant annet ut pa a ha etablerte og forutsigbare strukturer, hjemlet i
lover, forskrifter og retningslinjer. A «outsource» noen av sine bistandsoppgaver til

frivillige /private aktgrer kan dermed potensielt innebzere en risiko;

«lkke minst framheves risikoen for fragmentering: blant annet i form av gkende
sosial og geografisk ulikhet, mangel pa koordinering, utydelige ansvarsomrader,
passiv subsidiaritet (altsa at oppgaver ikke blir tatt tak i fordi alle, inkludert staten,
venter pa at noen andre skal gjgre det) og svarteperspill om utgiftene (...). | mangel
av offentlig engasjement - i form av penger, koordinering eller styring - kan det bli
et spgrsmal om flaks eller uflaks om det etableres et tilbud i et omrade, og om dette
tilbudet i sa fall holder en rimelig kvalitet. For det offentlige kan det dermed bli en
utfordring a skape mulighetsrom for innovasjon og deltakelse, samtidig med at

kontrollen over tjenestene opprettholdes» (Hansen m.fl. 2013:58).

Dette kan noen steder bli en utfordring i den kommunale boligpolitikken, noe vi ogsa kan se i
boligsosiale handlingsplaner. Samtidig er det tydelig i flere analyser av boligsosialt arbeid i
kommunene, at frivillig sektor tilsynelatende ofte kun pliktskyldigst blir nevnt i korte delkapitler
eller delsetninger. Man kan veere tilbgyelig til 4 lure pa om frivillig sektor blir litt stemoderlig
behandlet i kommunenes boligsosiale arbeid, der bare en av fem kommuner/bydeler oppgir
frivillige organisasjoner og brukerorganisasjoner som samarbeidspartnere (Dyb m.fl. 2008:20).
Samarbeidet later til 4 veere noe tilfeldig organisert, og frivillig sektor ser ikke alltid ut til & bli

eksplisitt inkludert som samarbeidspartner i boligsosiale handlingsplaner. Samtidig ser det ut til
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a ligge en forventning om at de frivillige organisasjonene yter tjenester til vanskeligstilte

(Hansen m.fl. 2013:58; Langsether m.fl. 2008; Ytrehus m.fl. 2008).

Ideelle velferdsleverandgrer far ofte en rolle som malbaerer av marginale gruppers interesser i
samfunnet. Organisasjonene med sitt engasjement og som en lyttepost ut til disse gruppene, har
ogsa tett kontakt med og kunnskap om gruppenes interesser og behov. De kan dermed ogsa
fungere som et talergr og «vaktbikkje» for vanskeligstilte pa en annen mate enn det offentlige
har mandat eller mulighet til (Lied 2011a; Treetteberg & Sivesind 2015:22). Pa grunn av dette
har de ofte ogsa tillit hos gruppene de representerer, da marginaliserte grupper ofte kan ha
negative erfaringer med det offentlige hjelpeapparatet (KMD 2014; Lied 2011a, 2013; NOU
2015:7).

2.1. Vilkar for ideell tjenesteproduksjon

Frivillig sektor har lenge, szerlig gjennom ideelle organisasjoners tjenesteproduksjon, veert i
bergring med det boligsosiale feltet. Disse er i dag primaert knyttet til rusomsorgen (for
eksempel bld Kors og Kirkens Bymisjon). Det er tydelig i nyere offentlige retningslinjer,
stortingsmeldinger og i NOU-at ideell tjenesteproduksjon blir sett som verdifullt pa det
boligsosiale feltet. Samtidig er ikke alle enige om at dette er noe myndighetene alltid viser i
praksis. Et sentralt diskusjonspunkt i relasjon til dette, er anbudsreglene som pavirker offentlige
innkjgp av tjenester. Nye anbudsregler er hgsten 2015 under utarbeidelse, der Norge ma rette
seg etter det nye EU-direktivet for offentlige anskaffelser som trer i kraft i april 2016. Med det
nye direktivet kan muligheten til & avholde egne anbudsrunder for ideelle aktgrer falle bort
innenfor helse og omsorg. Ideelle organisasjoner frykter at de vil skvises ut av anbudsrunder til
fordel for kommersielle aktgrer. En arsak til dette er at ideelle organisasjoner har hgyere
pensjonsforpliktelser (etter statlige pensjonsordninger), og derfor kan fa problemer med a
konkurrere pa pris. Dette kan bli utfordrende for de stgrre ideelle organisasjonene, samtidig
som sma aktgrer som arbeider med korte kontrakter, kan bli sveert sarbare med de nye
konkurransevilkarene. Beslutningen er vanskelig forenlig med den nyere «tredje-sektor»
forskningen pa feltet (som vi skal diskutere i kapittel 5) som anbefaler en god velferdsmiks, der
det er plass til at bade offentlige, ideelle og kommersielle aktgrer kan konkurrere ut fra sine
egne forutsetninger (jfr. Treetteberg & Sivesind 2015). Like regler kan gi urettferdige utfall for
ideell sektor. Det hersker en bekymring for at «det lille ekstra» som ideell sektor kan tilby, eller
det Treetteberg og Sivesind (2015) kaller den ideelle merverdi, star i fare for & forsvinne, hvis det
blir viktigere a konkurrere pa pris og dermed kun akkurat oppfylle kvalitetskravene. Det lille
ekstra kan fort bli dyrt.
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Ordskiftet om anbudsreglene viser at det a holde fast i balansen mellom & veere autonom og det a
endre seg fordi man er avhengig av offentlige midler, kan veere utfordrende for ideelle
organisasjoner. Det handler om & kunne beholde sin egenart og samtidig overleve i lengden; &
unnga kooptering, det vil si at man overtar malsetningene til dem som sitter med pengesekken,
med fare for & miste seg selv og sine verdier i prosessen. I forskningslitteratur betegnes slike
prosesser som kvelning eller forvitring av frivillig virksomhet. Problemer som kan fgre til slike
prosesser, kan vere byrdkratisering og hindring av innovasjon, der ideelle aktgrer ikke vager
eller makter & holde fast pa sin egenart pa grunn av regelverket eller konkurransevilkarene.
Formalisering av samarbeid, gkt krav om offentlig innsyn, revisjon og kontroll, som vi har sett
mer av de senere drene, kan veere tegn pa forvitring som kan true denne egenarten. En fglge av
kooptering kan ogsa veere at frivilligheten blir svekket; i og med at ideelle aktgrer far et mindre
tydelig fotavtrykk som kan skilles fra andre aktgrers avtrykk (Bergsgard m.fl. 2010:14; Selle og
Wollebaek 2002). Faren er at frivillige organisasjoner blir mer «statslike» gjennom tilpasning

(Bergsgard m.fl. 2010; Lorentzen 2007).

Forholdet til myndighetene, og handlingsrommet frivillig sektor har, bzerer i seg potensiale for
bade strukturkonservatisme og for innovasjon. Tilsynelatende sma endringer i regelverk kan
pavirke sektorens bevegelse mot den ene eller den andre ytterkanten, saerlig for organisasjoner
som er avhengig av tilskuddsordninger eller kontrakter med det offentlige (Traetteberg og
Sivesind 2015). Forutsigbarhet, eller mangel pa sadan, ser ut til 4 veere et aspekt som har stor
innvirkning pa mange frivillige organisasjoner. Uforutsigbarhet i inntekter fra staten fra ar til ar,
nevnes som en utfordring i flere arsrapporter. Dette pavirker for eksempel
ansettelsessituasjonen, der organisasjonene ma vurdere ansattbasen hvert ar ut fra bevilgninger
fra staten (fks. Gatejuristen 2011; SKBO 2008). I fglge Treetteberg og Sivesind (2015) finnes det
fortolkningsmuligheter i det vedtatte EU-direktivet om offentlige innkjgp av helse- og
sosialtjenesten. Det vil som nevnt ikke veere anledning til a reservere anbudskonkurranser til
ideelle leverandgrer. Samtidig far innkjgperne et stgrre rom for a bestemme hva de gnsker a
vektlegge i konkurransen. Innkjgperne kan velge a ta hensyn til «... kontinuitet, lokal
tilgjengelighet og spesielle behov til utsatte grupper av brukere (...) Spgrsmdlet er dermed hvordan
rommet for hva det offentlige kan velge d vektlegge passer sammen med styrkene til ideelle

leverandgrer» (Sejersted i Traetteberg & Sivesind 2015:10).

Hvordan situasjonen for ideelle organisasjoner blir nar de nye reglene trer i kraft, gjenstar a se.
Det vi kan se allerede n3, er at myndighetenes og innkjgpernes holdninger til gjennomfgringen
av anbud, for eksempel hvor stor vekt som skal legges pa pris, vil ha mye 3 si for

organisasjonenes framtidige handlingsrom og mulighet for autonomi. Om pris tillegges
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hovedvekt sammen med minimumskrav for kvalitet, kan man si at det offentlige forholder seg til
ideell sektor i et New Public Management-perspektivi! de ideelle ses pa som leverandgrer pa
linje med andre leverandgrer (Anheier 2009). En fglge av det kan bli at ideelle vil ligne mer pa
kommersielle aktgrer, slik bekymringen er i forhold til de nevnte nye EU-reglene. Om
myndighetene legger for sterk vekt pa NPM i anbudsrunder, er det rimelig & anta at dette vil
pavirke frivillig sektors sosial kapitalskapende funksjon og rolle som interesserepresentanter,
og derigjennom endre forholdet mellom offentlig og frivillig sektor pa dette feltet (Anheier 2009;
Treetteberg & Sivesind 2015:29; Wollebaek m.fl. 2008; Wollebak & Selle 2007).

[ forskningslitteratur skilles det mellom en tilbudsbasert og en etterspgrselsbasert finansiering av
ideelle aktgrers virksomhet. En tilbudsbasert privatisering av tjenesteutfgrelsen baerer preg av
NPM; den fremmer innovasjon som er knyttet til styring og organisasjon, men stiller ikke krav til
hvordan tjenesten blir utfgrt. Slik kan de ideelle organisasjonenes seertrekk forvitre, selv om det
kanskje var nettopp dette sartrekket som gav organisasjonen oppdraget i fgrste omgang
(Goodin 2003; Treetteberg & Sivesind 2015:29). Traetteberg og Sivesind (2015) foreslar et
alternativ til hyppige anbudsprosesser for offentlige anskaffelser, etter modell fra Danmark.
Utvidet egenregi innebaerer at organisasjoner etter en anbudsprosess far en langsiktig avtale
med det offentlige, der minst 80 prosent av oppdragene ma vere tjenesteleveranse til
oppdragsgiver. Slik vil organisasjonene fa stgrre langsiktighet og mer stabile rammer i arbeidet,
og det kan bli stgrre rom for langsiktige investeringer og planlegging av prosjekter. Ifglge
forfatterne er en slik ordning ogsa mulig med det nye EU-direktivet (Treetteberg & Sivesind: 43).
Med andre ord vil situasjonen for ideell sektor, og den framtidige velferdsmiksen i stor grad bero
pa hvordan myndighetene velger a fortolke det nye EU-reglementet. Her har ideell sektor
kanskje ogsa et ansvar for a vise fram hva som er «merverdien» i deres arbeid. Det er rimelig a
anta at et bevisst forhold til frivillig sektors merverdi og velferdmiks fra det offentliges side er
viktig om man gnsker a unnga for stor grad av kommersialisering. Sverige har fatt en stgrre
vekst av rene kommersielle tjenesteytere pa dette feltet de siste arene, blant annet pa grunn av
at ideell sektor stiller svakere i anbudsrunder. Dette har gitt mindre mangfold i tjenestetilbudet

(Treetteberg & Sivesind: 46).

I tillegg til kontrakter, er offentlige stgtteordninger en viktig gkonomisk kilde for mange
frivillige og ideelle organisasjoner. Her kan stat og kommune gi tilskudd til organisasjoner som
oppfyller visse vilkar eller jobber pa spesifikke felt. Dette er en mate for myndighetene a

implementere offentlig politikk pa gjennom frivillige organisasjoner. Knyttet til det boligsosiale

" Vi kommer inn pa forskjellen mellom reformer i styringsregimet New Public Management vs. New Public
Governance i kapittel 5.
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feltet kan vi finne et utall av ulike og fragmenterte stgtteordninger for frivillige organisasjoner.
En bakgrunn for at stgtteordningene til ideelle og frivillige organisasjoner er fragmenterte er at
de blir forvaltet kontrollert i flere ulike departement, etater og pa ulike styringsniva - kommune,
fylke, stat. Lorentzen fanti 2010 81 ulike statlige tilskudd til sivile aktgrer fordelt pa 14
departement, med kulturdepartementet som den stgrste aktgren (Lorentzen, 2010). Det finnes
ogsa mange tilskudd pa kommuneniva, seerlig pa kulturfeltet som kan knyttes til omradesatsning
og integrasjon. Dette kan for eksempel veere idrettsmidler, ungdomsmidler, neermiljgmidler,
kulturmidler til allmenne formadl, til seniorkultur, og til barneorganisasjoner (Loga, 2011). Disse

vil ogsa variere mellom kommuner.

En annen grunn til de ulike og fragmenterte stgtteordningene er at grensene for det boligsosiale
feltet i seg selv er vagt definert, det kan potensielt romme svaert mye. Det kan handle konkret om
bolig, det kan handle om bomiljg, og det kan handle om omradesatsning. I tillegg kan det handle
om spesifikke grupper av mennesker, rusavhengige, funksjonshemmede, unge, eldre eller
funksjonshemmede, som igjen vil ha noe a si for hvilke stgtteordninger som er relavnte. I
appendix har vi listet opp et utvalg statlige stgtteordninger som eksplisitt retter seg mot det
boligsosiale feltet og sivilsamfunnsaktgrer. Her fant vi 11 stgtteordninger fra Husbanken, 9 fra
Arbeids- og velferdsdirektoratet, 5 fra Helsedirektoratet, og 4 fra Barne-, ungdoms- og
familiedirektoratet. Detter er ingen uttgmmende liste, men bidrar til 4 illustrere at det er et stort
mangfold av ulike typer offentlige stgtteordninger som kan defineres inn under og stgtte

sivilsamfunnsaktgrers rolle i det boligsosiale feltet.

2.2. Omradesatsning og frivillige organisasjoners rolle

Det boligpolitiske feltet har gradvis vokst sammen med sosialfeltet og i senere tid videre dreid
mot omradesatsinger. Med en slik dreining har feltet kommet i bergring med politikkfelt som
integrasjon av minoriteter, barn- og oppvekst, kultur og fritid, folkehelse, bygging av gode
lokalsamfunn nedenfra, og gkt aktivt medborgerskap. Det har ogsa skjedd en dreining i den
frivillige deltakelsen i Norge de senere ar mer mot individuell deltakelse og mot stgrre grad av
nermiljgengasjement (Sivesind & Wollebaek 2010). For det boligsosiale arbeidet har flere deler
av frivillig sektor blitt aktualisert, for eksempel frivillige organisasjoners rolle som
inkluderingsarenaer i neermiljg gjennom blant annet omradesatsninger (ddegard 2010, Loga

2011, @degard m.fl,, 2014).

En sentral tanke bak et omradelgft er at det skal veere lokalt tilpasset, der beboernes

medvirkning og sosiale nettverk i omradet ses som vesentlige ressurser for a lykkes. Gjennom et
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omradelgft gnsker man & gke den lokale deltagelsen og engasjementet bade blant barn og unge
og blant beboere generelt (Ruud m.fl, 2011). Ruud m.fl., (2011) peker her pa at slikt engasjement
kan gke kompetansen hos beboere og lokale ledere omkring medvirkningsprosesser,
lokalpolitikk og valgdeltakelse, omkring foreningsvirksomhet og frivillig arbeid, og omkring

ledelse av ungdomstiltak og arrangementer.

«Andre utfall kan veere stgrre tilfredshet med lokale tilbud, gkt trivsel og gkt
eierskap til neermiljget fordi befolkningen selv har fatt mulighet til & pavirke
prosessene og utforming av neermiljg og mgteplasser. En virkning pa sikt vil veere
generelt styrket lokal kompetanse, styrket ledelseskapasitet og stedstilknytning»
(Ruud m.fl. 2011:121).

Dreiningen mot neermiljg og omradesatsninger, som kommer i tillegg til tiltak pa individniva, og
ideell tjenesteproduksjon, har i gkende grad blitt inkludert i boligsosialt arbeid. Tanken er at
styrking av naermiljg, gkt trivsel og sosial kapital i et omrade, kan pavirke individenes levekar
positivt. Boligsosialt arbeid handler derfor i dag ogsa i gkende grad om omradesatsning.
Omradebaserte tiltak for & bedre innbyggernes levekar er forholdsvis nytt i Norge, mens man
seerlig i England har lange tradisjoner med slike satsninger (knyttet til ideer om «active
citizenship» og «big society») (Brofoss og Barstad 2006). I de senere ar har omradesatsning blitt
viet mye oppmerksomhet i stat og kommune i sammenheng med gkende leverkarsutfordinger,
spesielti de stgrste byene i Norge. Omrader med spesielle levekarsutfordringer vil ofte kreve
saerskilte tiltak fra offentlige myndigheter sin side. Utfordringer og lgsninger i neermiljg
involverer ogsd mange ulike aktgrer i frivillig sektor, som frivillige organisasjoner,
boligkooperasjoner, borettslag, idrettslag, kulturliv, kirke- og trossamfunn og andre

innbyggerinteresser (Reinvang m.fl, 2015).

Omradesatsing blir av Kommunal og moderniseringsdepartementet definert som:

«...et virkemiddel for a bedre miljg, boforhold og levekar i et geografisk avgrenset
omrdade. En omrddesatsning er et samarbeid mellom stat og kommune som ser flere
virkemidler i sammenheng og medvirker til 4 skape gkt nytte gjennom felles bruk av

statlige og kommunale midler»12

12 https://www.regjeringen.no/nb/tema/kommuner-og-regioner/by--ogstedsutvikling/
omradeloft1/id2008179/.
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Barne-, likestillings og integreringsdepartementet, som har det stgrste ansvaret i
naermiljgarbeid, fremhever at malet med en omradesatsning er a «utjevne levekdrsforskjeller og
stimulere til deltakelse i lokalsamfunnet og i samfunnet for gvrig» 3. Av Husbanken blir
omradelgft definert som en «satsing rettet mot et geografisk avgrenset omrdde med szerskilte
utfordringer pd levekdr og omfattes bdde av fysiske, sosiale, kulturelle og miljgmessige tiltak»
(Husbanken, 2009). Som politisk felt har omradelgft gitt kommunene nye oppgaver som blant
handlet om utjevning av sosiale forskjeller og forebygging av marginalisering. Omradelgft er
dermed blitt et omrade for samarbeid mellom Husbanken og kommuner, med tilskudd fra KMD

og BLD.

En utlgsende faktor som kan fgre til at et omrade kan bli valgt ut til et 1gft, kan veere at man har
sett en gkende segregering med negative ringvirkninger for individer og nabolag. Bakgrunnen
for omradelgft er gjerne en politisk bekymring rundt konsekvensene av et segregert
boligmarked, der man kan fa en opphopning av vanskeligstilte i et omrade, som igjen fgre til
enda darligere levevilkadr og enda hgyere terskler med tanke pa utdanning, arbeidsmarked og
samfunnsdeltagelse (Christensen 2013:38). Siden 1990-tallet har man malt levekarene til
beboere i ulike bydeler og boligkretser i mange kommuner og byer. Gjennom ulike
levekarsindikatorer som helse, inntekt, barnevernstiltak, ikke-vestlige innvandrere, kriminalitet,
bruk av sosialhjelp, lav utdanning, arbeidsledighet etc., kan man si noe om levekarene i en
befolkning i et omrade (se fks. Aarland m.fl. 2010; Bergen kommune 2012; Grgdem 2008; Loga
2011). Kommuner foretar ogsa egne kartlegginger med statistikk fra SSB og/eller
Folkehelseinstituttet. [ slike undersgkelser ser man ofte at det & score lavt pa
levekarsindikatorer, ikke er tilfeldig fordelt i en by. Det er szerlig i storbyene i Norge at man ser
omrader med merkbart darligere levekar i befolkningen. I Oslo har levekarsundersgkelser vist at
Groruddalsbydelene, i tillegg til Sendre Nordstrand og Gamle Oslo, scoret lavt pa slike
indikatorer. Det samme s& man for eksempel i Arstad, Laksevag og Ytre Arna i Bergen, i Saupstad
i Trondheim, Grim i Kristiansand og Fjell i Drammen (se fks. Agenda Kaupang/Asplan Viak 2011;
Dyb m.fl. 2011; Loga 2011; Johannessen m.fl. 2014; Trondheim kommune 2013; @degard m.fl.
2014). Bydeler eller omrader med lav score pa levekarsindikatorer har vist seg ogsa a befolkes
av mange mennesker med minoritetsbakgrunn. Dermed kommer ogsa innvandring og
integrering inn som politikkfelter som henger sammen med det boligsosiale politikkfeltet. Dette

er litt av bakgrunnen for at omradesatsinger har fatt stor vekt de senere arene.

B3 https://www.regjeringen.no/nb/tema/likestilling-oginkludering/
integreringl/omradesatsing /id2343475/
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Enkelte forskere har likevel kommet med kritiske innvendinger mot omradelgft. En innvending
har veert at man i omradelgft bare flytter rundt pa problemene. De grunnleggende arsakene til at
noen omrader har utfordringer blir gjerne ikke adressert, og en innsats rettet mot ett omrade
kan begrense fokus og ressurser rettet mot andre omrader som igjen kan fgre til nye problemer
der. Et annet argument mot omradesatsinger er at de kan skape en avhengighet av slike
innsatser i disse omradene (Parkinson, i Christensen 2013:18). Omradebaserte innsatser kan,
ifglge Christensen (2013), pavirke individuelle levekar positivt, og ha en positiv virkning pa
beboernes holdning til eget boomrade og kanskje ogsa for deres tilknytning til arbeidsmarkedet.
Likevel finnes fa tegn pa at et omradelgft endrer stedets omdgmme utad. Det er ogsa en sjanse
for at de «nest fattigste» flytter ut av omradet, for eksempel nar de har kommet i arbeid, for sa a
gi plass for flere innflyttere med store levekarsproblemer (Christensen, 2013 :105). A skape
signifikante positive endringer i et omrade krever store ressurser over lang tid, siden man
prgver a endre pa segregasjonsutfordringer som sannsynligvis henger sammen med strukturelle
samfunnsmekanismer (Christensen, 2013). Det er ogsa fare for at beboerne selv far ansvar for
omradets utvikling, og dermed skylden om de positive resultatene lar vente pa seg. Denne
kritikken kan med andre ord synliggjgre et dilemma vedrgrende a involvere medborgere i

naermiljgutvikling.

Vi skal i det fglgende ta for oss noen eksempler pa omradelgft som er satti gang i samarbeid
mellom stat og kommuner. De omradene der det er satt i gang slike satsninger i Norge er i
Groruddalen og Sgndre Nordstrand i Oslo, i Indre Oslo gsti Oslo, i Fjell i Drammen, Saupstad i
Trondheim og i Arstad i Bergen. Malet har veert & utjevne levekarsforskjeller og stimulere til
deltakelse i lokalsamfunnet og i samfunnet for gvrig. I et slikt perspektiv er aktiv involvering av
medborgere i lokalsamfunnet viktig, og i den sammenheng far lokalt organisasjonssamfunn, som
velforeninger, idrettsforeninger, trossamfunn og Frivillighetssentraler, sentrale roller. Vi skal ta
for oss to av disse satsningene; Groruddalssatsningen i Oslo og Omradelgft i Bergen, for a

eksemplifisere dette.

Groruddalssatsingen

Groruddalssatsingen er et samarbeid mellom Oslo kommune og staten for a bedre miljg og
levekar i Groruddalen. Groruddalen har vert preget av store miljgbelastninger og
nermiljgutfordringer etter ca. 50 ar med utbygging og stor befolkningsvekst. Det ble ngdvendig
a arbeide for 8 kompensere for de negative utviklingstrekkene med et stort lgft som skulle vaere
noe annet og mer enn ordinaer virksomhet slik den foregikk i bydelene. Man skulle na finansiere
tiltak og ting det tidligere ikke hadde veert midler til, og igangsettes nye prosjekter, arbeidsmater

og virkemidler. Kommunen gnsket a forbedre kvaliteten langsiktig pa den ordinzere innsatsen
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som offentlige aktgrer hadde hatt ansvar for i Groruddalen; tiltak bydelene ikke hadde hatt
ressurser til 3 sette i gang gjennom ordinaer drift (Oslo kommune 2014:15). Mange instanser er
involvert fra stat og kommune, og det er et tett samarbeid mellom beboere, organisasjoner,

borettslag, neeringsliv, bydeler og offentlige institusjoner.

Groruddalssatsningen har utgangspunkt i Handlingsprogram Oslo indre gst som ble lansert
hgsten 1997 og gikk over en tidrsperiode. Handlingsprogrammet var statens og kommunens
felles satsing for a bedre levekarene i de gstlige delene av indre by i Oslo. De fem hovedmalene
var 1) & styrke oppvekstforholdene, 2) styrke boforholdene, 3) redusere risikofaktorer for
sykdom, 4) styrke tilbudet til personer med en szerlig vanskelig situasjon pa arbeidsmarkedet og
5) ruste opp og gjgre tryggere befolkningens felles byrom, stimulere miljgvennlig transport og

lokal aktivitet (Barstad mfl. 2006).

Groruddalssatsingen skal ga over tiarsperioden 2007 - 2016. Hovedmalet er «... synlig
miljgopprustning, bedre livskvalitet og samlet sett bedre levekdr i Groruddalen» (Intensjonsavtale
mellom staten og Oslo kommune 11.1. 2007). I satsningen skal det utvikles et «... lokalt og
inkluderende samarbeid med beboere, organisasjoner, borettslag, naringsliv, bydeler og offentlige
institusjoner». Satsingen er naermere bestemt organisert rundt 4 programomrader, hvorav de tre
farste er serlig innrettet mot fysiske utbedringer, mens det siste er det mest personfokuserte: 1)
Miljgvennlig transport, 2) Alna, grgnnstruktur, idrett og kulturmiljg, 3) Bolig-, by og
stedsutvikling, 4) Oppvekst, utdanning, levekar, kulturaktiviteter og inkludering. [
programomrade 4 gjentas prioriteringen fra Handlingsprogram Oslo indre gst om a forbedre
oppvekstforholdene for barn og unge. Nylig har Staten og Oslo kommune blitt enige om & innga
et nytt samarbeid for en 10 ars periode fra 2017 om videre omraderettet innsats i Groruddalen.

Innsatsomradene er barnehage/skole, sysselsetting og naermiljg (Regjeringen, 2015)

Mest relevant for boligsosialt arbeid i kombinasjon med frivillig sektors rolle, er
programomradene 3 og 4. Tiltakene skal samspille med hverandre i stgrst mulig grad, og man
kan si at omradelgftene i denne satsningen hver for seg kan ses som en «Groruddalssatsing i
miniatyr» (Ruud m.fl. 2011:113). Under Groruddalssatsingen valgte hver Groruddalsbydel ut
hvert sitt omrade i sin bydel der innsatsen ble fokusert.1# Dette var/er omrader med store
kontraster, utfordringer i nabolag, og der beboernes levekar var/er darlige sammenlignet med
andre omrader i Groruddalen og i forhold til Oslo for gvrig. Samarbeid med frivillige

organisasjoner er noe av essensen i slike satsinger, men ogsa smaskalafrivillighet uavhengig av

" Furuset i Bydel Alna, Veitvet-Slettelgkka i Bydel Bjerke, Romsas i Bydel Grorud og Haugenstua i Bydel
Stovner.
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om det skjer gjennom medlemskap/aktivitet i en formell frivillig organisasjon. Poenget er at
lokalsamfunnet selv skal vaere drivkraft og dermed fa et eierskap i utviklingsarbeidet, noe som
vil kunne gi satsningen stgrre legitimitet og varighet (Oslo kommune 2014:58). En viktig del av
arbeidet er dermed a fange opp dem som ikke deltar pa mer formelle medvirkningsarenaer.
Dette gjgres gjennom to hovedstrategier: medvirkning, og tilstedevaerelse i nzermiljgene. Slik
skal beboerne fa stgrre eierskap til prosjektet, for eksempel gjennom god tilrettelegging for

dialog og tilbakemeldinger (Oslo kommune 2014:59).

Som et konkret eksempel pa omradelgft under Groruddalssatsningen kan vi ta for oss «Stikk
Innom-Kontoret» pa Veitvet, et strgk i bydel Bjerke. Veitvet har blitt kalt «den bitte lille
drabantbyen» (@degard 2010), og er preget av blokkbebyggelse som kom opp pa 1950-tallet,
der meningen var at «alt man behgver» skulle vare i neerheten, for eksempel skole, fritidstilbud,
varer og tjenester. Veitvet har i dag en stadig gkende andel minoritetsetniske beboere,
sammensatt av mennesker fra mange nasjonaliteter, seerlig Somalia, Irak, Sri Lanka og Pakistan,
samt en del arbeidsinnvandrere fra Polen. Omradet rommer ogsad en hgy andel asylsgkere med
kort botid i Norge som scorer lavt pa levekarsindikatorer (@degard 2010:42).

De siste drene har den tradisjonelle foreningsvirksomheten i form av speideren, idrettslag etc.
gatt betydelig ned pa Veitvet. Det har ogsa hersket en frustrasjon i noen borettslag over at de
nye beboerne ikke deltok pa dugnader i bygardene, ei heller i idrettslaget. Dette har skapt
bekymring omkring dugnadsanden og kjente lokalsamfunnsaktiviteter. En informant i prosjektet
bak boken «Fellesskap og forskjellighet» (@degard, m.fl 2014) beskriver det som at goder som
tradisjonelt sett har blitt opprettholdt av kollektivet, forsvinner. Fellesskapets arenaer blir ikke
like «felles» som de var fgr, og slik sett svekkes dannelsen av en lokal identitet. Den kollektive
«vi» fglelsen forvitrer i dette lille lokalsamfunnet, og det finnes fa samlingssteder eller nettverk

som forener beboerne pa tvers av kulturelle og etniske skiller pa Veitvet» (@degard 2010:55).

Som en del av omradelgft Veitvet-Slettelgkka, og pa grunnlag av bekymringene beskrevet
ovenfor, kom beboerkontoret Stikk Innom pa plass pa Veitveti 2008. Dette var del av tre
hovedgrep i omradelgftet. Det andre grepet var etableringen av en lokal prosjektgruppe, med
representanter av bade beboere, foreninger og bydelsadministrasjonen. Det tredje grepet var
etableringen av Veitvet-Slettelgkka kulturforum i 2009, som hadde ansvar for kulturaktiviteter
og a skape flere kulturelle mgteplasser pa Veitvet. Slik skulle man bidra til samarbeid pa tvers av
organisasjoner og aktiviteter, der Stikk Innom kan ses som et knutepunkt for disse
grepene/aktivitetene. Det skulle skapes et uformelt samlings- og kontaktpunkt for
lokalbefolkningen, med plass til bade foreninger, borettslag og andre organisasjoner (ddegard

2010:46). Her kunne/kan man fa informasjon om offentlige tjenester, kurstilbud og relevante
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aktiviteter i neermiljget. Kontoret var ment a skulle bade styrke og bygge nye sosiale nettverk i

nabolaget.

A fa til noe slikt kan vaere en stor oppgave som krever bredt engasjement og tverrfaglig
samarbeid mellom mange relevante aktgrer. Kontoret har vist seg a fungere godt (se feks. Dglvik
2011), og er hgsten 2015 fremdeles synlig og aktivt som et fast tiltak i omradet, nd under navnet
Veitvet kultur- og naermiljgsenter. Kontoret har bidratt til koordinering av engasjement og
aktiviteter, seerlig tidligere mindre synlige foreninger og nettverk i minoritetsetniske miljger
(Adegéard m.fl. 2014). En arsak til at dette kontoret har fungert, kan vaere at kontoret siden
oppstarten har veert drevet av ildsjeler som har operert med apen dgr og lav terskel og med
dialog bade «oppover» og «nedover», og at aktgrene pa kontoret har fungert som
samfunnsmeglere og vert i stand til bygge broer mellom ulike samfunnsaktgrer og mellom ulike
grupper, og dermed bidra til & skape respektfulle samarbeidsrelasjoner (ddegard m.fl. 2014;
@degird 2010:90).

Omréadelgft i Bergen

En annen stgrre omrddesatsing i Norge har pagatt i Bergen siden 2011 som et samarbeid med
Husbanken. Ogsa her er malet a utjevne levekarsforskjeller og & arbeide for a skape gode og
trygge nabolag i utsatte omrader. Arbeid med slike lgft/planprogram har ogsa foregatt for 2011,
i omradet rundt Damsgardssundet, med pilotprogrammet Ny energi rundt Damsgdrdssundet som
ble pabegynt i 2007 (Bergen kommune 2014). Omradesatsingen rettes inn mot Arstad bydel
(med vekt pa omradene Solheim Nord og Slettebakken), Indre Laksevag og Ytre Arna.
Utgangspunktet for omradesatsningen var en erkjennelse av at planlagt utbygging og
transformasjon av omradet rundt Puddefjorden matte samordnes med et program for styrking

av det sosiale og fysiske miljget langs hele Lgvstakksiden (Bergen kommune 2014).

[ Bergen maler man jevnlig befolkningens levekar og forskjeller mellom omrader.
Hovedhensikten har veert a fa kunnskap om hvilke nzeromrader kommunen bgr rette stgrst
innsats mot fremover. Pa bakgrunn av disse dataene har kommunen prioritert geografiske
omrader hvor en gnsker d jobbe malrettet for d utvikle naermiljgene. Resultatmal for
omradesatsingen i Bergen kommune er: 1) Bedre ivaretakelse av fysisk og sosialt miljg, 2) Gode
samarbeidsrelasjoner med befolkningen, 3) Bedre koordinering mellom tjenestene, og 4)

Etablere arenaer for medvirkning (Bergen kommune 2014).

Et viktig prinsipp er at kommunale etater, lag/organisasjoner og private aktgrer skal arbeide
parallelt og sammen om ulike tiltak innen helse og velferd, skole, kultur og fritid,

neeringsutvikling og opprustning av fysiske neermiljg som boliger, parker/uteomrader og annen
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infrastruktur. Det blir videre lagt stor vekt pa brukermedvirkning, og pa et godt samarbeid med
frivillige organisasjoner i arbeidet. Barn og unge har en seerlig viktig plass i arbeidet. Dette har
blant annet gjort at man har utfgrt barnetrdkkregistrering (dette har ogsa blitt gjort i
Groruddalssatsingen); her er barna (fra 6. og 9. klassetrinn) selv med i planleggingsarbeidet
gjennom at de er med pa a kartlegge eget naermiljg, og definere det de ser som trygge og utrygge
soner, som gangforbindelser, lekeomrader og andre oppholdssteder. Funn fra registreringen er
med a danne grunnlag for planarbeidet. De ulike tiltakene, pa fysiske uteomrader og
nabolagsarbeid av ymse slag, har veert tilpasset de respektive omradenes/bydelenes behov.
Dette er et viktig trekk ved slike satsinger, der analyser og planlegging og dialog med

lokalbefolkningen har lagt grunnlaget for satsingsomradene i de ulike bydelene.

Det eksisterer fortsatt begrenset med forskning pa det vi betegner som
smaskalafrivillighet og lokalt foreningslivs roller i slike omradelgft og neermiljgsatsninger.
Nar det gjelder Bergen vil vi trekke frem studier av omradet Mghlenpris i Arstad og
Bergenhus bydel, som er et godt eksempel pa foreningslivets rolle som inkluderingsarena
og utfordringer som finnes i slikt arbeid. Mghlenpris i Bergen sentrum (Bergenhus bydel),
er et relativt lite omrade, med ca. 6000 beboere. Befolkningen i omradet scorer lavt pa
levekarsstatistikker (Bergen kommune 2012; Loga 2011). Det er et omrade preget av
mangfold i befolkningen, bade i forhold til klasse og etnisitet. Klasseskille og etnisk
mangfold har i tillegg preget Mghlenpris i lang tid, og som viser seg i bygningsmassen. Her
finner vi bade et stort antall kommunale leiligheter, mange studenter, store eldre villaer,
mange hgyt utdannede med tilknytning til Universitetet i Bergen, flere selveiere i dyre
leilighetskompleks langs Mghlenprisstranden, og flere med minoritetsetnisk bakgrunn.
Andelen med minoritetsetnisk bakgrunn pa Mghlenpris skole er ca. 30 %. Omradet er
kjent for 4 ha en lang tradisjon med lokalt foreningsliv pa grunn av den gamle stadion
(Mghlenpris idrettsbane) som ligger her, et foreningsliv som bade rommer mye
bydelshistorie samtidig som deler av det har gjennomgatt en transformasjon de siste
arene pa grunn av demografiske endringer i beboermassen. Transformasjonen har ikke
foregatt uten gnisninger mellom «gamle» og «nye» aktgrer.1> Omradet har ogsa veert
gjennom en betydelig gentrifiseringsprosess siden 1980-tallet. Mange boliger som ble
bygd pa 1920-tallet for sosiale formal, var svert preget av forfall frem til 1980-tallet.
Kommunen solgte ut mange av disse, og 1980-tallet var starten pa

gentrifiseringsprosessen.

> Det har blant annet vaert konflikter knyttet til at kommunen ga Somalisk forening tilgang til a8 bruke det
gamle idrettsklubbhuset, et bygg som lokale krefter har bedt om a fa gjgre om til et idrettsmuseum for
bydelen. Omtalt i BT som «Strid om Mgllarens hjerte» (BT 13.12.2014). http://www.bt.no/nyheter/lokalt/Strid-
om-Mollarens-hjerte-3260673.html
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[ forhold til lokalt foreningsliv har Bergen kommune valgt 8 ha en mer tilretteleggende enn
styrende rolle. Kommunen har oversikt over hvilke lag og foreninger som eksisterer, og legger til
rette for aktivitet gjennom ulike tilskuddsordninger og ved a tilrettelegge anlegg og lokaler for
aktiviteter og kulturarrangementer. Kommunen har vektlagt frivillig sektors autonomi og
selvstendighet i sine handlingsplaner for kultur og frivillighet og a gripe inn og styre i minst
mulig grad. Slik mener kommunen a sikre enkeltpersoners motivasjon og vilje til & delta (Loga
2011:65). Pa Mghlenpris er det flere sentrale organisasjoner som er verd a trekke fram som
viktige for neermiljget. Et eksempel pa en organisasjon som har transformert over tid og brukt
mye ressurser pa inkluderingsarbeid, er Sportsklubben Djerv, en klubb stifteti 1913 og som
dermed har lange tradisjoner i byen. Djerv var en tradisjonell idrettsklubb slik vi kjenner fra
norsk foreningsliv. Etter hvert som mange minoritetsetniske mennesker flyttet inn i omradet,
sank deltagelsen i idrettsklubben og det ble en utfordring med rekruttering av frivillige. I dag er
likevel Djerv en klubb med et bredt flerkulturelt tilbud, for eksempel arrangerer de turneringen

«fargerik fotball», klatring, aktivitetslederkurs og fotballskole.

Vitalitetssenteret er ogsa et kjent knutepunkt og viktig sosial arena i omradet. Det fungerer som
idrettshall, kulturhus og samfunnshus. Flere foreninger i neermiljget har kontorer og
mgtelokaler her, i tillegg til Frivillighetssentralen og en koordinator for Kulturkontoret i
Bergenhus og Arstad bydel. Frivilligsentralen organiserer blant annet internasjonal
kvinnegruppe, internasjonal turgruppe for kvinner, filmklubb, besgksvenner, leksehjelptilbud,
samt datagruppe for minoriteter og eldre. Pa huset finnes ogsa flere ulike sma
minoritetsorganisasjoner, for eksempel latinamerikansk dansegruppe og somalisk
kvinneforening. Foreninger og enkeltpersoner kan bruke mgtelokalene eller leie utstyr. Det
finnes ogsa en kafeteria her. Dette huset kan sammenlignes med det tidligere nevnte «Stikk
innom»-senteret pd Veitvet. En annen sentral aktgr er Mghlenpris velforening som har veert
aktiv i neermiljgarbeidet i lang tid. Disse arrangerer for eksempel den arlige Parkdagen i
Nygardsparken. Velforeningen har veert svert aktiv i arbeidet med a fa bukt med det dpne
rusmiljget i Nygardsparken som ligger rett ved Mghlenpris idrettsbane. I tillegg til disse
aktgrene/prosjektene finnes det flere aktive trossamfunn i omradet, for eksempel et muslimsk
et etablert pa 1990-tallet og et katolsk trossamfunn som har eksistert her siden sent pa 1800-
tallet. Det katolske trossamfunnet rommer ca. 12.000 medlemmer i Hordaland og er en sentral

sosial arena for mange arbeidsinnvandrere med gsteuropeisk bakgrunn.

Som sosial arena er Vitalitetssenteret svaert viktig for lokalmiljget, og bidrar til koordinering av

aktiviteter og til at gruppene vet om hverandre (Loga 2011:75; @degard et al. 2014). Det er
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rimelig a anta at slike «kknutepunktsenter» er viktige for a fa neermiljgarbeid og omradesatsinger
til & fungere. Det ser ogsa ut til at Sportsklubben Djerv er sveert viktig for naermiljg og bomiljg,
slik vi ogsa kan se pa Veitvet, der det ogsa satses pa sportsklubber/idrettslag som en
integrasjonsarena. De kan fungere som tillitsbyggende arenaer med en brobyggende funksjon
(Loga 2011:80). De ulike typene lag og foreninger har ulike funksjoner. Ogsa pa Mghlenpris kan
vi se at «rene» minoritetsforeninger og trossamfunn kan ha en positiv integrasjonsfunksjon for
nyankomne innvandrere. Slike foreninger kan ha en sammenbindende funksjon, noe som kan gi
en sosial kapital som styrker integrasjonen, der man tar del i andre lag og foreninger i
nermiljget etter hvert, aktiviteter som har en brobyggende funksjon pa tvers av klasse, etnisitet
og kultur (Brattbakk et al. 2015; Hagelund & Loga 2009; Loga 2011:40; Loga 2012; Vestby &
Johannessen 2010). I fglge Loga (2011) er tanker om sosial kapital og sammenbindende og
brobyggende funksjoner ved foreningslivet, ikke noe som Bergen kommune anvendte som
sentrale begrep i sine handlinsplaner i tilknytning til Damsgardssatsningen. Dette har imidlertid

kommet mer inn i kommunens forstaelsesramme etter hvert.

Om vi skal sammenligne omradene Veitvet i Oslo og Mghlenpris i Bergen er det viktig a
understreke at omradesatsningen i Oslo er langt stgrre sammenlignet med de mer spredte
tiltakene som forelgpig er igangsatt i Arstad og Bergenhus bydel. Loga (2011) og @degard
(2010) vektlegger i sine parallelle studier av foreningsliv i neermiljg, at maten det lokale
sivilsamfunnet er organisert har betydning for hvordan det fungerer som inkluderingsarenaer,
eller eventuelt ogsa som ekskluderingsarenaer.1¢ For eksempel har graden av etablert og
gammelt organisasjonsliv en viss betydning. Pa Veitvet gar det eldste foreningslivet tilbake til
1970-tallet mens deler av foreningslivet pd Mghlenpris gar over hundre ar tilbake i tid.17 Et
yngre foreningsliv pa Veitvet har i stgrre grad klart 4 fa til gode samarbeidsstrukturer pa tvers
av grupper, mens det etablerte organisasjonslivet med etablerte organisasjonsgrenser kan ha
veert til hinder for brobygging og samarbeid mellom ulike grupper pa Mghlenpris. Et tradisjonelt
foreningsliv er ogsa historie- og identitetsbarere, og oppfattes ikke alltid som like apent og
inkluderende for tilflyttere. P4 Mghlenpris finnes det ogsa trossamfunn der det foregar mye
aktivitet innad, som er viktig for produksjon av sammenbindende sosial kapital, men det er
mindre kontakt mellom trossamfunn og andre foreninger som finnes lokalt. For eksempel har
den katolske menigheten St. Paul sine egne aktivitetsforeninger for unge og eldre, og for

nasjonale foreninger knyttet til minoritetsgruppers landbakgrunn. Trossamfunnene som

'®Se @degard et. al (2014) for sammenligning av disse to studiene, og ogsa tilsvarende sammenligning
med bydelen Fjell i Drammen og Saupstad i Trondheim.

7 Det finnes to buekorps i omradet, et Igrdagskorps og et spndagskorps som avspeiler den tidligere sosiale
inndelingen i borgerskap og arbeiderklasse i omradet. Buekorpsene som fortsatt i dag er sentrale arenaer for
sosial omgang i lokalmiljget, ogsa for inkludering av minoriteter, har historie tilbake til 1600-tallet.
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migrantmenigheter, har derfor liten forankring i de sosiale strukturene som former neermiljget
(Loga 2011, 2013). Fra omradelgft og forskning pd hvordan organisasjoner i lokalsamfunn kan
fungere bade inkluderende og ekskluderende, skal vi i neste kapittel ga mer inn i

frivillighetsforskningen, om begrepsbruk, avgrensning av sektoren og om forskningstradisjoner.
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3. Forsking pa frivillig sektor, avgrensning og begreper

Fra a ha diskutert utviklingen av det boligsosiale feltet frem til i dag og frivillig sektors rolle, skal
vi i dette og i de neste kapitlene ga mer inn pa perspektiver pa frivillig sektor og
organisasjonene, historiske utvikling av feltet og utviklingen av en egen (og forsgk pa a utvikle
en «mer helhetlig») frivillighetspolitikk. I kapittelet skal vi fgrst starte med a diskutere begreper

og perspektiver pa sivilsamfunnets funksjoner og mater a kartlegge frivillig sektor pa.

3.1. Oversettelser av sivilsamfunnsbegreper fra andre land og tradisjoner

Det finnes i dag mange ulike begreper for a beskrive typer av sivilsamfunnsorganisasjoner, bade
i Norge og internasjonalt. Begrepene vi bruker i dag har rgtter tilbake i historien og er ogsa

inspirert fra andre land, og som igjen er tilpasset den norske konteksten.

De fgrste begrepene rundt organisasjonsdannelsen i Norge pa 1800-tallet var fgrst og fremst
begrepene «assosiasjon» og «assosiasjonsand» (Try 1985, Selle og Lorentzen 2000). Med
bakgrunn i den naere kulturutvekslingen med Tyskland til ut pa 1700-tallet, ble ogsa begrepet
«forening» brukt, fra det tyske begrepet «vereinung». Begrepene «lag», «philantrophy» og
«charity» eksisterte ogsa pa 1800-tallet og illustrerer tilsvarende en kultur- og ideutveksling
med Storbritannia. Mens begrepet «lag» kan knyttes til engelske oversettelser av sma
organisasjonsdannelser som «team», «crew» og «party» (Selle & Lorentzen 2000), er de norske
begrepene «filantropi» og «veldedighet» direkte oversettelser av de anglo-amerikanske
begrepene «philantrophy» og «charity». Filantropi- og veldedighetstradisjonen fikk derimot ikke
sa godt fotfeste i Norge som i Storbritannia, fordi vi ikke hadde en tilsvarende sterk middel- og
overklasse, som kunne forvalte de filantropiske ideene. Som vi skal komme tilbake til senere, var
dette ogsa en tradisjon som gradvis ble stigmatisert og uglesett i Norge etter at
arbeiderbevegelsen og sosialdemokratiet kom til makten etter andre verdenskrig. Begrepene
«filantropi» og «veldedighet» fikk i Norge dermed ogsa en noe annen betydning enn i Anglo-
amerikanske land, og refererte til sosialt arbeid som forelgpig ikke hadde blitt overtatt av staten
og gjort overflgdig (Selle & Lorentzen, 2000). Det er ogsa mulig at man kan snakke om at disse
begrepene fikk et varierende feste og betydning ulike steder i Norge. Arbeiderbevegelsen hadde
for eksempel en sterkere fremvekst pa 1800-tallet gjennom industrialiseringen pa @stlandet,
enn pa Vestlandet, mens kulturutvekslingen gjennom handel med Storbritannia og Tyskland har
hatt lange historiske rgtter pa Sgr-Vestlandet. Religigse sosiale bevegelser, samt den frikirkelige
tradisjonen utenfor statskirken, der bade filantropi og sosialomsorg star sentralt, har statt szerlig

sterkt pa Sgr-Vestlandet frem til moderne tid. Dette er eksempler pa forskjellige kulturelle
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utviklingstrekk ulike steder i landet som kan pavirke en varierende begrepsbruk og forstaelse av

sektoren ogsa innad i Norge.

Den varierende bruken av begreper knyttet til sivilsamfunnet i forskjellige land handler med
andre ord ogsa om at sektorene ser forskjellig ut og at begrepene saledes rommer forskjellige
aktiviteter selv om det er de samme begrepene som brukes i direkte oversettelser. I Norge har
for eksempel begrepet «voluntary» en tilsynelatende snevrere betydning enn den internasjonale
bruken av begrepet «non profit» (Selle & Lorentzen, 2000). Tradisjonelt har for eksempel heller
ikke politiske partier, gkonomiske kooperativer og fagorganisasjoner blitt inkludert i sektoren i
Norge selv om disse er kommet med i senere malinger blant annet gjennom bruk av
internasjonale standarder i sammenligninger (som vi skal komme tilbake til under). Det samme
gjelder ogsa for stiftelser. Det sektoren fgrst og fremst har veert assosiert med i den norske
forstaelsen er organisasjoner med en ideell og frivillig profil, sosialt og humaniteert arbeid,
solidaritetsdnd og etablering av integrerende sosiale fellesskap. Dette er som tidligere nevnt
verdier og en organisasjonsand som kan trekkes tilbake til de sosiale bevegelsene som vokste
frem pa 1800-tallet (Selle & Lorentzen, 2000). Som vi senere ogsa skal komme tilbake til har
sektorens innhold, og folks forstaelser av sektoren, beveget seg gradvis bort fra velferdsfeltet
utover pa 1900-tallet, og mer over til kultur, idrett og fritidsfeltet (Strgmsnes og Selle 2012).
Dette er en forandring som er spesiell for Norge, til og med i sammenligning med nabolandene

Danmark og Sverige.

Selv om de fleste sivilsamfunnsorganisasjoner, i alle fall i Norge, kan bli benevnt som frivillige
organisasjoner, sa er det likevel mange organisasjoner som i liten grad har frivillige involvert i
selve organisasjonsaktivitetene. Innslag av medlemskap og organisasjonsdemokrati,
formaliserte regler og strukturer i organisasjoner vil ogsa kunne variere. Flere frivillige
organisasjoner er ogsa helprofesjonelle og har utelukkende betalte ansatte, mens de likevel
driver pa ideelt grunnlag og ikke kan ta ut profitt. Disse blir ofte betegnet som ideelle
organisasjoner, og skiller seg fra «frivillige» organisasjoner ved et mindre innslag av frivillighet
og mer innslag av en form for velferdsproduksjon. Eksempler pa slike organisasjoner kan veere
ideelle organisasjoner som driver profesjonelle helse- og omsorgsinstitusjoner. Andre typer
frivillige organisasjoner kan pa sin side veaere hgyst uprofesjonelle og uformelle, med
utelukkende frivillig innsats. Ofte sa finner vi likevel organisasjoner som kombinerer det a ha
bade betalte ansatte og frivillige som del av sin arbeidskraft. Innslaget av profesjonelle ansatte i
organisasjoner varierer ogsa mellom land, og selv om vi har sett en gkning i antall betalte
ansatte i norske organisasjoner sa har vi likevel en beskjeden andel i forhold til andre land

(Wollebaek og Sivesind, 2010).
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3.2. Perspektiver pa sivilsamfunnets funksjoner

Begrepet om sivilsamfunn har etterhvert blitt et sentralt omdreiningspunkt for bade
intellektuell og politisk debatt omkring forholdet mellom stat og samfunn, om demokrati og
politikk, fellesskap og det gode samfunn (Edwards 2011). Helt overordnet kan vi dele
litteraturen om sivilsamfunnet i to tradisjoner, en som ser sivilsamfunnet som rommet for
kollektiv kommunikasjon og samfunnsdialog, og en som ser sivilsamfunnet som rommet for
kollektiv handling og organisering. Om man fokuserer pa kollektiv kommunikasjon sa handler det
gjerne om de grunnleggende forutsetningene for at vi som medborgere og samfunnsdeltakere
kan delta i den offentlige samtalen. Det handler om hvilke arenaer vi kan kommunisere pa og gi
uttrykk for vare interesser p3, som for eksempel offentlige mgter, demonstrasjoner, kafe-
diskusjoner, og ikke minst den medierte kommunikasjonen. Man studerer her kvaliteter,
kjennetegn og tilgang til disse arenaene. | fag som medievitenskap er man for eksempel opptatt
av samfunnsdialog og av tilstanden til- og mediene sine roller i offentligheten. Her er mellom

andre sosialfilosofen Jiirgen Habermas en sentral referanse.

Det andre perspektivet pa sivilsamfunnet, og som er mest relevant i denne rapporten, handler
om forutsetninger for og hvordan vi kan arbeide for felles mal gjennom kollektiv handling og
organisering. Dette er et sentralt fokus i fag som statsvitenskap og sosiologi. Siden kollektiv
handling gjerne krever en viss infrastruktur for 8 komme til uttrykk fokuserer man gjerne pa
den funksjonen og de rollene som ulike typer sivilsamfunnsorganisasjoner har, gjerne kalt for
grasrotorganisasjoner, sosiale bevegelsesorganisasjoner, «non-profit» organisasjoner, «non-
governmental» organisasjoner, interesseorganisasjoner, ideelle organisasjoner eller frivillige
organisasjoner. Dette er frivillige sammenslutninger av mennesker der kollektive handlinger og
felles innsats og engasjement blir koordinert og organisert. Slike organisasjoner blir derfor ofte
sett pa som et helt sentralt grunnlag i sivilsamfunnet, i alle fall i en norsk og i en vestlig kontekst.
Man snakker her gjerne om det organiserte sivilsamfunnet eller organisasjonssamfunnet, som
kan besta av et mangfold av ulike typer organisasjoner, med ulik grad av formalisering, struktur
og innhold. Det kan vaere grupper eller organisasjoner som arbeider for ulike typer interesser,
bade serinteresser og mer allmenne samfunnsinteresser, alt fra idrett til sosialt arbeid, religigse
organisasjoner eller ungdomslag. Frivillig organisering kan ogsa skje pa ulike samfunnsniva, fra
sma lokallag og organisasjoner pa grasrotniva til store nasjonale og ogsa internasjonale

organisasjoner.

Det finnes videre ulike perspektiv i ulike fagtradisjoner pa funksjonene til sivilsamfunnet og
organisasjonene. I et politisk perspektiv pa sivilsamfunnet og organisasjonene sa vektlegges de

formelle organisasjonene sine roller i beslutningssystemet. Et slikt perspektiv finner man gjerne
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i fag som statsvitenskap.18 Her ser man pa rollen som organisasjoner har i forhold til
styringssystemet; som institusjonaliserte representanter for ulike saerinteresser som kan
komme til orde gjennom hgringer, eller at de deltar i beslutningssystemet gjennom hva Stein
Rokkan betegnet «organisasjonskanalen» (Rokkan 1967, Olsen 1980, Egeberg 1981).
Organisasjonenes innflytelse knyttes til deres eventuelle uformelle kopling til partistrukturen
eller til deltakelse i mer formelle korporative arenaer som for eksempel utvalg, styrer og rad.
Den korporative kanalen ses som en alternativ kanal for demokratisk innflytelse til den
numeriske «valgkanalen». Disse organisasjonene har lenge vart og er fortsatt viktige politiske
institusjoner i Norge, bade lokalt og nasjonalt. Dette gjelder kanskje spesielt for Norge fordi
organisasjonssamfunnet her i stor grad har veert bygd opp med en hierarkisk-demokratisk
modell, med et lokalt niv3, et regionalt niva og et nasjonalt niva. I et slikt system blir lokale
interesser kanalisert oppover i systemet, mens sentrale avgjgrelser, vedtak og budskap blir
kommunisert ned til det lokale nivaet. Organisasjonene er pa denne maten institusjonaliserte
sambandslinjer mellom det lokale og det nasjonale, mellom grasrota og sentrale myndigheter, de
binder samfunnet sammen. Forskning om organisasjonssamfunnets utvikling, dets innhold og
substans, og dets forhold til offentlig sektor har ogsa i stor grad vert belyst av historikere (Try
1985, Raaum 1988, Seip 1981, 1984, Nagel 1991, Grgnli 1991). Innen statsvitenskapelig og
historisk forskning har forholdet mellom frivillig og offentlig sektor ogsa veert analysert
historisk-komparativt som en del av velferdskommunen og velferdsstaten fremvekst (Kuhnle
1983, Kuhnle og Selle 1990, Grindheim 1991, Hestetun og Onarheim 1990, Lorentzen 1994, Selle
og @ymyr 1995, Selle 1996, Grgnlie og Selle, Berven og Selle 2001), noe vi kommer mer inn pa i

neste kapittel.

[ et integrasjonsperspektiv pa sivilsamfunnsorganisasjoner er det mer den interne funksjonen for
medlemmene og de aktive som er i fokus. Her blir funksjonen til frivillige organisasjoner fgrst og
fremst sett pa som a veere sosiale mgteplasser, der mennesker kan bli integrert i sosiale
fellesskap lokalt og i samfunnet mer generelt. Et slikt perspektiv finner man gjerne innenfor
sosiologi, men ogsa i statsvitenskap. Her er ogsa begrepet om sosial kapital sentralt, og som
kanskje i stgrst grad er blir knyttet til statsviteren Robert Putnam. Dette er et begrep for a
beskrive hvordan aktiv deltagelse i fellesskap og i frivillige organisasjoner med mgter ansikt-til-
ansikt kan utvikle tillit og sosiale nettverk. Slike sosiale mgter, tillit og nettverk mellom
mennesker blir her hevdet 4 ha en integrerende funksjon i samfunnet, et «sosialt lim» som bade
er til individets, samfunnets, gkonomiens og demokratiets beste. Sosial kapital kan pa denne

maten sees pa som en sosial ressurs og noe som er av verdi for bade individ og samfunn

18 . . ° . . .
| sosiologi fokuserer man ofte pa sosiale bevegelser, grasrotengasjement, sosial motstand og mer uformell
kollektiv handling.
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(Bourdieu, 1993; Coleman, 1988; Putnam, 2000). Putnam (1993) fremhever to hovedformer for
sosial kapital som har ulike funksjoner i forhold til integrasjon. Den fgrste, sammenbindende
(bonding) sosial kapital, handler om nettverk og tillit mellom individer pa grunnlag av at de
innehar like kjennetegn, for eksempel etnisitet, sprak, ideologi eller ulike typer interesser.
Denne typen kapital er viktig fordi det styrker opplevelsen av tilhgrighet og identifikasjon for
dem som tilhgrer samme gruppe. Samtidig kan det vaere en utfordring om slike internt
integrerte grupper kun forholder seg til seg selv, det kan fgre til en utestenging av andre
grupper, og hindre integrasjon i storsamfunnet. Dermed er brobyggende (bridging) kapital ogsa
viktig; denne kapitalformen bidrar til & koble individer sammen pa tvers av ulikheter. Et slikt
nettverk blir dermed mer utadrettet mot nye grupper og nettverk, og mot offentligheten eller
politiske myndigheter, som igjen kan bygge tillit (Putnam 1993; @degard et al. 2014:9).
Sammenbindende og brobyggende kapitalformer utelukker ikke hverandre, og optimalt sett
finner man hgy sammenbindende og hgy brobyggende sosial kapital i et velfungerende og

demokratisk samfunn, der grupper eksisterer side om side og kommuniserer med hverandre.

Som en forlengelse av, eller supplement til Putnams kapitalformer, er Woolcocks (1998) begrep
lenkende kapital (linking capital) ogsa relevant. Her handler det om nettverk og tillit mellom
samfunnsniva, mellom grasrota og styringsnivdet, mellom medborgere og myndigheter. Her kan
for eksempel representanter fra myndigheter og frivillige organisasjoner fungere som meglere
mellom samfunnsniva, mellom grasrotnivaet (enkeltindivider eller grupper) og de ulike
myndighetsnividene. En samfunnsmegler har gjerne kunnskap og erfaring fra de ulike sfeerene og
nivaene og kan fungere som en tolk begge veier. Woolcock mener her at Putnams tilneerming
blir for ensidig, og at han gir grasrota for stort ansvar for samfunnsintegrasjon. Woolcock mener
at ogsa myndighetene, i samarbeid med sivilsamfunnet, kan legge til rette for a skape gode
nettverk og dermed gke den sosiale kapitalen. Dette kan videre pavirke individers og
sivilsamfunnets grad av tillit til myndighetene. I flere av eksemplene pa omradesatsninger i
kapittel 2, kunne vi se eksempler pa frivillige organisasjoner som samfunnsmeglere. Teori og
begrep omkring sosial kapital blir mye brukt i forskning og diskusjoner omkring omradelgft, og
gjerne med en kombinasjon av Putnams og Woolcocks teorier om foreninger som arena for
tillitsdannende nettverk (Brattbakk m.fl. 2015; Hansen m.fl. 2013; Putnam 1993, 2000, 2015;
@degard m.fl. 2014; @degard 2010). Spgrsmalet som ofte blir stilt er hvordan man kan stimulere
til dannelse av sosial kapital, og dermed skape gode bomiljg og nabolag. Et sentralt spgrsmal er
om det er mulig a stimulere til dannelse av sosial kapital «ovenfra», eller om det ma det komme

«av seg selv» fra grasrota.
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I et gkonomisk perspektiv pa sivilsamfunnet sa handler det mye om hvilke typer og mengde
arbeidsoppgaver, verdiproduksjon og sysselsetting som den tredje sektor star for - i tillegg til
offentlig og privat sektor. Mye av denne verdiproduksjonen handler om velferdsproduksjon, som
lenge har veert det offentlige, staten og kommunene sitt ansvar. Likevel var det de frivillige
organisasjonene som sto for mye av velferdsproduksjonen fgr velferdsstaten kom pa banen. Som
vi skal komme mer tilbake til i kapittel 5, var de frivillige organisasjonene idébzerere,
innovatgrer og pionerer, samtidig som frivillige ogsa var padrivere for mer offentlig
velferdsansvar og utviklingen av en velferdsstat i Norge (Kuhnle og Selle 1990, Nagel 1991). Fra
1950-60-tallet har det meste av velferdsproduksjonen i Norge skjedd gjennom offentlig sektor.
Med et stgrre press pa velferdsstaten i flere land med bakgrunn i gkonomiske nedgangstider de
senere ar, og ikke minst en bred diskusjon om presset mot europeiske velferdsstater, ser man na
i gkende grad mot bade privat og tredje sektor for a igjen kunne bidra til a lgse
velferdsutfordringene vi star ovenfor, mellom annet pa det boligsosiale feltet. Pa bakgrunn av
dette har det blitt satt i gang flere stgrre internasjonale forskningsprosjekt for a identifisere
rammene for den tredje sektor og aktgrene som opererer i den, der ogsa Norge har veert med. Et
sentralt forum for denne typen forskning er det europeiske nettverket EMES som har veaert
stgttet gkonomisk av EU. Dette nettverket har som formal 4 bygge opp en europeisk
kunnskapsbase om og forskning pa «social economy» og «third sector». Vi kan ogsa plassere
diskusjoner omkring NPM-regimet sine potensielle konsekvenser under dette gkonomiske
perspektivet, der staten i stgrre grad behandler ideelle aktgrer pa samme mate som
kommersielle velferdsprodusenter, og pa denne maten potensielt kan kooptere frivillig sektor og

fortrenge den merverdien som ligger i de ideelle organisasjonene.

I denne gkonomiske eller «social economy» forskningstradisjonen stdr begrepene om sosialt
entreprengrskap og sosiale virksomheter sentralt. Dette er aktgrer, virksomheter og
organisasjoner som arbeider i skjeeringspunktet mellom offentlig, privat og frivillig sektor. Dette
skjeeringspunktet eller omradet mellom sektorene har her blitt definert som «the social
economy» eller sosialgkonomien pa norsk. I fglge EMES er sosiale virksomheter kjennetegnet av
bade en gkonomisk dimensjon, en sosial dimensjon, og av en styringsdimensjon. Sammenfallet
av disse tre kjennetegnene skiller sosiale virksomheter fra andre tredje sektor- eller markeds-
aktgrer (Andersen og Hulgdrd, 2015: 39). De har ofte bade ansatte og frivillige, de har en form
for gkonomiske aktivitet, og de har gjerne en deltakerdemokratisk styringsmodell (Defourny og
Nyssens, 2006). Styringsstrukturen og den begrensede profittdistribusjonen spesielt, sikrer at
sosiale virksomheter nar malet om produksjon av positive sosiale virkninger (OECD, 2015: 3).
Dette er virksomheter som enten er 1) ledet av medborgere som jobber mot sosiale mal (men

ikke som dominerende form), 2) nye sosiale virksomheter som har startet handel med nye varer

39



og tjenester for d na et sosialt mal, 3) tradisjonelle non-profitt organisasjoner, for eksempel
veldedighetsorganisasjoner, foreninger eller stiftelser som har startet handel med varer for a
skape ekstrainntekt (earned-income model), eller som starter en sosial virksomhet som en
tilleggsaktivitet, og 4) som kan oppsta som resultat av omstruktureringer i offentlig sektor. Det
siste er gjerne en toppstyrt utskillelse av tjenester i offentlig sektor, motivert av troen pa at
tjenestene kan bli levert pa en mer innovativ mate med mer autonomi, eller pa grunn av
endringer i politiske holdninger som stgtter en endring i statlig ansvar (Europakommisjonen,

2014: 8).

Disse ulike perspektivene pa frivillige organisasjoner sine roller og funksjoner kan vi ogsa bruke
pa det boligsosiale feltet. I et politisk perspektiv ser vi for eksempel at frivillige organisasjoner
kan fungere som interesserepresentanter for mange ulike grupper av vanskeligstilte. Dette kan
vaere organisasjoner som Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon (FFo), Rusmisbrukernes
Interesseorganisasjon (RI0), eller Velferdsalliansen. Disse arbeider for sine egne gruppers
interesser opp mot myndighetene for a kunne bedre deres livsforhold og boligsituasjon. I et
integrasjonsperspektiv er spesielt bolig- og neermiljgorganisasjoner relevante ettersom de
arbeider med bolig- og neermiljgbygging, men ogsa kultur, idrett og fritidsorganisasjoner som
kan fungere som arenaer for utvikling av ressurser («skoler i demokrati») og sosial kapital blant
de som deltar. Dette kan for eksempel bidra i a bygge fellesskap og gode naermiljg i
omradesatsinger og i annet boligsosialt arbeid. I et gkonomisk perspektiv ser man helst pa
funksjonen som frivillige og ideelle organisasjoner har i velferdsproduksjon, og den verdien de
tilfgrer i produksjon av velferdstjenester, mellom annet pa det boligsosiale feltet. Her tenkes det
kanskje farst pa de mer profesjonelle institusjonene som Frelsesarmeen og Kirkens Bymisjon
som noen av de mest sentrale aktgrene, men det inkluderes ogsa i stadig stgrre grad hva
«frivillig arbeid» utgjgr som arsverk i en mer overordnet beregning av samfunnsproduksjonen. |
tillegg har aktiviteten til nye typer aktgrer, som sosiale entreprengrer i gkende grad fanget

oppmerksomheten fra myndighetene, ogsa pa det boligsosiale omradet.

3.3. Ulike sektorer og institusjonelle logikker

Et ofte brukt utgangspunkt for a forklare hva sivilsamfunnet er, er en samfunnsmodell der man
ser pa sivilsamfunnet som en samfunnssektor - en tredje sektor, som ligger utenfor den
offentlige sektor og private sektor (Se Figur 1 nedenfor). Denne ideen eller teorien om en
distinkt tredje sektor bestdende av fellesskap og organisasjoner startet pa midten av 1970-tallet
(Defourny, Hulgard og Pestoff, 2014). Mens vi i offentlig sektor kan identifisere organisasjoner
som kommuner, departement, helseforetak eller andre offentlige organisasjoner og bedrifter, og

i privat sektor finner ulike typer kommersielle bedrifter som aksje- eller investeringsselskap, sa
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er det de frivillige og ideelle organisasjonene som befinner seg i den tredje sektor. I disse ulike
sektorene kan vi ogsa identifisere ulike verdier og handlingsmgnster og det vi kan kalle for
institusjonelle logikker. Slike institusjonelle logikker kan forstds som sosialt konstruerte og
historiske mgnstre av kulturelle symbol og materielle praksiser, inkludert forventninger, verdier
og oppfatninger, der individ og organisasjoner gir mening til sine daglige aktiviteter, organiserer
tid og rom, og reproduserer sine liv og oppfatninger (Thornton og Ocasio, 2008; Thornton,
Ocasio & Lounsbury 2013). I offentlig sektor kan dette for eksempel handle om solidaritet og at
man skal produsere velferd for alle pa et universelt grunnlag. En sentral logikk handler ogsa om
redistribusjon der (velferds-)produksjon er delegert til en sentral autoritet - at staten
redistribuerer varer og tjenester (velferd) til sine borgere (Defourny, Hulgard og Pestoff, 2014).
Denne aktiviteten er gjerne regulert etter definerte regler for skattlegging og omfordeling av
ressurser med grunnlag i demokratiske verdier. Staten er ogsa kjennegnet av byrakratiske og

formelle strukturer.

[ privat sektor vil handlinger og aktiviteter i stgrre grad vere styrt av en kapitalistisk og
kommersiell logikk. Aktgrene handler pa et marked og er i stor grad styrt av instrumentell
rasjonalitet med mal om profittmaksimering der overskudd skal tilfalle eierne av bedrifter.
Markedsprinsippet handler om samstemming av tilbud og etterspgrsel av varer og tjenester
med utgangspunkt i handel gjennom prissetting (Defourny, Hulgard og Pestoff 2014). Privat
sektor kan ogsa veere involvert i velferdsproduksjon, men da gjerne pad oppdrag for
velferdsstaten og med utgangspunkt i en kommersiell logikk. Samtidig har det de siste arene
vokst frem en tanke om et felles samfunnsansvar blant bedrifter i privat sektor der de ogsa skal
bidra til samfunnets beste. Det har ogs3, slik vi var inne pa over, dukket opp nye sosiale
virksomheter, organisasjonsformer og aktgrer som er like mye eller mer opptatt av sosiale mal

heller enn gkonomiske, for eksempel ideelle aksjeselskap og sosiale entreprengrer.

[ den tredje sektor kan vi finne verdier og handlingslogikker som dreier seg mer om gjensidighet
og fellesskap og medmenneskelighet, og om solidaritet, demokrati og velferd.
Gjensidighetslogikken handler her om aktgrer som pa frivillig grunnlag inngdr i noenlunde
symmetriske relasjoner der en ytelse fordrer en gjenytelse basert pa sosiale normer og verdier.
Det blir her skapt sosiale band og tillit heller enn strengt instrumentelle relasjoner mellom
aktgrer og uten en sentral autoritet som styrer handlinger (Defourny, Hulgard og Pestoff, 2014).
Den tredje sektor er ogsa preget av mindre grad av formalisering, profesjonalisering og
byrakrati, enn de to andre sektorene. Tredje sektor organisasjoner derfor mer responsive, de vil
raskere kunne oppdage og reagere pa nye sosiale behov og interesser som dukker opp i

samfunnet, fra grasrota. I den tredje sektor finner ogsa profesjonelle ideelle organisasjoner

41



innenfor for eksempel velferdsproduksjon, som arbeider pa kontrakter for det offentlige, men
som gjerne kan tilfgre en sosial merverdi sammenlignet med kommersielle aktgrer fordi de
handler ut fra en annen logikk. Et annet sentralt kjennetegn og en viktig ressurs i tredje sektor-
organisasjoner er ogsa den frivillige arbeidskraften og det personlige engasjementet vi kan finne

blant disse.

Fra det gkonomiske perspektivet pa sivilsamfunn og tredje sektor sa har det, som vi var inne pa
over, ogsa blitt utviklet et begrep om en egen fjerde samfunnssektor i tillegg til de tre andre,
nemlig sosialgkonomien. Perspektiver pa hvor denne nye sektoren plasserer seg i forhold til de
andre avhenger litt av hvilken forskningstradisjon det er snakk om. I amerikansk forskning blir
den gjerne definert inn som del av tredje sektor, mens den i den europeiske
forskningstradisjonen i stgrre grad blir skilt ut som en samfunnssektor. I figuren nedenfor har vi
prgvd a illustrere denne samfunnsmodellen, sektorinndelingen, kjennetegnene ved sektorene,
relasjoner dem i mellom og de ulike institusjonelle logikkene vi kan identifisere. Dette er en
idealtypisk modell som ikke ngdvendigvis vil passe like godt i alle kontekster, der for eksempel
stgrrelse pa sektorene vil variere, men det er en illustrasjon pa det generelle perspektivet og
teorien om ulike samfunnssektorer og institusjonelle logikker. I figuren har vi plassert
sivilsamfunnet, tredje sektor, og sosialgkonomien i den gverste sirkelen, og offentlig og privat

sektor henholdsvis til venstre og til hgyre nederst.
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Samfunnssektorer, aktgrer og institusjonelle logikker.

Figur 1
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Ideell velferdsproduksjon i Norge er i dag begrenset i forhold til andre land. Siden 1980-tallet

har det vokst frem et privat marked, parallelt med at det ideelle tilbudet gradvis er blitt redusert.

[ Sverige har det private markedet vokst enda mer frem (bla. innen skole), sammenlignet med i

Norge, mens i Danmark har den ideelle velferdsproduksjonen holdt mer stand samtidig som det

private markedet har vokst frem (Sivesind 2013). Pa det boligsosiale feltet er enkelte av de

ideologisk drevne ideelle organisasjonene fortsatt sentrale, seerlig innen rusomsorgen. Private
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aktgrer har vokst frem seerlig innen eldreomsorg og barnehage, og i det siste har vi sett en bra
vekst innen drift av asylmottak. I Norge har generelt den ideelle delen av frivillig sektor slitt i
konkurranse med private aktgrer, etter at disse i gkende grad kom pa banen fra 80-tallet og
fremover. Om vi skal plassere det norske boligsosiale feltet inn i denne figuren, sa vil feltet i stor
grad kunne plasseres innenfor offentlig sektor, med noen sentrale ideelle aktgrer som ogsa
opererer pa feltet. Men vi ser na altsa en gkende tverrpolitisk interesse for frivillig sektors
potensial for a avlaste, utvikle nye Igsninger eller supplere statens innsats for vanskeligstilte

grupper med hensyn til bolig.

3.4. Avgrensning og maling av tredje sektor

Det finnes flere ulike mater a undersgke den tredje sektor p3, og nar det er snakk om & skape et
generelt bilde av sektoren sa star kvantitative og statistiske undersgkelser sentralt. Her handler
det om a kartlegge stgrrelsen og innholdet i tredje sektor gjennom spgrreundersgkelser,
registrering og eksisterende register, bade av organisasjoner, medlemmer og frivillige. Slike
malinger av frivillig sektor har lenge vaert av forskningsmessig interesse, men det er nd ogsa i
gkende grad i statens interesse a fa dokumentert omfanget av frivillig sektor. Vi kan her nevne at
staten har gjennomfgrt flere tiltak for & kunne male stgrrelsen pa tredje sektor i Norge, for
eksempel ved opprettelsen av et frivillighetsregister. Her kan alle ideelle organisasjoner og
stiftelser registrere seg. AS som utelukkende deler ut penger til frivillig virksomhet kan ogsa

registrere seg. Dette skal vi komme tilbake til om litt.

Et sentralt mal pa tilstanden i tredje sektor i et samfunn er d se pa graden av frivillig innsats. Her
kan man for eksempel undersgke hvor mange som gjgr frivillig arbeid, hvor mange timer frivillig
innsats de gjgr og for hvilken type organisasjon de arbeider for. Vi kan ogsa male omfang av
frivillighet som skjer utenfor de frivillige organisasjonene, for eksempel frivillig innsats i
offentlig eller privat sektor, for eksempel ved a veere besgksvenn pa et sykehjem eller at man
gjor dugnad for en privat bedrift. Det er ogsa viktig a8 kunne male hvor mange medlemmer
frivillige organisasjoner har og hvor mange som er medlemmer i den organisasjonen der de gjgr
frivillig arbeid, eller om de er medlemmer i organisasjoner uten a gjgre frivillig arbeid. Her er det
ogsa viktig & kunne skille mellom typer organisasjoner, for eksempel mellom
idrettsorganisasjoner og humanitzeere eller religigse organisasjoner. I det boligsosiale feltet vil
frivillig innsats bade kunne vere arbeidstimer nedlagt pa en lokal frivillighetssentral, deltakelse
for en frivillig organisasjon som Kirkens Bymisjon eller Rgde Kors, eller med ad hoc deltakelse
knyttet for eksempel til flyktningkrisen. Man kan ogsa undersgke den gkonomiske stgtten til
frivillige organisasjoner, bade fra enkeltmennesker og fra andre finansieringskilder som fond,

legat og stiftelser. Vi ser her at begrepet om frivillighet kan bety flere ulike ting, og males pa
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forskjellige mater. Dette vil ogsa kunne variere fra kontekst til kontekst. Et annet og helt sentralt
mal pa tredje sektor er hvor mange og hvilke typer organisasjoner som finnes, at man her kan
male omfanget av organisasjonssamfunnet og deres politiske, sosiale eller gkonomiske
samfunnsbidrag. Her er det ogsa viktig a kunne skille mellom ulike typer organisasjoner, hvilke
felt de opererer p3, og pa hvilket niva - at vi skiller mellom nasjonale, regionale og lokale

organisasjoner og foreninger.

I Norge blir det med jevne mellomrom gjennomfgrt undersgkelser av frivillig innsats. Eksempler
pa dette er Frivillig innsats-undersgkelsene som Senter for forskning pd sivilsamfunn og frivillig
sektor har gjennomfgrt og andre stgrre landsrepresentative undersgkelser der man inkluderer
spgrsmal om frivillighet, for eksempel i SSB sin Levekarsundersgkelse (SSB, 2014). Det er ogsa
gjort undersgkelser av omfanget av sektoren i Norge malt i antall organisasjoner. Her har
forskere ved Senter for forskning pa sivilsamfunn og frivillig sektor blant annet gjort
undersgkelser av lokalt organisasjonssamfunn (Hordalandsundersgkelsene 1990, 1999, 2009:
Wollebzek og Selle, 2002; Sivesind, 2012; Christensen, Strgmsnes og Wollebaek 2011), av
organisasjoner pa nasjonalt niva (Gulbrandsen og Sivesind 2013), og av omfanget av
organisasjoner nasjonalt i Norge (Sivesind 2007). I disse undersgkelsene blir det registrert
mange ulike og sentrale kjennetegn ved organisasjonene, for eksempel juridisk
organisasjonsform (ideell, stiftelse, samvirke), stgrrelse, gkonomi og aktiviteter. For 4 male dette
pa det boligsosiale feltet ma man identifisere typer frivillig arbeid som man anser a handle om
feltet, og typer organisasjoner som man regner som tilhgrende feltet, og registrere gjeldende
innsats. Data om frivillig innsats har blitt samlet inn med jevne mellomrom siden 80-tallet, og
man kan her dermed se pa utvikling over tid. Denne formen for registrering av frivillig sektors
bidrag i boligsosialt arbeid, den sakalte smaskalafrivilligheten, males med andre ord pa en annen
mate enn for eksempel den gkonomiske verdien som skjer gjennom de ideelle organisasjonenes
tjenesteproduksjon. Det er ogsa en form for «supplement» til det offentlige tjenestetilbudet som

er svaert annerledes.

Et viktig internasjonalt prosjekt for & kunne kartlegge virksomheter og gkonomiske bidragi den
tredje sektor har veert Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, som ogsa Norge har
deltatt i gjennom flere runder (ref.). I Johns Hopkins-prosjektet ble det mellom annet utviklet et
sett kategorier for & identifisere ulike typer sivilsamfunnsorganisasjoner. Kategoriene

identifiserer pa hvilket omrade aktiviteten foregar pa, med ngyere spesifiseringer og
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organisasjonstyper under hvert omrade (Se appendix). Hovedkategoriene er gjengitt i Tabell 1

under. 19

Tabell 1: ICNPO-kategorier

ICNPO-nr. ICNPO-kategori

1 Kultur og rekreasjon

2 Utdanning og forskning

3 Helse

4 Sosiale tjenester

5 Natur- og miljgvern

6 Bolig- og lokalmiljg

7 Politiske- og interesse-
organisasjoner

8 Legater og fremme av frivillighet

9 Internasjonale organisasjoner

10 Tros- og livssynsorganisasjoner

11 Yrkes-, bransje- og fagforeninger

12 Andre

13 Barne- og ungdoms-organisasjoner

14 Mangfold og inkludering

Kategoriene som er utviklet i Johns Hopkins-prosjektet har gjort det enklere a plassere ulike
typer organisasjoner og ikke minst har de gjort det mulig 8 sammenligne tredje sektor i ulike
land. For at man skal kunne sammenligne pa tvers av ulike kontekster blir kategorier gjerne noe
generelle og vil ikke alltid passe like godt til alle lands kontekster. De vil i ulik grad vaere
uttgmmende og gjensidig utelukkende for hver nasjonal kontekst. For eksempel har tros- og
livssynsorganisasjoner ulik status i Norge vs. USA. Menigheter i Norge har frem til nylig veert
knyttet til en statskirke og offentlig sektor, og har dermed ikke blir regnet med som del av den
tredje sektor. I USA er derimot menigheter og tros- og livssynsorganisasjoner en helt sentral del
av sivilsamfunnet med en sentral sosial og integrerende samfunnsrolle. [ Norge har man likevel
registrert ulike grupper og foreninger som har veert tilknyttet statskirken for eksempel
bibelgrupper eller kirkekor, men ikke selve menigheten. 1 2012 ble Den Norske Kirke skilt ut fra
staten og er nd i prinsippet ikke lenger del av offentlig sektor. Dette vil bli tatt hensyn til i

fremtidige undersgkelser.

9 Frivillige eller ideelle organisasjoner som opererer pa det boligsosiale feltet vil gjerne plasseres i kategori 4:
Sosiale tjenester eller kategori 10: Tros- og livssynsorganisasjoner (eller kategori 6:Bolig og lokalmiljg?).

46



Med hensyn til det relativt lite avgrensede boligsosiale feltet, vil det veere mange relevante
frivillige/ideelle organisasjoner i mange av disse ICNPO-kategoriene. Vi kan for eksempel tenke
oss at mange fritidsorganisasjoner under kategori 1 er relevante fordi de vil bidra til
lokalsamfunnsintegrasjon og sosial kapital i neermiljg, og at organisasjoner under kategori 3 og
4; Helse, og Sosiale tjenester, og ikke minst under kategori 6; Bolig og Neermiljg hgrer inn under
det boligsosiale feltet. Man kan ogsa lett inkludere Politiske- og Interesseorganisasjoner
(kategori 7), Tros- og livssynsorganisasjoner (kategori 10), Barne- og Ungdomsorganisasjoner
(kategori 13) og organisasjoner innenfor mangfold og inkludering (kategori 14) som relevante
for det boligsosiale feltet. Det er altsa potensielt et sveert felt a skissere opp for forholdet mellom
frivillig sektor og det boligsosiale feltet, der det kan handle om alt fra fattigdom, naermiljg og

integrering, til forebygging, unge voksne eller eldre.

Som vi har veert inne pa over kan vi ogsa vise til EMES prosjektet og arbeidet for a identifisere
den tredje sektor, sosialgkonomien, sosiale entreprengrer og sosiale virksomheter i ulike land.
Her har det vert viktig 8 komme frem til felles definisjoner av hva sosialt entreprengrskap og
sosial virksomhet er, for eksempel gjennom definisjonskriterier slik som de vi nevnte ovenfor.
Ved a ha like definisjoner av sosial virksomhet og entreprengrskap nar man maler og kartlegger
feltet, kan man sammenligne pa tvers av ulike land og se for eksempel pa forskjeller i utbredelse,
type virksomheter og hvilke felt de jobber pa. Senter for forskning pa sivilsamfunn og frivillig
sektor er blant annet involvert i EU-prosjektet «The Contribution of the Third Sector to Europe’s
Socio-economic Development» som er ledet av senterforsker Bernard Enjolras og som
inkluderer 13 forskningsinstitusjoner i Europa. Ved a kartlegge dette feltet i Norge kan vi ogsa fa
en oversikt over denne type virksomhet og aktgrer som er relevante for det boligsosiale feltet.
Det er na satt i gang flere forskningsprosjekt der man prgver a fa en oversikt pa denne type

virksomhet og aktgrer i Norge.
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4. Historiske perspektiver pa frivillig sektors roller og samspill med
det offentlige

4.1. Etspgrsmal om stiavhengighet?

De overordnede spgrsmalene i denne rapporten handler om hvilke roller frivillige aktgrer har
(og har hatt) i det boligsosiale arbeidet, og om det finnes et potensial for at frivillige kan fylle nye
roller i samspill med myndigheter pa dette omradet i Norge. I dette kapitlet skal vi undersgke
disse spgrsmalene ved a trekke opp et historisk perspektiv pa samspill mellom offentlig og
privat sektor i Norge og vise eksempler pa hvordan ideelle organisasjoner har spilt en sveert
sentral rolle med bade bosetting av vanskeligstilte og i sosialomsorgen mer generelt, i den
historiske fremveksten av velferdsstaten. Vi vil vise hvordan samspillet mellom stat og
organisasjoner tidligere var preget av symmetri og gjensidig samarbeid, mens frivillig sektor har

en mer marginal rolle i dag.

[ forskningen pa frivillig sektor er det vanlig a peke pa at sivilsamfunnet er formet av sosiale
strukturer som har vokst historisk frem, og som eksisterer som et grunnleggende mgnster som
former videre utvikling og endringer i sektoren. Organisasjonssamfunnet er med andre ord en
«seig materie». Dette kan vi tolke i lys av teorier om stiavhengighet som handler om at valg og
hendelser i en viss periode vil begrense fremtidige valgmuligheter og vil forme senere valg.
Denne stiavhengigheten kommer som et resultat av at aktgrer (individer, organisasjoner,
institusjoner) blir belgnnet for & handle pa en viss mate som stimulerer til like typer handlinger
som fgr (Pierson, 1993). Pa denne maten kan institusjoner og institusjonsadferd tolkes som a
veere last til visse handlingsmgnster; en historisk stiavhengighet. Stiavhengighet kan forklare
hvorfor institusjonelle kjennetegn gjerne er stabile og varer over tid, og er derfor en bedre teori
for a forklare institusjonell stabilitet enn endring. For a beskrive endringer er teorier om kritiske
vendepunkt (Lipset og Rokkan, 1967, Rokkan, 1970) mer anvendelige. Kritiske vendepunkt kan
vaere perioder med store endringer (Collier og Collier, 1991) som staker ut en viss kurs. Det kan
for eksempel veere endring i gkonomiske betingelser eller ideologiske dreininger (Pierson,
2004). Overfgrt til denne rapporten kan man dermed si at spgrsmal om endring i sivile
deltakelsesformer, og mater offentlig og frivillig sektor samhandler, vanligvis anses som stabile
strukturer. Kritiske vendepunkt kan skje, men i sammenligninger av deltakelsesformer over tid
ser man at endring skjer sakte dersom ikke spesielle betingelser spiller inn. Bide i Norge og
andre europeiske land pekes det for tiden pa at det finnes et uutnyttet potensial i frivillig sektor,
et potensial som kan tenkes & bidra til & fremme samfunnsutviklingen. Spgrsmal om kritiske

vendepunkt som kan frembringe endring, kan for eksempel veere den gkonomiske krisen som
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har rammet mange europeiske land. Det er imidlertid en situasjon som ikke tilsvarende har
rammet Norge. Det er med andre ord god grunn for a tro at maten den sivile deltakelsen utvikler
seg pa i Norge fortsatt skjer sakte og gjennom stiavhengighet, med mindre det oppstar eksterne

faktorer som skaper kritiske vendepunkt.

Frivillig sektor har historisk sett spilt flere og ulike roller i arbeid med bostedslgse og
vanskeligstilte, og det er et arbeid som har hatt skiftende former i samspill med offentlige
myndigheter. Frivillig sektors rolle og betydning i dette arbeidet har imidlertid gradvis blitt
redusert parallelt med velferdsstatens fremvekst. | dagens offentlighet har det igjen dukket opp
nye diskusjoner vedrgrende omstilling og reformering av velferdsstaten. I den sammenheng har
diskusjoner om ulike roller sivilsamfunnet potensielt kan fylle dukket opp, bade som

«erstatning» og som «supplement» til en velferdsstat under press.

Fremveksten av boligsosialt arbeid som et eget politikkfelt er av nyere dato og har blitt utviklet
serlig i lgpet av de siste par tidr. Myndighetenes oppgave med a skaffe bolig for vanskeligstilte
og videre a bistad vanskeligstilte enkeltpersoner med a mestre det 4 bo, er likevel oppgaver som
det offentlige lenge har hatt ansvar for og som frivillige aktgrer har veert involvert i langt tilbake
i tid. Omsorg for vanskeligstilte og deres bosituasjon bergrer noen av de aller forste offentlige
oppgavene som ble utviklet som offentlig ansvarsomrade. Historisk skjedde dette fgrsti de
stgrste byene, men gradvis ble det gjort til et kommunalt ansvar i hele landet. Dette var dessuten
oppgaver der frivillige og ideelle aktgrer fungerte som innovatgrer og pionearer og utviklet
sosiale lgsninger som senere ble overtatt av det offentlige. Omsorg for vanskeligstilte og deres
bosituasjon var dessuten oppgaver som sto helt sentralt i utviklingen av det organiserte
sivilsamfunnet i Norge da det vokste frem pa begynnelsen av 1800-tallet med etablering av de
fgrste organisasjonene innen misjons- og avholdsbevegelsen. Mange av oppgavene som
velferdsstaten i dag har ansvar for har med andre ord bakgrunn i slike initiativer fra frivillig
sektor. For frivillige aktgrer har hjelp til vanskeligstilte lenge veert selve kjernetemaet.20 | dag
har mye av den ideelle tjenesteproduksjonen bade pa det boligsosiale feltet og pa andre
velferdsfelt blitt inkorporert i velferdsstaten. I det boligsosiale omradet har likevel ideelle
aktgrer fortsatt sentrale roller, som for eksempel ideelle organisasjoner som Kirkens Bymisjon,

Rgde Kors og Bla Kors.

?® Misjonsforeningens farste foreninger ble etablert allerede omkring 1820, og et stgrre gjennombrudd for
denne fgrste blant de norske sosiale bevegelsene i Norge kom med etableringen av nasjonalforeningen Det
norske Misjonsselskap i 1842. Initiativet var tatt fra Stavanger misjonsforening (1823) og 65 lokale
foreninger pa Vestlandet og Sgrlandskysten inngikk i den nasjonale Misjonsselskapet ved etableringen.
Allerede 10 ar senere bestod bevegelsen av ca. 250 lokale foreninger spredt over hele landet (Raaum
1988: 242).
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Selv om det offentlige i dag har tatt over et flertall av velferdstjenestene drevet av frivillige og
ideelle aktgrer, er frivillig sektor i Norge i dag fremdeles omfattende sammenlignet med andre
land. Frivillig sektor har imidlertid stagnert mye nar det gjelder initiativ i velferds- og
sosialomsorgen (Selle & Strgmsnes 2012). Fortsatt hgye tall for det norske sivile engasjementet
er med andre ord et tegn pa at det sivile engasjementet ogsa endrer karakter over tid. Mens
velferd og sosialomsorg var sentrale deler av det frivillige engasjementet i tidligere tider, dreier
frivilligheten i Norge i dag gradvis mer om kultur, fritid, nzermiljg og barn og unges aktiviteter
(Selle & Strgmsnes 2012). Den dreier ogsa fra medlemsbasert deltakelse i organisasjoner til mer

individuell og ad hoc-preget deltakelse. Dette vil vi komme mer tilbake til.

Velferdsstatens fremvekst skjgt seerlig fart etter 2. verdenskrig. I sammenheng med blant annet
fremveksten av helseprofesjoner pa 1950- og 60-tallet ble mange av de sosiale tjenestene og
velferdsoppgavene som hadde tilhgrt frivillig sektor innlemmet i offentlig sektor.
Velferdsprofesjonenes fremvekst medfgrte ogsa en profesjonalisering i de ideelle
organisasjonene i frivillig sektor som var tjenesteproduserende. Profesjonenes standarder ble
adoptert og tilfgrt driften i gradvis mer robuste ideelle velferdsinstitusjoner. Det er denne delen
av frivillig sektor som i dag betegnes som «ideelle tjenester», «ideell velferdsproduksjon» og
ideelle organisasjoner i frivillig sektor. Det er deler av frivillig sektor som knytter seg til sosialt
arbeid og diakoni og har historiske rgtter tilbake til folkebevegelsene pa 1800-tallet. Den
gradvise inkorporeringen av frivillig velferdsproduksjon i offentlig sektor, som szerlig skjgt fart
pa 1950- 60-tallet, gjgr at det dermed ikke er uvanlig i dag at det pekes pa at frivillig sektor na
har utspilt sin rolle pd mange av velferdsstatens omrader, og at tilbud delvis eller helt har falt
bort som et (religigst eller ideologisk) alternativt sosialt tjenestetilbud. Sykehusdrift, barne- og
eldreomsorg er blant de tydelige eksemplene pa oppgaver som i stor grad ble gjort til et offentlig
ansvarsomrade.2! Det boligsosiale feltet er tilsvarende blitt et omrade der offentlige aktgrer
dominerer, men det er likefullt et omrade der ideelle institusjoner og enkelte andre frivillige

aktgrer fortsatt spiller en viktig rolle.

Samspillet mellom offentlig og frivillig sektor i Norge, bade pa det boligsosiale feltet og andre
velferdsfelt, karakteriseres ofte ut fra sitt neere- og konsensusdrevne samarbeid. Dette er et
trekk som er felles i de Skandinaviske landene der det har vert vanlig at erfaringer, ideer og
organisasjonsstrukturer har blitt delt pa tvers av landegrensene. Det er et trekk man ser blant

annet i moderne frivillige organisasjoner og i deres samarbeid med det offentlige gjennom blant

! Fgrst utover pa 1980-tallet gker igjen det private initiativet og andelen privat institusjonsdrift, men da i
betydningen for profit markedsaktgrer, for eksempel innen barnehagedrift og eldreomsorg (Kuhnle og Selle
1990).
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annet sentraliserte lgnnsforhandlinger, utvalg- og komitearbeid. Det er ogsa et samspill som
historisk gar tilbake i tid til bade for og etter Napoleonskrigene (Jansson 1985, Klausen og Selle
1995, Arnesen, Folkestad, Gjerde 2013). Dette nzere samarbeidet mellom offentlig og frivillig
sektor er bakgrunnen for beskrivelser av den norske og nordiske demokratimodellen som
«konsensusdemokrati». Den nordiske demokratimodellen skiller seg fra velferds- og
demokratimodeller i andre europeiske land. En vanlig inndeling er a skille mellom den
skandinaviske modellen (ogsa kalt sosialdemokratisk eller konsensusmodellen), den anglo-
amerikanske (ogsa kalt den liberale) og den kontinentale (ogsa kalt korporativt-statlige) (Esping
Andersen 1991). Forskjellen handler blant annet om ulike samspillsformer mellom offentlig og

frivillig sektor og hvordan arbeidsdelingen mellom sektorene har utviklet seg forskjellig.

[ det fglgende skal vi se litt nsermere pa den historiske rollen frivillig sektor spilte som innovatgr
i arbeidet med vanskeligstilte, men ogsa hvordan dette arbeidsfeltet var helt sentralt i
utviklingen av det organiserte sivilsamfunnet og i det konsensusdrevne samarbeidet mellom

offentlig og frivillig sektor i Norge frem til i dag.

Det offentliges ansvar for vanskeligstiltes bosituasjon fgr «Statens» etablering

Det har eksistert kollektive lgsninger pa sosiale utfordringer lenge fgr vi i Norge fikk etablert det
vi i dag betegner som statlig og kommunal forvaltning. Det var med andre ord ordninger som
utlgp fra det vi i dag betegner for «det sivile samfunnet» eller fra privatsfeeren. I Norge har det
ogsa langt tilbake i historien eksistert lovpalegg om a utforme kollektive sosiale ordninger. Fra
eldre tider har familien eller slekten veert de viktigste institusjonene for forsgrgelse og omsorg
for folk med sosiale problemer og folk som mangler bolig. De gamle landskapslovene pa 1100-
tallet, Gulatingsloven og Frostatingsloven, og Magnus Lagabgtes lov fra ca. 1270, definerte zetten
som Kkollektiv enhet med bade moralsk og juridisk plikt til en gjensidig trygd generasjoner
imellom (Kluge 1979: 9; Kuhnle 1983). De som falt utenfor dette «desentraliserte
trygdesystemet», det vil si fattige uten slektninger, ble pa den ene side ansett som en trussel mot
andre folks rettsikkerhet og var sdledes gjenstand for egne lovreguleringer. Pa den andre side
ble de omfattet av det som fgr ble kalt «legdsordningen», som ogsa fremgar som plikt i
Gulatingsloven og Frostatingsloven. Dette var en ordning som tilsa at bgnder hadde plikt til a ta
imot omstreifere og fattige dersom de kom til gdrden og sgkte husly, for sa 4 sende dem videre
til neste gard etter en viss tid. Legdsordningen er med andre ord en tidlig norm om ansvar og
fellesskap i neeromrader som omfatter andre enn slekt. Ordningen var til og med regulert av
tilsynsnemder, som bestod av et utvalg enkeltbgnder som sammen med sognepresten lokalt
sgrget for tilsyn med at dette reglementet ble fulgt. Disse tilsynsnemdene regnes som

opprinnelsen til de senere fattigstyrene og til de enda senere kommunale sosialstyrene (Kluge
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1979, Kuhnle 1983, Seip 1981). Dette systemet for fattigpleie for de som falt utenfor familie- og
slektsbaserte forsgrgelsessystemet, skal ha eksistert ogsa i de andre nordiske landene og i deler
av Tyskland. Familie og slekt utgjorde altsa de viktigste kretsene for solidaritet, men det fantes
allerede tidlig i Norge tillgp til et offentlig regulert system for sosialomsorg for vanskeligstilte og

bostedslgse.

Kirkens rolle og en gradvis offentlig regulering av «<omstreifere»

I tillegg til dette fungerte ogsa den katolske kirke som en viktig lokal institusjon for hjelp til
fattige, i tiden fgr reformasjon (1537). Den katolske kirke omfattet klostre, hospitaler og
veldedige stiftelser som hjalp trengende. Fattighjelpen fra kirken ble finansiert gjennom tienden,
som var en skatt som ble innfgrt pa 1100-tallet og som var pdlagt alle bgnder i kirkekretsen ved
lov. En fjerdedel av tienden, den sakalte «bondeluten» var i tillegg gremerket til forsorg for
fattige. Utover dette sto kirken ogsa for en mer indirekte hjelp til fattige og bostedslgse ved at de
stod for autoriseringen av tiggere. Det vil si de som fgr ble kalt «tiggermunker» (Kuhnle 1983:
38). Den katolske kirkes fattigomsorg var vesentlig ved siden av det familie- og slektsbaserte
systemet og de spede kollektive tiltakene som fulgte av moralske og rettslige palegg. Ved
reformasjonen i 1537 ble imidlertid dette systemet endret. Kongemakten tok da over den

katolske kirkes inntekter, slik at kirken mistet sine muligheter til & drive fattigomsorg.

Reformasjonen ble innfgrt i Danmark-Norge i 1537 av Christian 3 med den nye kirkeloven kalt
Kirkeordinansen. Med denne loven ble kirken nasjonalisert, og staten ble i tillegg konfesjonell og
fikk en luthersk-evangelisk trosretning. Kongemakten tok dermed ogsa pa seg a skulle fremme
den nye tro pa vegne av folk og nasjon, og a svekke den gamle (katolske) og bekjempe
motreformasjonsbevegelser. Dette hadde med andre ord direkte betydning for at den kirkelige
fattigomsorgen opphgrte med reformasjonen. Legdsordningen fortsatte & eksistere pa bygdene
og reduserte noen av skadene av at kirkens fattigomsorg falt bort. I byene fantes det forbud mot
tigging utover tiggermunkene som den katolske kirke hadde autorisert. Med reformasjonen kom
sa nye forordninger i 1537 for regulering av tigging der det ble innfgrt et skille mellom sakalte
«verdige og uverdige trengende» som var knyttet til a skille mellom dem man antok var for syke
til & arbeide og de som var arbeidsfgre men uvillige til & arbeide. Reformasjonen hadde altsd en
direkte betydning for hva som vokste frem som «statens ansvar» og hva som ble overlatt til det
sivile ansvaret. Som vi skal komme tilbake til var denne arbeidsdelingen knyttet til skillet

mellom «verdig og uverdig trengende».

I trad med sterkere regulering av tiggere og omstreifere ble det ogsa innfgrt Fremmedartikler i

1569 som nedla innvandringsforbud for mennesker med annen tro enn den luthersk-
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evangeliske.22 Reformasjonen medfgrte altsa endringer i eksisterende ordninger som fantes
overfor bostedslgse og trengende. For det fgrste ved at det kirkelige systemet ble lagt om og for
det andre ved at kongemakten laget nytt regelverk. Liv Kluge beskriver innstrammingene i lys av
en ny tidsand med betydning for sosialomsorgen: «Den puritanske etikk som stimulerte
gkonomisk fremgang og effektivitet, matte ogsa komme i konflikt med eldre tiders sosiale
omsorg» (1979: 15, Kuhnle 1983: 38). 1600- tallet var kjennetegnet av en ekspansiv gkonomisk
politikk i hele Europa, som i Norge fikk uttrykk blant annet gjennom en mer puritansk etikk for a
gke arbeidskraften. Holdningen overfor lgsgjengeri og omstreifende grupper hardnet

tilsvarende til i denne perioden.

En gradvis mer fiendtlig holdning til bostedslgse og omstreifende grupper knyttes blant annet til
maten fattigstellet var organisert i Norge. Utover den familie- og slektsbaserte hjelpen, ble det
offentlige ansvaret knyttet til et prinsipp om lokal tilhgrighet eller «hjemstavn». Ved siden av et
skille mellom «verdige» og uverdige trengende», fgrte dette ogsa til et skille mellom trengende
med lokal tilknytning og tilreisende uten «hjemstavn» som mer og mer ble ugnsket (NOU
2015:7). Krav til hjemstavn ga fgringer pa fattiges muligheter til forsgrgelse og pa deres
mobilitet. Det ble blant annet innfgrt krav til reisepass som regulerte bevegeligheten over
sognegrensene og sanksjoner om anklager for lgsgjengeri. Et resultat av slike innstramminger
var at fattige i gkende grad ble et gkonomisk, moralsk og ordensmessig problem. For a lgse disse
utfordringene ble det utover pa 1600-tallet opprettet anstalter, fgrst tukthus og senere pa 1700-
tallet ogsa arbeidshus.23 Ved inngangen til 1900-tallet kom «Lov om lgsgjengeri, betleri og
drukkenskap» som tradte i krafti 1907. Dette var en lov som rettet seg mot tre grupper: sakalte

«omstreifere», tiggere (betlere) og personer som ruset seg (drukkenskap).

Fremveksten av nasjonale humanitaere og religigse organisasjoner med sosiale formal

11907 ble det ogsa vedtatt en regjeringsresolusjon der ansvaret for bosetting og tildeling er
forsorgshjelp for «omstreifere» i all hovedsak blir overlatt til Misjonen. Det vil altsa tilsi at staten

la hovedansvaret for bosettingspolitikken og forsorgshjelp til sivilsamfunnets organisasjoner,

?? Fra 1643 innfgres ogsa dgdsstraff for «Muncke, Jesuitter oc dislige Papistiske Geistilige Personer» (Weihe
2014: 132-133). Forbud mot jesuitter og munkeordener, som senere ble viderefgrt i den norske Grunnloven §
2, hadde bakgrunn i Fremmedartiklene og forbudene i de senere Kongelovene (Loga 2014: 168). Med
enevoldsstyret, som ble innfgrt Danmark-Norge fra 1660, gkte Kongens makt og kirken utgjorde et sentralt
redskap i myndighetsutgvelsen. Kongelovene av 1665 ga Kongen uinnskrenket myndighet til 3 sikre en
konfesjonell enhet i landet og sikre «all Clereceriet fra den hgyeste till den Laweste» NOU 2013:1, 37). Det ble
innfgrt dapsplikt, nattverksplikt og obligatorisk krav til kirkegang pa sendager. Frem til 1845 var kristenplikten
del av borgerplikten og det var obligatorisk & vaere medlem av statskirken (Loga 2014).

2 Sosiologen Eilert Sundt ble i 1840-arene engasjert pa statens regning til a foreta en registrering av
bostedslgse og omreisende grupper i Norge. Det var et prosjekt med tilknytning til folketellingen som ble
gjennomfgrt i 1845, og utgjorde dermed den fgrste samfunnsvitenskapelige undersgkelsen av disse
grupperinger i Norge og fremkom i publikasjonen «Beretning om Fante — eller Landstrygerfolket» (1850).
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selv om kostnadene fortsatt var dekket av staten. Utgiftene i Misjonens arbeid ble refundert av
statskassen og i praksis gjaldt dette ogsa mer generelle utgifter til fattighjelpen som Misjonen

drev overfor bosatte som fgr hadde veert omstreifere.

Misjonen fikk altsd i oppdrag a skulle utfgre bosetting etter Lgsgjengerloven. I tillegg til dette, ga
«Lov om Behandling av Forsgmte Barn» fra 1896 det offentlige rett til & gripe inn og ta barna fra
foreldrene. I praksis ble Misjonens bosettingspolitikk i stor grad rettet mot barn og handlet fgrst
og fremst om etablering av barnehjem der er stort antall barn av fattige og ulike omreisende
grupper ble plassert.24 Bosettingspolitikken handlet slik sett ogsa om oppdragelse av barn i
kristen tro, slik at det kristne verdigrunnlaget skulle bidra til innlemming i storsamfunnet og en
fastboende livsstil. Sivile, kristne organisasjoner representerte siledes viktige redskaper for
myndighetene i iverksettelsen av lovfattede vedtak. En sentral del av misjonens arbeid for
bosetting ble foreningen til Modarbeidelse af Omstreifervaesenet som presten Jakob Walnum
etablerte i 1897. Foreningen skiftet navn i 1922 til den Den norske omstreifermisjon og fra 1935
til Norsk misjon blant hjemlgse (NOU 2015:7). Organisasjonens fgrste generalsekreteer Jakob
Walnum dro med et offentlig stipend pa studietur i Europa der han besgkte barnehjem og
arbeidskolonier, en reise som resulterte i Plan for arbeid blant omstriferne som den davaerende
borgerlige regjering la frem i 1896. Walnum mente at bosetting av omstreifere burde ga via
arbeidskolonier der blant annet familier skulle oppdras til regelmessig arbeid og et fastboende
liv. Dette var videre knyttet til barnevernsarbeidet og den kristne oppdragelsen med innleering
av protestantisk arbeidsetikk. Barnehjemmene ble etablert ulike steder i landet som Askviknes
pa Os utenfor Bergen, Jakob Walnums barnehjem i Kopervik, Sgrlandets barnehjem i
Kristiansand, Lillegarden barnehjem i Eidanger og Rostad barnehjem i Indergy. Misjonens
arbeidskoloni Svanevik pd Nordmgre var rettet mot familier, mens arbeidskolonien Bergflgtt

ved Lier var for «geseller og enslige maend» (NOU 2015:7).

Jakob Walnums institusjoner er altsa et tidlig eksempel pa initiativ til institusjonsbygging pa
velferdsfeltet som tas fra sivilsamfunnet og som ofte skjedde i religigs regi. Det er ogsa et
eksempel pa det naere samspillet mellom offentlig sektor og sivile organisasjoner drevet pa et
ideelt (religigst) grunnlag, men med stor grad av offentlig finansiering. Walnums institusjoner
mottok arlig bevilling over statsbudsjettet, en ordning som ble opprettholdt helt frem til 1986.

Fra 1986 gikk Misjonen over til & bli en stiftelse under navnet Kirkens Sosialtjeneste som fortsatt

24 Foreningen til Modarbeidelse af Omstreifervaesenet ble etablert av presten Jakob Walnum i 1897. Foreningen
ble fra 1935 kalt Den norske omstreifermisjon (NOU 2015:7). Walnum fulgte opp Eilert Sundts studiereiser. Med
et offentlig stipend dro han blant annet pa studietur i Europa der han besgkte barnehjem og arbeidskolonier.
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i dag drives som en landsomfattende ideell stiftelse med 18 forskjellige virksomheter innen

helse og sosialfeltet i Norge.

De fgrste frivillige organisasjonene som ble etablert i Norge mellom 1820 og 1840 var lokale
organisasjoner som jobbet med lokale saker, og ofte i samarbeid med lokale myndigheter. I
andre halvdel av 1800-tallet, og seerlig fra omkring 1880, vokste det gradvis frem nasjonale
frivillige organisasjoner med en sosial og humaniteer profil. Disse vokste frem bade innen den
religigse og i de mer sekulaere deler av sivilsamfunnet. Rgde Kors etableres i 1865, Norske
kvinners sanitetsforening i 1896 og Nasjonalforeningen for folkehelse i 1919. Disse
organisasjonene tilhgrte den humanitzere og ikke-religigse delen av sivil organisering, og de
spilte en sentral rolle i kampen mot for eksempel tuberkulose som var et av de mest sentrale

temaene for etablering av organisasjoner pa begynnelsen av 1800-tallet.

Fremveksten av nasjonale humanitzere organisasjoner ma ogsa knyttes til den gradvise
involveringen av kvinner i offentlig liv, bade i arbeidsliv og i politikk. De fgrste
kvinneorganisasjonene ble etablert i 1880-arene, i fgrste omgang for a fremme saken om
stemmerett for kvinner og etablert etter initiativ fra borgerskapets kvinner. Norsk
kvinnesaksforening ble etablert i 1884, Kvinnestemmerettsforeningen i 1885 og Norske
kvinners nasjonalrad i 1904. Kvinneorganisasjonene, bade de som jobbet med
stemmerettssaken og de humanitzere organisasjonene med en sosial profil, var ofte i tett
samarbeid og i noen tilfeller hadde de tilknytning til samme miljg og var et produkt av
hverandre. For eksempel ble Norske Kvinners Sanitetsforening etablert etter initiativ fra Norsk
Kvinnesaksforening.25 Fremveksten av de nasjonale, sosiale og humanitaere organisasjonene ma
altsa ses i sammenheng med kvinnebevegelsens fremvekst der kvinner gradvis tok mer del i den
politiske offentlighet og i arbeidslivet gjennom etablering av velferdsinstitusjoner (Raaum 1988,
Berven 2000, Berven & Selle 2001). De spilte med andre ord en viktig rolle som pionerer og

institusjonsbyggere overfor vanskeligstilte, bostedslgse, fattige og marginaliserte grupper.

Betydningen av kvinners inntreden i offentligheten gjaldt imidlertid ikke kun for den
humaniteere og ikke-religigse delen av sivilsamfunnet. Det gjaldt ogsa innen flere av de kristne
organisasjonene som har hatt stor betydningen for sosialomsorgens fremvekst. Ved siden av
tuberkulosesaken, var misjonen og avholdsbevegelsen de sentrale omradene for etableringen av

sivile organisasjoner tidlig pa 1800-tallet. Kvinner spilte en viktig rolle i misjonen og i

% Dannelsen av Norske Kvinners Sanitetsforeningen hadde bakgrunn i politiske uenigheter omkring
unionsspgrsmalet internt i Rgde Kors. Det resulterte i at en politisk flgy meldte seg ut og dannet en ny
organisasjon.
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avholdsbevegelsen, og i mange tilfeller var det kvinner som var ngkkelpersonalet internt i disse
organisasjonene.2¢ Eksempel pa nasjonale organisasjoner med en religigs profil var
Frelsesarmeen som ble etablert i Norge i 1888. Innen avholdsbevegelsen ble Det hvite Band
etablerti 1889 og Bla Kors i 1906. Pa samme vis som for eksempel Norske Kvinners
Sanitetsforening, spilte altsa disse religigse, nasjonale organisasjonene med sitt tilhgrende
lokale nettverk av organisasjoner, en sentral rolle som velferdspionarer i oppbyggingen av

institusjoner pa helse og omsorgsfeltet i Norge (Seip 1981, 1984, Raaum 1988).

Mange av institusjonene som i dag er del av det offentlige velferdstilbudet var opprinnelig
etablert som sivile organisasjoner drevet frem av blant annet ideologisk engasjement, kristen
filantropi, borgerskapets veldedighetsarbeid og kvinners inntreden i offentligheten. Bade de
humaniteere og de religigse organisasjonene opererte ofte pa tvers av sektorskiller med stgtte

fra bade offentlige myndigheter og private givere.

*® Denne organisasjonsaktiviteten var derimot ikke koblet til de politiske kvinnesaksforeningene pa samme vis
som de humanitaere (ikke-religigse) nasjonale foreningene. | praksis handlet dette ogsa om geografisk lokalitet,
med et tyngdepunkt pa Vestlandet for de religigse organisasjonene og @stlandet for de humaniteere.
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Tabell 2: Institusjoner med ansvar for fattig- og sosialomsorg fra eldre tider til 1900-tallet i

Norge.2?
Tidsperiode: Institusjoner:
Fra eldre tider Familie, slekt, cett.
Fra 1200-tallet til 1900 Legdsordning organisert lokalt og fastslatt i

landskapslovene. Bandene hadde plikt til a ta imot
fattige pa garden for en viss tid.

Fra 1100-tallet til reformasjonen Den katolske kirke. Etablering av klostre og hospitaler.
Kirken samlet inn skatt (tiende) brukt til fattigpleie.

Fra Kristian V's lov av 1687 til 1845 | Lokalsamfunnene fikk ansvar for fattigpleien.
Opprettelse av fattigkasser. Kirken deltok giennom
sognepresentens ledelse av fattigpleien og

tilsynsmyndighet.
16- og 1700-tallet Etablering av tukthus og tvangsarbeidshus.
Fra 1600-tallet til ca. 1860 Handverkerlaug i byene etablerer trygdeordninger for

sine medlemmer. Fgrste eksempler pa private
forsikringsordninger i Norge.

Slutten av 1700-tallet til ca. 1900 Enke- og fattighus etableres i byene for de «verdig
trengende»
1845-1863 Rikslover for byene og landskommuner om regulering av

fattigstellet. Fattigskatt innfgrt i kommunene og
formannskapene far myndighet i fattigsaker.

Fra 1850 til tidlig 1900-tallet Private syke- og begravelsesskatter opprettes. Etablering
av fagforeningskasser. Laugenes hjelpeordninger for
medlemmer viderefgres.

Fra 1880-tallet Fremveksten av nasjonale humanitaere og religigse
organisasjoner med sosiale formal

4.2. Samarbeid mellom offentlig, frivillig og privat sektor

Det finnes en lang historie for samarbeid mellom offentlig og frivillig sektor i Norge. Det er et
samarbeid som oftest har veert karakterisert av konsensus heller enn konflikt og pa gjensidighet

i stgrstedelen av historien om velferdsstatens fremvekst.

Det lokale selvstyret ble etablert i 1837 med Formannskapslovene. Det fgrte til at borgere fikk
sosiale rettigheter knyttet til velferd, rettigheter som skulle forvaltes pa lokalt nivd. Kommunene
ble dermed gitt et offentlig ansvar for fattigomsorgen, og det ble sdledes gradvis bygget opp en
kommunal administrasjon for dette. Det betydde imidlertid ikke at den offentlige
sosialomsorgen erstattet den sivile og at den sivile fattigomsorgen dermed forsvant. Tvert imot
utviklet det seg gradvis ogsa et sivilt system for sosialomsorg som eksisterte parallelt til det
kommunale (Seip 1981, 1984, Nagel 1991, Lorentzen, 1994 ). I denne tidlige fasen av

velferdskommunens fremvekst, eksisterte det fortsatt en holdning om at man skulle skille

7 Figuren er en forenkling av fremstillingen i Kuhnle 1983: 46-47.
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mellom «de verdig og uverdig trengende». Det var videre en utbredt holdning om at de offentlige
(og kommunale) utgiftene skulle holdes pa et minimum, slik at de offentlige utgiftene dermed
ville bli forbeholdt «de verdig trengende». Den gvrige sosialomsorgen ble sdledes overlatt til
veldedige, private filantroper og til frivillige organisasjoner. Mengden frivillig
velferdsproduksjon pa helse og omsorgsfeltet gkte dermed i omfang i siste halvdel av 1800-
tallet, selv om det pa denne tiden ogsa ble bygget ut et bedre offentlig tilbud. Det eksisterte med
andre en form for avklart arbeidsdeling mellom offentlig sektor pa den ene side og frivillige og
private filantroper pa den andre. Arbeidsdelingen gjorde ogsa at det eksisterte en gjensidig
avhengighet mellom sivile aktgrer og myndigheter; frivillige aktgrer utfylte de offentlige
oppgavene, og offentlige instanser bidro med ulike former for stgtte til de frivillige
organisasjonenes drift. Det sosiale ansvaret var med andre ord delt mellom sektorene, en
arbeidsdeling som delvis var knyttet til det eldre kulturelle skillet mellom «de verdige og

uverdig trengende» (Grindheim 1991).

Samarbeidets varierende karakter

Samarbeidet mellom offentlig og frivillig sektor pa 1800-tallet hadde varierende former. Man
kan grovt skille mellom tre hovedformer: gkonomisk stgtte, interesserepresentasjon og
institusjonelt samarbeid. Den fgrste formen for samarbeid mellom sektorene var karakterisert av
gkonomisk stgtte. Det skjedde oftest ved at kommunestyrene ga tilskudd til frivillige
organisasjoner. Et eksempel pa dette er foreningen Det Kongelige Selskab for Norges Vel (stiftet i
1809), som var organisert med en rekke lokale foreninger rundt omkring i landet. De arbeidet
med a samle inn bgker og drev leseselskap til opplysning blant bgnder. I mange kommunestyrer
ble disse organisasjonene ansett som viktige organisasjoner som bidro i samfunnets interesse,
og kommunestyrene bevilget derfor direkte gkonomisk stgtte til dem i perioden 1837 til ut pa
1860-tallet.28 Det kan tilfgyes at lokale gvrighetspersoner som lensmann, leerer, prest og andre
representanter for kommunale myndigheter ofte hadde en sentral rolle i dannelsen av de
tidligste lokale foreningene i perioden 1820-1840. Mange av disse fgrste frivillige foreningene
hadde oppgaver som pa ulikt vis var knyttet til sosialiseringstiltak som skulle bidra til et
passende adferdsmgnster blant almuen. Ofte var de dermed ogsa rettet mot bestemte grupper
av folk som ble oppfattet a ha et avvikende adferdsmgnster, for eksempel bostedslgse eller

personer med rusproblemer.

Slike organisasjoner hadde dermed ogsa en interesserepresenterende funksjon overfor offentlige
myndigheter, slik vi har veert inne pa tidligere. Ettersom organisasjonene hadde en nzerhet til

gruppene de jobbet opp mot, kunne de ogsa fungere som «grer» og talergr for disse gruppene

2% 1840 eksisterte det 210 slike boksamlinger rundt omkring i landet (Raaum 1988: 241).
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inn mot myndighetene. Dette var en oppgave som ikke kun besto i at foreningene fungerte som
pressgruppe, men det var vel sd mye myndighetene som brukte foreningene som hgringsinstans.
Dette er for gvrig en form for samspill mellom offentlig og frivillig sektor som ofte lgftes frem
som et kjennetegn ved den nordiske demokratimodellen, ogsa kalt «<konsensusmodellen», der
det foregdr en utveksling, hgring og gjensidig legitimeringsprosess mellom myndighetene og
sivilsamfunnets organisasjoner (Arnesen, Folkestad & Gjerde 2013). Et annet begrep for dette er
som nevnt «organisasjonskanalen» som Stein Rokkan (1967) kalte den, og som finnes bade i
formelle og uformelle former, som vi var inne pa i kapittel 4. Dette er et samspill som er sapass
tett i Norge, at maten sivile medlemsorganisasjoner er organisert pa ogsa avspeiler den
offentlige organiseringen, gjennom for eksempel den vertikale organisasjonsstrukturen med et
lokalt-, regionalt og nasjonalt ledd. Hgringsarenaer, rad og utvalg avspeiler tilsvarende
mgtepunktene mellom stat og organisasjoner lokalt, fylkesvis og pa nasjonalt organisasjonsledd.

Dette er nettopp seertrekkene ved den «den nordiske medlemsmodellen».

Den siste kategorien av samarbeid mellom offentlig og frivillig sektor i Norge er det
institusjonelle samarbeidet. Sosialomsorgen er et av de feltene der det institusjonelle
samarbeidet har veert mest utbredt. Et eksempel pa dette ble nevnt tidligere i denne teksten, da
det etter en regjeringsresolusjoni 1907 ble vedtatt at det offentlige ansvaret for
bosettingspolitikken og tildeling er forsorgshjelp for «omstreifere» skulle legges til Misjonen.
Jakob Walnum etablerte og driftet flere barnevernsinstitusjoner med bakgrunn i offentlige
midler. Dette er organisasjoner som eksisterer fortsatt i dag, selv om mange av disse i Igpet av

historien har blitt inkorporert i velferdsstaten.

Samarbeidet mellom offentlig og frivillig sektor har veert naert og konsensuspreget allerede fra
for statlig og kommunal administrasjon ble etablert, ikke minst pa sosialomsorgsfeltet. Som vi
allerede har veert inne pa kan dette blant annet knyttes til at en stor del av sosialomsorgen har
veert knyttet til religigse organisasjoner, fgrst den katolske kirke, senere den luthersk
evangeliske kirke og andre religigse organisasjoner utenfor statskirken. Disse har fungert i neert
samspill med offentlige myndigheter og ofte med en avklart arbeidsdeling i formal og grupper

man har jobbet mot.

«Assosiasjonsand» og organisasjonssamfunnets fremveksti 1840-arene

Selv om det finnes flere eksempler pa ulike samarbeidsformer mellom offentlige og frivillige
organisasjoner tidlig pa 1800-tallet kommer organisasjonsdannelser i frivillig sektor for alvor i
gang fgrst rundt 1840. Dette tidret karakteriseres som en bglge, eller ogsa «en eksplosjon», av

foreningsdannelser som varte til og med Thranebevegelsens mobilisering rundt 1850 (Raaum
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1988: 242). Dette er dessuten perioden det oftest vises til nar man skal tidfeste etableringen av
det organiserte sivilsamfunnet i Norge (Selle og @ymyr 1995, Klausen og Selle 1995, Wollebzek,
Selle & Lorentzen 2000). Det at organisasjonssamfunnet fikk en sa drastisk vekst i denne
perioden skyldtes flere samtidige utviklingstrekk i moderniseringen av Norge pa denne tiden.
Det var for eksempel knyttet til utbedring av samferdsel og nye kommunikasjonsmuligheter
gjennom blant annet fremveksten av aviser. Det hadde ogsa sammenheng med at det ble foretatt
en liberalisering av lovverk. Fra tiden rundt 1814 fantes det mye lovverk i Norge som var knyttet
til at staten la hindringer i veien for foreningsdannelse. Som del av mobiliseringen rundt
nasjonsdanningen var dette lovverk som direkte rettet seg mot folks tro, verdier, holdninger og
sosialisering, et lovverk som stilte krav til folket om 4 slutte opp om det nasjonale
verdifellesskapet.29 Eksempler pa den juridiske liberaliseringen var szerlig opphevingen av
Konventikkelplakaten, som forbgd religigse forsamlinger, i 1842. Dissenterloven, som dpnet for at
folk kunne fremme og dyrke verdier som var avvikende fra den statsautoriserte (luthersk
evangeliske), ble innfgrt i 1845 (ibid.). Det ble ogsa innfgrt ny kriminallovi 1842 der man tok

bort den tidligere opprgrsloven.

Den enorme veksten i organisasjonsdannelser som skjedde rundt 1840, en periode som
historikeren Hans Try (1985) beskrev som «assosiasjonsandens» tid i Norge, handlet som
tidligere nevnt ogsa om bestemte saker og hadde visse formal. Organisasjonsdannelser var
saerlig knyttet til misjon, avhold, filantropi, helseforebygging og fritidsaktiviteter, men ogsa noe
til yrkesutgving representert blant annet ved Thranebevegelsens ulike foreninger.3? I en tid der
Storting og myndigheter apnet opp for mer trosmangfold ved a liberalisere lovverket, oppsto det
altsa en stor underskog av frivillige foreninger som pa forskjellig vis tilbgd sosialiseringstiltak og

stgtte for marginaliserte grupper.

*?|llustrerende for dette er Grunnloven paragraf 2, som etter amerikansk og fransk modell opprinnelig var
ment a skulle veere en paragraf som sikret norske borgere trosfrihet. | Norge ble den i stedet en paragraf som
viderefgrte den tidligere trosplikten som fantes i eldre, dansk-norsk lovverk (Kongelovene). De norske
eidsvollsfedrene valgte i tillegg a legge til et forbud mot bestemte tros- og aktivitetsformer knyttet til jgder,
jesuitter og munkeordener, det vil si grupper i samfunnet som i samtiden ble oppfattet som potensielt
undergravendende for det nasjonale verdifellesskapet (Loga 2014). Det at § 2 endte med a viderefgre den
tidligere plikt- og forbudslinjen kan blant annet knyttes til en forutgaende debatt rundt straffeforfglgelsen av
Hans Nilsen Hauge. Hauge gikk til fots i perioden 1797 til 1804 fra sgr til nord i Norge pa gardsbesgk for a
forkynne, og han er i dag kjent som den som tok opp kampen for a fa innfgrt forsamlingsfrihet i Norge. Han ble
flere ganger dgmt for oppvigleri og brudd pa Konventikkelplakaten og var fortsatt under straffeforfglgelse da
grunnlovsfedrene ble samlet pa Eidsvoll i 1814 (Loga 2014: 171).

¥ veksten i yrkesforeninger ma seerlig knyttes til at laugsordningen for handtverkere ble avviklet i 1839. | tiden
etter dette vokste det dermed ogsa frem frivillige yrkesorganisasjoner for en rekke grupper, som for eksempel
for prester, leger, muremestere, bakere, boktrykkersvenner, byggmestre og offiserer (Raaum 1988: 242).
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Et samarbeid med vekslende styrkeforhold mellom sektorene

Den historiske utviklingen av kommunale tilbud pa helse og velferdsfeltet, skapt i samarbeid

mellom offentlige, frivillige og private aktgrer, kan bli karakterisert i ulike faser. Samarbeidet
har hatt ulik karakter og styrkeforholdet mellom sektorene har variert. Anne Lise Seip (1984,
1991) har beskrevet den historiske utviklingen av samarbeidet gjennom a skille mellom fem

faser. Dette er en beskrivelse som er illustrerende for hvordan innflytelse, pionérand og

symmetri i relasjonen i stor grad har variert.

Den fgrste fasen, som strekker seg fra 1837 og frem til 1890, betegner Seip (1991) som en
periode preget av en sterk «assosiasjonsand» og en tid da det ble etablert mange nye frivillige
organisasjoner innen felt som misjon, idrett, arbeid og kvinnesak. Dette var ogsa en pionértid for
de nyetablerte kommunene szerlig pd helse og velferdsfeltet. Mange av tilbudene som ble
utviklet i kommunene skjedde i samarbeid med religigse og humaniteere organisasjoner og med
samfunnsengasjerte borgere, private filantroper som bidro bade med finansiering og
institusjonsbygging. Det frivillige engasjementet som foregikk innenfor en
organisasjonskontekst var ofte stgttet av private midler, og organisasjonen kunne samtidig ogsa
motta offentlige tilskudd (Seip 1991: 26). Initiativet, eller rollen som pionér i etableringen av
nye tjenester, som for eksempel et barnehjem eller tilbud for fattige, kunne variere mellom
aktgrer i offentlig, frivillig og privat sektor og initiativet kunne ogsa oppsta som et samarbeid
mellom disse aktgrene. | noen sammenhenger hadde de frivillige organisasjonene fgrst og
fremst rollen som en interesseorganisasjon som satte en utfordring pa dagsorden i kommunen. I
andre sammenhenger kunne tilbudet initiert av sivile aktgrer representere en alternativ ideologi
eller livssyn til det offentlige, og som institusjonsbyggere kunne de i noen tilfeller ha
forhapninger om & overta det fulle ansvaret for et offentlig tilbud. I denne perioden ble det ogsa
etablert private Sparebanker som ogsa hadde en funksjon som gkonomisk stgttespillere til nye

initiativer pa helse- og sosialfeltet (Raaum 1988).

Den neste fasen, som strekker seg fra 1890 til 1921, representerte en endring i det som hadde
veert et balansert og gjensidig samarbeid mellom offentlig, frivillig og privat sektor i Norge. I
denne perioden ble offentlig sektor en sterkere part i samarbeidet. De kommunale tjenestene ble
utvidet, spredte seg til flere kommuner og utviklet seg ogsa pa nye felt. Kommunene bygget
sykehus, utviklet en boligpolitikk og ogsa enkelte trygdeordninger som for eksempel
alderspensjon. Selv om det kommunale tilbudet vokste seg sterkere, resulterte dette forelgpig
ikke til at det frivillige tilbudet ble tilsvarende svekket og at det private engasjementet avtok.
Tvert imot var det fortsatt et sterkt samfunnsengasjement og vilje til entreprengrskap bade i

frivillig sektor og blant ressursrike borgere. Frivillige organisasjoner vokste seg sterkere i denne
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perioden, de ble flere i antall og de gkte sitt medlemsgrunnlag. Forskjellen til den fgrste fasen
var likevel at mens det var sivile aktgrer som representerte de fremste innovatgrene i den fgrste

fasen, kom kommunene mer pa offensiven og inntok en sterkere pionérand i den andre fasen.

Den tredje fasen i Seips beskrivelse strakk seg fra 1920 til 1940. Dette var en tid preget av
gkonomisk krise og innstramming som fgrte til at statlige myndigheter tok sterkere styring
overfor kommunene. Fremveksten av ulike sosiale tjenester i kommunene i den andre fasen
viste seg a ha fort til sveert store forskjeller i tjenestetilbudet i ulike kommuner. Utviklingen
hadde fgrst og fremst skjedd i de store byene, blant annet fordi det var her det ogsa fantes flest
frivillige organisasjoner som bidro til a legge press pa kommunene. Den gkonomiske krisen
gjorde seg ogsa gjeldende for de ideelle organisasjonene som leverte helse og sosialtjenester, og
de bidro derfor ogsa til 4 legge et press pa kommunene om 3 ta over deres tjenester og
institusjoner. Denne tredje fasen, som var preget av gkonomisk krise, fgrte dermed til en
stagnasjon i det ideelle og frivillige tjenestetilbudet. Stagnasjonen i den ideelle
velferdsproduksjon kan i tillegg ogsa knyttes til en begynnende fremvekst av profesjoner i helse
og sosialtjenester (Lorentzen 1994). Flere av aktgrene som leverte tjenestene, bade i kommunen
og i frivillig sektor, ble utdannet innen ulike profesjoner innen helse, omsorg, pleie og utdanning.
Dette fgrte igjen til en gkt forventning om at bade tjenestetilbudene og velferdspolitikken i
gkende grad skulle bygges pa faglig ekspertise og vitenskapelige resultater. Selv om denne
profesjonaliseringsprosessen ogsa skjedde innen de ideelle organisasjonene medfgrte
utviklingen en tydeligere differensiering mellom «profesjonelle» og «<amatgrer» og som igjen

skapte en stgrre asymmetri i samspillet mellom offentlig og frivillig sektor.

Etterkrigstiden er den fjerde fasen som strekker seg fra andre verdenskrig og frem til 1960.
Dette er en tid preget av gkonomisk fremgang, optimisme og pionérand. I denne perioden ble
det foretatt en reform i offentlig forvaltning der antall kommuner ble redusert med 300, og det
ble ogsa foretatt en omlegging av det kommunale finansieringssystemet som skulle bidra til en
bedre utjevning mellom kommuner. Dette er ogsa perioden som regnes som den viktigste i
historien om velferdsstatens fremvekst. Samarbeidet mellom kommuner og frivillige
organisasjoner fortsatte ogsa i denne perioden, men samarbeidet var i ferd med a bli
vanskeligere. Frivillige organisasjoner tok fremdeles initiativ i utviklingen av tjenestetilbud, for
eksempel innen eldreomsorg. Men oppgavene vokste seg mer komplekse, det ble flere juridiske
aspekt d handtere blant annet knyttet til profesjonene, samtidig som gkonomien fortsatt var
stram. De frivillige organisasjonene representerte med andre ord fortsatt innovasjon og

entreprengrskap, men de ble samtidig gradvis mer avhengig av offentlige tilskudd.
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Den femte og siste fasen som Anne Lise Seip (1991) beskriver er en periode med sterkere
nasjonalt initiativ. Utviklingen av velferdstilbud hadde frem til na fgrst og fremst skjedd lokalt,
og ofte i samarbeid mellom offentlig og frivillig sektor. Seip mener dermed at fremveksten av
velferdstilbud opptil dette punktet mer korrekt burde bli karakterisert som velferdskommunens
fremvekst, mens fremveksten av det man i dag kaller velferdsstaten tok til fgrst etter andre

verdenskrig.

Perioden fra 1960 var preget av institusjonsbygging, for eksempel av barnehager, institusjoner
for funksjons- og utviklingshemmede og for eldre. Ideelle organisasjoner spilte fortsatt en viktig
rolle i tjenesteproduksjonen pa mange felt, men denne fasen markerte likevel den siste tiden da
frivillige organisasjoner spilte en sterk rolle i produksjonen av velferd. Med utviklingen av
velferdsstaten gkte asymmetrien mellom offentlig og frivillig sektor, og de tidligere supplerende
frivillige tjenestene fikk darligere kar. Det som tidligere hadde veert en samarbeidsrelasjon
preget av arbeidsdeling, gjensidig respekt og avhengighet, forsvant gradvis (Seip 1984, 1991).
Perioden etter andre verdenskrig var i tillegg ogsa en sterk fase for sosialdemokratiet i Norge.
dette politiske klimaet var offentlige og sekulaere (ikke religigse) lgsninger som ble finansiert
over skatteseddelen & foretrekke fremfor frivillige og trosbaserte tilbud. I
frivillighetsforskningen er det ikke uvanlig a trekke frem at den sosialdemokratiske seraen ogsa
medfgrte en gkende skepsis mot bidrag fra frivillig sektor som blant annet var knyttet til en
tydeligere makt- og Klasseforstéaelse. Filantropi og veldedighet ble kritisert for a representere et
maktforhold som opphgyde giveren og satte mottakeren i en uverdig takknemlighetsgjeld

(Grgnli & Selle 1995, Selle og Lorentzen 2000).

De ideelle organisasjonene mistet gradvis sin styrke som en vital og innovasjonsrettet kraft i
utviklingen av velferdstjenester. Det som tidligere hadde veert et gjensidig samarbeid mellom
offentlig og frivillig sektor, ble gradvis til en mer asymmetrisk relasjon og en svekkelse av det
ideelle tjenestetilbudet og initiativ fra sivilsamfunnet. Det er mange aspekt som kan knyttes til
denne utviklingen, og vi har bergrt noen av dem her. Som en oppsummering kan imidlertid tre
aspekt trekkes frem: 1) Arbeidsdeling og en gjensidig relasjon mellom offentlig og frivillig sektor
utviklet seg gradvis til en asymmetrisk relasjon.3! 2) Det har gradvis skjedd en svekkelse av det
ideologiske grunnlaget som mye av den ideelle velferdsproduksjonen var bygget p3, blant annet
pa grunn av sekularisering. 3) Profesjonenes fremvekst i helse og sosialfeltet fgrte til et
vanskeligere samarbeid mellom offentlig og frivillig sektor, juridiske utfordringer og dilemmaer

knyttet til skillet mellom profesjonelle og amatgrer.

*! Dette er en asymmetri som ble mer markant i Norge, sammenlignet med for eksempel Sverige og Danmark
(Sivesind 2013).
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5. Fremveksten av en egen politikk for frivillig sektor

5.1. Ny interesse for frivillig sektors potensialer

Frivillig sektor har fatt gkt oppmerksomhet de senere ar, bade i norsk politikk og offentlighet og
i resten av Europa. EU-kommisjonen har tatt flere initiativ for & gke oppmerksomheten mot
frivillig sektors ulike potensialer og for a styrke samspill mellom offentlig, frivillig og privat
sektor. | mange europeiske land er dette en utvikling som blant annet kan knyttes til
finanskrisen og dermed til en gkonomisk ngdvendighet for & bringe inn flere ressurser. [ den
norske konteksten knyttes behovet for a styrke frivillig sektor ikke primeert til et gkonomisk
press mot velferdsstaten grunnet en gkonomisk krisetilstand, men heller til et behov for a
effektivisere og forenkle en offentlig sektor som gradvis vokser og byrdkratiseres. Derfor ser vi
ogsd i Norge en gkt oppmerksomhet omkring frivillig sektor, og innsats for a utvikle en mer
helhetlig politikk for sektoren og hvordan frivillig sektor kan aktualiseres, samspille og supplere
offentlige tjenester pa ulike omrader, inkludert det boligsosiale feltet. Som vi har sett i kapittel 4
var sivilsamfunnet sveert viktig som arena for innovasjon og entreprengrskap i fremveksten av
sosiale tjenester i «velferdskommunen», og man ser na en ny interesse for hvordan man kan gke

frivillig sektors innovative kraft og rolle som supplement til offentlige tjenester.32

Omstillingsprosesser i samfunnet eller endringer i en offentlig politikk kan skyldes ulike ting
som for eksempel ideologiske skifter. Endringene kan imidlertid ogsa vere knyttet til mer
faglige og teoretiske endringer, paradigmeskifter og endrede styringsfilosofier, som igjen kan
vaere pavirket av ideologiske og politiske skifter eller endrede gkonomiske betingelser i et land.
Ulike styringsregimer i offentlig sektor pavirker mater virksomheter organiseres, men ogsa
mater offentlig sektor inngar i samarbeidsrelasjoner. Det er saerlig med tanke pa det siste, at
begrepet samstyring og samproduksjon er blitt relevant. Styringsregimet som kalles samstyring
eller «governance» karakteriseres nettopp av en offentlig politikk som vektlegger koordinering,
nettverk og samhandling mellom ulike sektorer og ulike styringsniva. Rgiseland og Vabo (2012)
skisserer tre ulike styringsregimer fra etterkrigstiden og frem til i dag. De hevder at teoriene
omkring samfunnsstyring og de faglige begrepene, som bade forskere og byrdkrater i offentlig

forvaltning benytter seg av, varierer med disse tre styringsregimene. De tre styringsregimene

32 Nye strategier som er tatt i Norge er for eksempel «Nasjonal strategi for frivillig arbeid pa helse- og
omsorgsfeltet», et samarbeid mellom Frivillighet Norge, KS og Helse- og omsorgsdepartementet, og
«Samarbeidsavtale med ideelle organisasjonar om helse- og sosialtenester» er en avtale inngatt mellom
nzringsdepartementet, KS, Virke, Frivillighet Norge, Ideelt Nettverk og KS Bedrift. Frivillighet Norge og KS har i
2015 ogsa inngatt en avtale «Plattform for samspill og samarbeid mellom frivillig og kommunal sektor 2015-
2016» som bygger pa intensjonene i regjeringens Frivillighetserklzaering fra 2015.
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preger hver sin historiske epoke fra etterkrigstiden og frem til i dag, men samtidig er det ogsa
slik at man finner elementer av alle disse styringsregimene i dagens samfunnsorganisering og i

matene man tenker omKring styring.

Den fgrste fasen som er kalt «Offentlig administrasjon» strekker seg fra etterkrigstiden og frem
til omtrent 1980 og omfatter saledes hele perioden da den moderne velferdsstaten vokste frem.
I denne perioden fantes en sterk tro pa offentlig styring, bade i Norge og i andre moderne stater.
[ dette styringsregimet vektlegges det at lovgivning og styring skal skje gjennom offentlig
forvaltning. Staten oppfattes som en enhetlig aktgr som skiller seg fra andre samfunnsomrader.
Offentlig, frivillig og privat sektor anses dermed som relativt atskilte samfunnssfeerer som
forvalter ulike institusjonelle logikker med bestemte verdier, interesser og organisasjonsmater,
som vi var inne pa i kapittel 3. I dette styringsregimet opererte man ogsa med et tydelig skille
mellom politikk og administrasjon bade pa nasjonalt, regionalt og lokalt styringsniva. Et
markant skille mellom politikk og administrasjon gjgr det ogsa relevant a snakke om et skille
mellom politikkutformingen og iverksettingen, der politikerne har ansvar for a utforme
politikken og byrakratene star for iverksettingen. Dette styringsregimet og disse skillene la
videre ogsa grunnlag for utvikling av studier av iverksetting av offentlig politikk og utdanning av
studenter som senere ble byrakrater i ulike deler av den offentlige forvaltning rundt omkring i

landet (Kjellberg og Reitan 1995, Rgiseland og Vabo 2012).

Det andre styringsregimet; New public management (NPM), som vokste ut av hgyrebglgen i
mange vestlige land fra slutten av 1970-tallet gjorde seg gjeldende pa 1980- og 90-tallet i Norge.
En sentral ide innen dette regimet er at offentlig sektor ikke representerer noe grunnleggende
annet enn privat sektor. Verdier som kjennetegner markedet bringes i stgrre grad inn i offentlig
sektor og man Kopierer modeller for styring, organisering og ledelse pa tvers av de to sektorene.
I praksis medfgrte dette i hovedsak at det offentlige hentet modeller og styringssprak fra det
private, mens man ikke sa tilsvarende overfgring av ideer fra offentlig til privat sektor. Stgrre
grad av markedstenkning i offentlig sektor har igjen medfgrt fristilling av offentlige etater,
konsernorganisering og bedriftstenkning i store deler av offentlig sektor. Politikerne definerer
de overordnede malene, mens de ulike offentlige virksomhetene tenkes a skulle drives som
konsern med selvstendig ansvar for driften ut fra gitte ressursrammer og malstyrende

insentiver.

Utover pa 1990-tallet dukker det gradvis opp et nytt styringsregime; «Samstyring» eller «New
Public Governance» (NPG) (Rgiseland og Vabo, 2012). Det vokser frem i velferdsstater som en

reaksjon pad gkende problemer og styringsutfordringer skapt av NPM som fragmentering,
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ansvarspulverisering, og umedgjgrlige samfunnsproblemer som ikke lar seg lgse med den
gjeldende sektorinndelingen, med byrakratiseringen knyttet til malstyring og den generelle
veksten i offentlig sektor (Christensen og Laegreid, 2007). Samstyring, som et knippe sakalte
«post-NPM-reformer» er et styringsregime som ikke erstatter de to andre, men det oppstar som
et supplement og far stgrre eller mindre innslag i ulike deler av samfunnsorganiseringen. Idéen i
dette regimet er at offentlig politikk og tjenesteproduksjonen i stat og kommune har blitt stadig
mer kompleks og dessuten ogsa gradvis mer fragmentert (bade vertikalt og horisontalt). Det
gjar at den enkelte virksomhet (som konsern) har fatt utfordringer med a lgse sine oppgaver
selv innen de gitte gkonomiske rammene, slik at det vokser frem et behov for koordinering,
samarbeid og deling med andre virksomheter. Disse kan bdde vere andre offentlige
virksomheter (for eksempel mellom sektorer), eller det kan vaere private bedrifter eller frivillige
aktgrer i sivilsamfunnet. Det er med andre ord et styringsregime som kan ses som en kritikk av
NPM, der de ulike offentlige enhetene i stgrre grad ble gitt et selvstendig ansvar og ble malstyrt
ut fra gitte gkonomiske rammer. NPM blir blant annet kritisert for 8 medfgre ungdvendig
byrakrati, som det nye styringsregimet sgker a Igse giennom a redusere
malstyringsinstrumentene og tilskuddsordningene, og ved a innfgre mer smidige
samhandlingsformer basert pa tillit. Innen det nye styringsregimet er fokuset rettet mot
felleslgsninger og samordning, og for & motvirke fragmenteringen fokuseres det stadig mer pa
utvikling av mer helhetlig styring. 33 Storbritannia var et foregangsland for Norge med
innfgringen av NPM, og tilsvarende er mange av ideene knyttet til post-NPM-reformene hentet

derfra (Christensen & Laegreid 2007).

Samstyring er med andre ord et styringsregime som knytter seg bade til bedre koordinering
mellom sivilsamfunnet, offentlig- og privat sektor, mellom de ulike styringsnivaene i offentlig
sektor, og mellom de ulike sektorene i offentlig forvaltning. Det henspiller pa ikke-hierarkiske
prosesser der ressurser og aktgrer fra ulike samfunnsomrader anses som likeverdige og skal
koordineres til samhandling i gjensidig nytte for alle parter. Samstyring beskrives ogsa som en

delingskultur eller spleiselag der ulike parter bringer inn forskjellige ressurser (penger,

3 Begrepet whole-of-government (WOG) ble opprinnelig omtalt som joined-up-government (JUG) og var
knyttet til Tony Blairs moderniseringsprogram i Storbritannia. Begrepet «helhetlig styring» beskriver mer
generelt mange natidige reformer i offentlig forvaltning som har som ambisjon a oppna horisontal og vertikal
koordinering for a unnga situasjoner «wicked issues» hvor samfunnsutfordringer faller mellom sektoromrader
og ansvarspulveriseres eller der politikken pa ulike omrader underminerer hverandre. Malet er a gjgre bedre
bruk av begrensede ressurser, skape synergier giennom a bringe ulike interessenter sammen og tilby mer
sgmlgse Igsninger fremfor en fragmentert tilgang til offentlige tjenester. Helhetlig styring refererer til
organisasjonsteoriens tradisjonelle sgkelys pa koordinering, mens samstyring har utgangspunkt i behovet for
samfunnsmessig koordinering og nettverksteori. Innholdsmessig er imidlertid begrepene overlappende, idet de
begge omfatter bade vertikale og horisontale relasjoner og offentlige og private aktgrer» (ibid: 21).
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ekspertise, lokalkunnskap) og der man i fellesskap antas @ kunne oppna mer enn hva aktgrene
ville klart hver for seg. Gjensidigheten i partnerskapet medfgrer ogsa at det offentlige ma
benytte andre styringsredskaper enn lover og regler. De ma i stgrre grad baseres pa
forhandlinger og dialog, pa insentiver og myke styringsmidler. NAV-reformen og
samhandlingsreformen er eksempler pa samstyring innen offentlig sektor pa tvers av
forvaltningsniva (flernivastyring).3¢ Samarbeid som involverer flere sektorer bade pa ett og flere
nivaer finnes i fgrste rekke i ulike partnerskap mellom offentlig og privat sektor.35 Det
boligsosiale feltet kan illustrere slike ambisjoner om a ville bygge en mer helhetlig politikk som
overskrider sektorinndelingsprinsippet og som ogsa styrker integrasjonen mellom
forvaltningsnivaene og statlige enheter som Husbanken pa den ene side og kommunenes ulike

ansvarsomrader pa den andre.

Den senere tid er det innen samstyringsregimet satt fokus pa det uutnyttede potensialet som
finnes i utvikling av samarbeidsformer mellom offentlig og frivillig sektor, og mellom privat og
frivillig sektor. Det medfgrer blant annet at man vil bringe naeringslivets kunnskap om
bedriftsledelse og profitt-tenkning til frivillig sektor, for eksempel gjennom sosialt
entreprengrskap. Det tenkes at ideelle aksjeselskap kan utforme lgsninger som det offentlige
ikke har ressurser til eller som av organisatoriske arsaker faller mellom sektorinndelingen.
Samtidig ser man en aktualisering av samfunnsansvar, idealisme og filantropi i naeringslivet,
uttrykt for eksempel gjennom begrepet «corporate sosial responsibility. Dette er forventninger
man ogsa kan se i det boligsosiale feltet, blant annet knyttet til interessen for frivillig sektors
potensial (som i denne rapporten) eller til innovasjon og samspill med private aktgrer. Tabellen

under gir en oversikt over disse ulike regimene og deres kjennetegn.

** Se for eksempel Helggy og Aars (2008).
** Se for eksempel Fimreite og Medalen (2005) og Baldersheim og Rose (2005).
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Tabell 3: Utvikling av styringsregimer i perioden 1945-2010

Regime Periode | Teoretiske «Staten» Paradigmet Verdigrunnlag
rgtter vektlegger
Offentlig 1945- Statsvitenskap, | Enhetlig Politikk- Offentlig
administrasjon Offentlig utforming og | sektors etos
politikk iverksetting
New Public 1980- Rasjonell Regulerende | Ledelse av Kostnads-
Management aktgr, organisasjons- | effektivitet,
ledelsesteori ressurser konkurranse,
markedsplass
Samstyring/ 1990- Nettverksteori, | Plural og Forhandlinger | Divergerende
governance institusjonell pluralistisk | om verdier, og omstridt
teori mening og
relasjoner

Kilde: Basert pa Osborne 2010: 10; Rgiseland og Vabo, 2012: 19.

5.2. Utviklingen av en mer helhetlig politikk for frivillig sektor

Selv om organisasjonssamfunnet har veert en viktig del av den norske demokratimodellen og
beslutningssystemet, samt i utviklingen av tjenester i velferdsstaten, har
organisasjonssamfunnet verken blitt sett som en egen sektor eller veert gjenstand for en egen
politikk inntil for noen tidr side. Samarbeid, og tildeling av offentlig tilskudd til organisasjonene
har veert handtert ut fra sektorinndelingsprinsippet. Det vil si at hvert departement (og sektor i
kommunene) tradisjonelt har forholdt seg til «sine» organisasjoner. Pa det boligsosiale feltet er
det forst og fremst organisasjoner som har vaert knyttet til helse- og sosialfeltet som tradisjonelt
har veert sentrale. Det vil si til velferdsproduserende ideelle organisasjoner. Som vi skal komme
tilbake til, er det i gkende grad Kulturdepartementet som forvalter frivillighetspolitikken og ogsa
de fleste tilskuddsordningene til frivillige organisasjoner. Det kan for eksempel veere
organisasjoner som fyller en rolle i neermiljger (omradeforeninger, velforeninger), og fritid-,
kultur- og idrettsforeninger. Blant disse er ogsa de omkring 350 frivillighetssentralene i Norge
sentrale. Barne-, familie- og likestillingsdepartementet forvalter tilskuddsordninger som szerlig
gar til aktiviteter for barn og unge, integrasjonsprosjekter og innvandrerforeninger, og som ogsa
er organisasjoner med betydninger for smaskalafrivilligheten og omradesatsninger. Vi skal
videre se hvordan offentlig politikk rundt frivillig sektor har utviklet seg fra 1970-tallet og frem

til i dag, og hvordan de ulike styringsreformene kan knyttes til denne utviklingen.

Helt siden tidlig pa 1800-talet har staten stgttet ulike typer frivillige organisasjoner og
innlemmet de i offentlig politikk (Selle 1993), og utover pa 1900-tallet deltok ogsa flere frivillige
organisasjoner i ulike offentlige komiteer, spesielt innenfor velferdsfeltet. Disse organisasjonene
ble tett knyttet til statlig finansiering og kontroll (Kuhnle og Selle 1990) samtidig som

organisasjonene selv tok en aktiv rolle i den ideologiske og organisatoriske endringen mot et gkt
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offentlig ansvar pa velferdsfeltet. Likevel, en ide om en samlet frivillig sektor som rommer alle
typer organisasjoner og som kan eller bgr underlegges en offentlig politikk, ble fgrst formulert i
en offentlig utgreiing i 1988 (NOU 1988). Det skjedde her en gradvis utvikling av ideal og

forventninger i staten til hva sivilsamfunnet er og har til oppgave i samfunnet (Eimhjellen 2012).

Integrering av organisasjoner i staten

En av de fgrste gangene frivillige organisasjoner er blitt nevnt i et sentralt offentlig dokument
var i regjeringserklaeringen til Oscar Torp sin AP-regjering i 1953, og handlet om
samarbeidsrelasjoner med staten om velferdsproduksjon. Utenom pa velferdsfeltet var forholdet
mellom stat og frivillige organisasjoner nesten ikke-eksisterende frem mot 1970-tallet. Men
utover pa 1970-tallet ble staten etterhvert mer oppmerksom pa den kompetansen og de evnene
som lag i flere ulike typer frivillige organisasjoner. Her handlet det mye om at frivillige
organisasjoner skulle innlemmes i velferdsstaten. Spesielt organisasjoner for barn og unge fikk
her sentrale ideologiske og praktiske roller i den offentlige velferdsproduksjonen, og ble i
praksis gjort til del av det offentlige (Eimhjellen, 2012). Noe av bakgrunnen for en tettere
integrasjon mellom stat og frivillige organisasjoner pa 1970-tallet var ogsa den nye
kulturpolitikken (St.meld 52, 1973-74; St.meld 8, 1973-74). Her ble kulturbegrepet utvidet og
neermest alt frivillig lagsarbeid ble gjort til «kulturarbeid», samtidig som organisasjoner
innenfor kultur og fritidssektoren ble knyttet naermere opp til det politiske og administrative
systemet. Det offentlige gkte her sin lovgivende og gkonomiske kontroll over frivillige
organisasjoner som 13 utenfor arbeidslivs-, helse-, velferds- og idrettsfeltet (Selle og @ymyr
1995). Velferdsstaten ble i denne perioden utvidet, og i trad med en sterk tro pa offentlig styring,
tok staten over mange oppgaver som frivillige organisasjoner tidligere hadde veert alene om pa
flere omrader, spesielt pa helse- og sosialomradet, inkludert boligsosialt arbeid. Her gjorde ogsa
de frivillige organisasjonene selv en stor innsats for at staten skulle ta ansvar for flere oppgaver

pa velferdsfeltet (Eimhjellen 2012).

Hgyrebglgen pd 1980-tallet og ideen om «den tredje sektor»

Ved overgangen til 1980-talet endret det politiske klimaet seg og ideen om et selvstendig og
vitalt sivilsamfunn vokste tydeligere frem (Kloster, Lidén og Lorenzten, 2003). Denne nye troen
pa eller tilliten til frivillig sektor var knyttet bade til mer anti-statlige holdninger, men ogsa til et
stgrre fokus pa lokalt ansvar med inspirasjon fra den amerikanske «kommunitarisme»-
tradisjonen (Selle, 1993). 36 | denne ny-liberale bglgen, representert ved Willoch-regjeringen,
ville man omforme den klassiske sosialdemokratiske velferdsmodellen. Her skulle staten sin

innsats i velferdsproduksjon bygges ned, og markedet, men ogsa de frivillige organisasjonene

% Iverksettingen og fremveksten av Frivilligsentralene springer ut fra disse ideene.
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skulle i stgrre grad kunne utfgre velferdstjenester, og gjerne rimeligere enn det de offentlige
myndighetene kunne. De ideelle organisasjonene matte gradvis tilpasse sine tjenester til det nye
anbudssystemet, en utvikling som ikke har vart smertefri for disse store og tradisjonelle
organisasjonene i konkurranse med nyetablerte (og internasjonale) selskaper. Mens man pa
1970-tallet fortsatt ville innlemme ideelle organisasjoner i staten, ville man pa 1980-tallet
delegere flere oppgaver til frivillig sektor og skille organisasjonene ut fra staten. I
langtidsprogrammet til Willoch-regjeringen for 1982-85 ville man derfor dempe forventningene
til offentlig sektor pa velferdsfeltet, delegere mer makt til lokale styresmakter og samtidig
fremheve samarbeid mellom de lokale styresmaktene og det lokale sivilsamfunnet. Her skilte
man for fgrste gang mellom begrepene velferdsstat og velferdssamfunn der velferdsproduksjon
ikke bare var statens ansvar, men hele samfunnet, individets og sosiale fellesskap sitt ansvar. |
programmet ville man at flere oppgaver innenfor kultur, religion, idrett og gkonomi pa lokalt
niva skulle bli delegert til ulike lokale samarbeidskonstellasjoner mellom offentlige-, frivillige-
og kommersielle aktgrer. Frivillige organisasjoner ble her sett pa som verktgy for a utvikle
mangfoldighet, variasjon, sosiale nettverk, fellesskap, solidaritet, opplysning og sosial

mobilisering (Kuhnle og Selle, 1992).

Pa bakgrunn av denne politikken ble de frivillige organisasjonene sine utgifter i gkende grad
dekket av staten. Paradoksalt nok, gjorde dette organisasjonene mer knyttet til og mindre
autonome i fra staten i forhold til tidligere (Kuhnle og Selle, 1992). Med hensyn til fremtidig
ansvars- og oppgavefordeling mellom det offentlige og det frivillige ble det her stgrre behov for a
styrke grenseoppgangen mellom de to sektorene (Selle og @ymyr, 1995). Med bakgrunn i en
generell privatiserings-skepsis i Norge satte Willoch-regjeringen ned et offentlig utvalg
(Korvald-utvalget) for a vurdere de frivillige organisasjonene sin rolle i velferdssamfunnet. Dette
var den fgrste offentlige redegjgrelse av frivillighetsfeltet i Norge (NOU, 1988), og kunne ha veert
utgangspunkt for en bred debatt om de frivillige organisasjonene sin rolle i velferdssamfunnet,
noe den ikke ble i fglge Kloster, Liden og Lorentzen (2003). Fokuset ble heller rettet mot
lgsninger for skatte- og avgiftslettelser som offentlig virkemiddel. Selv om det ble gjort en bred
og informativ gjennomgang av feltet, kom det ingen praktiske reformer i kjglvannet av

rapporten.

Jan P. Syse sin koalisjonsregjering fra 1989 viderefgrte ideene fra Willoch-regjeringen og
introduserte ogsa begrepet tredje sektor i politiske dokumenter. I erkleeringen til Syse-
regjeringen ble det fremhevet som viktig a igjen fremme samarbeidet mellom offentlige
myndigheter og frivillige organisasjoner. I de nye NPM-reformene ble frivillig og privat sektor

lgftet frem som et supplement til offentlige tjenester, samtidig som man ogsa sd mer pa
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sekundeereffekter av frivillig deltagelse. Offentlige tjenester pa velferdsfeltet skulle i gkende
grad implementeres og utfgres av ideelle ikke-kommersielle aktgrer med gkonomisk
finansiering fra staten. Den tredje sektor ble her sett pa som et kollektivt krafttak pa frivillig og
selvregulert grunnlag, adskilt fra det private og kommersielle, og fra det offentlige (Eimhjellen,

2012).

Med gkende individualisering, privatisering og desentralisering av velferdsansvar pa 80-talet
fikk altsa staten gynene opp for betydningen av frivillige organisasjoner og hvordan de kunne
fylle viktige samfunnsfunksjoner. Denne holdningsendringen i staten var i stor grad ideologisk
og politisk basert og kom ikke pa grunn ny av empirisk kunnskap pa omradet (Kuhnle og Selle
1992). Selv om man pa 80-talet gjerne ville skille ut frivillig sektor fra den statlige sektor pa et
ideologisk plan, kom uansett mesteparten av finansieringen til frivillige organisasjoner fra
staten. Og videre utover pa 90-talet var velferdsproduksjonen i de ideelle organisasjonene sa
integrert i det offentlige finansierings- og kontrollsystemet at det kunne vaere vanskelig 4 se
noen ideologiske eller tjenestemessige skiller mellom offentlige og ideelle institusjoner. Pa
velferdsfeltet generelt kunne man se velferdsproduksjon i hybride organisasjonsformer og
strukturer i stedet for a se den offentlige og den frivillige sektor som skilt fra hverandre (Selle
1993, Wollebak, Selle og Lorentzen 2000). I formingen av velferdsstaten ble nye omrader for
velferd utviklet i samspill mellom staten og de eksisterende frivillige organisasjonene pa disse
omradene, og det er viktig 8 merke seg at de frivillige organisasjonene selv var en sentral kraft i
den ideologiske og organisatoriske endringen mot gkt offentlig ansvar i velferdssektoren.
Organisasjonene har selv rettet seg mer mot offentlige enn private Igsninger (Kuhnle og Selle

1992).

Opprydding i stgtteformer og forstaelser av frivilligheten

Utover pa 1990-talet hadde bade det frivillige organisasjonslivet og organisasjonene sitt
gkonomiske grunnlag blitt mer sammensatt, komplekst og differensiert, blant annet med
fremveksten av NPM-reformene fra 1980-tallet. Det oppstod gradvis et stgrre behov for a rydde
opp i ordninger for gkonomisk stgtte til organisasjoner, spesielt med tanke pa frivillige
organisasjoner sin sammenblanding av ulike inntektskilder fra bade offentlig stgtte og fra
kommersielle aktiviteter. [ 1997 la Jagland-regjeringen frem St. Melding 27 (1996-97) «Om
statens forhold til frivillige organisasjonar». Denne meldingen ble utarbeidet med utgangspunkt
i NOU 1988: 17 og skulle veaere en avklaring av staten sitt forhold til frivillige organisasjoner,
politikken pd omradet og ordninger for gkonomisk stgtte til frivillige organisasjoner. Det var et
mal a klargjgre at ulike organisasjoner og organisasjonsomrader krever ulike former for stgtte

og kontroll. Det var her et gnske at staten i stgrre grad skulle differensiere stgtteordninger,
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tildelingskriterier og kontrollformer slik at ordningene i stgrst mulig grad var tilpasset den
egenarten som organisasjonene representerte og det malet organisasjonene var ment a
realisere. De statlige kontrolltiltakene skulle ha en utforming som gkte utfoldelsen av ubetalt
innsats og frivillige initiativ. Det ble ogsa fremsatt forslag til egne definisjoner og avgrensninger
av hva en frivillig sammenslutning er, i forhold til tildeling og kontroll. Siktemalet i meldingen
var a drgfte og klargjgre den delen av de frivillige organisasjonene sine arbeidsvilkar og
gkonomi som var et statsanliggende, samtidig som det 1ag et gnske om mer kunnskap pa feltet

og et behov for en klargjgring og ensretting av statlig tildelingspolitikk.

[ St. melding 27 (1996-97) ble det videre papekt at ulike departement tidligere hadde hatt ulik
praksis for tildeling og ulik forstaelse av hva frivillige organisasjoner er og kan bidra med, og ett
av malene i meldingen var & tydeliggjgre det grunnleggende statlige perspektivet pa det
frivillige. Det skulle na etableres overordnede normer i statsforvaltningen som tildelingen til
frivillige formal skulle forankres i. Det var et mal at hvert enkelt departement skulle g igjennom
sine stgtteordninger og vurdere formalet med ordningen, vurdere hvilke tildelingsformer som
var best egnet og hvilke kontrollordninger som burde bli brukt. Regjeringen delte her
frivilligheten inn i tre ulike typer og skisserte opp hvordan stgtten og kontrollen skulle

begrunnes.

Medlemsbasert virksomhet skulle stgttes giennom «grunnstgtte», samarbeidsvirksomhet mellom
stat og organisasjoner skulle stgttes gjennom «aktivitetsstgtte» og fortjenestefri
velferdsproduksjon i frivillige organisasjoner skulle stgttes gjennom «produksjons/driftstgtte».
Grunnstgtten skulle ta utgangspunkt i medlems- og aktivitetsniva i organisasjoner og med
grunnlag i organisasjoner sin demokratiske rolle og mal om aktiv deltagelse,
interesseartikulering, og lokalt basert foreningsliv. Grunnstgtten skulle her begrunnes i formelle
og fastlagte kriterier (Eimhjellen, 2012; St. Melding 27, 1996-97). Aktivitetsstgtten pa sin side
var en mer pragmatisk stgtte- og samarbeidsform til frivillige organisasjoner for a fa
gjennomfgrt statens egne mal og velferdstjenester. Staten la vekt pa at disse samarbeidsformene
skulle veere spleiselag mellom staten og organisasjonene; et samlet krafttak for felles mal. Det
ble her lagt vekt pa organisasjonene som alternativ til offentlige eller markedsbaserte
aktiviteter. Statlige midler kunne i denne sammenhengen fungere som «gulrgtter» for a fa
organisasjoner inn pa aktivitetsomrader som ellers var marginale i forhold til deres hovedmal.
Den tredje formen for stgtte som ble nevnt i St. melding 27 (1996-97) var produksjonsstgtte.
Noen frivillige sammenslutninger er rene profesjonelle velferdsprodusenter uten frivillige
involvert, sakalt fortjenestefri velferdsproduksjon. I meldingen blir frivillige sammenslutninger

oppfattet som produsenter av varer og tjenester, men uten at de har privat fortjeneste. Staten sin
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bruk av slike organisasjoner kan i stor grad sees pa som en ren ut-kontraktering av
velferdsproduksjon. Ofte er slike tiltak fullt ut statsfinansiert der det offentlige kjgper
velferdsytelser som blir produsert i regi av ideelle organisasjoner. I det boligsosiale arbeidet er
dette en etablert samarbeidsform som gar tilbake til tidlig pa 1900-tallet i Norge. De ideelle
organisasjonene pa det boligsosiale feltet har produsert Igsninger og tjenester for kommunene,
og frem til senere tid seerlig pa rusfeltet. Med etableringen av anbudsregimet og gkt konkurranse
med private aktgrer har disse likevel opplevd et gkende press pa finansieringsgrunnlaget, og en

pafglgende mangel pa langsiktighet og stabilitet i kontraktsrelasjoner til offentlig sektor.

[ St. Melding 27 (1996-97) ble det ogsa papekt at ulike departement har ulike begrunnelser for
tilskudd til frivillige organisasjoner, som kommer av det historisk utviklede forholdet mellom
departementene og «sine» grupper av organisasjoner. (St. Melding 27, 1996-97; Eimhjellen,
2012). Hvordan tildelinger har skjedd i praksis har ogsa veert ulike i ulike departement.
Tildelinger har enten vert kontinuerlige, tidsavgrensede, basert pa visse kriterier som relevans
og serigsitet, eller basert pa individuelle grunnlag. Kontroll ved tildelinger har skjedd enten
gjennom inngangskontroll, pd bakgrunn av bestemte kriterier eller ved etterkontroll gjennom
skriftlig rapportering og revidert regnskap og evaluering i ettertid. Det har heller ikke alltid veert
departementene selv som har vurdert tildelingene, da ansvaret ofte har veert delegert til egne
forvaltningsutvalg eller til direktorat. Tildelingsmyndighet har ogsa veert delegert til stgrre
frivillige organisasjoner eller til ulike rad eller forbund. Her kan man i prinsippet fa en situasjon
der en mottaker av stgtte ogsa vil sitte med myndighet over offentlige gkonomiske tildelinger

innenfor eget frivillighetsomrade (St. Melding 27, 1996-97; Eimhjellen, 2012).

Ogsa et tverrdepartementalt koordineringsutvalg som ble nedsatt etter stortinget sin behandling
av St. melding 27 (1996-97) konkluderte med et behov for opprydning i forstaelser av og
stgtteordninger til frivillig sektor. De konkluderte ogsa med at en reell felles politikk pa tvers av
departement er vanskelig a fa til (Koordineringsutvalget, 2004). Dette kom som en reaksjon pa
at det ble pekt stor grad av fragmentering bade i tilskuddsordningene og i politikken overfor
frivillig sektor. Det ble diskutert hvorvidt enkelte oppgaver som omfatter alle departement
kunne bli lagt til ett enkelt departement sitt ansvarsomrade. Utvalget ville ogsa etablere
mgtesteder for dialog mellom myndigheter og frivillige organisasjoner som kunne ivareta
enkelte informasjonsoppgaver, og samtidig tilrettelegge for tverrdepartementale arenaer for en
gkt erfaringsutveksling og initiering av forsknings- og utviklingsoppgaver rundt frivilligheten
generelt og rundt forholdet til statlige myndigheter spesielt. (Koordineringsutvalget, 2004,
Lorentzen, 2010; Eimhjellen, 2012). Ogsa i langtidsprogrammet for perioden 2001-2005 under

Bondevik Il ville regjeringen rydde opp i de offentlige stgtteordningene. Det var et uttalt mal a
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styrke de frivillige organisasjonene der en stgrre del av offentlige middel til frivillige
organisasjoner skulle veere driftsmiddel i stedet for prosjektstgtte, dette for a sikre mer
forutsigbare rammer og kontinuitet. Regjeringen ville ogsa kompensere organisasjonene for de
merkostnadene momsreformen fra 2001 ville pafgre de (Koordineringsutvalget, 2004;
Eimhjellen, 2012). 1 2005 fikk kulturdepartementet koordineringsansvar for frivilligheten der
formalet var a forbedre samordningen av den statlige frivillighetspolitikken og gke
oppmerksomheten om betydningen av det frivillige. Denne samordningen av
frivillighetspolitikken til et koordinerende departement bidro til en dreining av
frivillighetspolitikken til kulturfeltet, mens det tilsvarende svekket frivillighetspolitikkens
tilknytning til helse og velferdsfeltet (Selle og Strgmsnes 2012).

Vi ser altsa at staten sin tilneerming til feltet er dobbel og tvetydig. Pa den ene siden vil staten
differensiere gkonomisk stgtte og virkemiddel i forhold til ulike felt, ulike typer organisasjoner
og funksjoner de har. P4 den andre siden ser staten et behov for en ensrettet overordnet politikk
pa feltet med felles kontroll og styringsregimer i forhold til gkonomiske tildelingsordninger i
ulike departement. Staten ville motvirke det sektoriserte preget i offentlig frivillighetspolitikk og
skape en helhetlig politikk pa omrddet og gjgre det klart hvilke oppgaver og funksjoner som
frivillige organisasjoner skal drive med og hvilke aktiviteter som er gnskelige og som staten vil

stgtte (Eimhjellen, 2012).

Koordinering og stgtteordninger for frivillig sektor

12007 kom stortingsmeldingen Frivillighet for alle (St.melding 39, 2006-2007) som signaliserte
en mye mer aktiv frivillighetspolitikk enn tidligere og en stgrre styringsvilje ovenfor sektoren.
Satsningen pa frivillighetsfeltet kom som en del av Kulturlgftet der stgtte til kulturformal var
tenkt & utgjgre 1 prosent av statsbudsjettet innen 2014. [ meldingen ble det uttalt at Igsningen
av de store velferdsoppgavene skulle vere et offentlig ansvar, men som konsekvens av sin
virksomhet sa lgser ogsa de frivillige organisasjonene viktige samfunnsoppgaver og bidrar til &
oppfylle viktige samfunnsmal som «demokrati», «likestilling», «<inkludering», «velferd og
folkehelse», «internasjonal solidaritet», «mangfold», «nyskaping», «kreativitet og kunnskap» og
«gode naermiljg». Staten sitt bidrag pa mange av disse omradene var i fglge meldingen a
oppfordre til gkt innsats og a gke tilskudd til organisasjonene. (St.melding 39, 2006-2007;
Strgmsnes og Selle, 2012). Med et gkt fokus pa frivillighet som kultur, ble frivilligheten sin rolle
pa velferdsfeltet satt i bakgrunnen. I meldingen blir det ogsa papekt at frivillighetspolitikken
fortsatt foregar innenfor sektorpolitiske rammer, men at det er vanskelig & behandle offentlige
tilskudd helhetlig fordi samme tilskuddsordning kan ha andre mottakere enn frivillige

organisasjoner. Det var snarere et behov for mer differensiert styring og kontroll av
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tilskuddsordninger til frivillige organisasjoner pa bakgrunn av de sektorpolitiske malene de er
ment a realisere. Regjeringen la i meldingen opp til mer tilskudd i form av frie midler og mindre
tilskudd i form av prosjektmiddel (St. melding 39, 2006-2007; Strgmsnes og Selle, 2012).
Forsgkene med frivillighetssentraler ble sett pa som vellykket og viktig fordi de hadde funnet en
form der de rekrutterte nye grupper og nye mennesker til meningsfull frivillig innsats samtidig
som de kunne fremme samarbeid mellom krefter lokalt som foreninger og lag, menigheter og
kommunal forvaltning. Stoltenberg-regjeringen sitt mal med frivillighetssentralene var a utvikle
sektorovergripende sentraler der de skulle ha en koordinerende rolle som padriver og
samarbeidspartner mellom frivillige lag og organisasjoner og mellom det frivillige og det

offentlige.

Frivillighetsregisteret ble ogsa opprettet i 2009 for lettere kunne trekke opp retningslinjer for
hvem som skulle omfattes av rettigheter og plikter i ulike lover og regelverk (St.meld. nr.39
(2006-2007). Registeret skulle samtidig veere med a legitimere og gi frivillig virksomhet en
sterkere status som en egen samfunnssektor. [ Frivillighetsregisteret har organisasjoner en rett
(men ikke plikt) til & registrere seg, der opplysninger om navn, organisasjonskategori (ICNPO),
vedtekter, formadl og opplysninger om drsmgte, styre og valg til styre, vedtaksendringer og
opphgr blir registrert. For d kunne registrere seg ma organisasjonene vare fortjenestefri, ikke-

offentlige og ikke-samvirkeorganisasjoner (Strgmsnes og Selle, 2012).

Et annet virkemiddel for 4 bedre gkonomien i frivillig sektor er momskompensasjonsordningen
som ble iverksatt i 2010. Denne hadde som formal a kompensere for kostnader som frivillige
organisasjoner har til merverdiavgift ved kjgp av varer og tjenester. Denne ordningen er knyttet
opp mot Frivillighetsregisteret ved at sgkere ma veere registrert her for 8 komme inn under
ordningen. Kravene for & sgke om momskompensasjon er at organisasjonen ma vare
demokratiske ikke-gkonomiske foreninger, tros- eller livssynsorganisasjoner, eller stiftelser
med en stor andel frivillig innsats. (Strgmsnes og Selle, 2012). P4 bakgrunn av St.meld. nr. 39 ble
ogsa Satellittregnskapet for frivillig sektor opprettet, og lagt til Statistisk sentralbyra. Dette viser
inntekter, utgifter og sysselsetting for virksomheter som driver pa ideell og frivillig basis.
Formadlet er a vise sektorens samfunnsgkonomiske betydning. Ogsa dette er et tiltak som er

tenkt d skulle bidra til 4 synliggjgre frivillighetsfeltet som en egen samfunnssektor.

Alti alt er det gjort betydelige endringer for a bedre den gkonomiske situasjonen for de frivillige
organisasjonene (Strgmsnes og Selle, 2012), og i fglge Lorentzen (2010:65-66) har statens
bidrag til frivillig sektor blitt firedoblet i lgpet av de siste 25 arene og tredoblet i Igpet av de siste

15 drene. Beregninger viser her at det drlige belgpet som det offentlige gir i stgtte til frivillig
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sektor var 4,7 milliarder kroner i 2009 nar en ser bort fra all sivil institusjonsdrift (gkning fra
1,1 milliarder i 1985 og 1,8 milliarder i 1995) (Lorentzen, 2010). For organisasjonene selv har
nivaet av offentlig stgtte som del av total gkonomi holdt seg pa et relativt stabilt niva, med
omtrent 35 prosent av inntektene fra det offentlige (malti 1997 og 2004) (Sivesind, 2007: 42).

Det er ogsa velferdsfeltet som far den stgrste delen av inntektene sine fra det offentlige.

Paraplyorganisasjoner og samarbeidsavtaler med staten

Ogsa innenfor frivillig sektor skjedde det viktige endringer pa 2000-tallet. I 2005 ble Frivillighet
Norge opprettet som interesseorganisasjon og et talergr for hele frivillig sektor. Samtidig som
Frivillighet Norge skulle opprette et tydeligere skille mellom frivillighetens representanter og
statsforvaltningen sa skulle Frivillighet Norge vaere en viktig samarbeidspartner og
samtalepartner for staten. Frivillighet Norge er en statsstgttet paraplyorganisasjon som i 2015
hadde mer enn 280 medlemsorganisasjoner. I praksis vil imidlertid Frivillighet Norge primeert
veere talergr for de stgrste og dominerende nasjonale organisasjonene og i mindre grad veere
representativ for mangfoldet av organisasjoner som finnes lokalt. For staten er slike
samarbeidsorgan og paraplyorganisasjoner hgyt verdsatt fordi samhandlingen blir lettere og det
blir feerre aktgrer a forholde seg til. Dette fgrer til at denne typen organisasjoner benyttes pa en
mate som noen ganger kan bidra til & utydeliggjgre hvem de egentlig representerer. Et eksempel
er paraplyorganisasjoner som har fatt forvaltnings- og tildelingsansvar for statlige overfgringer

til frivillige organisasjoner (Strgmsnes og Selle, 2012).

Formaliserte samarbeidsavtaler mellom stat og tredje sektor har det siste tidret blitt en
internasjonal trend. Vi finner for eksempel slike i Storbritannia, Australia, Danmark, Canada, og
Estland, dog med varierende innhold (Johansson et al. 2011:33). 12011 ble Ideelt Nettverk
etablert for 4 arbeide med utvikling av nye modeller for partnerskap mellom det offentlige og
ideelle organisasjoner. Nettverket skulle samle ideelle aktgrer innenfor helse- og sosialomradet,
og inkluderte organisasjoner som Frelsesarmeen, Kirkens Bymisjon, Kirkens sosialtjeneste, Bla
Kors, Lukas Stiftelsen og N.K.S. Klgverinstitusjonene. A opprette nettverket var begrunnet i at
det ville gi de ideelle aktgrene innen helse- og sosialomradet stgrre politisk tyngde enn det de
ville ha hver for seg. Sentrale element i samhandlingen mellom ideell og offentlig sektor er
anbudssystemet, rollen til de ideelle tjenesteleverandgrene og spgrsmalet om
pensjonskostnader. Pensjonskostnadene har for eksempel gitt frivillige aktgrer en
konkurranseulempe sammenliknet med private aktgrer ettersom de har veert palagt a ha
ytelsesbaserte pensjonsordninger der hvor kommersielle aktgrer har kunnet hatt
innskuddspensjon (Strgmsnes og Selle, 2012). Etter flere ars arbeid ble deti 2012 undertegnet

en samarbeidsavtale mellom Regjeringen, Hovedorganisasjonen Virke, Frivillighet Norge, Ideelt
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Nettverk og KS bedrift, om leveranse av helse- og sosialtjenester i Norge. Avtalen anerkjente
ideell sektor sitt bidrag i produksjon av helse- og sosialtjenester og at de er en viktig
samarbeidspartner for staten. Det ble her etablert en mgteplass for a diskutere sentrale
prinsipielle spgrsmal og rammebetingelser og med mal om a videreutvikle og forbedre pasienter

og brukers tjenestetilbud (Samarbeidsavtalen, 2012).

Tillgp til utvikling av en kommunal frivillighetspolitikk

[ stortingsmeldingen «Frivillighet for alle» (St.meld. nr. 39 (2006-2007) ville man ogsa styrke
politikken vertikalt og utbedre samhandlingen mellom nasjonalt-, fylkeskommunalt- og
kommunalt styringsniva. Stortingsmeldingen omfattet et eget kapittel kalt kKKommuner og
frivillig sektor» (kapittel 26). Her diskuterer man frivillige organisasjoner rolle overfor
kommunene og knytter dem til szerlig to funksjoner: organisasjonenes demokratiske rolle og
deres funksjon som samfunnsutviklere. Det fgrste handler om organisasjonenes funksjon som
interesserepresenterende organisasjoner og som hgringsinstanser. Det andre perspektivet som
vektlegger hvordan frivillig sektor kan fungere som samfunnsutviklere omfatter bade
neeringsutvikling, folkehelse og bygging av gode lokalsamfunn. Det inkluderer med andre ord
bade de gkonomiske verdiene som produseres i sektoren og de mer immaterielle og
integrerende funksjonene knyttet til deltakelse, sosialisering og inkludering. Det pekes her ogsa
pa at det finnes et uutnyttet potensial i frivillig sektor som kommunene i dag i liten grad
utnytter. Dermed oppfordres det til at kommunene gar inn for en mer aktiv og strategisk

planlegging for a utnytte dette potensialet (Loga 2012).

I Stortingsmeldingen gis det ogsa en viss beskrivelse av hva slags karakter samarbeid mellom
kommuner og frivillige organisasjoner i dag har. Det er en beskrivelse som baserer seg pa en
evaluering fra Iris gjort pa oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) i 2007
(Ngdland et al 2007). Fgrst beskrives omrdder der samarbeidet er godt innarbeidet i de fleste
kommuner, for eksempel innen idrett, kultur, med velforeninger, bygdelag og humanitare
organisasjoner. Det vises videre til en mellomkategori der man antar at ca. halvparten av
kommunene har formalisert et samarbeid, for eksempel innen friluftsliv, opplysning, politikk og
livssynsorganisasjoner. Her regner man ogsa med frivillighetssentraler og prosjektbaserte
festivalorganisasjoner. I kategorien med lavest grad av samarbeid mellom kommunen og
frivillige organisasjoner finnes foreninger innen helse og omsorg, barnehage og SFO,
selvhjelpsgrupper og foreninger med liten grad av formalisering som man saerlig finner pa
fritidsfeltet, i aktivitetsbaserte voksengrupper og i minoritetsforeninger. I Stortingsmeldingene
pekes det pa at man kan saerlig se et potensial for & utvikle bedre samarbeidsformer i denne

mindre formaliserte delen av sektoren. Utover denne mer deskriptive situasjonsbeskrivelsen pa
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bakgrunn av Iris sin evaluering, gis det ogsa en rekke eksempler fra ulike kommuner som enten
har utviklet en frivillighetspolitikk, som har registrert organisasjonslandskapet i egen kommune
eller som pa annet vis har utviklet innovative arenaer eller -dialogformer mellom kommunen og
frivillige aktgrer. Dette er samspillsformer med betydning for det boligsosiale arbeidet. De
kommunale frivillighetspolitikkene som i dag finnes i ca. 20 % av norske kommuner er utviklet
pa bakgrunn av statlige initiativ der fokuset i stgrre grad er kultursektoren, enn helse og
sosialsektoren. Hvilken rolle frivillig sektor kan spille i det boligsosiale arbeidet er med andre

ord liten grad tematisert, foruten gjennom integreringsperspektivet i lokalsamfunn (Loga 2012).

Endringer i frivillighetspolitikken — hva betyr det?
Som vi har sett har det skjedd viktige endringer i tilknytning til norsk frivillig sektor, bade med

tanke pa registrering, gkonomiske rammevilkar og oppmerksomhet. Vi kan dermed hevde at vi
har fatt en ny politikk pa dette omradet, i hvert fall pa det praktiske planet. Men, som Strgmsnes
og Selle (2012) hevder er det likevel vanskeligere a se noe nytt ndr det gjelder rammene for hva
frivilligheten handler om og hvilken rolle frivilligheten spiller i samfunnet. Det er ogsa fortsatt
stor grad av sektororienterte og fragmenterte lgsninger, for eksempel ndr det gjelder gkonomisk
stgtte til frivillige organisasjoner (Strgmsnes og Selle, 2012). Selv om det blir lagt til grunn en
instrumentell tilnaerming til frivillig sektors rolle i gijennomfgringen av politiske malsetninger,
for eksempel for samfunnsintegrering, rusforebygging eller folkehelse, sa er likevel de mer
omfattende spgrsmalene knyttet til velferdsfeltet, ikke-fortjenestebaserte organisasjoner og de
store ideelle institusjonene i langt mindre grad en del av tenkningen rundt sektoren. Dette er
noe som skiller seg fundamentalt fra det en ser en rekke andre steder (Strgmsnes og Selle 2012,
Skov Henriksens 2012). Det har her skjedd en dreining av perspektivet pa frivillig sektor mot
kultur- og fritidsfeltet og mot smaskalafrivillighet, og bort fra velfersfeltet. Dette ser vi for
eksempel ved inkludering av idretten i kulturpolitikken pa 70-tallet og ved at ansvaret for
frivillighetspolitikken ble lagt under Kulturdepartementet ved artusenskiftet. Det er vanskelig a
finne igjen helse-, sosial-, og velferdsfeltet nar vi ser pa den offentlige retorikken i tilknytning til
frivilligheten. Ikke-fortjenestebaserte- og ideelle organisasjoner som tjenesteleverandgrer
utgjgr en sveart begrenset del nar det snakkes om frivillighetsfeltet i offentlig politikk. Strgmsnes
og Selle (2012) hevder ogsa at den nye samarbeidsavtalen i Norge, og dannelsen av Ideelt
Nettverk, illustrerer at det i gkende grad er snakk om en todeling av sektoren, der de store
velferdsorganisasjonene oppfattes som noe genuint annet enn resten av frivillig sektor. For det
boligsosiale feltet har denne dreiningen betydning i form av at de ideelle velferdsprodusentene
pa helse og sosialfeltet, som er sentrale i det boligsosiale arbeidet, far en begrenset plass i
frivillighetspolitikken. P4 den andre side har frivillighetspolitikken fatt et sterkere fokus pa

integrasjon og smaskalafrivillighet i lokalsamfunn gjennom perspektivet om sektorens
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produksjon av sosial kapital. Dette er den del av frivillig sektor som kan fa en gkt relevans i

boligsosialt arbeid knyttet til inkluderingsperspektivet og omradesatsninger.

Fremveksten av tanken om en samlet frivillig sektor pa 2000-tallet kan ha kommet av flere
grunner. Innfgringen av moms pa tjenester i 2001 kan ha veert en grunn, ved a bidra til et samlet
behov for felles gkonomiske rammebetingelser (Sivesind 2008). En annen grunn kan ha veert
Stoltenberg-regjeringens behov for en tydeligere frivillighetspolitikk. En slik politikk hadde i
liten grad eksistert i Arbeiderpartiet, og denne sektoren har gjerne blitt sett pa som neert
forbundet med borgerlig veldedighet og private lgsninger, noe som Arbeiderpartiet tradisjonelt
har veert kritiske til (Selle 2008, Strgmsnes og Selle 2012, Heitmann 2012). Dette kan igjen vaere
en av grunnene til en begrenset frivillighetspolitikk pa velferdsfeltet. Det er samtidig mye som
tyder pa at frivillig institusjonsdrift er under press, at frivillige organisasjoner taper kontrakter
og at institusjoner nedlegges (Gulbrandsen 2012, Heitmann 2012). Dette er en tematikk med
stor relevans for de ideelle organisasjonene i det boligsosiale feltet og hvilke betingelser de har

for a vinne frem i anbudskonkurranser.

Den historiske fremveksten av en egen politikk for frivillig sektor illustrerer hvor politisert
frivillighetspolitikken, og hvor det dermed finnes sveert mange og ulike tanker om hvilke roller
sektoren kan spille. Selv om det gradvis har vokst frem en egen politikk for frivillig sektor er
denne likevel ideologisk fragmentert og dermed har den ogsa skiftet innhold ettersom hvilke
partier som sitter i regjering. Arbeiderpartiets initiativ for 4 skape en mer helhetlig politikk pa
midten av 2000-tallet var for eksempel i stor grad knyttet opp til barne- og
ungdomsorganisasjonene og en vektlegging av organisasjonenes rolle som inkluderingsarenaer
for blant annet innvandrere. KrF har lenge veert opptatt av frivillig sektor og fokuserer mest pa a
styrke den tradisjonelle, ideelle velferdsproduksjonen og bistandsorganisasjonene. Hgyre er
ogsa opptatt av sivilsamfunnet og synes a se et potensial bade i a gke mangfoldet i
velferdsstatens tjenesteproduksjon, desentralisere myndighet og styrke det aktive
medborgerskapet giennom en stgrre involvering av lokalsamfunnsdeltakelsen. I debatten om de
sdkalte «velferdsprofittgrene» har SV og Rgdt den senere tid lgftet frem ikke-fortjenestebasert
velferdsproduksjon og argumentert for a legge begrensninger pa private tilbydere. Hvilke roller
frivillig sektor skal spille, som «erstatning eller som «supplement, og hvilke deler av frivillig
sektor som vektlegges, er med andre ord ogsa et sentralt ideologisk spgrsmal om hva slags

velferds- og demokratimodell man gnsker.
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6. Hvilke roller kan frivillig sektor fylle i det boligsosiale arbeidet?

[ denne rapporten har vi diskutert ulike sider ved frivillig sektors rolle i boligsosialt arbeid. Vi
har sett pa hvordan bade det boligsosiale feltet og frivillig sektor er et empirisk omrade og
politikkfelt med en uklar avgrensning. Det boligsosiale feltet har vokst frem som et politisk felt
serlig i lgpet av de siste 20 arene. Men, som vi ogsa har belyst historisk, sa er arbeid med
bosetting av vanskeligstilte og forebygging av marginalisering, oppgaver som frivillige har
arbeidet med i lang tid i Norge. Sosialomsorgen er et svart sentralt felt i frivillig sektor og har
historisk sett vert et kjernetema i det frivillige engasjementet. Det er fortsatt et sentralt tema i
dag, seerlig pa rusfeltet, men parallelt med velferdsstatens fremvekst har frivillig sektors rolle i
sosialomsorgen gradvis blitt svekket. I det boligsosiale arbeidet i dag er det saerlig to sentrale
roller man kan si at frivillig sektor spiller: det ene er de ideelle, velferdsproduserende
institusjonene som utfyller de offentlige tjenestene, og det andre er det vi omtaler som
smdskalafrivilligheten som i stgrre grad er en individbasert form for frivillighet som ofte utfgres i
en narmiljgkontekst og ofte utenfor den sdkalte «medlemsmodellen». En tredje rolle, som for
tiden blir vektlagt i flere offentlige dokumenter, er sektorens rolle som arena for innovasjon og
som en aktgr som kan bidra til «<samproduksjon» av tjenester i et mer utbredt samarbeid pa
tvers av offentlig, frivillig og privat sektor. Ofte, med referanse til utviklingstrekk i andre
europeiske land, vises det til nye samspillsformer mellom sektorene der det finnes et innovativt
potensial. I rollen som innovatgr handler det ogsa om hvordan frivillig sektor kan bidra i
utviklingen av nye lgsninger pa velferdsutfordringer. Vi skal avslutningsvis drgfte disse tre
rollene i lys av bade det historiske perspektivet som her er trukket opp, og ut fra enkelte av de

teoretiske perspektivene vi har belyst.

De ideelle organisasjonenes rolle i det boligsosiale arbeidet er en del av frivillig sektor som har
en lang historisk bakgrunn bade i Norge og andre land. Organisasjonene bygger pa et sivilt
engasjement pa helse- og sosialfeltet som var drevet frem av et kristent og humanitaert
engasjement med rgtter tilbake til ikke bare organisasjonssamfunnets etablering pa 1800-tallet,
men ogsa tidligere til sosialomsorgen innen kirkens organisasjoner. Dette er institusjonsdrift
som drives innen rammene av frivillig sektor og som i andre land omtales som «nonprofit
organisations» (NPO). Det er profesjonaliserte organisasjoner som fungerer som et supplement
til de offentlige tjenestene og sdledes bidrar til et mangfold i tjenestetilbudet. Det er en type
organisasjoner som seerlig spiller en sentral rolle i de anglo-amerikanske landene der de utgjgr
en egen samfunnssektor og har en sentral funksjon i velferdsmodellen. I Norge spiller disse en
mye mindre rolle bade i velferdsmodellen og som andel av den sivile organiseringen, men de
spiller likefullt en viktig rolle gjennom eksempler som Kirkens Bymisjon, Frelsesarmeen, Bla

Kors, Norsk Folkehjelp, Det Hvite Band og Rgde Kors. Da det boligsosiale feltet vokste frem pa
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2000-tallet var disse organisasjonene sentrale aktgrer allerede fra starten av, og de
representerte selvstendige aktgrer og samarbeidspartnere til offentlig myndigheter i arbeidet

med a utvikle det boligpolitiske feltet.

Mens det boligsosiale arbeidet pa slutten av 90-tallet fgrst handlet om en sammenkobling av
boligpolitikk med sosialomsorg, med bakgrunn blant annet i en nedbygging av
institusjonspolitikken overfor vanskeligstilte pa boligmarkedet, har levekarsutsatte bydeler,
omradesatsning, inkludering og integrasjon gradvis blitt mer sentrale temaer i arbeidet med a
utvikle dette politikkfeltet. Denne dreiningen mot sosiale forskjeller og de
ekskluderingsmekanismene dette representerer i et boomradet, gjgr at det boligsosiale arbeidet
kommer i kontakt med flere ulike deler av kommunens arbeid, for eksempel kultur, fritid, idrett

og oppvekst.

Frivillig sektor har fatt gkt oppmerksomhet de seneste arene, bade i Norge ogiandre deler av
Europa. [ forskningen pa denne sektoren sies det gjerne at sivilsamfunnet er blitt gjenoppdaget,
det legges arbeid ned i 4 bygge en bedre politikk for sektoren og det drgftes hva slags ulike
potensialer som finnes i sektoren og hvordan den kan fylle nye roller for fremtiden. Initiativet
for a bygge en politikk for sektoren gar tilbake til 1970-tallet i Norge, men det er seerlig de
seneste drene det er tatt initiativ for a bygge en mer helhetlig politikk for sektoren. Politikken
om sektoren har ogsa endret seg i disse tidrene, og det er fortsatt i dag et politisk felt der ulike
ideologier regjerer og dermed ogsa ulike politiske ideer om bade hva sektoren er og bgr veere.
Mens man pa 8o-tallet for eksempel var mest opptatt av a sikre sektorens autonomi og beskytte
den mot statlige inngripen, har man de senere arene vektlagt hvordan sektoren bidrar til a bygge
sosiale kapital og dermed utgjgr en viktig arena bade for inkludering av enkeltindivid og for a
styrke et samfunns tillitsstrukturer og «<sammenhengskraft». I det boligsosiale arbeidet er dette
en del av frivillig sektor som synes spesielt relevant i de senere ars betoning av omradelgft,

integrasjon og utjevning av sosiale forskjeller, det vil kaller for smaskalafrivilligheten.

6.1.1. De ideelle organisasjonene

De ideelle organisasjonenes betydning innen frivillig sektor har gradvis blitt svekket. Dette
handler som nevnt fgrst og fremst om utbyggingen av velferdsstaten og en gnsket
sosialdemokratisk politikk der man vil at offentlig sektor skal ha ansvar for vanskeligstilte og
sarbare grupper. Det handler dermed ogsa om en profesjonalisering og fremvekst av utdanning
og profesjoner med seerlig ansvar for omrader som tidligere var handtert av frivillige og
«amatgrer». Utviklingen av frivillighetsfeltet i Norge er derfor en historie om en sektor som

opprinnelig var svaert sentralt som institusjonsbygger, innovativ kraft og med et stort sosialt
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engasjement innen helse og sosialomsorgen, og som gradvis vokste frem med en todeling: det
ideologisk drevne engasjementet pa helse og sosialfeltet pa den ene side, og et voksende
engasjement innen kultur, fritidig og idrett pa den andre (Selle, 2015). I utviklingen av en mer
helhetlig politikk for frivillig sektor pa midten av 2000-tallet ble Kulturdepartementet gjort til
den koordinerende forvalter av frivillighetspolitikken. Dette er ogsa illustrerende for utviklingen
av frivillig sektor og former for engasjement og organisering. Den ideologiske og institusjonelle
styrken til frivilligheten pa helse og omsorgssektoren ble gradvis svekket, mens sektoren i
gkende grad handler om kultur og fritid. Det er et fellestrekk i de skandinaviske landene at
velferdsstaten gradvis tok over oppgaver fra frivillig sektor, men den sterke dreiningen mot
kulturfeltet og tilsvarende svekking pa helse- og sosialfeltet er ikke like markant i Sverige og
Danmark som det er i Norge. Seerlig i Danmark har ideelle organisasjoner fortsatt en sentral rolle
som velferdsprodusenter, og frivillighetspolitikken handler i stgrre grad fortsatt om

velferdsproduksjon.

En annen sentral faktor i svekking av den ideelle velferdsproduksjonen i Norge, er knyttet til
fremveksten av NPM-refomer pa 1980-tallet. Mens man i Danmark i stgrre grad beskyttet den
ideelle velferdsproduksjonen mot konkurransen fra profittaktgrer pa helse og omsorgsfeltet, har
organisasjonene i Norge i stgrre grad mattet handtere denne konkurransen pa egen hand og
tilpasse seg de gkte konkurransevilkdrene. Dette har gkt presset mot denne delen av frivillig
sektor, og det har de senere arene ogsa fart til en viss oppmerksomhet mot hva slags mulige
«merverdi» tjenesteproduksjonen fra ideelle organisasjoner kan representere. De politiske
endringsprosessene fra 80-tallet har med andre ord medfgrt at betydningen av de ikke-
profittbaserte institusjonene er blitt marginalisert bade institusjonelt og ideologisk. Sektoren er
i liten grad en innovativ kraft og idéprodusent slik den var tidligere. Det ideologiske
engasjementet som drev denne institusjonsdriften frem, det kristne og humanitaere
engasjementet, er i dag et ideologisk grunnlag som i liten grad makter a representere en motvekt
og potensielt ogsa en buffer mot markedsorienteringen. Det gjgr med andre ord at denne delen
av sektoren i liten grad fyller rollen som ideologisk alternativ, innovativ kraft og et mangfoldig

og pluralistisk tjenesteproduksjon pa helse- og sosialfeltet i Norge.

I den grad det er denne delen av frivillig sektor man har forhdpninger til nar det gjelder hvilket
potensial frivillig sektor kan spille i det boligsosiale arbeidet, er det med andre ord flere stgrre
utfordringer man eventuelt ma forsgke a gripe fatti. Pa den ene side kan det handle om a lgfte
frem merverdien til velferdsproduksjon som utfgres av de ideelle organisasjonene. Det kan
videre handle om en juridisk tilrettelegging for konkurransevilkarene, eller en tilpasning knyttet

til institusjonsdriften som for eksempel kan handle om opparbeidede pensjonsrettigheter i disse
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institusjonene. Et stgrre problem for denne delen av frivillig sektor er at det ideologiske
grunnlaget gradvis har forvitrer. Det handler for eksempel om den gradvise sekulariseringen,
om mangelen pa en sterKk filantropisk tradisjon i Norge og om en politisk favorisering av offentlig
velferdsproduksjon. De ideelle organisasjonene har hatt en sentral rolle i det boligsosiale
arbeidet. Dersom det er denne delen av frivillig sektor man gnsker a styrke, vil det med andre
ord matte innebaere en stgrre involvering av disse aktgrene, et fokus pa rekruttering og en bedre

tilrettelegging for institusjonenes konkurransevilkar.

6.1.2. Frivillig innsats og smaskalafrivillighet utenfor og innenfor
medlemsmodellen

I tillegg til at frivillighetsfeltet i Norge har dreid bort fra velferdsfeltet og mot kultur, er det ogsa
et sentralt utviklingstrekk at selve kjennetegnet ved den nordiske organisasjonsmate, den
sakalte «medlemsmodellen» er pa tilbakegang. Det betyr ikke ngdvendigvis at mengden
frivillighet er pa retur, faktisk er det tvert imot. Men det betyr at den klassiske maten a delta
frivillig pa i Norge, det vil si som aktivt eller passivt medlem i en frivillig organisasjon, blir
supplert av mer individuelt tilpassede former. I frivillighetsforskningen males den fgrste formen
for frivillig deltakelse gjennom en registrering av organisasjoner, antall, tematiske orientering,
tilknytningsformer etc. Den andre former for registrering av frivillig deltakelse er beregning av
mengden «frivillig innsats». Gjennom de systematiske undersgkelsene som gjgres av «frivillig
innsats» finner man at engasjementet er stabilt i Norge, men har hatt en viss gkning den senere
tid (Folkestad m.fl., 2015). Dette er en innsats som utfgres bade for frivillige organisasjoner, som
for eksempel Rgde Kors, men det kan ogsa utfgres gjennom en frivilligsentral eller
naermiljgsentral, eller innen offentlige institusjoner som et sykehjem. Denne
smaskalafrivilligheten er ogsa en deltakelsesform som tradisjonelt har statt sterkere i anglo-
amerikanske land enn i Norge, men som na synes a fa en viss fremvekst ogsa her gjennom nye

deltakelsesplattformer saerlig knyttet til nzermiljg.

I det boligsosiale arbeidet har bade organisasjonsdeltakelse og frivillig innsats en sentral
betydning i lokalsamfunn. En stor del av det sosiale engasjementet i et lokalsamfunn i Norge
foregar innenfor frivillige nettverksstrukturer som medlemsorganisasjoner eller andre
plattformer for frivillig innsats. Nar det boligsosiale arbeidet i stgrre grad dreier mot
omradesatsninger, utjevning av sosiale forskjeller og inkluderingsarbeid, er disse nettverkene av
frivillige av sveert stor betydning (ddegard m.fl., 2014). Ettersom det norske sivilsamfunnet er
kjennetegnet av en stor grad av frivillig deltakelse og av sterk grad av organisasjonstetthet, kan
det ogsa tenkes at disse nettverkene har en sarlig stor betydning som inkluderingsarenaer i

Norge sammenlignet med mange andre land. Dersom de sosiale deltakelsesformene i stor grad
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involverer disse nettverkene, kan det a st pa utsiden av disse har desto mer negativ betydning
(Adegéard m.fl., 2014). Dersom man gnsker a gke den rolle smaskalafrivilligheten spiller i
lokalsamfunn som arenaer for produksjon av sosial kapital, sa kan det finnes et potensial i bade
det a gke bevisstheten om den rolle frivilligheten spiller som bade inkluderings- og
ekskluderingsarena i Norge og a synliggjgre disse nettverkene og deres koblinger (brobyggende
sosial kapital) til hverandre. Med referanse til initiativ som tas i andre land, for eksempel
Storbritannia, kan det ogsa finnes et potensial i & gke rekrutteringen og etablere nye
samspillsarenaer og plattformer for deltakelse. Det politiske programmet til David Cameron som
ble kalt «Big Society» handlet blant annet om en politisk vilje til & gke det aktive
medborgerskapet, styrke engasjementet nedenfra i lokalsamfunn (en kommunitaristisk
dreining) og finne nye innovative plattformer for deltakelse som for eksempel etablering av en
frivillighetsbank og lignende. Slike ideer er gradvis adoptert til Norge, for eksempel er det nylig
etablert en rekrutteringsportal i Norge kalt frivillig.no som bidrar til & synliggjgre «tilbud og

etterspgrsel» av frivillighet i et omrade.

6.1.3. Innovasjon og sosialt entreprengrskap

[ offentlige dokumenter bade i Norge og andre europeiske land ser man etter hvert et gnske om
at frivillig sektor skal spille en rolle som innovatgr. Dette er en ambisjon man finner uttrykt pa
ulike politikkfelt i Norge, for eksempel innen eldreomsorg, folkehelse, integrering m.m. og det er
en ambisjon som gradvis ogsa er kommet innen boligsosialt arbeid og som man finner uttrykt i
den nasjonale strategien for boligsosialt arbeid «Bolig for velferd». Rollen som frivillig sektor
skal spille i utviklingen fremover er ogsa et politisk spgrsmal, der partiene vektlegger de ulike

funksjonene til frivilligheten ulikt.

Sosialt entreprengrskap, slik det er blitt definert som del av frivillig sektor (Loga m.fl., 2015), er
blitt stadig mer sentralt i mange europeiske land, og serlig i land som har veert rammet av
finanskrisen. Gjennom neeringslivsaktgrer som Ferd, sosialgkonomiske fagmiljger og
neringsdepartementet er dette et tema som gradvis ogsa lgftes frem i Norge. Nylig har
Innovasjon Norge lgftet begrepet frem som et av 6 sentrale satsningsomrader for
organisasjonen, KS har lgftet det mer opp pa agendaen og Kommunal-
moderniseringsdepartementet har lansert at det skal bygges mer kompetanse om dette gjennom
blant annet en utvikling av en «kokebok» for kommunenes utvikling av en politikk for sosialt
entreprengrskap. Som et relativt ungt empirisk felt av organisasjoner og bedrifter i Norge er
sosiale entreprengrer fgrst og fremst knyttet til arbeidsinkludering, eldreomsorg og skole (ibid.).
Det finnes enkelte virksomheter som kan knyttes til det boligsosiale feltet, for eksempel

Monsterbedriften og Way Back som begge er arbeidsinkluderende virksomheter for tidligere
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fengslede. I tilknytning til Kirkens Bymisjon finnes ogsa bade ulike tiltak og egne aksjeselskap
som regnes som sosiale entreprengrer, for eksempel gatemagasinene. Dette er organisasjoner,
tiltak og selvstendige virksomheter som bade representerer nytenkning og idéskaping pa
temaer relevant i det boligsosiale arbeidet og som kan tenkes a vaere et omrade med stort
potensial. Sosialt entreprengrskap er de seneste arene blitt et av de mest sentrale temaene innen
frivillighetsforskningen i Europa, med flere forskningssatsninger initiert av EU-kommisjonen. I
Norge har det opprinnelig veert et tema som har veert knyttet til neeringsfeltet og til
sosialgkonomi, men som gradvis nd ogsa vokser frem som et sentralt forskningstema i

frivillighetsforskningen.

Denne foreliggende rapporten bygger pa foreliggende kunnskap og litteratur om frivillig sektor i
det boligsosiale arbeidet. Hvilke roller frivillig sektor kan spille i det boligsosiale arbeidet kan
med andre ord vere flere og vi har valgt a fokusere pa tre av disse: ideelle organisasjoners
velferdsproduksjon, smaskalafrivillighet i og utenfor organisasjoner med vekt pa deltakelse i
neermiljg og potensialer for innovasjon. I foreliggende forskning finnes det mer litteratur om det
forste og andre temaet. Nar det gjelder det andre temaet om smaskalafrivilligheten finnes det
gode tall om deltakelsesformene, men det finnes mindre om nye deltakelsesformer som kan ha
relevans for det boligsosiale arbeidet generelt og sarlig pa temaene omradesatsninger,
inkludering og integrasjon. Minst forskning finnes likevel for det siste temaet. En videreutvikling
av dette temaet vil sdledes matte omfatte ny datainnsamling der man belyser sentrale aktgrer
innen de ulike delene av frivilligheten i det boligsosiale arbeidet og hvordan det eventuelt

utvikles nye roller.
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7. Prosjektskisse for opsjonsoppdrag 2016

/{1 NIBR

MWorwegian inatitute for
Urbain 2nd Replonal Resenrch

uniResearch Senter for forskningpa
Rokkansenteret sivilsamFunn ¢ Frivillig sektor

Tilbud pa opsjonsoppdrag: Frivillig
sektor og boligsosialt arbeid

1. Introduksjon av tilbud

Uni Research Rokkansenteret har gjennomfgrt forprosjektet om «Frivillig sektor og boligsosialt
arbeid» for Husbanken og i samarbeid med NIBR. Forstudien omfattet foreliggende forskning og
foreligger som en kunnskapsoversikt. Til utlysningen av forstudien var det knyttet en opsjon for

et forskningsprosjekt. Vi har herved gleden av a levere et tilbud pa dette opsjonsoppdraget.

[ utlysningen ble det fremhevet tre hovedformal med bade forstudien og forskningsprosjektet:
1) Drgft og problematiser begrepet frivillig sektor og hvilken rolle frivillig sektor har og har hatt
pa det boligsosiale omradet. 2) Fremskaffe kunnskap om hvordan frivillig sektor representerer
et supplement til offentlige tjenester pa det boligsosiale omradet. 3) Utvikle design for
opsjonsoppdrag i 2016 med vekt pa a) Frivillighetens innhold og rolle og b) Frivillig sektor og

innovasjon.

En drgftelse av begrepet frivillig sektor, og hva slags rolle frivillige har og har hatt pa det
boligsosiale feltet er belyst i den foreliggende kunnskapsoversikten. Det er ogsa fremskaffet noe
kunnskap om hvordan frivillig sektor representerer et supplement, men dette har veert i form av
a vise til foreliggende forskning. Som et hovedformal anser vi dermed at det kommende
forskningsprosjektet ogsa i stgrre grad ma belyse dette temaet. Forskningsprosjektet skal med
andre ha et hovedformal knyttet til & beskrive frivillighetens innhold pa det boligsosiale feltet og
a drgfte spgrsmal om nye former for frivillighet og hvordan frivillig sektor bidrar med

innovasjon i det boligsosiale feltet.

Foruten den foreliggende rapporten har vi i den opprinnelige sgknaden gjort rede for trekk ved

frivillig sektor i boligsosialt arbeid. Vi har i rapporten ogsa gjort rede for foreliggende forskning
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pa feltet. I denne prosjektskissen redegjgr vi derfor kort for var forstdelse av oppdraget,
forskningsdesign og metode, beskrivelse av prosjektdeltakerne, samt fremdriftsplan,

referansegruppe/kvalitetssikring og budsijett.

1.1 Innledning

[ den foreliggende kunnskapsoversikten har vi vektlagt tre ulike roller som frivillig sektor kan
fylle i det boligsosiale arbeidet. Det er for det fgrste den rolle de tradisjonelle ideelle
institusjonene fyller som velferdsprodusenter og supplement til de offentlige tjenestene. Denne
delen av frivillig sektor har en lang historie knyttet til sosialomsorg for vanskeligstilte som gar
tilbake til folkebevegelsene og er et engasjement som gradvis ble institusjonalisert i nasjonale,
humaniteere og religigse organisasjoner som i dag utgjgr store og profesjonaliserte institusjoner
i frivillig sektor. Dette er organisasjoner som fortsatt spiller en sentral rolle i det boligsosiale
feltet og som vanligvis omtales som «ideelle organisasjoner eller ideell sektor». Eksempler pa

slike organisasjoner er Frelsesarmeen, Kirkens Bymisjon, Rgde Kors og Bla Kors.

Den andre rollen vi har vektlagt i rapporten er hva som ofte refereres til som
smdskalafrivilligheten (Selle og Strgmsnes 2012) som i stgrre grad er en individbasert form for
frivillighet innsats som ofte utfgres i en naermiljgkontekst og ofte utenfor den sakalte
«medlemsmodellen». Den vanligste formen for frivillig deltakelse i Norge har tradisjonelt veert
giennom medlemskap i en organisasjon. Dette er fortsatt en viktig deltakelsesform, og frivillige
organisasjoner, som for eksempel fotballklubber og velforeninger, spiller ogsa en sentral rolle i
nzaermiljgene og ofte i samspill med nye plattformer for frivillige som for eksempel
Frivillighetssentraler3’, Livsgledesentraler eller «Stikk-innom»-kontorer. I omradesatsninger er
slike nye samspillsplattformer i lokalsamfunn gradvis mer sentrale for organisering og
koordinering av frivillig innsats i lokalsamfunn (Loga 2011, @degard et. al 2014). Bade
Frivillighetssentraler og andre samspillsplattformer er koordineringsledd som oftest ogsa
involverer kommuner, bade i form av finansiering og ofte ogsa i form av en kommunalt ansatt
koordinator. I arbeidet med a utvikle nye samspillsplattformer er det for eksempel etablert et
eget nasjonalt kompetansesenter for skolering av slike koordinatorer i «ledelse av frivillige» for
helse og omsorgssektoren.38 Den vanligste deltakelsesformen i det norske sivilsamfunnet er
gjennom den sakalte «medlemsmodellen» (Selle 2013). Denne deltakelsesformen er i dag under
press (Wollebzek & Sivesind 2010) og det betyr at det er blitt vanskeligere a rekruttere frivillige

til deltakelse i mer formaliserte former som gjennom styredeltakelse og verv. Selv om

*’ Det finnes omkring 350 Frivillighetssentraler i Norge i dag som mottar stgtte bade fra Kulturdepartementet,
kommuner, prosjektstgtte fra ulike offentlige tilskuddsordninger og gaver fra private givere (Lorentzen 2012)
*® Det nasjonale kompetansesenteret heter Verdighetssenteret og er finansiert av Helse og
sosialdepartementet.
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medlemsmodellen er under press, sa gar ikke frivilligheten ned i Norge (Folkestad et. al 2015).
Tvert imot er den i svak vekst og det betyr blant annet at smaskalafrivilligheten og det man i
frivillighetsforskningen maler som «frivillig innsats» er i vekst. Nordmenn deltar med flere timer
frivillig arbeid enn fgr, men det skjer i mer individualiserte og uformelle former og ikke

ngdvendigvis giennom medlemskap i organisasjoner.

I det boligsosiale arbeidet har politikkutviklingen de senere ar gradvis inkludert
omradesatsninger i et samarbeid mellom stat og kommuner. En viktig del av
inkluderingsarbeidet og involvering av medborgere (ogsa kalt policy for «active citizenship»)
som skjer i slike omradesatsninger er samspill mellom frivillige og kommuner (ibid). Hvordan
smaskalafrivilligheten opererer og hvordan det etableres sosial innovasjon gjennom nye
samarbeidsplattformer mellom kommuner, frivillige og frivillige organisasjoner vil derfor vaere
den tredje rollen vi vil undersgke i forskningsprosjektet. Frivillig sektor kan spille nye roller i
det boligsosiale feltet. Det kan som sagt skje gjennom vekst i smaskalafrivilligheten og nye
koordineringsplattformer mellom kommuner, frivillige organisasjoner og frivillige. Det kan
imidlertid ogsa skje gjennom nye deltakelsesformer initiert av de tradisjonelle, nasjonale
organisasjonene. Nasjonale humaniteere organisasjoner deltar ofte i slike nye
samspillsplattformer, for eksempel som i Batteriet pa Landas i Bergen, Gateentreprengrene i
Arendal, Samfunnssentralen i Stavanger, og Tgyen Unlimited i Oslo. I det fremvoksende
forskningsfeltet som kalles sosialt entreprengrskap, ser man ogsa at de tradisjonelle ideelle
organisasjonene som for eksempel Kirkens Bymisjon tar initiativ til etablering av tiltak som
gradvis blir organisert som egne organisasjoner (stiftelser, frivillige organisasjoner eller ideelle
aksjeselskap). Et eksempel er det (i norsk sammenheng) innovative prosjektet Gatemagasinet
Asfalt som fgrst ble etablert av Kirkens Bymisjon i Stavanger (etter modell fra andre land) fgr
det ble omgjort til en egen stiftelse og som i dag er blitt en gkonomisk selvstendig enhet
(stiftelse). Vi har i et foreliggende prosjekt undersgkt ulike eksempler pa sosialt
entreprengrskap i Norge, og funnet at flere av disse oppstar i tilknytning til de tradisjonelle,
nasjonale organisasjonene i samarbeid med kommuner og ofte ogsa med gkonomisk stgtte fra
private givere (Loga et. al 2015). [ dette prosjektet om sosialt entreprengrskap i kommuner har
vi samarbeidet med et europeisk forskningsnettverk for sosial innovasjon kalt EMES. Dette er et
europeisk nettverk som vart forskningssenter samarbeider med i ulike prosjekter. I dette
forskningsfeltet om sosial innovasjon og sosialt entreprengrskap i Europa fremgar det at en
vesentlig del av innovasjonen skjer nettopp i form av at tradisjonelle humaniteere organisasjoner
omstiller seg og retter sin virksomhet inn mot moderne hybride organisasjonsformer knyttet til
nettverk for sosialt entreprengrskap. I vart prosjekt har vi funnet at dette ogsa er aktuelt i

Norge. Et kritisk perspektiv som ogsa bergrer dette, er Anlov P. Mathisens bok
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«Omsorgsindustrien: Utenforskap og ngdsprofitgrene (Mathiesen 2015). Han viser blant annet til
en konkurransesituasjon som har oppstatt nd som privat sektor er kommet mer pa banen i
sosialomsorgen, og en ny friksjon mellom nyetablerte sosiale entreprengrer som for eksempel
gatemagasinene, og disse nye initiativene som tas av de langt mer profesjonaliserte ideelle
organisasjonene. Dette er problemstillinger som kan vare relevant a belyse rundt tema

innovasjon i boligsosialt arbeid.

1.2 Frivillig sektors aktualitet og potensial for innovasjon og supplement til offentlig
sektor

Frivillige organisasjoner har veert sentrale i utviklingen av den norske velferdsstaten. De fgrste
frivillige organisasjonene i Norge oppsto i 1820-40-arene, og allerede da ble det ogsa utviklet
samarbeid og arbeidsdeling mellom offentlig og frivillig sektor. I denne tidligste fasen av
organisasjonssamfunnets utvikling handlet dette for eksempel om fattigdomsbekjempelse og et
samarbeid mellom filantropiske foreninger, sparebanker og lokale myndigheter (Seip 1984,
Raaum 1988). Pa slutten av 1800-tallet vokste det frem nasjonale organisasjoner med et
humanitaert verdigrunnlag som opererte pa det sosiale feltet. Disse organisasjonene oppstod
fordi den offentlige sosialpolitikken forelgpig ikke omfattet disse tjenestene og heller ikke et
forebyggende arbeid. Det kommunale tjenestetilbudet ble gradvis utviklet etter arhundreskiftet,
og fungerte da med en arbeidsdeling til det frivillige tilbudet. Dette skjedde ogsa uten at det
innebar en stagnasjon for det frivillige, eller at det frivillige ble tilsvarende nedbygget som det
ble utbygget offentlig. Det var fgrst i perioden etter 2. verdenskrig, at ekspansjonen i det
offentlige velferdstilbudet medfgrte en stagnasjon for fremveksten av sivile sammenslutninger.
De frivillige helse- og omsorgstjenestene ble gradvis integrert i den offentlige velferdspolitikken,
og de ble samtidig underlagt profesjonelle standarder som var knyttet til velferdsprofesjonene

(Rauum 1988, Lorentzen 1994, Nagel 1991).

Det er fgrst utover pa 1980-tallet at det begynner a oppsta ideer og interesser for igjen a
stimulere til utvikling av ikke-offentlige velferdslgsninger. En ny politisk interesse for a gke det
frivillige engasjementet i velferdssektoren kan blant annet knyttes til en nyliberal
velferdspolitikk med vekt pa innovasjon og pluralisme, men ogsa til gkonomiske forhold og en
erkjennelse om at velferdsstaten og dens profesjonsutgvere ikke kan lgse «alle» oppgaver.3?
Slike internasjonale ideer har gradvis kommet til Skandinavia og Norge blant annet via offentlige

reformer, og det har medfgrt gkt interesse for sakalt «mixed economy», non-governmentalism»,

* Allerede i OECDs rapport fra 1981 «The Welfare State in Crisis» ble det lagt frem bade ideologiske og
gkonomiske argumenter for a endre forholdet mellom sektorene (OECD 1981).
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samstyring og samproduksjon. Dette er begreper som pa 1980-tallet fulgte i kjglvannet av
styringsreformen New Public Management, som fgrst slo gjennom i England, Australia og New
Zealand og ankom de skandinaviske landene fgrst noe senere. Oppmerksomheten ble rettet
seerlig mot privatisering av offentlige tjenester og det vokste frem en sterkere kontraktkultur,
men ogsa mot gkt bruk av verdibaserte- eller ideelle tjenesteprodusenter (Eikas & Selle 2001).
80-tallet var dermed tidret da sivilsamfunnet, rommet mellom staten og markedet, ble sdkalt
gjenoppdaget (Kuhnle & Selle 1990, Selle og @ymyr 1990, Eikas & Selle 2001, Thragardh 2007,
Halén, Skov Henriksen, Selle og Tragardh 2013).40 P4 90-tallet fortsetter fokuset pa privatisering
av tjenestetilbudet, men na ogsa gjennom nye samarbeidsrelasjoner med sivilsamfunnet og med
vektlegging av begreper som sosial kapital, «Governance» og nettverksstyring (fremfor
«Government»), sosialt entreprengrskap, sosial innovasjon, «venture philantrophy» og «social
business» (Rgiseland og Vabo 2012, Halén, Skov Henriksen, Selle og Tragardh 2013). Dette
kommer til uttrykk i flere offentlige utredninger og styringsdokumenter, bla i KMD (2014). Bolig
for velferd. Nasjonal strategi for boligsosialt arbeid (2014-2020), St. meld. 47 (2008-2009).
Samhandlingsreformen. Rett behandling - pa rett sted - til rett tid, St meld. 16 (2010-2011).
Nasjonal helse- og omsorgsplan (2011-2015), Stmeld. 13 (2011-2012). Utdanning for velferd.
Samspill i praksis, St. meld. 29 (2012-2013) Morgendagens omsorg og NOU (2011:11) Innovasjon

i omsorg.

I Skandinavia har de sakalte post-NPM-reformene i offentlig sektor hatt noe forskjellige utfall,
der Sverige har gatt mest i retning av privatisering, mens Danmark i stgrre grad har inkorporert
ideelle tjenesteprodusenter og kontraktinngdelser med sosiale entreprengrer. Andelen bade
private og ideelle/frivillige aktgrer i norsk velferdsproduksjon er relativt liten, og slik har det
veert i flere tidr selv om det politiske fokuset og offentlige debatter om gkt privatisering og
styrket rolle for sivilsamfunnet i samspill med det offentlige har dukket opp med jevne
mellomrom. Den ideelle velferdsproduksjonen har imidlertid fortsatt a stagnere, bla i
konkurransen med private, og i frivillighetsfeltet har fokuset stadig blitt mer rettet mot kultur og
fritid og mindre mot sosial- og velferdsfeltet (Kuhnle and Selle 1990, Selle and Strgmsnes 2012,
Halén, Skov Henriksen, Selle og Tragardh 2013, Sivesind 2013).

1.3 Problemstillinger og videreutvikling av tidligere forskning

“° Det tydeligste ideologiske uttrykket for gnsket om a utvikle en mer «mixed economy» med sterkere innslag
av «non-governmentalism» sa man i Storbritannia og Camerons politiske program «Big Society» som ble lansert
i 2010. Her ble fokuset rettet mot en styrking av sivil deltakelse og mobilisering av «active citizenship»,
oppmuntring til innovasjon i velferdsproduksjonen i samspill mellom sektorer og en sterkere promotering av
filantropi og samfunnsansvar bade som individuelt bidrag og som et bedriftsansvar (Ishkanian & Szreter 2012:
179).
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Forskningsprosjektet vil undersgke det boligsosiale arbeidet i lys av utviklingstrekk i frivillig
sektor, og nye perspektiver pa omstilling i offentlig sektor og gkt grad av velferdsmiks og
samspill mellom offentlig, privat og frivillig sektor. Foregar utviklingen gjennom en reaktivering
av den sakalte «ideelle sektoren» som lenge har veert gjenstand for marginalisering, eller skjer
det en omstilling innad i de tradisjonelle nasjonale ideelle organisasjonene? Eller skjer
utviklingen i stgrre grad gjennom veksten i frivillig innsats og ulike former for individualisert
smaskalafrivillighet i Norge? Pa hvilke mater koordineres og ledes denne frivillig innsatsen og i
hvilken grad ma koordineringen forega i lokalsamfunn eller gjennom et kommunalt initiativ?
Hvilken betydning har nye plattformer for samspill i det boligsosiale arbeidet? Dette er
problemstillinger vi gnsker d undersgke i forskningsprosjektet om boligsosialt arbeid. Vi vil i
den sammenheng ogsa knytte prosjektet til vart tidligere og pagaende prosjekter med relevans

for undersgkelser av frivilliges rolle i boligsosialt arbeid.

Vi har forskning som viser at medlemsmodellen er under press og at veksten skjer i andre
(smaskaleformer av) frivilligheten (Folkestad 2015). Vi har undersgkt integrasjon i neermiljg og
hvordan frivillig sektor fungerer som arenaer for «bridging» og «bonding» sosial kapital i fire
utvalgte lokalsamfunn i belastede omrader i fire norske storbyer (Oslo, Bergen, Trondheim,
Drammen (Hagelund og Loga 2009, @degérd 2010, Loga 2011, 2012, @degard et. al 2014). Dette
viderefgres i et prosjekt om sosial kapital og migrantmenigheter/trossamfunn i to

lokalsamfunnskontekster (Oslo/Bergen) i 2016.

Boligsosialt arbeid innenfor frivillig sektor omtales ofte som innovativt. Enkelte mener at frivillig
sektor, for eksempel tiltak under de store ideelle organisasjonene som Kirkens Bymisjon og
Frelsesarmeen, har en stgrre frihet til 4 utvikle nye bolig- og tjenestemodeller enn offentlig
sektor, mens andre i stgrre grad gnsker at innovasjonen bgr skje innen offentlig sektor (Grgdem
2014, Hansen m.fl. 2013, Ulfrstad 2011, Ytrehus m.fl. 2007). Naerhet til malgruppa for a
identifisere behovene; det a arbeide "nedenfra og opp”, er ett viktig bidrag det sarlig pekes pa
ved frivillige organisasjoners styrker i boligsosialt arbeid (Dyb 2005). Som vi har belyst i kapittel
fem i den foreliggende rapporten er frivilliges rolle i samspill med offentlig sektor et tema som
er gjenstand for stor ideologisk variasjon. Det er derfor ogsa et politisk spgrsmal hva slags roller
frivillig sektor kan fylle overfor offentlig sektor, og ogsa i samspill med private profit-aktgrer.
Innovasjon er et av de nye satsningsfeltene vi har ved Senter for forskning pd sivilsamfunn og
frivillig sektor. Vi har hatt et prosjekt om nye former for neermiljg- og felleskapsbygging gjennom
nettverksorganisasjoner som for eksempel Bzaerekraftige Liv i Bergen (Eimhjellen, under
utgivelse). Vi har et pagdende prosjekt om «Nye samspillsformer mellom offentlig og frivillig

sektor (governance)» (Loga), og vi er nylig ferdig med et prosjekt for KS kalt «Sosialt
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entreprengrskap - kommunale endringsagenter» (Loga et. al 2015) der vi belyser hvilke ulike
felt sosialt entreprengrskap utvikler seg pd i Norge i sammenligning med andre europeiske land.
Dette prosjektet vil fremover ogsa bli viderefgrt gjennom en kartleggingsstudie finansiert av
Kulturdepartementet. Dette er eksempler pa ulike prosjekt som bergrer innovasjon, inkludering
i neermiljg og nye samhandlingsformer mellom offentlig, privat og frivillig sektor, som alle kan

veere informative og berikende for forskningsprosjektet for Husbanken.

Forskningsrapporter om boligsosialt arbeid i frivillig sektor handler som regel om innovative
tiltak for mennesker med rusproblemer. Oftest handler det om ulike former for bo- og
oppfelgingstjenester. Noen eksempler pa tiltak som kan vise til gode resultater, er et
smahusprosjekt i Trondheim, drevet av Kong Karl Johans Arbeidsstiftelse, prosjekt Fri i
Drammen (Kirkens Bymisjon) som arbeider med lgslatte fra fengsel, og Boligskolen hos Safir i
Oslo (Kirkens Bymisjon/Rgde Kors). En annen viktig aktgr er Bybo (Kirkens Bymisjon) som
tilbyr bolig- og oppfalgingstjenester i Oslo. Frivillig sektor er mest aktiv pa dette feltet i de stgrre
byene (Dyb m.fl. 2008, Husbanken region gst 2009). En av frivillig sektors viktigste funksjoner
kan veere rollen som brobygger og “innkaster” til offentlige hjelpetiltak, gjennom lavterskeltiltak
der brukerne far informasjon om sine rettigheter og muligheter og der deres hjelpebehov, for
eksempel behov for bistand til a skaffe eller beholde sin bolig blir kartlagt og brukeren blir
hjulpet videre til rette instans. Slike tiltak kan ha en viktig funksjon for at man skal lykkes i a na
malet om at flest mulig skal ha en egnet bolig, seerlig nar man gnsker a fange opp de mest
vanskeligstilte og mennesker som befinner seg i sarbare overganger fra for eksempel
fengsel/institusjon til bolig. Blant de mest vanskeligstilte finner vi mennesker med
mangefasetterte hjelpebehov. Det er derfor ngdvendig med lavterskeltiltak der disse kan bli
fanget opp og hjulpet inn i adekvate boligsosiale hjelpetiltak (jfr. fks. Lied 2013, Skatvedt & Marit
Edland-Gryt 2012, Snertingdal & Bakkeli 2013, Taksdal m.fl 2006). Frivillige organisasjoners
brobyggerfunksjon kan veere seerlig viktig pa det boligsosiale feltet, som er preget av

fragmentering i kommunene.

[ forholdet mellom offentlig og frivillig sektor kan det oppsta samarbeidsproblemer og
interessekonflikter. Det kan for eksempel hende at arbeidsmatene i frivillig sektor medfgrer en
reduksjon av kompetanseutvikling i det offentlige. Det kan ogsa oppsta konflikter om hvem som
"bgr eie” en malgruppe eller arbeidsmate. Det kan se ut til at frivillig sektor kan bli sett som bade
en velsignelse og en trussel for offentlig sektor og dette kan fgre til samarbeidsproblemer (Dyb

2005, Skatvedt & Marit Edland-Gryt 2012, Ytrehus et al. 2007).41 Dette er ogsa eksempler pa

* Dette er for gvrig problemstillinger vi undersgker i andre prosjekter ved Senter for forskning pa sivilsamfunn
og frivillig sektor. Vi spgr blant annet ansatte i kommuner og sosiale entreprengrer om potensielle konflikter,
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problemstillinger avdekket i tidligere forskningsprosjekt og som vi vil forfglge i Husbankens

forskningsprosjekt.

2. Tilnzerming til oppdraget

2.1 Avgrensninger og problemstillinger
[ anbudsdokumentet er det skissert en hovedproblemstilling for forskningsprosjektet med to

delproblemstillinger:

1) Design for opsjonsoppdragi 2016:
a) Frivillighetens innhold og rolle i det boligsosiale arbeidet fremover.

b) Hvordan frivillig sektor kan bidra til 4 skape innovasjon pa det boligsosiale omradet.

Den fgrste delen vil ha preg av en Kartleggingsstudie der vi sgker a belyse hvilke ulike aktgrer

som opererer i dette feltet.

Den andre delen vil i stgrre grad veere teoretiske inspirert, og belyser utviklingen pa det
boligsosiale feltet i lys av bade endringer innen frivillig sektor og endringer i policyutforming
som bergrer det boligsosiale arbeidet. Dette vil veere teori som belyser de nye samspillsformene
mellom offentlig, privat og frivillig sektor og som gjerne omtales som post-NPM-reformer eller
governance-reformer. Det boligsosiale feltet som et «xumedgjgrlig problem» eller et Wicked
issue» har ogsa i tidligere forskning blitt knyttet til teorier om fragmentering i offentlig sektor og
behovet for utvikling av flernivastyring og en mer helhetlig politikkutforming (Ulfrstad 2011,
Hansen, Grgdem og Bakkeli 2013).

2.2 Metodisk tilnzerming
[ opsjonsoppdraget for 2016 vil vi bygge pa erfaringer fra kunnskapsoversikten og forstudien.
Her skal vi 3) Undersgke, drafte og problematisere frivillighetens innhold og rolle i det boligsosiale

omrdadet fremover og hvordan frivillig sektor kan bidra til G skape innovasjon pd omrddet.

Vi har allerede utformet en kunnskapsoversikt om frivillig sektors rolle pa det boligsosiale
omradet. [ forskningsprosjektet vi vil foreta en analyse av datamaterialet som samles inn i lys av
nyere teori om nye samspillsformer mellom offentlig, privat og frivillig sektor. Dette vil veere a

lgfte tematikken inn i diskusjoner omkring sivilsamfunnets rolle som supplement til offentlig

dilemmaer og rolleforstaelse mellom aktgrer i hhv. kommunal, frivillig og privat sektor i prosjektet «Sosiale
entreprengrer — kommunale endringsagenter».
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sektor, samordning i offentlig forvaltning og omstilling i velferdsstaten, jfr. pkt. 1.2 i denne
skissen. Dette er en diskusjon som foregar bade i Norge og i andre land, og vi vil i prosjektet ogsa
trekke veksler pa litteratur fra andre land med andre velferdsmodeller og
sivilsamfunnsorganisering. Vi vil fgrst og fremst vektlegge litteratur fra Norden.
Forskningsprosjektet vil derfor fgrst innledes med en gjennomgang av relevant litteratur, og i

stgrre grad enn i den foreliggende kunnskapsoversikten.

Vi vil videre gjgre en kvalitativ studie i to strategisk utvalgte kommuner. Her vil vi som sagt dra
nytte av tidligere studier vi har utfgrt ved Senter for forskning pd sivilsamfunn, om lokalt
foreningsliv som inkluderingsarenaer og se dette i lys av planer og tiltak i utsatte bydeler i Oslo
og Bergen (Loga 2011, @degard 2010, @degard et. al 2014). Intervjuene vil bli gjort bade ved
personlig mgte og per telefon. Vi vil her sgke a kartlegge hvilke frivillige og kommunale aktgrer
som i dag opererer i det boligsosiale arbeidet og finne frem til relevante informanter gjennom
sngballmetoden. Prosjektet vil omfatte intervjuer med kommunale ledere, ansatte i Husbanken,
ansatte i ideelle organisasjoner som er etablerte pa feltet (Bla Kors, Kirkens Bymisjon, Rgde
Kors, Frelsesarmeen), andre relevante frivillige organisasjoner som opererer mer lokalt, og
frivillige ved Frivillighetssentraler og andre samarbeidsplattformer som «Stikk innom»-kontoret
pa Veitvet og «Batteriet» pa Landds/Arstad. Vi vil ogsa intervjue ansatte ved Verdighetssenteret
i Bergen der man jobber med utdanning av koordinatorer for ledelse av frivillige. I tillegg vil vi
ogsa se etter andre frivillige aktgrer i feltet som sosiale entreprengrer og belyse hvordan de
opererer i eventuelt samspill med andre aktgrer (eksempler er Way Back og Monsterbedriften
som bergrer tidligere fengslede, gatemagasinene eller andre tiltak/organisasjoner som er

utviklet av Kirkens Bymisjon eller andre ideelle organisasjoner).

[ denne arbeidspakken vil vi ogsa belyser bosetting av flyktninger som en egen gruppe
vanskeligstilte. Dette er en gruppe vanskeligstilte pa boligmarkedet som det er knyttet seeregne
utfordringer til blant annet fordi det er blitt en stor gruppe i mange kommuner. For den
midlertidige bosettingen er det allerede kommet mange nye private aktgrer til kontraktgrer for
UDI. Ettersom det er frivillig sektor (og ikke privat sektor) som er tema for dette prosjektet,
samt at vi i stgrre grad vil fokusere pa mer langsiktig bosetting, vil vi belyse pa den ene side
hvordan de tradisjonelle ideelle organisasjonene deltar i arbeidet med flyktninger og pa den
andre side hvilken rolle smaskalafrivilligheten har overfor denne gruppen og hvordan den

koordineres.

Delprosjektet som omfatter innovasjon vil ta utgangspunkt i datainnsamlingen fra Oslo og Berge

og deres omradesatsninger, men vi vil her ogsa supplere med telefonintervjuer i andre
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kommuner der man har utviklet nye samspillsplattformer med frivillige. Vi vil sgke kommuner
som er innovative nar det kommer til samspill mellom frivillig og offentlig sektor, og som har
ideer og/eller erfaring med sosial innovasjon og interesse for utvikling av policy og kontrakter
med sosiale entreprengrer og frivillige og ideelle velferdsprodusenter. Aktuelle kommuner er
Trondheim, Steinkjeer, Stavanger, Arendal, Asker og Drammen. Intervjuene vil bli foretatt per

telefon. Totalt i prosjektet vil vi utfgre opp mot 30 kvalitative intervju.
Prosjektet vil dermed besta av tre arbeidspakker:
Arbeidspakke 1: Litteraturgjennomgang (Loga)

Arbeidspakke 2: Kartlegging av sentrale frivillige og kommunale aktgrer i boligsosialt arbeid i

Bergen (Eimhjellen) og Oslo (Lied). Kvalitative intervjuer etter sngballmetoden.

Arbeidspakke 3: Kartlegging av innovasjon og nye samspillsformer i relevante kommuner som
er innovative i boligsosialt arbeid. Kvalitative intervjuer med frivillige og kommunale aktgrer. I
tillegg til Oslo og Bergen vil vi undersgke for eksempel Stavanger, Arendal, Drammen, Steinkjer,
Trondheim. Hvilke kommuner dette blir vil bli avklart etter hvert, og i samrad med

oppdragsgiver (Eimhjellen, Loga, Lied).

Figur 1: Oppsummerende prosjektmodell

Perspektiv Arbeidspakke 1 Arbeidspakke 2 Arbeidspakke 3
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Data/ Litteratur- Kartlegging og Kartlegging og
Metode: gjennomgang » intervju intervju
Aktgrer i Oslo og Aktgrer i andre
Bergen relevante
kommuner
Ivar Eimhjellen
Ivar Eimhjellen Jill Loga
Jill Loga Camilla Lied Camilla Lied
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Arbeidspakke 1 vil informere de to andre studiene med relevante perspektiv og
problemstillinger som er avdekket i litteraturgjennomgangen. Arbeidspakke 2 vil fungere som et
utgangspunkt for Arbeidspakke 3. I sum vil det metodiske opplegget gi svar pa de definerte
problemstillingene i prosjektet og gi Husbanken et godt kunnskapsgrunnlag for sitt videre
arbeid med a utvikle dette politikkfeltet med involvering av ulike frivillige og ideelle aktgrer.
Prosjektet som helhet vil bli utfgrt i henhold til retningslinjene fra den nasjonale
forskningsetiske komite for samfunnsvitenskap og humaniora (NESH). Prosjektet vil ogsa bli
meldt inn til Personvernombudet, og alt datamateriale vil bli behandlet og anonymisert i

henhold til personvernbestemmelsene.

Metodisk kan vi bygge pa bred og allsidig erfaring med kvalitative tilnszerminger og
kunnskapsoversikter. Prosjektet vil vaere forankret i et miljg med hgy kompetanse, bade
tematisk og metodisk. Forskerne i prosjektet har faglig bakgrunn i statsvitenskap, sosiologi og

kriminologi, og alle prosjektmedarbeiderne har doktorgrad.

3. Faser i prosjektet og fremdriftsplan

3.1 Faser og aktiviteter i prosjektet
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Tabell 1: Faser og aktiviteter i prosjektet

‘ Faser Sentrale aktiviteter Utbytte
Fase 1 e Oppstartsmgte med o Felles forstaelse av
Januar Husbanken oppdrag
2016 e Definere problemstillinger e Kvalitetssikring
og avgrensinger e Konkretisering og
e Utarbeide oppstartsnotat operasjonalisering
e Innsamling av litteratur e Etablere datagrunnlag
Fase 2 Innsamlin e Identifisere relevante
Januar - februar nsa 808 problemstillinger
gjennomgang av litteratur .
2016 o o Kartlegging av felt
e Utarbeide intervjuguide til
. Etablere og analysere
forstudie
datagrunnlag
Fase 3 e Utvalg av case/informanter
Februar - mars i Oslo og Bergen
201 . .
016 ° Fgrberede 1nt.erv1u , e Identifisere aktgrer
Gjennomfgre intervju med
T e Etablere datagrunnlag
kommuner, organisasjoner,
frivillige og sosiale
entreprengrer
Fase 4 e Utvalg av case/informanter
Mars - april i andre relevante
2015 kommuner
e Forberede intervju e Identifisere aktgrer
e Gjennomfgre intervju med e Etablere datagrunnlag
kommuner, organisasjoner,
frivillige og sosiale
entreprengrer
Fase 5 e Analyse av datamateriale e Sammenfattende
April - 42 e Utarbeiding og analyse og oversikt
ferdigstilling av rapport e Rapportering og
e Rapportlevering levering pd prosjekt

3.2 Fremdriftsplan

Delprosjekt 2 vil ha oppstart i januar 2016 og bli gjennomfgrt ved Rokkansenteret og NIBR i

perioden 1 januar og avsluttes i 2016. Avslutningstidspunktet er ikke spesifisert i utlysningen og

vil bli naermere avtalt med oppdragsgiver. Rapport vil bli levert 30 juni. I tabell 2 nedenfor har

vi laget en fremdriftsplan som viser forlgpet i prosjektet.

*? Etter naermere avtale med oppdragsgiver.
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Tabell 2: Fremdriftsplan.

Aktiviteter og milepaeler Fase 2 Fase 3
Januar - Februar

februar - mars
2016 2016

Oppstartsmgte med
Husbanken
e Definere problemstillinger og
avgrensinger
Utarbeide oppstartsnotat
e Innsamling av litteratur

e Innsamling og gjennomgang

av litteratur

e Utarbeide intervjuguide til
forstudie

e Utvalg av case/informanter i
Oslo og Bergen

o Forberede intervju

¢ Gjennomfgre intervju med
kommuner, organisasjoner,
frivillige og sosiale
entreprengrer

e Utvalg av case/informanter i
andre relevante kommuner
Forberede intervju

e Gjennomfgre intervju med
kommuner, organisasjoner,
frivillige og sosiale
entreprengrer

e Analyse av datamateriale

e Utarbeiding og ferdigstilling
av rapport

e Rapportleveringi 2016

4. Kompetanse og kapasitet

Oppdraget vil bli utfgrt som et samarbeid mellom Uni Research Rokkansenteret og NIBR, og det
vil bli knyttet til Senter for forskning pd sivilsamfunn og frivillig sektor. Prosjektleder vil veere Jill
Loga ved Uni Research Rokkansenteret og prosjektet vil derfor ogsa bli administrativt lagt til
Bergen og Rokkansenteret. Forskerne pa prosjektet har hgy kompetanse og erfaring innenfor
forskning pa bade frivillig sektor og boligsosialt arbeid, samt tilliggende forskningsfelt som

velferdstjenester, inkludering og integrering.
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4.1 Kort om prosjektdeltakerne

Jill Loga (forsker II) er utdannet statsviter, med doktorgrad fra Universitetet i Bergen. Hun har
veert tilknyttet Sivilsamfunnssenteret siden 2008 og er fra 2013 ogsa koordinator for senteret.
Hun har forsket szerlig pa deltakelse og integrasjon, religigs- og verdibasert deltakelse, og om
forholdet mellom stat og organisasjoner pa kommunalt nivd. Sammen med andre senterforskere
ga hun ut en bok i 2014 om frivillighet og integrasjon, der disse temaene kombineres (ddegard,
Loga, Steen Johnsen og Ravneberg (2014). [ den nye programperioden jobber hun szerlig med
temaene nye samspillsformer mellom offentlig, frivillig og privat sektor, sosial innovasjon og
sosialt entreprengrskap. Loga har tidligere ledet flere FoU-prosjektet og har veert involvert i

utvalg og utredningsarbeid (Inkluderingsutvalget og Tros- og livssynsutvalget).

Ivar Eimhjellen (forsker II) er utdannet sosiolog med doktorgrad fra Universitetet i Bergen.
Han har veert tilknyttet Sivilsamfunnssenteret siden 2009. Gjennom senteret har han forsket pa
inkludering av funksjonshemmede og etniske minoriteter i frivillige organisasjoner og utvikling
av statlig frivillighetspolitikk. Tema for doktorgradsavhandlingen var bruk av internett og
kommunikasjonsteknologi i frivillige organisasjoner og samfunnsdeltakelse. Han har bade
kvalitativ og kvantitativ metodekompetanse og har blant annet god erfaring med utforming og
gjennomfgring av survey. Han jobber nd med prosjekt omkring frivillig innsats og integrering og

om nye former for frivillig engasjement m.a. med et sosialt entreprengrskapsperspektiv.

Camilla Lied (forsker II) har veert tilknyttet NIBR siden august 2011. Hun er master i
kriminologi og ph.d i rettssosiologi fra Det juridiske fakultet, Universitetet i Oslo. Hun har
skrevet en ph.d-avhandling og senere en bok basert pa denne, om to frivillige rettshjelpstiltak;
gatejuristene i Oslo og Kgbenhavn. Dette er innovative tiltak som ogsa arbeider med boligsosiale
spgrsmal. Hun arbeider for tiden med boligforskning, seerlig i forhold til marginaliserte grupper.
Lied har bred erfaring med kvalitativ metode. Hun har sammen med Evelyn Dyb og Helge Rena
gjennomfgrt foranalyser av arbeidet med Boligsosialt utviklingsprogram i fire bydeler i Oslo,
samt foranalyser i Fgrde, Holmestrand, Flora, Bergen og Nedre Eiker kommune, pa sistnevnte
som prosjektleder. Lied har ogsa medvirket i arbeidet med den seneste nasjonale kartleggingen
av bostedslgse, og med evalueringen av Boligsosialt utviklingsprogram i Groruddalen.

For videre omtale av prosjektgruppens kompetanse viser vi til vedlagte CV ‘er, som inneholder
opplysninger om formalkompetanse, fagomrader og relevante forskningsprosjekt som den

enkelte har veert involvert i.
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4.2 Referansegruppe og kvalitetssikring

Vi har i prosjektet allerede etablert en referansegruppe, men en samling av alle i gruppen har
veert planlagt fgrst til januar 2016. Vi har hatt nytte av flere i referansegruppen for radgivning og
for kvalitetssikring av tekst underveis til den foreliggende rapporten. Dette har imidlertid veert
kontakt med enkeltpersoner og primeert via epost. En samling av gruppen vil altsa skje fgrst i
januar 2016. Referansegruppen bestar av: Lars-Marius Ulfrstad ved Husbanken region Vest, som
blant annet har forfattet en bok om boligsosiale samarbeid (Ulfrstad 2011). Anne Skevik Grgdem
ved Institutt for Samfunnsforskning har blant annet ledet et prosjekt om innovasjon i det
boligsosiale feltet (Grgdem 2014). Kari Ludvigsen ved Rokkansenteret deltok i og ledet flere
prosjekt om det boligsosiale feltet mellom 2005-07 (Taksdal, Breivik, Ludvigsen og Ravneberg
2006, Ludvigsen og Fjaer 2007). Arnhild Taksdal var prosjektleder ved Rokkansenteret for
rapporten «Pa randen av a bo» og er na forskningsleder ved Kirkens Bymisjon. Fra Bymisjonen
deltar ogsa Marit Nybg som er leder for ByBo. Hakon Lorentzen som har veert tilknyttet Senter
for forskning pa sivilsamfunn og frivillig sektor inntil han nylig gikk av med pensjon har allerede
veert involvert i prosjektet. Ved referansegruppens workshop i januar vil vi starte med a drgfte
den foreliggende rapporten fgr vi ber om innspill til planlegging av forskningsprosjektet, for

eksempel med utvikling av intervjuguide og valg av problemstillinger.

5. Rapportering og formidling

Rapportering fra prosjektet vil skje i henhold til oppdragsbeskrivelsens spesifikasjoner. For
forskningsprosjektet i opsjonsoppdraget vil det bli skrevet en rapport som skal ferdigstilles i
2016 (etter naermere avtale med oppdragsgiver). Sluttrapporten skal sammenfatte prosjektets
resultater pa en leservennlig mate. Denne skal ogsa inkludere korte sammendrag pa norsk og
engelsk. Rapporteringen og sammendragene vil ogsa gjgres tilgjengelig i elektronisk format som
pdf-fil. Det skal ogsa lages et sammendrag tilsvarende en A4 side som egner seg for publisering
pa internett, samt en powerpoint-presentasjon som presenterer problemstillinger og funn i
prosjektet. Prosjektgruppen vil legge til grunn standard vitenskapelige kriterier som rettesnor
for alt skriftlig materiale som utarbeides, og vi vil vektlegge at konklusjoner og forutsetninger
tydelig fremgar og er lett tilgjengelige for brukerne av resultatene. Utformingen av det skriftlige

materialet skal egne seg for kunnskapsoverfgring til feltet.
Vi vil delta pa inntil tre formidlingsseminarer som oppdragsgiver arrangerer eller er

medarranggr av, og inntil ett formidlingsseminar i regi av Kommunal- og

moderniseringsdepartementet (KMD).
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Etter neermere avtale med oppdragsgiver kan formidling fra prosjektet eventuelt ogsa skje
gjennom formidlingsportalen til Senter for forskning pad sivilsamfunn og frivillig sektor,

www.sivilsamfunn.no.

6. Kvalitetssikring

Rokkansenteret vil vektlegge kontinuerlig kvalitetssikring gjennom oppdragsperioden med
hensyn til faglig kvalitet, ivaretakelse av fremdrift og tidsfrister. Oppdraget vil giennomfgres av
prosjektteamet i fellesskap. Et tett prosjektsamarbeid gir flere og bedre muligheter for
korreksjoner, diskusjon og utvidede analytiske tilnzerminger. Prosjektteamet vil ha interne
mgter for 4 sikre felles forstdelse av innhold, framgangsmater og tolkninger av sentrale
elementer i prosjektet. Prosjektteamet er slik solidarisk ansvarlige for forskningsprosjektets

innhold, noe vi vurderer som en fordel.

Sentral for sikring av kvalitet er referansegruppen som bestar av faglig ekspertise og
erfaringsnzerhet til bade frivillighetsfeltet og boligsosiale arbeid. Prosjektet vil som nevnt ogsa
trekke veksler pa frivillighetssenteret som er et fagmiljg med sveert tett dialog og daglig
samarbeid og utveksling mellom forskere pa tvers av Bergen og Oslo.

I lgpet av prosjektperioden gnsker vi a legge til rette for en tett, jevnlig og dpen dialog med
oppdragsgiver som vil kunne ha verdifulle innspill og synspunkter pa utforming og
gjennomfgring av prosjektet. All virksomheten i prosjektet vil underlegges Uni Research sine
etiske retningslinjer, og likeens gjennomfgres i samsvar med Rokkansenterets retningslinjer for

kvalitetssikring.

7. Budsjett

Budsjettet danner grunnlag for prisberegningen, og synliggjgr i tillegg den estimerte
arbeidsinnsatsen som kan forventes fra prosjektgruppen. Forskningsinnsatsen for 2015 er
ferdigstilt med denne rapporten. Samlet for bade 2015 og 2016 har beregner 1051 timer
forskningsinnsats for oppdraget, fordelt pa 445 timeri 2015 og 606 timer i 2016. Prosjektleder
Jill Loga settes opp med 376 timer totalt, Ivar Eimhjellen med 375 timer og Camilla Lied med
300 timer (NIBR har noe hgyere priser enn Rokkansenteret). Mer informasjon om pris og

betaling finnes i tilbudets bilag.

102


http://www.sivilsamfunn.no/

2015 2016 Total

Timepris* Timer |Pris Timer |Pris Timer |Pris
Forskere:
Jill Loga 1050| 158| 165900 218| 236454 376| 402354
Ivar Eimhjellen 1050 157| 164850 218| 236454| 375 401304
Camilla Lied 1263 130| 164190 170| 221795| 300 385985
Sum forskning 445] 494940 606] 694703| 1051| 1189643
Drift:
Diverse drift 25060 25297 50357
Pris eks. moms 520000 720000 1240000
Moms 130000 180000 310000
Pris inkl. moms 650000 900000 1550000

* Timepris oppgitt painneveerende ar er regulert med 3,3% |
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9. Appendix

Vedlegg 1: Et utvalg offentlige stgtteordninger knyttet til boligsosialt arbeid

Innhold og formal

Fra Husbanken

Bostgtte

Sikre de som har lave inntekter og hgye boutgifter, en egnet bolig.
Bostgtten skal hjelpe vanskeligstilte bade til a skaffe og beholde en
bolig.

Boligsosialt | Bidra til 3 heve kompetansen innenfor boligsosialt arbeid og

kompetansetilskudd | boligsosial politikk.

Grunnldnet | Fremme universell utforming og miljg i nye og eksisterende boliger,
finansiere boliger til vanskeligstilte og andre i etableringsfasen, og
sikre ngdvendig boligforsyning i distriktene.

Investeringstilskudd | Stimulere kommunene til a fornye og gke botilbudet for personer
til omsorgsboliger og | med behov for heldggns helse- og omsorgstjenester, uavhengig av
sykehjemsplasser | alder, diagnose eller funksjonshemning. Tilskuddet kan gis til
oppfering, kjgp, ombygging, utbedring, leie eller annen framskaffelse
av heldggns pleie- og omsorgsplasser etter lov om kommunale helse-
og omsorgstjenester.
Startlan | Et behovsprgvd lan for de med langvarige bolig- og

finansieringsproblemer. Kommunene tildeler startlanet med
lanemidler fra Husbanken.

Tilskudd til bolig-, by-
og stedsutvikling

Bedre de fysiske omgivelsene, stimulere til gkt deltakelse i
neermiljget og motvirke negativ utvikling i et omrade. Husbanken
forvalter ordningen, og tilskuddet gar til tiltak i omrader i Oslo,
Bergen og Trondheim.

Tilskudd til etablering

Bidra til at vanskeligstilte kan kjgpe og beholde egen bolig.
Tilskuddet er ofte en toppfinansiering nar en bolig skal finansieres.

Tilskudd til
utleieboliger

Bidra til flere egnede utleieboliger for vanskeligstilte pa
boligmarkedet. Tilskuddet gar til bade kjgp, utbedring og bygging av
boliger.

Tilskudd til tilpasning
av bolig

Bidra til a sikre egnede boliger til personer med nedsatt
funksjonsevne. Tilskuddet er gkonomisk behovsprgvd.

Tilskudd til heis

Kan gis til eiere av eksisterende boligeiendommer med minst tre
etasjer. Det kan gis tilskudd til konsulentbistand til prosjektering av
heis og kostnadsoverslag for installering av heis samt tilskudd til
installering av heis.

Tilskudd til
tilstandsvurdering

Bidra til bedre bomiljg og levekar ved a foreta en grundig
tilstandsvurdering ved bolig- og miljgfornyelse.

Fra Arbeids- og

velferdsdirektoratet
Tilskudd til | Stimulere til interkommunalt samarbeid, i utgangspunktet for de
gkonomisk radgiving | minste kommunene.
Tilskudd til | Styrke og utvikle de ordinzere tjenestene i kommunene slik at de
boligsosialt arbeid | bedre kan ivareta den enkeltes behov for oppfalging i bolig. Viktige

innsatsomrader er & bidra til redusert bruk av midlertidige botilbud,
legge til rette for et helhetlig boligsosialt arbeid lokalt og tiltak
overfor ungdom og yngre voksne i etableringsfasen.
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Tilskudd til tiltak mot | Bidra til & forebygge og redusere fattigdom og sosial eksklusjon blant
barnefattigdom | barn og unge ved a styrke det sosiale og forebyggende arbeidet i
kommunen. Det skal legges vekt pa tiltak som bidrar til aktivitet og
deltakelse blant utsatte barn og unge.
Tilskudd til utsatte | Bidra til a iverksette utviklingsarbeid overfor unge i risikosoner.
unge | Innsatsen tar utgangspunkt i lov om sosiale tjenester i arbeids- og

velferdsforvaltningen og skal bidra til a iverksette modellforsgk og
utviklings- og kompetanseforsgk overfor utsatt ungdom.

Tilskudd til frivillige
organisasjoner og
Tilskudd til prosjekter
og aktiviteter

Bidra til a styrke dialogen og samarbeidet med frivillige
organisasjoner som arbeider mot fattigdom og sosial eksklusjon og
som er representanter for vanskeligstilte. Ordningene skal ogsa
styrke mulighetene for egenorganisering, selvhjelpsaktiviteter,
brukerinnflytelse og interessepolitisk arbeid for a bekjempe
fattigdom og sosial ekskludering i Norge.

Tilskudd til
aktivisering og
arbeidstrening i regi
av frivillige
organisasjoner og
private stiftelser

Stimulere til utvikling av nye tiltak og metoder for aktivisering og
arbeidstrening av vanskeligstilte.

Tilskudd til sosialt
entreprengrskap

Stimulere til utvikling av sosialt entreprengrskap rettet mot
bekjempelse av fattigdom og sosial eksklusjon i Norge. Sosialt
entreprengrskap innebeerer etablering av virksomheter som har som
mal d 1gse sosiale eller samfunnsmessige problemer og behov, og
som bruker metoder og verktgy fra forretningsverdenen for a na
malene.

FARVE

Bidra til & fremme utvikling og gjennomfgring av en kunnskapsbasert
arbeids- og velferdspolitikk gjennom tilskudd til forsgk og
forskningsprosjekter, samt formidling av funn og resultater fra
prosjekter som far stgtte.

Ordningen med
hjelpemidler for
personer med nedsatt
funksjonsevne og
andre

Skal tilby hjelpemidler til personer med nedsatt funksjonsvne og
andre, herunder utstyr til bolig. Er forvaltet av NAV
Hjelpemiddelsentral.

Fra Helsedirektoratet

Tilskudd til
kommunalt rusarbeid

Bidra til en kapasitetsgkning i det samlede kommunale arbeidet pa
rusmiddelfeltet, blant annet apne flere mottakssentre i de stgrre
byene, sgmlgs overgang fra avrusing til rehabilitering og ettervern
fra fgrste dag etter endt avrusing og behandling, supplert med gvrige
hjelpetiltak.

Tilskudd til private og
ideelle organisasjoner

Bidra til a stgtte opp om frivillige eller ideelle organisasjoner som
driver institusjonsbaserte dag- og dggntiltak med oppfglging og
rehabilitering av personer med rusproblemer. Tiltakene det gis
tilskudd til, skal veere et supplement til det offentlige tiltaksapparatet
og bidra til 4 styrke og samordne samfunnets samlede innsats
overfor malgruppene.

Tilskudd til psykisk
helsearbeid i

Styrke tilbudet til brukere med store tjenestebehov ved a utvikle mer
helhetlige og samtidige tjenester fra ulike sektorer og nivaer.
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kommunene

Tilskudd til samarbeid
om utskrivningsklare
pasienter innen rus

Styrke samarbeidet mellom rusinstitusjoner innen tverrfaglig
spesialisert rusbehandling og kommunene om utskrivningsklare
pasienter.

Tilskudd til utprgving
av
samhandlingsmodeller

Bidra til & utvikle modeller for samhandling som skal sikre personer
med rusproblemer og/eller alvorlige psykiske lidelser helhetlige,
fleksible og individuelt tilpassede behandlings- og
oppfglgingstjenester.

Fra Integrerings- og
mangfoldsdirektoratet

Integreringstilskuddet

Gi rimelig dekning av de gjennomsnittlige merutgiftene kommunene
har ved bosetting og integrering av "yktninger det aret de blir bosatt,
og de neste fire drene.

Tilskudd til opplaering
i norsk og
samfunnskunnskap

Sikre at kommunene tilbyr oppleering til voksne innvandrere med
rett og plikt til slik oppleering, slik at de lzerer tilstrekkelig norsk til &
fungere i arbeids- og samfunnslivet. I tillegg finnes det egne tilskudd
til kommuner som bosetter flyktninger med szerskilte behov,
flyktninger over 60 ar og enslige mindrearige flyktninger.
Kommunene kan sgke om utviklingsmidler til gkt kvalitet og bedre
resultatoppnaelse i integrerings - arbeidet med vekt pa oppleering i
norsk og samfunnskunnskap. Kommuner med minst 750
innvandrere og norskfgdte med innvandrerforeldre kan ogsa sgke
om tilskudd til Jobbsjansen. Formalet med tilskuddsordningen er a
kvalifisere innvandrere som ikke har tilknytning til arbeidslivet, etter
modell av introduksjonsordningen.

Fra Barne-, ungdoms-
og familiedirektoratet
(Under BLD, Bufdir)

Barne- og
ungdomstiltak i stgrre
bysamfunn

Nasjonal
tilskuddsordning mot
barnefattigdom

Statte til oppfelgings-
og losfunksjoner for
ungdom

Refusjonsordning for
kommunale utgifter til
barnevernstiltak
knyttet til mindrearige
asylsgkere og
flyktninger
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Vedlegg 2: Detaljert ICNPO kategoriseringer og forklaringer

ICNPO- | ICNPO-kategori Forklaring

nr

1 Kultur og rekreasjon

1100 Kunst og kultur Musikk, teater og dans, kunst, brukskunst
og arkitektur, historie, litteratur og sprak,
museer, samlinger og bibliotek,
tidsskrifter og medier, andre kulturelle og
kunstneriske aktiviteter

1200 Idrett Alle typer idrett, sport og trim, ogsa
skytterlag, bedriftsidrett og idrett
for personer med nedsatt funksjonsevne

1300 Rekreasjon og sosiale foreninger Friluftsliv og speideren, motor og
batforening, dyreeierklubber,
pensjonistlag, studentsamfunn, sosiale
klubber (Rotary, Lions etc.), andre hobby-
og fritidsaktiviteter

2 Utdanning og forskning Barne- og ungdomsskoler, videregaende
skoler, folkehggskoler, universitet og
hggskoler, yrkesrettet/teknisk utdanning,
voksenopplering og videreutdanning,
forskning

2100 Grunn- og videregaende utdanning

2200 Hggskole og universitet

2300 Annen utdanning

2400 Forskning og utvikling

3 Helse Sykehus, rehabilitering, pleie- og
aldershjem, psykiatriske institusjoner,
polikliniske helsetjenester, alternativ
medisin, redningsarbeid og
ambulansetjenester

3100 Sykehus og rehabilitering

3200 Sykehjem

3300 Psykiatriske institusjoner

3400 Andre helsetjenester
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4 Sosiale tjenester Barnehager, familieradgivning,
krisesentre og -telefoner, tjenester for
personer med nedsatt funksjonsevne,
tjenester for eldre, selvhjelp, materiell
hjelp til trengende, barnevern, tiltak for
rusmiddelmisbrukere

4100 Sosiale tjenester

4200 Krisehjelp og stgttearbeid

4300 @konomisk og materiell stgtte

5 Natur- og miljgvern

5100 Natur- og miljgvern, omradevern

og omradeforvaltning

5200 Dyrevern

6 Bolig- og lokalmiljg Grendelag, forsamlingshus,
huseierforening, borettslag

6100 Lokalsamfunnsutvikling

6 200 Bolig- og lokalmiljg

6 300 Arbeidsopplering

7 Politiske- og interesse- Personer med nedsatt funksjonsevne og

organisasjoner syke, kvinnesak, mallag, avhold, etniske
minoriteter, rettighets- og stgttearbeid for
svake og utsatte grupper (innsatte, fattige
m.v.), kampanjer og lobbyvirksomhet,
juridisk bistand, forbrukerorganisasjoner,
politiske partier

7 100 Interesseorganisasjoner

7 200 Juridisk radgivning

7 300 Politiske organisasjoner

8 Legater og fremme av frivillighet

8100 Pengeutdelende stiftelser

8200 Frivillighetssentraler

9 Internasjonale organisasjoner
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9100 Internasjonale organisasjoner Internasjonale vennskaps- og
utvekslingsprogrammer, internasjonalt
ngdhjelp- og bistandsarbeid,
menneskerettighets- og fredsarbeid

10 Tros- og livssynsorganisasjoner

10 100 | Tros- og livssynsorganisasjoner Organisasjoner tilknyttet Den norske
kirke, misjon, Protestantisk frikirke, andre
religioner, livssynsorganisasjoner

11 Yrkes-, bransje- og fagforeninger Arbeidstaker- og
arbeidsgiverorganisasjoner, bransje- og
neerings- sammenslutninger,
produsentkooperativer, elev- og
studentorganisasjoner

11100 | Neeringslivs- og

arbeidsgiverorganisasjoner

11200 | Yrkessammenslutninger

11300 | Arbeidstakerorganisasjoner

12 Andre

12100 | Andre

13 Barne- og ungdoms-organisasjoner

13100 | Barne- og ungdomsorganisasjoner

14 Mangfold og inkludering

14 100 | Mangfold og inkludering
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