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Forord.
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0. Sammendrag

Utredningen er skrevet som et innspill til Kommunal- og regional departementets arbeid med
en boligmelding. Malet er aklargjere rollefordelingen mellom boligtilskudd og bostetten
knyttet til utleieboliger, vurdere samlet maloppfyllelse og foresa statlige tiltak for a gke
denne. Spesielt vurderes det om mal oppnéael sen kan bedres ved a endre regelverk og retnings-
linjer knyttet til boligtilskuddet til etablering av ikke-kommersielle leieboliger. Bostatte er en
personrettet ordning. Den behandles her fordi den nar bostette gar til kommunale |eietakere
ogsa er med og finansiere der kommunale leieboligene. Selv om vi tar opp bade bostette og

boligtilskudd er det nok riktig &si at hovedvekten legges pa den sistnevnte ordningen.

Byggforsk har gjennomfart undersgkelser av starrelsen pa massen av kommunale leieboliger
til bruk i den boligsosiale politikken i drene 1993 og 2000. Fra 1993 til 2000 steg antallet slike
boliger med 18 prosent, fra 62.500 til 74.000 boliger. Gjennom den samme perioden anslar vi
at 14.000 kommunale leieboliger har fatt tilskudd fra Husbanken. Disse tallene inkluderer om-
sorgsholiger organisert som kommunale leieboliger. Nettoeffekten pa tilbudet av kommunale
leieboliger andlastil aliggei omradet 50-85 prosent av de tilskuddene som er gitt.

0.1 Kommunenes beslutninger

For aforsta kommunenes atferd spar vi oss hva som pavirker kommunenes beslutninger.

Utredningen peker pafire viktige faktorer:

) Den boligpolitiske verdien av & gke det kommunale tilbudet, dvs behovet for dike

boliger i kommunen.

i) Den finansielle lannsomheten.

iii) Risikoen knyttet til aeieleieboliger.

iv) Likviditetspresset eie av boliger pafarer kommunenes | gpende budsjettbal anse.
Effekten boligtilskudd og bostette har pa de en kommunes beslutning om a skaffe leieboliger
vil avhenge av hvordan de virker pa de tre siste av disse fire starrel sene. Boligtilskudd virker
gunstig inn pa alle tre starrel sene. Det samme kan sies a gjelde bostetten. Bostetten er bade et
sikkerhetsnett og en likviditetsstette til husholdene. Fra et kommunalt synspunkt vil bostatten
ogsa medvirke til a redusere risikoen knyttet til |eietakerenes betalingsevne og ettersparselen

etter de kommunale leieboligene.



Bostatte og boligtilskudd er ikke to uavhengige virkemidler som hver for seg pavirker den
gkonomiske belastningen som leieboliger pafarer kommunene. | den grad boligtilskudd
reduserer husleiene vil dette redusere bostetten. Om husleiene ikke pavirkes kan en si at bo-
stette og boligtilskudd virker som en slags dobbeltfinansiering av kapitalkostnadene. Nar
kommuner f.eks legger husleiene i sine boliger opp mot markedsleien brytes linken mellom
boligtilskudd og husleier. | utredningen advarer vi likevel mot a redusere bostetten til
kommunale |eietakere, uansett om dette gjeres ved ainnskrenke bostgttens boligavgrensing
eller om det gjares ved & senke boutgiftstaket for boliger som har fatt boligtilskudd.

Vi gar igjennom ulike prinsipper for husleiefastsettel se. Uansett hvordan husleiene fastsettes,
argumenterer vi for at det er gunstig for kommunene a danne seg et bilde av hvor den
kostnadsdekkende husleien ligger. | den kostnadsdekkende husleien inngér: vedlikeholds-
kostnader, andre driftskostnader, rentekostnader pa bundet kapital og verdiforringelse ved
bruk over tid. Operagjonaliseringer av dette prinsippet innebager flere vurderinger og valg.
Begrepet kostnadsdekkende husleie er altsd ikke empirisk/kvantitativt entydig. Med uklare og
ikke entydige prinsipper for husleiefastsettel se blir det vanskelig & formulere eksplisitte krav
til hvordan et boligtilskudd skal presse ned husleiene. Vi mener videre at husleiefastsettel sen
bar gjeres for hele den kommunale boligmassen, ikke for det enkelte prosjektet som eventuelt
har fatt boligtilskudd.

0.2 Effekter for malgruppene

Strukturen i problemstillingen her er ganske kompleks: Hvordan pavirkes massen av
kommunale boliger av boligtilskudd og bostette? og hvordan virker kommunenes praksistil a
bedre boforholdene for vanskeligstilte hushold. Boforhold handler om bade tilgang pa bolig,
boligkvalitet og om den boliggkonomiske situasjonen for de enkelte hushold. @kte ressurser
kan brukes til & bedre forholdene ved & konsentrere seg om en avgrenset gruppe, €ller en kan

satse pa a avhjelpe forholdene for flere.

Boligtilskuddene bidrar med i overkant av 200 millioner i aret til oppbygging av en ikke-
kommersiell utleiesektor. Gjennomsnittlige tilskudd per bolig var i 2001 p& nesten 270.000 kr.
Tilskuddene brukes ikke kun til &finansiere boliger som alternativt ville ha blitt realisert ved
hjelp av kommunenes egne midler. Mange kommuner ser behov for & utvikle et bedre tilbud



for malgruppene for de kommunale leieboligene, men har problemer med afinne rom for
dette innenfor knappe budsjetter. Boligtilskuddene vil derfor gke samlet innsatsi den bolig-
sosia e politikken. @kningen er nok ofte mindre enn de samlede tilskuddene. Muligheten til &
finansiere nye kommunale leieboliger ved hjelp av boligtilskudd samtidig som en selger andre
kommunale boliger kan fare til mer utskifting av massen enn en ellersville ha hatt. Salg av
noen boliger til beboerne for sa & erstatte disse boligene ved bruk av boligtilskudd kan inne-

baare en gkt ressursbruk i kommunen. Det kan ogsa vaae en svaat god boligsosial politikk.

Laosssas at boligtilskudd til etablering av kommunale/ikke-kommersielle leieboliger pa-

virker den kommunale innsatsen pa feltet. Pavirkningen kan komme pa mange ulike méter:

1) Totalt antall boliger kan bli gkt.

i) Sammensetningen av boligmassen, kan bli endret slik at den er mer i tréd med
behovene hos malgruppene. Under dette punktet kan en kanskje ogsa tamed at den
kommunal e boligmassen kan bli mer hensiktsmessig vedlikehol dt.

i) Boforholdene til malgruppen kan bli bedret ved at den husleien de betaler blir
lavere enn det den ellersville havaat.

Etablering av flere leieboliger er jo det en umiddelbart tenker seg er nettopp det en primaat er
ute etter med et virkemiddel som boligtilskudd til etablering av leieboliger for vanskeligstilte
pa boligmarkedet. Boligtilskuddet kan ses som en reduksjon av prisen pa & skaffe kommunale
leieboliger. Prisen pa det a hjelpe sine vanskeligstilte boligsgkere reduseres. Effekten for mal-
gruppene vil vaare at noe flere far hjelp. Hvis en tenker seg at en initial boligmasse ble brukt
til agi et tilbud til de darligst stilte, vil effekten av en utvidet kommunal boligmasse vaae at
kommunen kan avhjelpe boligproblemer ogsa for de nest-darligst stilte pa boligmarkedet.
Hvor darlig stilte de nest-déarligst stilte er avhenger bl.a. av helheten i bade den boligsosiae og

den generelle boligpolitikken i kommunen.

Selv om kommune skulle ha en betydelig mengde utleieboliger kan det vagre at en mangler
enkelte boligtyper. | noen tilfeller er dette boliglgsninger som ligner painstitusjoner, og som
er dyre a etablere og drive. Det vil derfor vaae gunstig om en kan bruke boligtilskudd til om-
bygging av eksisterende boliger. @kt kommunal innsats kan ogsa vaare & selge noen boliger
for & skaffe boliger som er bedre egnet til tilrettelagte tilbud. Om mulighetenetil & gjare slike
endringer reduseres, ved regler om at boligtilskudd kun skal gatil netto oppbygging av
boligmassen, kan det svekke muligheten til & drive en offensiv boligsosial politikk. Et for

sterkt fokus pa gkninger i massen vil kunne vri innsats bort fra viktige og kostbare boliger, og



legge uheldige skranker pavalgene til kommuner som ser behov for & endre sammensetningen

av sin boligmasse.

Effekten av en husleieredukgion avhenger av hvor husleiene ligger i forhold til boutgiftstaket i
bostetteordningen. Om husleiene etter reduksion ligger over taket vil hele reduksonen tilfalle
leletakerene. Om husleiene far redukgion ligger under taket vil 70 % av reduksjonen ’ spises
opp’ av redusert bostette. | dette tilfellet vil altsd kommunen med a sette ned husleiene med
f.eks 1.000 kroner bare redusere boutgifter etter bostette for sine vanskeligstilte med 300
kroner. Vi snakker om at boligtilskuddet kan brukestil reduksjon av husleiene fra et
referanseniva Dagar vi i en vissforstand rundt problemet med hvilket 'referansenivd hus-

leiene reduseres fra, og hvordan dette eventuelt kan observeres.

Reduserte husleier vil faretil starre press mot de kommunale boligene. Dette vil gi sterre
sgkning og starre interesse for &bo lenge i boligene. Ettersparsel srisikoen knyttet eie av ikke-
kommersielle leieboliger reduseres, fordi subsidieringen skape starre overskuddsettersparsel.
Om det normalt er overskuddsettersparsel vil ettersparselssvikt i mindre grad presse leier ned-
over og fere til tomme boliger. En husleieredukgon vil dels redusere boutgiftene for de
kommunale leletakerene, og dels redusere statens kostnader til bostette. Ved en dlik strategi
vil midlene fra boligtilskuddene hjelpe et mindre antall vanskeligstilte enn det en kan gjare
ved alternative strategier. De som far bedret sine boforhold, gjennom reduserte boutgifter, far

til gjengjeld en hjelp som monner mer.

| tredje termin 2001 mottok 38.564 kommunale |eietakere bostette. Anslagsvis vel halvparten
av dem som bor i de'sosiale’ leieboligene far bostette. Tidligere studier har vist at mange
hushold gar ut og inn av bostgtteordningen. Det er altsa sannsynligvis er en god del mer enn
halvparten av dem som bor i kommunale boliger har bostegtte mens de bor i den kommunale
boligen. Bostette til kommunale leietakere 1ai 2001 pa anslagsvis 650 millioner kroner.

Bostatte til leietakere i kommunale boliger bar dels betraktes som et bidrag til finansieringen
av disse boligene. En malikevel ikke glemme at bostette for kommunale | eietakerene har
flere mal og effekter. Pa grunn av sammenhengen mellom inntekt og den sakalte rimelige
boutgiften er bostetten et mer nyansert virkemiddel enn en subsidiert husleie er. En annen
gunstig egenskap ved bostetten er at den i prinsippet virker neytralt med hensyn pavalg av
disposigonsform.
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Bostatten til leietakere i kommunale boliger utgjer anslagsvis 650 millioner kroner i aret.
Dette er en betydelig sum, og den pavirker lannsomheten i driften av kommunale boliger.
Dermed gir bostgtten ogsa et positivt bidrag til kommunenes interesse for & skaffe og &
beholde leieboliger. Videre bidrar bostetten til en styrket betalingsevne hos de delene av mal-
gruppene som i utgangspunktet har den svakeste betalingsevnen. Dette kan gi en boligsosialt
mer effektiv utnyttelse av kommunale leieboliger. Selve eksistensen av bostetteordningen
fungerer ogsa et stykke pavei som en forsikring mot ettersparsel ssvikt for eiere av
kommunale leieboliger. Ogsa dette gjer investeringer i dike boliger mer attraktivt.

Kommuner kan velge aikke bruke verdien av boligtilskuddet til & presse ned husleiene fordi
de oppfatter den boligpolitiske verdien av midlene til & vaare starre i alternative anvendel ser.
Dette kan f.eks vage gkninger av den totale massen eller av deler den kommunal e massen av
leieboliger. Det er mekanismer av denne typen vi har i tankene nér vi sier at stateni syn
vurdering av sin styring og de incitamenter som gis kommunene bgr anlegge et helhetlig syn
pa den boligsosiae politikken. Selvfalgelig hagrer det med i bildet at eksistensen av bostette-
ordningen pavirker den boligsosiale prisen for kommunene av & holde en hgy husleie for a
kanalisere midler inn i andre deler av den boligsosiale politikken. Nar vi bruker frasen den
boligsosiale prisen tar vi utgangspunkt i at kommunene har et genuint gnske om a bidratil

gode lgsninger for sine vanskeligstilte innbyggere.

Konklusjonene som kan leses ut av vare vurderinger av bostette, boligtilskudd og deres
effekter ma sies & ha et ganske sd impotent preg. Hovedlinjen peker i retning av at ordningene
og arbeidsdelingen mellom dem fungerer tilfredsstillende. Det argumenteres videre for at i

den grad kommunene tar ’ seg friheter’ i forhold til retningslinjenes bokstav behaver ikke dette
vaze uheldig.

0.3 Mulige endringer i virkemiddelsettet

Vi gar giennom noen forslag til justeringer av dagens ordninger og aternativer til dem. Dels
er dette forslag som har vaat oppe i debatten, og dels er det forslag som vi ut frade

foregaende delene av utredningen finner naturlig & drefte.
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Etablering av risiko og drifts- og vedlikeholdsfond

Det boligsosiale arbeidet i kommunene er mangefasettert og kommunene star overfor ulike
typer av utfordringer i dette arbeidet. Nar en vurderer hvordan statlige midler ber kunne
anvendes bar en derfor ta utgangspunkt i hvor problemer og skranker er og hvordan de opp-
leves av kommunene som faktisk tar beslutningene. Likviditet, tjenestetilbud, risiko og ved-
likehold er problemer som kommunene har i driften av kommunale leieboliger. @nsker en &
stimulere kommuner til & skaffe flere utleieboliger ber en rette virkemidlene direkte inn mot
disse problemfeltene. En kan f.eks tillate kommunene a bruke tilskuddsmidler til oppbygging
av fond som kan brukes til bade drift, vedlikehold og til & mete ulike former for risiko. En ik
|@sning har mange attraktive egenskaper. Ulempen er at staten sier fra seg en del av styrings-
retten. Vi vurderer fordelene som starre enn ulempene.

Frihet og dokumentason

Den fondsl gsningen som ble foreslétt overfor er agi kommunene frihet til & bruke boligtil-
skuddsmidler dlik at det passer inn i en helhetlig kommunal boligsosial politikk. | tillegg til
formaene vi nevnte overfor kan en ogsa tenke seg at kommunene gis mulighet til & bruke
boligtilskuddsmidler som en delfinansiering av egne bostgtteordninger. Dette kan ses som en
mate ala boligtilskuddet presse ned leiene pa en selektiv malrettet mate. Om en legger opp til
en slik kommunal frihet i disponeringen av midler bar en stille krav til rapportering. En dlik

dokumentasjonsordning kan, og ber, samordnes med boligsosiale handlingsplaner.

Selskapet statens kommunale boliger

Utredningen handler i stor grad om hvordan de statlige incitamentene kan utformes slik at en
far pavirket kommunenes atferd pa en gnsket méte. En kan da sperre seg om det ikke er like
gunstig a etablere et statlig selskap som tilbyr ikke-kommersielle leieboliger. Pa denne méten
vil styringsproblemene internaliseresinni et enkelt selskap. Selv om en lgser incitament-

problemene tror vi at dette ikke er noen saalig god ide.

Krav om at boligtilskudd reduserer husleiene

Tildeling av boligtilskudd reduserer den kommunale egenkapitalen som settesinn i boligene.

Bar dette komme leietakerene til gode ved en lavere leie enn det de ellersville ha fétt? Vi ser
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to viktige argumenter mot & gjere innfare slike krav. For det farste er det ikke opplagt hvilket
referanseniva en skal kreve at husleiene reduseresi forhold til. Det viktigste poenget er at
dette kan legge skranker pa de lokale valgene og prioriteringene i den boligsosiale politikken.
En kan ogsa sparre seg om rimeligheten i at boligtilskudd skal redusere husleieni de
prosjektene som finansieres av boligtilskudd heller enn & redusere husleier i massen av
kommunale leieboliger. Spesielt kan det vaare problematisk om dette ferer til at leienei nye

progjekter blir lavere enni resten av den kommunale massen.

Krav om nettotilbud

En kan tenke seg at det stilles som betingelse for innvilgning av boligtilskudd at dette gker
nettotilbudet. Dette bar nok vaae en hovedregel. Likevel kan det vaae mange situasjoner hvor
det vil vaare gunstig ala kommunene fa muligheten til & finansiere nye boliger ved hjelp av
boligtilskudd selv om dette ikke gker nettotilbudet. En kunne kanskje i sgknadsskjemaene for
boligtilskudd til utleieboliger ha stilt sparsma om kommunen har solgt ut eller redusert
massen av utleieboliger. Om dette er tilfelle kan en videre sparre hvorfor en da sgker tilskudd

til & skaffe flere boliger.

Flere og mindre tilskudd

Det tildeles ganske fatilskudd til etablering av kommunale leieboliger gjennom et ar. Til-
skuddsutmalingen i de enkelte prosjektene er ogsa ganske stor i enkeltetilfeller. | lys av dette
synesvi det er naturlig at en vurderer om det er mulig a redusere sterrel sen pa tilskuddene og
dermed gi tilskudd til flere progjekter. Vi foresar at en slik vridning i bruken av

boligtilskuddsmidler bar vurderes, vi foreslar ingen umiddelbar endring i denne retning.

I kke bostette i kommunale boliger finansiert med boligtilskudd

Kommunale boliger nyter godt av bade bostette som setter leietakerenei stand til a betale hus-
leienei disse boligene, og boligtilskudd som gér til nye boliger. Dette kan ses som en uheldig
form for dobbeltfinansiering fra statens side. Spesielt kan slike argumenter framferes der en
mener at boligtilskuddene ikke, eller i liten grad, har bidratt til lavere leier i de kommunale
boligene. Vi er skeptiske til atabort bostetten for kommunale leietakere ut fra slike dobbelt-
finansieringsargumenter. Bare vel 1.000 boliger i aret finansieres med boligtilskudd. Dette er
bare nesten 1,5 prosent av den kommunale boligmassen. Et system hvor bare de boligene som
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er gitt boligtilskudd holdes utenfor bostettesystemet vil ogsa skape et uoversiktlig system. Det
kan ogsa pavirke tildelingspraksisen pa en uheldig méte.

Likevel, boligtilskudd til etablering av utleieboliger gar mer direkte pafaktorer som pavirker
kommunenes beslutninger om skaffe flere leieboliger. Om en kun vektlegger dette vil en
kunne frambringe flere leieboliger ved a overfgre midler fra bostetten til boligtilskudds til

etablering av leieboliger.

Anbefalinger

Hovedkonklusjonene vare kan sies & vagre at vi anbefaler en viderefgring av dagens innretting
med en del justeringer. Vi tror det kan vaae pasin plass a vurdere utmalingspraksisen. Er det
mulig & oppna mer ved atildele flere, men mindre boligtilskudd? Videre foreslar vi at en gir
kommuner mer eksplisitte frihetsgrader i disponeringen av de midlene de far ved etablering av
leieboliger. | den forbindelse foreslér vi at kommunene gis mulighet til & avsette boligtilskudd
til fond som kan brukes til egne bostetteordninger, riskofond og eller rene drifts- og vedlike-
holdsformal. Nar en vurderer dette ma en bygge pa erfaringene en har med bruk av omsorgs-
boligtilskudd og kompensasjonstilskudd. Om kommunene gis en gkt frihet er det naturlig at
planer og siktemal dokumenteresi sgknadene om boligtilskudd. Dette bgr sesi sammenheng
med de boligsosiale handlingsplanene. Vi anbefaer at det ikke stilles strenge krav om gkt
nettotilbud. En dokumentasjon av bruken av tilskuddsmidler bar argumenterer for hvorfor

boligtilskuddene gir en bedre boligsosialt tilbud i kommunene om nettotilbudet ikke gkes.

Vi foresldr ingen justeringer i arbeidsdelingen mellom boligtilskudd og bostette. Bostgttens
malsetninger er mer nyanserte og gjelder bl.a. for hele den kommunale sektoren. Vi ser det
ikke som hensiktsmessig a trappe ned bostetten for leietakere i den delen av den kommunale
boligmassen som er finansiert ved hjelp av boligtilskudd. VVed en eventuell gkningen av den
statlige innsatsen rettet mot bedring av boforholdene for vanskeligstilte boligsakere synes det
naturlig & kanalisere denneinn i gkninger i rammen for boligtilskudd for etablering av
utleieboliger. Gjennom et dikt tiltak vil en kunne marettet midlene inn mot de kommuner og

situasjoner hvor problemene er starst.
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1. Bakgrunn og problemformulering

Denne utredningen er skrevet som et innspill til Kommunal- og regional departementets arbeid
med en boligmelding. Malet med utredningen er a klargjere rollefordelingen mellom bolig-
tilskudd og bostetten knyttet til utleieboliger, vurdere samlet maloppfyllelse og foresla statlige
tiltak for & ke denne. Spesielt vurderes det hvorvidt mal oppnéael sen kan bedres ved a endre
regelverk og retningslinjer knyttet til boligtilskuddet til etablering av ikke-kommersielle leie-
boliger. Vi vil ogsa vurdere hvorvidt det kan vagre gunstig & overfare midler mellom bostette-
ordningen og boligtilskudd til utleieboliger. | den grad utredningen kommer med vurderinger

og standpunkter er dette naturligvis forfatterens egne vurderinger.

1.1 Innledning

Bostatten er en personrettet ordning. Den behandlesi denne utredningen fordi den nér bo-
stette gar til kommunale |eietakere ogsa kan sies & vaae med og finansiere de kommunale
leieboligene. Fokuset pa store deler av utredningen ligger pa hvordan statlige virkemidler p&
virker de kommunale beslutningene. Selv om vi tar opp bade bostette og boligtilskudd er det
nok riktig asi at hovedvekten legges pa den sistnevnte ordningen og regelverk og retnings-
linjer knyttet til den

Statens, ved Husbanken, malsetninger er knyttet til anske om & bedre boforhold for hushold
som av ulike grunner har problemer med a greie seg selv pa boligmarkedet. Boligtilskuddet til
etablering av utleieboliger er ikke rettet direkte mot vanskeligstilte hushold, men mot a sette
kommunenei stand til &yte bistand til dem. Dette er ogsdi kommunenes interesse, nar det
gjelder omfang og innretning av det boligsosiale arbeidet er det likevel ikke sikkert at mal-
setningene er helt sasmmenfallende. Utfordringene for staten er derfor & utforme virkemidler
paen slik méte at en best pavirker kommunenetil & handlei trad med de statlige malene.

Samtidig ber de utnytte de kommunal e interesser og engasement.

| retningslinjene for boligtilskudd til etablering av utleieboliger sies det at for at slike boliger
skal kvalifisere for boligtilskudd méa de veare ment for grupper som ogsa kvalifiserer for de
personrettede boligtilskuddene. Vi kommer i liten grad til & drefte hvordan disse gruppene av-
grenses og ber avgrenses. Begrepene malgruppene for den boligsosiale politikken og
vanskeligstilte boligsakere brukes om hverandre, og med hensikt litt upresist.
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| utredningen bruker vi begrepet ikke-kommersielle leieboliger. Kanskje gir dette
assosiasjoner til boliger som leies ut pa et dpent boligmarked. Dette er ikke helt dekkende for
var bruk av begrepet. Det dreier seg stort sett om boliger som brukes som virkemidler i den
boligsosiale politikken rettet inn mot spesielt utsatte grupper. Det kan vaae rene bolig-
|@sninger og det kan vaare boliger som er tilrettelagt for akunne gi et tilpasset tjenestetilbud i
tilknytning til boligene. Resten av utredningen bruker, der annet ikke er presisert, begrepene

iIkke-kommersielle utleieboliger og kommunale leieboliger som synonymer!

Nar det gjelder statlige virkemidler som kan pavirke omfanget av ikke-kommersielle leie-
boliger vil vi i utredningen primaat konsentrere oss om boligtilskuddene og bostetten.
Kommunene velger ikke starrelse pa sin ikke-kommersielle leiemasse i et vakuum. Ut-
formingen av og ikke minst kommunenes bruk av andre virkemidler som f.eks individrettede
boligtilskudd til etablering og startlanene vil ha stor betydning behovene for ikke-

kommersielle leieboliger, og dermed for kommunenes investeringer.

1.2 Kommunale boliger, masse og utvikling

Kommunale boliger spiller en atskillig mer sentral rolle i den boligsosiale politikken i andre
land enni Norge. Dette henger sammen med den sterke posisjonen eiermal setningen har hatt i
norsk boligpolitikk. Utviklingen og utformingen av borettssektoren er ogsa en av arsakene til
den begrensede starrel sene pa den offentlige leiesektoren i Norge. Likevel er det riktig &si at
de kommunale leieboligene er en sentral del av den boligsosiale politikken i Norge. | Nordvik
(1996) ble historiske boforhol dsundersgkel ser brukt til & undersgke hvordan |eiesektoren
utviklet seg gjennom den siste fjerdedelen av forrige &rhundre. Tallene er beregnet ut fra
utvalgsundersgkel ser, og det er derfor usikkerhet knyttet til dem. Resultatene derfra er
oppsummert i tabell 1.2.1

Tabell 1.2.1 Kommunale leieboliger

Antall Andd av leide Andel av bolig-

boliger, i prosent massen, | prosent
1973 33.000 8,2 2,4
1981 42.000 11,7 2,8
1988 51.000 16,6 31
1995 56.000 13,4 3,0




16

Kommunenes utleie av personalboliger er holdt utenfor i denne oversikten. Tallene er altsa et
anslag pa antall boliger som kan brukes som virkemidler i den boligsosiale politikken. Det er
imidlertid viktig & vaare oppmerksomme pa at gjennom den perioden vi her betrakter har
skjedd svaat store endringer i bade boligpolitikk og boligmarked. Kort fortalt har vi gétt fra et
marked med en betydelig grad av reguleringer til et mye mindre regulert marked. Dette har
nok hatt stor betydning for hvordan de kommunale boligene har blitt brukt og brukes.

Det vaat en jevn vekst i antall kommunale leieboliger fra 1973 til midten av 90-tallet. Den
samlede veksten i perioden var pa s mye som 70 prosent, mens veksten i boligmassen ' bare
var pa 37 prosent. De kommunale |eieboligene utgjar en voksende andel av bade |eiesektoren
0g av boligmassen totalt. Selv om mengden slike boliger har vokst gjennom den perioden som
dekkes av tabell 1.1 viser tabellen ogsd at vi har fa kommunale boliger, bare om lag tre
prosent av boligmassen. P4 basis av levekarsundersgkel sen fra 1997 ble antall kommunale
boliger i 1997 andlétt til & ha vokst med 13.000 boliger til 69.000 enheter, Nordvik (2001).
Det er imidlertid usikkerhet knyttet til fordelingen mellom’sosial utleie’ og offentlig eide
personalboliger i dette siste anslaget.

Patross av at det har vaat mulig atrekke fram anslag av den typen som er referert overfor, har
det vaat en oppfatning at en har hatt for liten kunnskap om den kommunale boligmassen i
Norge. For & bgte pa det ble det badei 1993 og i 2000 gjort egne innsamlinger av data over
den kommunalt kontrollerte boligmassen®. Dette ble gjort ved en saaskilte sparreskjema-
undersgkelser til kommunene. Brattbakk og Hansen (2002) rapporterer resultatene fra begge
undersgkel sestidspunktene.

Antall kommunal leieboliger blei 1993 anglatt til & vaare 75.000, av dette ble 62.500 brukt til
andre enn kommunalt ansatte. Samlet antall kommunale leieboliger hadde i 2000 steget, med
bare 7.000 boliger, til 82.000 boliger. Den mest betydelige endring fra 1993 til 2000, var det
at tjeneste-/personalboligenes andel av de kommunale boligene falt fra 17 til 10 prosent.
Veksten i antall kommunale boliger disponert til malgruppene for den boligsosiale politikken,
eller vanskeligstilte boligsekere, hadde altsa steget mer enn veksten i den kommunale bolig-

1| &rene framover vil denne typen brede undersgkel ser bli unadvendig da boligdata for kommunene n& samles
inn gjennom KOSTRA-systemet. Det ma dog bemerkes at vi endaikke er overbevist om kvaliteten pé disse
dataene. Vi gjorde et forsgk pa & sammenligne den kommunalt eide boligmassen i 1998 (iflg Myrvold m.fl,
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massen. @kningen her var pa nesten 12.000 boliger til 74.000 kommunale boliger, altsa en
gkning pa 18 prosent. Disse tallene harmonerer bra med opplysninger fra Folke- og
boligtellingen fra 2001.

Det er interessant a se gkningen i den kommunale massen gjennom denne perioden i forhold
til Husbankens bidrag gjennom den samme perioden. | 1994 og 1995 eksisterte fremdeles
ordningen med utleietilskudd. Vel 500 slike tilskudd bletildelt i disseto arene. | tiden etter
det har det vaat mulig a fa boligtilskudd til etablering av utleieboliger. Gjennom perioden har
det gatt boligtilskudd til vel 3.000 boliger hvor kommunen var sgker. Summerer vi disse to
ordningene finner vi at det ved hjelp av dem er etablert 3.731 kommunale utleieboliger i
perioden fra 1993 til og med 2000. Vi har holdt stiftelser, hvor kommunene ofte er involvert

paen eller annen méte, utenfor disse tallene.

| tillegg har det blitt bygd svaat mange omsorgsboliger gjennom perioden. Mange av disse er
organisert som kommunale utleieboliger. Fra 1993 til 1997 ble det gitt tilskudd til 4.605 om-
sorgshboliger med kommunen som byggherre. Etter 1997 har alle omsorgsboligtilskuddene
gatt til kommunene. Gjennom 1998, -99 og 2000 ble det gitt ' omsorgsboligtilskudd’ til 11.572
boliger. Dette dreier seg ikke i sin helhet om boliger som er eid av kommunene som utleie-
boliger. Mange ulike organisasjonsformer er valgt, se Agenda (2002). | sin utvalgsunder-
sokelse fant Agenda at 49 prosent av omsorgsboligene er organisert som kommunale utleie-
boliger. Regner vi med at alle omsorgsboligene som er bygd ved hjelp av dette tilskuddet i de
tre &rene har den samme fordelingen etter disposisjonsform er det samlede antallet omsorgs-
boliger som er kommet til i den kommunalt eide massen av utleieboliger fra og med 1994 til
og med 2000 lik 10.275. Pa samme méte som for de boligene som er bygd med utleie- eller
boligtilskudd kan det vagre at vi undervurderer tilskuddet til den kommunale massen her fordi
mange boliger kontrollert gjennom kommunale sel skaper og stiftelser faller utenfor.

Totalt sett anslar vi altsa at kommunene gjennom bruk av Husbankens ordninger har skaffet
14.000 boliger til bruk for malgruppenei den boligsosiale politikken gjennom perioden 1993-
2000. Gjennom den samme perioden har vi ansglétt veksten i antall kommunale leieboliger til
vanskeligstilte, inkludert eldre, til & vaare 12.000 boliger. En enkel sammenligning av disse
tallene tyder at de statlige tilskuddene nesten i sin helhet har gitt gkt tilbud av slike boliger.

2002) og massen i 2001 iflg Kostra. Det var sdpass mange forskjeller som vi ikke skjante at vi velger aikke
rapportere disse sammenligningene.



18

Veksten i antall boliger til malgruppene ligger pa 85,7 prosent av tallet pa boliger som har fatt
tilskudd.

Det enkle regnestykket vi presenterte overfor overvurderer nok effekten av tilskuddene pa
nettotilbudet noe. Antall kommunale leieboliger har i perioden kun steget med 7000 boliger.
Dette indikerer at en del av veksten pa 12.000 leieboliger til vanskeligstilte har kommet i
stand ved at boliger som i 1993 ble disponert til kommunens egne ansatte har blitt om-
disponert. Om hele nedgangen i antall tjeneste-/personalboliger eid av kommunene har
kommet som falge av slike omdisponeringer til fordel for vanskeligstilte har tilskuddene skapt
7.000 nye leieboliger. Regnet pa denne maten er nettoeffekten pa tilbudet av leieboliger for
vanskeligstilte boligsekere lik 50 prosent av antall boliger det er bevilget tilskudd til.
Gjennom den perioden vi betrakter har effekten pa nettotilbudet ligget pa mellom 50 og 85
prosent av det antallet boliger det er gitt tilskudd til.

Om det har blitt bygd (eller kjgpt) kommunale leieboliger uten bruk av tilskuddsmidler, fra
Husbanken, i det heletatt i perioden er nettoeffekten av tilbudene enda lavere enn antydet
foran. Dette er et temavi har for lite kunnskap om. Gjennom arene fra 1997 til 2001 var de
samlede tilskuddene til etablering av utleieboliger som beskrevet i tabell 1.2.2:

Tabell 1.2.2 — Boligtilskudd til etablering av utleieboliger, i 1000 kroner

1997 163.645
1998 205.045
1999 229.009
2000 202.741
2001 280.905

Kilde: Husbankstati stikk

Ordningen med boligtilskudd til etablering av utleieboliger har altsa gjennom disse arene
utgjort et betydelig belgp pavel én milliard kroner. Tilskudd per bolig varierte gjennom
perioden rundt 200.000 kroner. | 2001 & det gjennomsnittlige boligtilskuddet (pr bolig) til
etablering av utleieboliger pa nesten 270.000 kroner.

Tilskuddsutmalingen varierer fra prosjekt til prosjekt. Dette kommer dels av at kostnadene i

progektene er ulike, dels kommer det av at tilskuddsprosenten varierer mellom progjekter. |
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2001 ble det tildelt boligtilskudd til etablering av leieboliger i 105 kommuner. Blant de
kommunene det gikk slike boligtilskudd til 1& median gjennomsnittstilskudd pa 280.000 kr.
@vre og nedre kvartil i denne kommunefordelingen var hhv 350.000 og 197.000 kroner.
Spredningen virker ganske lav. Gjennom ett enkelt ar, 2001, var det altsd bare 105 av landets
435 kommuner hvor det ble tildelt boligtilskudd til etablering av leieboliger for vanskelig-
stilte. Betrakter vi femarsperioden fra og med 1997 til og med 2001 gikk slike boligtilskudd

til 223 kommuner. Uten 8 g naamere inn patallene kan vi si at vart inntrykk er at mange sma
kommuner saker boligtilskudd nér de skal gke massen av leieboliger, men at behovet for dette
er klart geldnere enn arlig. Dette er jo for sAvidt ogsarimelig.

1.3 Noen utvalgte kommuner

| en bredt anlagt studie av kommunal boligpolitikk, Myrvold m.fl (2002), behandles ogsa de
kommunale boligenes plass i den kommunale politikken. De gjennomfarte case-studier i 12
kommuner. For véart formal er Stavanger, Asker og Bodg spesielt interessante, fordi Myrvold
m.fl rapporterer at her var antall kommunale boliger konstant gjennom den studerte perioden.
| Stavanger er det politisk bestemt at kommunen skal holde antall kommunale leieboliger

konstant. Nye boliger skal primaat finansieres ved salg av gamle eiendommer.

Patross av den formulerte politikken har Stavanger kommune fatt boligtilskudd til etablering
av 113 kommunale utleieboliger i &rene 1999, 2000 og 2001. Oppgavene fra Kostra tyder pa
at den kommunale boligmassen i 2001 1a pa samme niva som i 1998, mens data fra folke- og
boligtellingen antyder en nedgang pa 80 boliger. Det er ikke ngdvendigvis noen inkonsistens
mellom fob og Kostrai dette tilfellet. Fob teller bebodde boliger, mens Kostrateller fysiske
boliger. 80 boliger utgjer ikke mer enn 3 prosent - en vakanseprosent patre pa et gitt punkt i
tiden er ikke usannsynlig heyt. | Stavanger er det altsdingen grunn til atro at boligtilskuddene
har gkt nettotilbudet av kommunale leieboliger.

| Asker ligger antall kommunalt eide leide boliger i fob2001 vel 50 hgyere enn det tallet som
ble rapportert i Myrvold m.fl. De har i de tre drene mellom disse to registreringene fatt
tilskudd til 24 utleieboliger. Her ser det altsa ut som om boligtilskuddene har gkt tilbudet av
kommunale leieboliger selv om Myrvold m.fl. fant at antallet boliger hadde ligget noen lunde
stabilt.
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Bodg kommune har kun fatt boligtilskudd til etablering av 8 utleieboliger i de tre &rene som
betraktes her. Tar vi utgangspunkt i opplysningene hos Myrvold m.fl synes det ut fraKostra-
opplysninger og fra opplysningene i fob2001 som det har skjedd en kraftig reduksjon i det
kommunal e tilbudet. Kanskje har det sammenheng med at boliger eid av kommunale stiftel ser
ikke er registrert pa samme méte i de ulike kildene vi har brukt. F.eks. viser Kostra-tallene at i

Bodg eies bare 73 prosent av de kommunalt disponerte boligene av kommunen selv.

Datasituasjonen nar det gjelder oversikten over kommunale leieboliger er i ferd med a bedres.
Gjennomgangen var her antyder likevel helt klart at man endaikke er i mal. Etter var mening
ber denne situasjonen vagre en utfordring for arbeidet med boligsosiale handlingsplaner pa

statlig niva

2. Kommunenes valg — en teoretisk ramme

Denne utredningens hovedtema er bostettens og boligtilskuddets rollei utviklingen av en
ikke-kommersiell utleiesektor, og hvordan disse to statlige virkemidlene virker sasmmen. Ut
fradette virker det kanskje noe unaturlig & hoppe direkte til en teoretisk beskrivelse av
kommunenes valg. Arsaken til dette ligger i at nér vi her snakker om ikke-kommersielle leie-
boliger dreier det seg om boliger som brukes som virkemidler i den boligsosiale politikken.
Kommunene er jo den primaae aktaren i den boligsosiale politikken, i den grad andre akterer
spiller en rolle er det enten pa vegne av eller i samarbeid med kommunene. Pa en méte kan
kanskje fokuset pa kommuner ses som en innsnevring hvis en bare tar utgangspunkt i
begrepet ikke-kommersielle boliger. Var avgrensing falger ogsa dels av retningslinjene for
hvilke’ikke-kommersielle’ leieboliger som kan oppna boligtilskudd. De konkrete retnings-
linjene for boligtilskuddene kan selvfalgelig ikke i seg selv vaae styrende for en utredning
som kan komme opp med forslag til endringer av de samme retningslinjene. Etter var mening
er imidlertid underdekningen av boliger rettet inn mot dagens mal grupper sa stor at vi ikke ser
det som hensiktsmessig & gdinn pa utvidelser av malgruppen. Dette er ikke et resultat, men

mer et valgt premiss for utredningen.

| kapittel 2.2 gér vi gjennom det vi her kaller for Finansielle konsekvenser av investeringer i
leieboliger. Her gér vi gjennom sentrale elementer av en tradisjonell investeringsanalyse. Nar
det gjelder kommunale leieboliger kan en si at dette er en ganske snever tilnearming. En del av

husholdene som inngar i malgruppene for de ikke-kommersielle leieboligene vil, uavhengig



21

av om de tilbys en kommunal leiebolig, ha behov for ulike former for bistand fra kommunen
for & dekke sitt boligbehov. Tilbud om en kommunal leiebolig vil, for kommunene, kunne
redusere kostnadene knyttet til andre tiltak. | stedet for  trekke dette direkteinni den
tradisjonelle | annsomhetsbeskrivel sen velger vi & behandle det under avsnittet om Den bolig-
politiske verdien av ikke-kommersielle leieboliger.

2.1 Kommunenes malsetninger

Kommunene har som oppgave divaretainteressen til sine innbyggere. | gkonomiske termer
kan en si at kommunens malsetning er a maksimere velferden til innbyggerne. | stor grad er
kommunenes inntekter gitt. Et unntak fra dette ligger i muligheten til & skrive ut en kommunal
elendomsskatt. Ogsa dette kan tolkes inn under rammene av gitte inntekter. Den maksimale
inntekten kommunen kan trekke ut av systemet med elendomsskatt kan regnes som en gitt
inntekt. Denne inntekten kan sa brukes enten til & gi innbyggerne skattefritak, noe som f.eks
Oslo gjer, eller til alase andre kommunale oppgaver. Oppgaven for kommunene blir dad
forvalte de midlene som de gitte inntektene representerer pa den maten som best gavner inn-
byggernesinteresser. Essensen i forhold til var problemstillingen blir at kommunene ikke bare
vil gijennomfeare boligtiltak som har en nytte som overstiger kostnadene ved tiltakene.
Tiltakene, eller boliginvesteringene, ma ogsa ha en nytte som overstiger den nytten som de
knappe midlene vil gi ved gjennomfering av andre tiltak. Likevel kan en si at de kommunale
beslutningene styres av en form for nytte-kostnadsvurdering.

En kan sparre seg hvem sin nytte som skal inngdi kommunenes nyttevurderinger. Er det de
som bor i kommunen pa et beslutningstidspunkt eller er det ogsa framtidige potensielle inn-
byggere. Spesielt kan dette ha betydning ndr noen av de potensielt nye innbyggerne paf arer
kommunen ulike typer av kostnader i framtiden. To eksempler pa dette som har betydning i
en boligsammenheng kan trekkes fram: Flere kommuner har en politikk for & begrense bolig-
bygging fordi de ikke gnsker & sprenge kapasitetsgrensene i en del tjenestetilbud, typisk
skoler. Videre er det en skepsis mot & lage boligsosiale tilbud som er sd gode at det pavirker
sterrelsen pa malgruppene for en del av disse tiltakene. En slik pavirkning kan enten komme
ved redusert tilbayelighet til aflytte ut og dels ved gkt innflyttingstilbayelighet.

Véar oppgave er agi en partiell analyse av kommunenes atferd nér det gjelder anskaffelse av
ikke-kommersielle leieboliger. Vi skal atsdikke gi noen fullstendig analyse av hvordan
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kommunene fordeler sine ressurser pa ulike gode formal. For oss holder det derfor ata ut-
gangspunkt i den kombinerte malsetningen & bidratil at vanskeligstilte boligsgkere i sa stor
grad som mulig far hjelp til &lase sine boligproblemer, samtidig som dette gjegres sa kostnads-

effektivt som mulig innenfor budgjettene.

2.2 Finansielle konsekvenser av investering i leieboliger

Som utredning kan store deler av dette kapitlet betraktes som en form for omveisproduksjon. |
stedet for & ga direkte pa dreftinger og analyser av hvordan virkemidlene rettet inn mot de
kommunal e beslutningene virker, har vi valgt & bygge pa en ganske omfattende beskrivelse av
kommunenes beslutning. Meningen er at dette skal fungere som et bakteppe som hjelper oss

til &forstd hvordan de ulike virkemidlene pavirker de kommunale bes utningene.

En kommunalt eid leiebolig kan betraktes som et kapital objekt som har en anskaffel ses-
kostnad, genererer en avkastningsstream og som skaper en strgm av kostnader. Strammene
skjer over en ganske lang tidsperiode og de er heller ikke nagdvendigvis synkroniserte over tid.
Vi skal i dette kapittelet formulere en systematisk mate & sammenholde forskjellige
konsekvenser av det & skaffe og eie det kapital objektet som en leiebolig er. Dette apparatet
skal tahensyn til at konsekvensene kommer spredt ut i tid. Problemstillingen er kompleks og
sammensatt, det apparatet vi formulerer vil avspeile dette. Far vi gar |@s pa selve det formelle
apparatet vil vi knyttet noen kommentarer til bade avkastnings-, eller inntektssiden, og
kostnadssiden.

Avkastningen av en ikke-kommersiell leiebolig kan deles opp i to typer av komponenter. Vi
har for det ferste de finansielle komponentene som bestér av anskaffel sessum, inntekts- og
utgiftsstrammer og prosjektets skrapverdi. | tillegg kommer det som vi kan kalle den " bolig-
politiske’ verdien. Denne bestar i den samfunnsmessige verdien av akunne gi et tilbud til folk
med problemer med & ordne seg selv pa boligmarkedet. | stedet for 8 aggregere disse to
komponentene starter vi med a rendyrke de finansielle aspektene. Ikke fordi disse ngdvendig-
vis er de viktigste. Arsaken ligger heller i at et kvantitativt anslag pé de boligpolitiske
verdiene avhenger av (fordelings)politiske vurderinger, og vi foretrekker & synliggjere den
delen av avkastningen som ikke er gjenstand for vurderinger. For konkrete beslutninger i
kommunene vil og ma naturligvis den boligpolitiske verdien trekkesinn. Det er jo i de bolig-
politiske verdiene en finner hovedbegrunnelsen for et kommunalt engasjement i leiesektoren.
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En del av kostnadene knyttet til en leiebolig palgper og betales jevnt ved bruk. Eksempler pa
dette er energi, renhold og avgifter mv. Dette betyr at for disse komponentene faller kostnader
og utgifter sasmmen. For andre komponenter vil det ikke vaare et dlikt tidsmessig sasmmenfall.
Dette gjelder spesielt for vedlikehold. V edlikehol dskostnaden er det naturlig & se som et
resultat av bruk av boligen som pal gper noenlunde jevnt over boligens levetid. Den faktiske
vedlikeholdsutgiften vil komme mer sprangvis. Vi tror at vedlikeholdsutgifter typisk vil vaae

lavere enn —kostnadenetidlig i en boligs livsigp. Etter hvert blir det omvendt.

Et stykke pavei kan eierne selv velge vedlikehol dsutgiftene i de enkelte ar, vedlikehol ds-
kostnadene kan i mindre grad velges. Vedlikeholdsutgiftenes profil over tid kan velges, men
den kan ikke velges fritt. Det finnes en optimal vedlikeholdsbane i den forstand at det finnes
en bane som minimerer naverdien av vedlikeholdsutgiftene. Avvik fra denne banen vil gke
utgifter, og kostnader. Alternativt kan avvik fra den optimal e banen redusere skrapverdien
og/eller kvaliteten p& de boligtjenestene som boligen yter.? Analysene vil klargjgre sammen-
hengene mellom kostnader og utgifter. Lignende argumenter kan ogsa anfares nar det gjelder
rehabiliteringer. @konomiske avskrivinger, eller depresiering, tar vi spesielt opp senere. Et
problem knyttet til & beskrive de relevante kostnads- og inntektsstremmene ligger i at det er
usikkerhet knyttet til dem — spesielt nar vi beveger oss et stykke framii tid.

2.2.1 En basismodell

Vi begynner med en beskrivelse av ndverdien nar en leiebolig anskaffes ved inngangen til
periode 1 og fullfinansieres ved hjelp av egenkapital og boligtilskudd. For enkelthets skyld
antar vi at leieboligen har en endelig kjent levetid. Mange av starrelsene vil avhenge av

hverandre, dette kommer vi tilbake til.

T-1 1
) V=-(R-B)+Y——{h-c-m}+S -F
( ) ( 1 ) ; (1+ rt_l)(t_l) {hl t rn[} SF T
\% er ndverdien av prosektet, malt pa anskaffel sestidspunktet
B er boligtilskudd til progjektet

2 Spersmalet om hvor mye det koster 8 avvike fraen optimal vedlikeholdsbane er et svaat viktig aspekt i driften
av kommunale boliger. For eiere med begrenset tilgang pa kreditt kan utsatt vedlikehold vaare en mate &' ta opp
lani sin egen bygning' . Det & undervedlikeholde i perioder kan derfor vaare en hensiktsmessig strategi! Disse
sparsmalenetasi svaat liten grad opp i denne utredningen. Vi tror at slike analyser av forholdet mellom
vedlikehold og finansiering, og rad til kommunene rundt dette, vil kunne ha en stor samfunnsmessig verdi.
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T er planleggingshorisontens sluttpunkt

It er kalkulasjonsrenten for &r t

h er husleieinntektenei ar t

Ct er ordinagre driftsutgifter i ar t, med ordinaare driftsutgifter mener vi her den

delen av utgiftene som faller ssammen med kostnadene.

m vedlikeholdsutgifter i ar t

S skrapverdi ved terminering av boligen ved inngangen til ar t

F er en termineringskostnad ved terminering i &r t. Dette kan f.eks vaare
transaks onskostnader.

Det er mulig at bruken av begrepet skrapverdi gir litt uheldige assosiagioner. Terminering av
en utleiebolig kan jo vage et salg av en god bolig til folk som skal bruke den selv, eler til
andre utleiere. Skrapverdien kan i enkelte tilfeller vaae ganske hay. Vi bruker begrepet like-
vel dadet er dette som brukesi tradisonell investeringsteori. Merk at vi i uttrykket ikke
diskonterer innen de enkelte periodene. Dette er en forenkling som gir samme resultat som &
antaat aleinn- og utbetalinger skjer ved inngangen til en periode (eller et ar). Uttrykket (1)
kan ryddes og manipuleres litt slik at vi far bade litt mer intuision og et uttrykk som ligger
bedre til rette for noen former for analyse.

-k

= 1 r
1+

@ V=B+) —{h-(c+m+S

= (L+7) -y

9= F}

Variabelen k; stér for veksten i skrapverdien gjennom periode t. Denne kan naturligvis vaae
bade positiv og negativ. Uttrykkene (1) og (2) er i prinsippet like. En forskjell er imidlertid at

i utledningen av (2) lavi paen skranke om at (den permanente) renten er konstant over tid.

Tolkningen av (2) er rett fram og enkel. Naverdien av en leiebolig er lik summen av bolig-
tilskuddet og summen av de diskonterte nettohusleiene over boligens levetid. Kostnaden
knyttet til realisering av skrapverdien kommer til fradrag. Nettohusleien er differansen
mellom husleien og den periodiserte kostnaden ved a eie en utleiebolig. Dette siste faller
sammen med det som Blackley and Follain (1996) kaller for 'the user cost of rental housing
capital’, som igjen tilsvarer bokostnaden for eiere. Selv om vi i drgftingene i utredningen ferst
og fremst vil basere oss paformuleringen (1) er det et poeng atrekke fram (2) nettopp fordi

den gjar linken mellom naverdibeskrivel sene og ' the user cost of rental housing capital’ og
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bokostnaden eksplisitt. | dreftingene av husleiefastsetting vil formuleringen (2) ogsa spille en

sentral rolle. Endringer i skrapverdien inngar periode for periode i den periodiserte kostnaden.

Eninvestering i en leiebolig innebager et stort initialt utlegg og en finansiell husleie- og
kostnadsstram som lgper over en periode pa mange &r. Deretter kommer realiseringen av
skrapverdien ganske langt fram i tid. Ogsa verdien av utleieboligen som et boligpolitisk virke-
middel kommer i form av en tidsutstrakt strem. Selv om linken over til user costen er
interessant kan en nok ogsa si at variasjoner fraperiode il periodei skrapverdien er finansielt
sett mindre interessant enn skrapverdien pa termineringstidspunktet. For eiere av leieboliger
som kontinuerlig vurdere salg stiller det seg noe annerledes, se f.eks Nordvik (2000). Paen
mate kan en si at aspekter ved dette tidsforl gpet blir noe undertrykt, eller lite synliggjort, i
formuleringen (2). Dette er vare viktigste grunner til & foretrekke a basere dreftingene pa (1).

Samlet depresiering, eller avskriving, over bruksperioden er differansen mellom anskaffel ses-
verdi og realisert skrapverdi justert for termineringskostnaden F. For boliger som beholdes
over en lang periode er det denne diskonterte differansen som er den mest interessante, ikke
verdiutviklingen periode for periode. | en kostnadsdrafting kan en derfor sparre seg om det
ikke er mest interessant & regne depresiering/avskriving som konstant over tid. Dette gjelder
uavhengig av om depresieringene er positive eller negative. Jfr diskusonen om vedlikeholds-
kostnader i slutten av dette underkapittelet. En vet at boliger historisk har hatt en reelt sett
stigende verdiutvikling. Ut fradette er det urimelig a regne bade vedlikehol dskostnader og av-
skrivinger inn som en del av det aeie boliger, ogsd ikke-kommersielle leieboliger.

Tidsforlgpet til kostnads- og inntektsstremmene er viktig fordi det kan pavirke likviditeten
ulikt over tid. Dette tar vi opp i neste underkapittel. Tidsforlgpet til de finansielle strammene
er ogsa svaat viktig i og med at det vil kunne pavirke risikoen knyttet til investeringer i ikke-
kommersielle utleieboliger i betydelig grad. Sterrelsen pa utlegg forbundet med kjap, eller
anskaffel se pa annen méte, og et tildelt boligtilskudd er kjent med sikkerhet. De framtidige
strammene av husleieinntekter og drifts- og vedlikeholdskostnader er starrelser det er knyttet
usikkerhet til, det samme kan kanskje sies om renten. En annen méte asi det samme paer as
at det er risiko knyttet til disse starrelsene, eller at stremmene bestér av stokastiske variable.

Usikkerheten kan takles analytisk ved a betrakte de leie- og kostnadsstremmene som inngar
som forventede starrel ser. Dette betyr det at vi gar ut fra at kommunene vil betrakte et
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prosjekt med en sikker naverdi lik null som like attraktivt som et prosjekt hvor kommunen
med 50 prosent sannsynlighet far en gevinst pa 50 millioner og med 50 prosents sannsynlighet
far et tap pa 50 millioner. Vi tror at kommuner, og andre, ndr de tar beslutninger om
investeringer vil se parisiko for darlige (eller svaat darlige) utfall som negativt, selv om
progjekter har en tilfredsstillende forventet avkastning. Kort sagt vi tror de er risikoaverse.

For aillustrere forskjellen mellom vedlikehol dskostnader og utgifter kan en ta utgangspunkt i
uttrykket (1), og trekke ut vedlikeholdskomponenten m,. m; for t=1,2,...,T er en utgiftsstram
som kan vise betydelig variasion fra ar til ar, ndverdien til denne kan en kalle M.

T-1 T-1 * T-1 m
(3) M = m, = Z m, = Z

= (1+ r)(t_l) = (L+ r)(t_l) = (1+ r)(t_l)

Om en regner vedlikeholdet som resultat av bruken av boligen blir det en form for oppretting

av slitagie som pél gper noen lunde jevnt over levetiden til boligen vil kostnadene knyttet til

ditagen haet jevner forlgp enn utgiftene. Kostnadsstrgmmen kan defineres som en strem m,

som har samme ndverdi som m har®, men som har et jevnere forlgp. F.eks. kan en definere
vedlikehol dskostnaden som den (reelt sett) konstante innbetalingen som ma gjarestil et ved-
likeholdsfond med samme naverdi som utgiftsstrammen. Dvs at vedlikeholdskostnaden i hver
periode er lik m', som definert av det siste likhetstegnet i (3).

Myrvold m.fl (2002) fant at flere kommuner selger deler av sin kommunal e boligmasse fordi
boligene begynner a fa hgye vedlikehol dskostnader. Dette kan bety at kommunene tidlig i
boligenes levetid har undervurdert de sanne vedlikeholdskostnadene. Ved salg vil sannsynlig-
vis ettersepet i vedlikeholdet kapitaliseresinn i den prisen som oppnas. En kommune kan
altsa ikke unndra seg kostnadene ved undervedlikehold ved & selge seg ut. Et salg kan
imidlertid ha den fordelen at det hjel per pa den momentane likviditeten i kommunene.

2.2.2 Risiko

3 Merk at det finnes uendelig mange stremmer m som gir naverdien M, dette gir et arbitraat element i
definisionen av kostnadsstrgmmen.
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Om kommuner faktisk er risikoaverse mavi forholde osstil risikoen ved utleieprosjekter nar
vi skal forsta deres beslutninger. Usikkerheten i ndverdien til en investering har mange
komponenter. Den samlede usikkerheten i ndverdien vil kunne vaare béde starre og mindre
enn summen av usikkerheten til hver av komponentene. For en investor, som f.eks en
kommune, er det den samlede usikkerheten som er interessant, ikke usikkerheten i hver enkelt

komponent. Patross av dette skal vi drafte noen av disse komponentene hver for seg.

Ettersperselsrisko: Ettersparsel srisikoen handler om risikoen for at ettersparselen svekkes
dik at husleienivaene blir lavere enn det som ble forventet da lannsomhetsvurderingene
initialt ble gjort. Det kan ogsd handle om risiko for at en ikke far leid ut boligene dik at dei
perioder blir stdende tomme. Om boliger blir staende vakante avhenger naturligvis av de
leilene som kreves. En svikt i ettersparselen kan gi reduserte husleier eller vakante boliger. For
mindre reduksjoner i ettersparselen blir det et valg for elerne om de setter ned husleiene eller
om de holder leiene oppe og aksepterer noe tomme boliger. Uansett om ettersparsel ssvikt gir
et lavere husleieniva enn forventet eller om det gir tomme boliger vil det gi svikt i inntekts-

strammen. Risiko for ettersparselssvikt gir altsa en usikker stram av framtidige leieinntekter.

Sverige som har en atskillige sterre masse av ikke-kommersiell leieboliger (der kalles det for
allmennyttige boliger) har i ganske mange omrader opplevd etterspersel ssvikt. Dette ferte til
massive finansiell problemer i en del allmennyttige boligsel skaper. Etterspersel ssvikten farte
til at mange boliger ble staende tomme. Ulike strategier ble brukt for & mate disse
problemene. Noen selskaper innfarte forskjellige rabattformer. Spesielt forsgkte en alage
incitamenter for & hindre at folk flyttet ut. Et eksempel pa et slikt rabattskjema var innfering
av 'hyresfrie’ maneder. Andre strategier som ble forsgkt var salg av boligene. En del av de
allmennyttige boligene ble til og med solgt som feriebolig til nordmenn.

Patross av at det gjennom de siste &rene har vaat et svaat sterkt press mot de kommunale
boligenei tilnaamet alle landets kommuner kan man ikke si at det er utenkelig at en vil kunne
komme til & oppleve lignende problemer ogsai Norge. En trenger ikke galengre tilbake enn
tidlig pa nittitallet for a finne denne typen problemer ogsa her. Mange av dem som hadde
investert i utleieboliger fikk vansker med leie ut til husleier som dekket kostnadene, det var
ogsa mange som hadde problemer med afaleid ut boligenei det heletatt. Et godt stykkeinn
panittitallet opplevde Husbanken ogsa at selskaper, ofte stiftelser, som eide ikke-
kommersielle leieboliger Slet med a betale sine 1an, se Nordvik (1994).
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Ettersparselrisiko er ikke noe som kun treffer ikke-kommersielle leieboliger. En svikt i etter-
sperselen etter leide boliger vil imidlertid ramme de ulike segmentene av markedet ulikt.
Svikten i ettersparselen rettet mot de ikke-kommersielle utleieboligene tidlig pa 90-tallet ma
ses i sammenheng med det som skjedde ellers pa tilbudssiden av leiemarkedet.

En situasjon som kommunen mata hensyn til kan skje er falgende: Tenk at det skjer noe som
reduserer ettersparselen etter boliger generelt. Dette gir i farste omgang reduserte boligpriser,
og enten vansker med aleie ut ledigstilte leieboliger generelt eller reduserte leier i nyeleie-
forhold. En del potensielle boligselgere vil ha aversion mot & selge med tap. En aternativ
strategi for dem er aleie ut i pavente av bedre priser. Avkastningen i disse nye leieforholdene
ligger altsai tillegg til i husleienei en forventet verdigkning pa boligkapitalen. Tilfarselen av
nye utleiere vil derfor kunne bidratil et forsterket press videre nedover i inntektenetil eiere av
ikke-kommersielle utleieboliger. Slike mekanismer kan atsaferetil at eiere av permanente
utleieboliger kan fa en dobbelt effekt av en svekkelse av boligettersparselen. En svekket
ettersparsel gir bade et initialt fall i inntektsstrgmmen og en sannsynlig gkt konkurranse som
falge av at nye tilbydere kommer til.

Noe’som skjer’ kan i denne sammenhengen vaae en nagona konjunkturnedgang, en om-
legging av skattesystemet eller lignende. Det kan ogsa vaare mer lokale hendelser som ned-
leggelse av hjarnesteinsbedrifter, eller andre former for lokal e konjunktursvikt. Investerings-
beslutningen for en kommune som vurdere a utvide sin masse av ikke-kommersielle

leieboliger ber inneholde en vurdering av sannsynligheten for at slike hendelser inntreffer.

Et av formaene med bostetten er at den skal hjelpe folk til & beholde en nagktern bolig om de
opplever en inntektssvikt. Bostetten vil derfor ogsa kunne skjerme utleiere, som f.eks

kommunene, mot risiko for at |eietakere opplever inntektssvikt.

Kostnadsrisiko: En del av driftskostnadene avhenger av priser pafaktorer som energi,
forsikring mv. Et hvert anslag pa disse som gar over hele levetiden til en ikke-kommersiell
leiebolig vil naturligvis vaare kraftig ’ befengt’ med risiko. Merk forgvrig at endringene i
energimarkedene kan ha betydning for eksponeringen for kostnadsrisiko. Elektrisitetsprisene
har blitt mer volatile. Samtidig har det blitt utviklet ulike former for fastpriskontrakter for
ettersparrerne i elektrisitetsmarkedet. Hvorvidt dette har betydning for kommuners risiko-
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styring avhenger av om de leier ut til en leieinkludert stram/oppvarming eller om leietaker
betaler direkte for sitt stremforbruk selv.

Et spesielt forhold knyttet til leieboliger og risiko er verdt ata opp. Vedlikeholdskostnadene
avhenger av hvordan boligene brukes. Hvordan en bolig brukes er ikke perfekt observerbart.
Det er derfor ikke mulig a skrive leiekontrakter som gjer at leietaker fullt ut kan nyte godt av
at hun tar godt vare pa boligen. Ogsa dette vil kunne bidratil & presse opp risikoen knyttet til
det a eie utleieboliger. Det er mange spennende aspekter knyttet til bade incitamentstrukturer,
utvelgelse av leietakere og husleiefastsetting og sammenhengen mellom dem. Ut fraformalet
med denne utredningen holder det & konstatere at dette er en kilde til usikkerhet og risiko.

| undersgkelsen til Myrvold m.fl. (2002) finner de at kommuner uttaler at ved skifte av leie-
takere blir: Oppussingskostnadene relativt hgye, bade pga haaverk og fordi beboernei
kommunale boliger ikke holder boligene |gpende vedlike. De teoretiske mekanismene vi pekte

paoverfor er altsi ogsa empirisk relevante.

Renterisiko: All historisk erfaring viser at rentesatser varierer bade reelt og nominelt sett over
tid. En kan sa sperre seg hvorvidt dette bar pavirke de kalkulasjonsrentene som brukes.
Kalkulasionsrenten er jo et uttrykk for hvordan inntekter (og kostnader) pa ulike tidspunkter
vurderes opp mot hverandre. Markedsrenten pa den annen side er et uttrykk for hvordan inn-
tekter pa ulike tidspunkter kan byttes mot hverandre. Det er ikke urimelig at disse starrelser
pavirker hverandre. For boliger som er lanefinansierte vil de direkte |anekostnadene jo sam-
variere med rentene pa lanet. Renterisikoen knyttet til gjeld kan i stor grad styres gijennom a

innga ulike former for fastrenteavtaler.

Verdirisiko: | uttrykket for naverdien av en investering inngar en ’ skrapverdi’, eller verdien
av boligen ved utlgpet av planleggingshorisonten. Denne verdien avhenger av hvordan
boligen anvendes etter planleggingshorisontens utlgp. Boligene kan selges, de kan rives for &
frigjere grunn, eller de kan viderefgres som en del av massen av ikke-kommersielle leie-
boliger. Boliger har en svaat lang levetid og fysisk skraping eller riving er lite sannsynlig. Vi
legger derfor til grunn at boligene kan brukes videre som boliger, og at de derfor har en
betydelig ' skrapverdi’. Ja, det er ikke usannsynlig at de har en skrapverdi som overstiger
anskaffel seskostnaden — ogsa nar en regner reelt. Hvordan den er tatt vare pa gjennom den
tiden den er brukt, dvs hvordan den er vedlikeholdt, er ogsa med pa a bestemme verdien.
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Risiko knyttet til fall i boligverdier er inngdende behandlet i Englund m.fl (2000). | et prosjekt

under arbeid ved Byggforsk analyseres denne typen risiko i en norsk sammenheng.

Aggregert risiko: Risiko, eller usikkerhet, handler om forventet spredning og er naat knyttet
til det statistiske malet varians. Som en illustrasjon av effekten av mange usikre komponenter

kan vi rekapitulere definisjonen av variansen til en sum av to stokastiske variable:

Variansen til summen av to stokastiske variable er summen

av deresvarians plussto ganger kovariansen mellom dem.
Nar vi diskuterer forholdet mellom samlet risiko og de ulike komponentene i risikoen vil det
derfor vaare sentralt & kunne danne seg et bilde av samvariasjonen, eller kovariansen, mellom
de usikre variablene. Vi kommer ikke til & ga neamere inn denne samvariasjonen eller
sammenhengen. Poenget her er mer avise at det faktisk er en betydelig usikkerhet knyttet til
investeringer i ikke-kommersielle leieboliger, og at dette forventes a pavirke beslutningene
som tas av kommunene pa dette feltet. Den relevante usikkerheten er det vi her kaller for

aggregert risiko.

Som en oppsummering kan en si at vi baserer oss pa at kommunene anser attraktiviteten til en
investering som stigende i dens forventede avkastning, og som fallendei variansen til
investeringens forventede inntektsstrem. Dette faller sammen med det som i den gkonomiske
litteraturen kalles for ' mean-variance’ -tilnaamingen. En dlik tilnaa'ming brukes innen

anvendte studier pa mange gkonomiske felter.

2.2.3 Finansiering og likviditet — noen komplikasjoner

| det forrige delkapitlet dreftet vi |gnnsomheten ved & sammenhol de naverdiene av samlede
utgifter og inntekter. Dette er fundamentet for alle finansielle |lannsomhetsanalyser. Slike
betraktninger vil imidlertid ikke dekke alle relevante forhold. Det kan vaare at det ikke bare er
den finansielle naverdien, men ogsa hvordan den fordeler seg painn- og utbetalinger over tid
kan ha stor betydning. En bolig, uansett disposisonsform, er jo typisk et objekt som paferer
eier store utbetalinger ved anskaffelse for sa a generere en stram av inntekter, eller nytte, over
en lang periode. Fordelingen kan ha stor betydning for akterer som har grenser for hvor hardt

likviditeten kan presses innen de enkelte &r. Dette gjelder typisk for kommunene. Mange
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kommuner har en presset driftsekonomi skrankene pa den ubalansen mellom ut- og

innbetalinger de taler &r for ar kan derfor vaae ganske stramme.

Virkemidler som kan jevne ut ubalanser mellom inn- og utbetalinger over tid vil derfor kunne
virke som en stimulans pa kommuner som vurderer dinvestere i ikke-kommersielle leie-
boliger. Et eksempel pa et slikt virkemidde! er et 1an med en fleksibel avdragsplan. Ikke minst
vil tildeling av boligtilskudd vaae effektivt i shméte. Det reduserer jo bade kostnaden pa
kommunens hand og det reduserer likviditetspresset pa det tidspunktet da den negative
ubalansen mellom inn- og utbetalinger er pa sitt hgyeste, nemlig ved kjap eller bygging.

Litt reft kan en konkludere med at jo sterre det likviditetsmessige underskudd vil bli i
perioder, og jo hyppigere slike perioder opptrer, jo mindre villige vil kommunen vaaetil ata
pa seg investeringskostnadene. Videre er det nok dlik at jo neamerei tid slike ' underskudds-
perioder’ kommer, jo mindre attraktive vil investeringene vaare. Vi tror dette er tilfelle fordi
det er lettere afinansiere et likviditetsunderskudd med allerede opptjent overskudd enn ved et
usikkert framtidig likviditetsoverskudd.

| folge opplysninger innhentet fra Fylkesmannen i Oslo og Akershus er det barei svaat
sieldnetilfeller at kommuner rédes fra, eller endog nektes, ata opp lan for & gke massen av
boliger som de selv blir stdende som eier av. | praksis skjer dette tilnaamet aldri. Det en da
stér igien med er at behovene for & balansere de kommunale budsjettene ar for ar, og at dette i
enkelte tilfeller kan vaae med & redusere interessen i kommunene for dinvesterei en gkt
masse av ikke-kommersielle leieboliger. Dette kan i noen tilfeller ha svaat stor betydning for

de valg og beslutninger som kommunene foretar.

2.3 Den boligpolitiske verdien av ikke-kommersielle leieboliger

Med den boligpolitiske verdien mener vi rett og dett verdien for samfunnet (her: kommunen)
av at en kan hjelpe noen hushold som har problemer med & oppna en tilfredsstillende bolig-
situasion pa egen hand. Dette er en form for velferdsgevinst. Det er mulig at * den bolig-
politiske verdien’ ikke er et godt begrep. Vi bruker det likevel i mangel av hoen andre opp-
lagte alternativer. Selv om den her behandles etter de finansielle strammene er det i den bolig-
politiske verdien at selve begrunnelsen for et kommunalt engasjement pa dette feltet ligger.
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Som vi har vaat inne paforan: om kommunen bygger, eller pd annen mate anskaffer, en ikke-
kommersiell utleiebolig som isolert sett gir en negativ finansiell naverdi kan dette i realiteten
vaae kommunal gkonomisk Ignnsomt ndr en ogsa trekker inn virkningen pa bruken av andre
boligsosiale virkemidler. Alternativt, en utleiebolig som gir en positiv ndverdi kan vaare enda
mer kommunal gkonomisk Iannsom enn det investeringsanalysen viser, nar en tar hensyn til at
andretiltak blir unadvendig. Andretiltak kan f.eks vaae sosialhjelp til delvis dekning av hus-

leiei private leieforhold.

Det fokuset vi har satt pafinansiell lannsomhet i ikke-kommersielle leieboliger og effekten av
dem paforbruket av andre boligsosiale virkemidler maikke skygge for hovedpoenget med
denne typen av boliger. Hovedpoenget ligger i den rene boligpolitiske verdien. Nemligi det &
kunne tilby en tilfredsstillende bolig til noen som ellers ville ha hatt problemer med a skaffe
seg en tilfredsstillende bolig.

En ekstra boligpolitisk gevinst med a erstatte private med kommunale leietilbud er at mange
private leiekontrakter er korte og usikre. For noen, spesielt barnefamilier, er dette en uheldig
egenskap. Eventuelle sike gevinster ma vurderes opp mot den utbredde kommunale praksisen
med A gi leietakerene korte leiekontrakter, som ofte fornyes. | tillegg vet en at kvaliteteni en
del av de billigste ssgmentene av leiemarkedet er ganske lav. Det kan altsd ha verdi a erstatte
noen av de private leieforholdene med kommunale tilbud. Igjen er det dlik at slike mulige

gevinster ma vurderes opp mot den faktiske kvaliteten pa de kommunale tilbudene.

Ikke alle kommunale boliger har en tilfredsstillende kvalitet. Dette kan en vise ved a betrakte
opplysninger om "husstander med utilfredsstillende boforhold” som er samlet inn gjennom det
kartleggingen som er gjort i utarbeidel sen av boligsosiale handlingsplaner i kommunene. |
registreringene finner en at 1.579, eller 18,2 prosent, av dem som er registrert med utilfreds-
stillende boforhold bor i en kommunal bolig. Av disseigjen finner vi 245 med opplysninger
om hvorfor boligen er uegnet. Dette betyr nok at problemet for de fleste ikke er knyttet til
kvaliteten pa selve boligen. Problemene handler for de fleste heller om at kontrakter er i ferd
med alegpe ut eller abli sagt opp.

Det gjenstar imidlertid en gruppe som bor i en kommunal bolig hvor problemet ligger i
standard eller kvalitet pa boligen. Manglende bad/WC eller helsefarlig kvalitet/tilstand pa
boligen oppgis som problem for 62 |eietakere. En finner ogsa f.eks 14 |eietakere hvor boligen
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vurderes som a vaae ekstremt miljabel astet. Merk at disse vurderingene av boforholdene i de
kommunale boligene er gjort av kommunene selv. Disse tallene forteller ikke noe om i hvor
stor grad den kommunale boligmassen inneholder boliger med en uegnet/svaat darlig kvalitet.
Vi har ikke opplysninger om hele den kommunale boligmassen og i den databasen vi bruker
finnes bare opplysninger fra 58 kommuner. Tallene forteller ossimidlertid at denne typen av
problemer finnesi massen, og at det kan vaare god kommunal boligpolitikk & skifte ut disse

boligene.

Den boligpolitiske verdien av & utvide tilbudet av (en type) ikke-kommersielle utleieboliger
avhenger av situasjonen for ’ de vanskeligstilte' pa det |okale boligmarkedet. Strengt tatt kan
en argumentere for at den boligpolitiske verdien avhenger av situasjonen for ' den vanskeligst
stilte’ padet lokale boligmarkedet. Et ikt kriterium vil veare vanskelig a bruke i praksis da
kommunene ikke har full oversikt over hushold med problemer pa boligmarkedet, og da
situasionen ' pamarginen’ kan endre seg raskt. Som en tankemodell kan det imidlertid veae
nyttig. Kommunene kan skaffe seg innsikt i behovet for ikke-kommersielle utleieboliger ved &
vurdere situasjonen for det husholdet, blant dem som sgker bolig gjennom kommunen, som en

vurderer som avage neamest til afaen kommunal leiebolig.

Det vi argumenterer for her kan en kalle for en form for marginaltilnaging i vurderingen av
verdien av, eller behovet for, ikke-kommersielle leieboliger. Falger vi denne tanken og antar
at de som har de starste behovene tildeles bolig farst vil behovet i en kommune, bade
marginalt og samlet, vage starre jo mindre den kommunale boligmassen er. Videre vil det
vage dik at jo raskere problemene pa boligmarkedet vokser, jo starre vil behovet for nye
ikke-kommersielle leieboliger vaare. En triviell drsak til dette er at starre problemer gir sterre
behov for Iasninger. | tillegg vil det ved voksende problemer sannsynligvis vaae en form for
ineffektivitet i bruken av de kommunale boligene. En del beboere i den kommunale

boligmassen har mindre problemer enn det folk i k@a har.

Oppsummeringsmessig kan en si at den boligpolitiske verdien av de ikke-kommersielle lele-
boligene er en fallende funksjon av massen av slike boliger. | tillegg til at dette gjelder for de
rene boligpolitiske verdiene vil det nok ogsa gjelde for innsparinger i forbruket av ressurser til
andre boligsosiale virkemidler. Det er til sisti kapittelet pa sin plass med en presisering: Nar
den boligpolitiske verdien for kommunen av ikke-kommersielle leieboliger har vi snakket om
kommunal eie. Den boligpolitiske verdien har imidlertid sitt utspring i at det skapes et tilbud
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for spesielle grupper. Dette kan ogsa organiseresi form av privat eie og kommunal tildelings-
rett. Sparsmalet om hvordan en kan bringe inn andre akterer som tilbydere av boliger for mal-
gruppene for den boligsosiae politikken, og hvorvidt dette er gnskelig for kommunene tas

opp i kapittel 3.

2.4 Husleiefastsetting — et ikke-trivielt spgrsmal

Hvordan ber husleier i kommunale boliger bestemmes? Ber staten ha noen synspunkter pa
dette? Hvilke prinsipper legges faktisk til grunn for bestemmelsen av husleien i de boligene
kommuner disponerer i sin boligsosiale politikk? Svarene pa disse sparsmalene er ikke enkle
og rett fram. Nar sparsmalene draftes ma en ogsa fortol ke begrepene ikke-kommersielle og
kommunale leieboliger. Er drift av ikke-kommersielle [eieboliger det samme som drift av en
leieboliger paen slik méte at en far dekket kostnadene og ikke mer. Hvavil en kostnads-
dekkende husleie inkludere? Uten a avklare alle disse problemstillingene skal vi her forsgke &

drefte dem systematisk pa en mate som kaster lys over utredningens hovedsparsmal.

| bade beskrivelser av hvordan praksisen faktisk er og i dreftinger av hvordan husleiene ber
fastsettes brukes ulike klasser av prinsipper. En snakker om markedsleie, om kostnads-
dekkende leier og en snakker om husleier bestemt ut fra en rimelighetsbetraktning, eller ut fra
betalingsevne. Et problem er at begrepene ikke brukes pa noen entydig méte. Det handler ikke

bare om feil begrepsbruk, men ogsd om at selve begrepene er dpne for tolkninger.

2.4.1 Markedsleie

Markedsleie er kanskje det husleiebegrepet som umiddelbart er det mest entydige begrepet. |
prinsippet er markedsleien for en bolig lik det hayeste bel gpet noen er villig til & betale for &
disponere boligen gjennom en periode. Denne starrel sen avhenger av bade den samlede
sterrelsen paleietilbudet og av husleiene i andre boliger. Om massen av boliger til leiei et
marked er homogen og markedet er i en stabil likevekt er ogsd markedsleien direkte observer-
bar. En kan f.eks se pAhusleien i den 'sist utleide’ boligen i det private segmentet av leie-
markedet. Disse to forutsetningene er imidlertid ikke oppfylt.

Bade kvalitet og sterrelse i massen av leide boliger varierer i stor grad. Dette innebager at
markedsleien ikke er et bestemt niva, men at den ogsa varierer med kvalitet og sterrelse. To

andre forhold bidrar ogsatil & gjere bildet noe uklart. Bade teoretiske og empiriske studier
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viser at huseier ogsa bestemmes av hvem leietakeren er og av forholdet mellom utleier og
leietaker. Eksempler pa’forhold’ mellom utleier og leietaker er vennskap, slektskap og
arbeidsgiver-arbeidstakerrelagoner. Hudleier i etablerte leieforhold reagerer ikke momentant
paendringer i tilbuds- og ettersparselsforhold. Dette farer til at det oppstar forskjeller mellom
kontrakter som er inngatt pa ulike tidspunkter. Ofte(st) viser det seg at leieforhold inngatt

noen & tilbake har en lavere leie enn det Ieien i nye |leieforhold er.

Selv om det er bade teoretiske og praktiske problemer knyttet til alegge husleiene paniva
med markedsleien kan dette nok handteres greit i praksis. En kommune som ble intervjuet i
forbindelse med et annet progjekt uttalte at de prever atreffe markedsnivaet, men at de legger
opp til at hvis de bommer sa skal de helst treffe i underkant. Fastsettelse av husleie kan for s&
vidt ogsa skje gjennom en form for preving og feiling. Spesielt for kommuner med en stor
masse av leieboliger kan dette gjares.

Hansen og Ahren (1991) foreslo at kommunene burde bevege seg i retning av et system hvor
de tok markedsleie i sine boliger. Videre foreslo de at en dik overgang burde kombineres med
utvikling av egne kommunal e bostatteordninger. Merk forevrig at i en langsiktig likevekt
hvor starrelsen paleiesektoren har tilpasset seg, vil markedsleien falle sasmmen med en slags
kostnadsdekkende leie. En kan imidlertid sparre seg hvor sterk tendensen til & bevege seg mot
den teoretiske langsiktige likevekten er i leiemarkedet (se f.eks Nordvik, 2001).

Vi har fram til na dreftet hvordan kommunene kan sette leien i sine boliger lik markedsleien.
En kan ogsa ha sammenhenger som gér den andre veien. Altsa at den kommunale politikken
pavirker husleiene i det private markedet. B&de utformingen av sosial hjel pssatsene og den
generelle reguleringspolitikken kan virke inn pa det private leiemarkedet. | denne sammen-
hengen tenker vi mer pa direkte sammenhenger mellom kommunenes husleiefastsetting og

husleienei andre deler av markedet.

Enkel markedsteori forteller at effekten av de kommunale husleiene er negligerbar hvisto
betingelser er oppfylt. For det ferste ventes virkningen & vaae liten om den kommunale leie-
sektoren er liten i forhold til resten av leiemarkedet. For det andre ventes effekten & vaae liten
hvis den samlede ettersparselen rettet mot private leieboliger i liten grad pavirkes av husleier i
kommunale boliger.
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Det siste punktet kan utdypes: Ta utgangspunkt i en situasjon hvor kommunalt eide boliger
leies ut pa samme vilkar som andre leieboliger. Tenk sd en (liten) kommunal |eieboligmasse
hvor husleiene er satt lavere enn markedsleien. Sparsmalet blir daom husleieni private leie-
forhold i dette sistetilfellet skiller seg framarkedsleieni det farste tilfellet. Hvis de som far
leie kommunal bolig til en’lav husleie’ er blant dem som har den hayeste betalingsvilligheten
vil det atrekke denne ettersparselen inn i en lavpriset kommunal sektor redusere leienei den
private sektoren. Om det er de med den laveste betalingsevnen (eller —viljen) som far tilgang
pade billige boligene vil dette ikke pavirke husleienei private leieforhold.

Hva sa hvis de kommunale leiene settes hayere enn markedsleien? Den umiddel bare tanken er
da at boligene da blir stdende tomme. En dlik strategi vil derfor presse leiene noe opp fordi det
totale ' effektive tilbudet’ reduseres. Det kan imidlertid veare at det finnes grupper som er
henvist til & bruke et dikt tilbud fordi private utleiere ikke gnsker aleie ut til dem. | et dlikt
tilfelle pavirkesikke leienei det private markedet av de kommunale leiene. | denne sammen-
hengen kan det nevnes at i evalueringen av blant annet husl eief astsettingen i omsorgsboligene
(Agenda, 2002), blir det sagt at en del kommuner vurderer & ga over fraen markedseietil en
kostnadsdekkende leie. Videre sies det at denne endringen vil fare til hgyere husleier.

| felgetall fraden siste folke- og boligtellingen utgjer de kommunalt eide boligene bade i
Oslo og i landet som helhet om lag en gettedel av de leide boligene. En kan altsdikke pasta at
de kommunale boligene utgjer noen marginal del av |eietilbudet. De kan heller ikke sies &
vage noen dominerende del. Videre tror vi at tildelingskriteriene er sa pass strammei de aller
fleste kommunene at det nok er riktig & anta at de som féar disse boligene tilharer et nedre
skikt ndr det gjelder betalingsevne/-villighet. Konklusjonen var blir derfor at vi ikke forventer
at den kommunale husleiefastsettelsen i saarlig grad pavirker leienei det private markedet.

To forhold kan vaare med pa a svekke var konklusjon. Selv om de kommunale boligene utgjar
en mindre andel av |leiesektoren totalt kan det vage at de har en mer dominerende plassi
enkelte segmenter av leiemarkedet. Videre er massen av leieboliger heterogen og det kan
vage vanskelig a observere hvor markedsleien ligger. Dette gjelder ogsa for private aktarer.
Husleiene i de kommunale boligene kan derfor fungere som en form for fokal punkt. Disse
leiene observeres og kan oppfattes som en nedre grense for hva’ markedet taler’ . Padenne

maten kan de i noen tilfeller virke prisdrivende pa det private leiemarkedet hvis de settes hayt.
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Patross av disse (svake/mulige) forbeholdene tror vi at konklusionen om at virkningene pa

husleiene det private markedet er negligerbare er empirisk holdbar.

2.4.2 Kostnadsdekkende leier

Den kostnadsdekkende husleien er den leien som kommunen, og en hvilken som helst annen
akter som leier ut bolig, matafor at driften av en bolig ikke skal endre formuen nar alle andre
utgifter og inntekter holdes konstant. Komponentene i denne kan trekkes direkte ut av ligning
2i kapittel 2.2.1. | den kostnadsdekkende husleien inngar alts& vedlikehol dskostnader, andre
driftskostnader, rentekostnader pa bundet kapital og verdiforringelse ved bruk over tid.

Med driftskostnader mener vi her kostnadene knyttet til drift av boligtilbudet. Det betyr at vi
mener at kostnadene knyttet til drift av oppfalgingstjenester ikke inngér som en naturlig del
av en kostnadsdekkende husleie. Dette skulle vage et greit prinsipielt standpunkt. En ber
imidlertid veare klar over at det i praksisi noen tilfeller kan vaae vanskelig a trekke klare
grenser mellom boligkostnader og kostnader ved oppfalgingstjenester. Tenk et Ungbo-
lignende boligtilbud: Er kostnader knyttet til drift av fellesarealer en del av kostnadene ved
boligtilbudet eller ved oppf el gingstjenester? Og hva med boveiledning? Er vakt/vaktmester i
boliger for rusmisbrukere en kostnad ved rusomsorg eller drift av bolig?

Vedlikeholdskostnadene ber sesi sammenheng med den forventede verdiforringel sen over
tid. Jo mindre det faktiske vedlikeholdet er jo sterre vil verdiforringelsen over tid vaae. Selv
om sammenhengene ikke er entydig kjent mener vi at en ber ta utgangspunkt i et vedlike-
holdsk ostnadsbegrep heller en et utgiftsbegrep, se dreftingen i kapittel 2.2.1, i definigonen
av en kostnadsdekkende husleie. Videre bar en form for normalt vedlikehold legges til grunn
for anslag pa vedlikehol dskostnadene. Starrelsen pa et normalt vedlikehold ma sesi forhold

til hvilke grupper av leietakere en bolig er ment for.

Ut fra denne forstéel sen av vedlikehol dskostnader er det rimelig aforsta verdiforringelsen
over tid som verdiforringel se gitt normalt vedlikehold. For afa mer klarhet i begrepet verdi-
forringelsen over tid kan vi ta utgangspunkt i en kommunal leiebolig som har en aternativ
anvendelsei form av salg pa det dpne boligmarkedet. En kan sd anta at verdien pa den
aktuelle boligen falger den generelle prisutviklingen pa det lokale boligmarkedet. Med et slikt
utgangspunkt kan en merke seg tre forhold av stor betydning for kostnadsdekkende husleier:
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) Palitt lengre tidsserier viser det seg at boligkapital, inkludert verdien av tomte-
grunn, stort sett stiger reelt sett over tid. Dette innebager at verdiforringelsen over
tid kan forventes a vaae negativ. Alternativt: verdien av en normalt vedlikeholdt
bolig forventes a stige over tid.

i) Endringenei verdien har et hakket forlgp ar for & med noen & med kraftig
stigende verdier og andre & med fallende verdier. Det virker ikke helt naturlig ala
en beregnet kostnadsdekkende husleie vaae et speilbilde av en dik springende
tidsserie for verdienes utvikling.

i) Nar husleiene settes for en periode er ikke boligprisutviklingen gjennom perioden
kjent. Det er selvfalgelig minst like stor usikkerhet knyttet til prisene enda lengre

frami tid. En ma altsa forholde seg til en forventet verdiutvikling.

En méte & handtere punkteneii) ogiii) paer & se bort fra ar-for-ar svingninger i verdi-
utviklingen. En kan sa forholde seg til en forventet 'termineringsverdi’. Naverdien av
forskjellen mellom anskaffelsesverdi og forventet termineringsverdi kan salegges ut som en
stram med konstant realverdi. Denne tilnaamingen er helt parallelt med dreftingen av hvordan
naverdien av vedlikeholdsutgiftene kan 'legges ut’” som en kostnadsstrgm som har samme

naverdi, men hvor kostnadene, mélt i fast kroneverdi, er konstant over tid.

Er s& denne beskrivelsen relevant for en kommune som driver en masse av utleieboliger?
Nekkelen til svaret ligger i hvilket innhold som leggesi begrepet ’alternativ anvendelse’.
Atferden til eiere av utleide boliger som pa et hvert tidspunkt vurderer verdien av fortsatt
utleie opp mot et salg ble analysert i Nordvik (2001). Disse vurderingene gj@res etter at
markedsprisene er observert. | analysene ble det blant annet vist at strategien fortsatt utleie
kan brukes som en forsikring mot lave realiseringer av termineringsverdien. Dette gir en
tendenstil hgye realiseringsverdier hgy verdigkning og dermed lavere kostnadsdekkende hus-
leier. Heretter ser vi bort fra muligheten for at kommunene har en slik finansielt motivert
kjgp-og-salg strategi. Selv om noen faktisk bade kjaper og selger leieboliger er dette nok mer
en del av en strategi for & endre sammensetningen av sin boligmasse. Selv om finansielle for-
hold er viktig for kommunene er det, ut fra malene med den kommunale boligmassen, u-
naturlig for dem akjere en dlik trading-strategi. En kan trekke dette videre a sparre seg om det
i det heletatt er rimelig a ga ut fraat det finnes et termineringstidspunkt. Dvs si at det finnes
et tidspunkt hvor boligen tas ut av den kommunale massen og selges pa det dpne markedet.
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For boliger finansiert ved hjelp av boligtilskudd pahviler det begrensinger pai hvilken grad de
kan selges. Formelt gis boligtilskuddene som en form for rente- og avdragsfrie |an. Dette | anet
avskrives med 10 prosent av opprinnelig tilskudd pr ar. Tilskuddet avskrives altsa lineaart over
ti &r. Ved salg av boligen tilbakekalles den ikke-nedskrevne delen av tilskuddet. Hvisikke
behovene for kommunale utleieboliger endrer seg dramatisk er det derfor vanskelig & se for

seg at boligene vil bli solgt i |gpet av de farste 10 rene.

Svaat mange kommuner opplever press mot sine leieboliger. | Brattbakk og Hansen (2002)
svarte f.eks bare 16 prosent av kommunene at ’ sgkningen til de kommunale boligene ikke er
starre enn det kommunen kan dekke’. Andelen som opplevde ’stor sgkning til noen bolig-
typer’ og stor sgkning til alle boliger’ var hhv 39 og 46 prosent. Merk ogsa at Brattbakk og
Hansen fant at underdekningen var sterst i de sterste kommunene. En klar majoritet av
befolkningen bor altsdi kommuner med en underdekning. Dette har ogsa klart kommet fram i
utarbeidingen av boligsosiale handlingsplaner. | var sammenheng betyr dette at salg i mange
tilfeller ikke er den mest aktuelle aternative anvendelsen. Den mest aktuelle alternative

anvendelsen er heller fortsatt utleie.

Anta at en kommune ved utlgpet av en planleggingshorisont, laosssi pa 20 ar, velger &
beholde en bolig i sin leiemasse. Dette ma bety at for dem er det mer verdt & beholde boligene
enn a selge dem. Markedsverdien av boligene kan sdledes betraktes som en nedre grense for
verdien ved utlgpet av planleggingshorisonten. Ut fra denne tankegangen synes det avage

greit & basere seg pa en forventet framtidig pris nér en andér arlig verdiforringel se.

Vi har her pekt pa prinsipielle vansker med & definere den forventede verdiforringel sen pr &r.
Likeledes er det praktiske problemer knyttet til & vurdere hvordan verdier utvikler seg fram-
over ndr en har, og ogsa bar ha, en planleggingshorisont som strekker seg tidr framover i tid.
Vi kommer ikke med konkrete rad for hvordan en kostnadsdekkende husleie ber beregnes.
Likevel synesvi at det er pa sin plass a peke pa at dreftingen klart antyder at den forventede
verdiforringelsen er negativ, og at dette vil presse kostnadsdekkende husleier nedover.

Ogsa her ma vi komme med en modifikasjon av "hovedsporet’ i konklusjonene vare. Nar vi
har snakket om verdiforringelse over tid har vi hatt som et premiss at anskaffel seskostnad og
markedsverdi tilnearmet faller sammen. For brukte boliger som kjgpes kan dette vazetil-
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naamet korrekt. Nar ikke-kommersielle boliger bygges er det ikke like opplagt at det
stemmer. Dette kan komme av at markedet ikke er i en langsiktig likevektssituason. Nybygde
boliger kan da bli (en god del) dyrere enn boliger kjapt i bruktmarkedet. En annen mulig
mekanisme kan liggei at selve det a finansiere offentlige eide boliger med tilskudd kan veae
kostnadsdrivende. Det har f.eks blitt uttrykt bekymring over at byggekostnadene for boliger
bygd under det tungt subsidierte omsorgsbolig-programmet har blitt svaat haye.

Om boliger byggestil en kostnad som ligger et stykke over prisenei bruktmarkedet kan man
S at de utsettes for en momentan verdiforringelse i det gyeblikk de ferdigstilles. Et slikt
initialt verdifall ber etter vér mening bal anseres mot verdigkninger senere og dermed fordeles
over levetiden til boligen. Om nybygging er spesielt dyrt kan en jo selvfelgelig sperre seg om
det ikke hadde vaat vel sa godt a kjgpe brukt. Denne muligheten er imidlertid ikke alltid til
stede. Det er f.eksikkei alle kommuner at det finnes (en tilstrekkelig stor mengde) sma
boliger. | andretilfeller er det spesielle krav til den fysiske utformingen til boligene som ikke

kan oppfyllesi den eksisterende boligmassen— igjen er omsorgsboligene et naturlig eksempel.

Hvordan en vurderer verdiutvikling og verdiforringelse over tid har ogsa stor betydning for
vurdering av starrel sen pa rentekostnadene ved kapital bundet i en utleiebolig. Farste
sparsmal er hvordan verdien av den bundne kapitalen bar anslas. Etter var mening bar en
bruke et anslag pa kapitalen som tar hensyn til hvordan den utvikler seg over tid, heller enn
historiske anslag. Et naturlig valg er & bruke opprinnelig kapital justert for den beregnede
verdiforringelsen. Ska en sa bruke en nominell rente eller skal en bruke realrenten. Vart svar
padet er at det ikke spiller noen rolle(!), salenge en er konsistent. Med dette mener vi at hvis
verdiforringel se, kalkulasjonsrente, boligkapital og de andre komponentene som inngér i den
kostnadsdekkende leien er malt i nominelle starrelser, bruker man en nominell rente. Om

disse starrel sene regnes i realstarrelser bruker man en realrente.

Merk at verken avdrag palan eller avskrivinger inngdr direkte i oversikten over komponenter
i en kostnadsdekkende husleie. Avdrag pa lan regnes ikke som en kostnad da det i en viss
forstand 'bare’ handler om flytting mellom poster pa den kommunale balansen. Dette er kun
en presisering av hvasom inngar i en kostnadsdekkende husleie. Det pastas ikke at avdragene
er likegyldige for kommunene. Foran har vi jo veat inne pa at likviditet er svaat viktig for
mange kommuner. Avskrivinger inngar heller ikke direktei var beskrivelse. En kan imidlertid
s at de delsinngar i verdiforringelsen, og delsi vedlikehol dskostnadene.
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Det kunne kanskje ha vaat pasin plass med en bred empirisk og teoretisk studie av begrepet
kostnadsdekkende husleier og komponentene i den. En slik studie faller imidlertid godt uten-

for rammene for denne utredningen.

2.4.3 Husleier bestemt ut fra betalingsevne

Store deler av malgruppene for de kommunale leieboligene er betalingssvake. Noen faller inn
under malgruppene nettopp fordi de er betalingssvake. Ut fra dette kunne en tenke seg at hus-
leiene ble bestemt ut fra de enkelte el etakerenes betalingsevne. | en undersekel se fra 2000
(Brattbakk og Hansen, 2002) fant en at bare 7 prosent av kommunene uttalte at husleienei
deler av boligmassen ble fastsatt ut fra vurderinger av betalingsevne. Vi har ikke informasjon

om hvorvidt dette var mer utbredt tidligere.

Lite bruk av "husleier bestemt ut fra betalingsevne’ handler nok om et gnske om a skille
boligdrift og husholdsrettet skonomisk stette. For oss virker det ogsa mer naturlig a knytte
individuelle vurderinger av behov for gkonomisk stette til en bostetteordning enn a fastsette
individuelle husleier. Pa denne maten vil en ogsa kunne fa fram et klarere bilde av hvor mye
ressurser som gar med til selve boligdriften. | denne utredningen ser vi ikke noe poeng i aga
mer inn pa dette prinsippet for husleief astsetting.

2.4.4 Husleier, boligtilskudd og den statlige bostgtten

| retningslinjene for ordningen med boligtilskudd til etablering av leieboliger gis det en del
faringer pa husleiefastsettel sen. Husbanken legger opp til en differensiert praksis nar det
gjelder utmaling av boligtilskudd. Differensieringen skal bidra til at alle brukergrupper kan
fa en huseie som er akseptabel og realistisk. For a sikre dette kreves det framleggelse av
driftsbudsett som dokumenterer husleieberegningene.

For de personrettede tilskuddene er det satt en retningsgivende maksimal inntektsgrense pa
180.000-200.000 kroner for en-person hushold. Inntektsgrensen gkes med tjue til ferti tusen
for hvert husholdsmedlem utover en. Den retningsgivende maksimalgrensen kan overskridesi
spesielletilfeller. Et spesielt tilfelle kan vaare at husholdet bosetter seg i et pressomrade der
kostnad ved etablering i en ngktern bolig forutsetter hayere inntekter for at husholdene selv
skal kunne klare a betjene boutgiftene. Det er et mal at personer som far hjelp til etablering
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ved hjelp av boligtilskudd skal settesi en situagon hvor de ikke er avhengig av sosialhjelp.
Det &greie seg selv betyr i falge retningslinjene, ikke ngdvendigvis at de skal vaae
uavhengige av bostette. Bostette og boligtilskudd ber derfor sesi sammenheng. Nar det sies
at utleieboliger for grupper som kan falle inn under ordningen med personrettede bolig-

tilskudd har disse avgrensingene ogsa betydning for utleieboligene.

A se bostette og boligtilskudd i sammenheng betyr her at de m&ses som en integrert pakke
av bolig- og fordelingspolitiske virkemidler. F.eks vil effekten av det ene av disse to virke-
midlene kunne avhenge av hvordan det andre brukes. Begge disse to ordningene er ganske
stramt behovspreavd. Som enillustragion av dette viser vi i tabellen nedenfor de maksimale

inntektene for &komme inn under ordningene.

Tabell 2.4.1 — Maksimale inntektsgrenser for bostette og boligtilskudd

Bostette Boligtilskudd
Utenfor | Storbyene
storbyene
En- og toperson hushold 141.000 | 148.000 190.000
Tre personer 155.000 | 161.000 220.000
Fire personer 166.000 | 172.000 250.000
Fem personer 176.000 | 182.000 280.000

Fer vi drafter disse trengs det noen kommentarer. De retningsgivende maksimal e grensene for
boligtilskuddsordningen er angitt som intervaller, dette er beskrevet overfor. | tabellen
rapporterer vi midtpunktenei disse intervallene. Regelverket for bostetten inneholder ingen
eksplisitte maksimalgrenser for inntekt. Disse grensene kan imidlertid leses implisitt ut av de
andre reglene. Det gis en grense for maksimal boutgift og en regel for beregning av rimelig
boutgift. Denne regelen er ik at rimelig boutgift er stigende i inntekten. Regelen er ogsa
progressiv i den forstand at rimelig boutgiftsprosent er stigende i inntekt. Storbyene, dvs Odlo,
Trondheim, Stavanger og Bergen, kommer ut med en noen hgyre maksimal inntektsgrense for
&komme inn under bostetteordningen. Arsaken til dette er at den avre grensen for godkjente

boutgifter er 5.000 kroner hgyerei disse byene.

Tabellen 2.4.1 viser at ut fra de maksimale inntektsgrensene vil det kunne finnes hushold som
kan fa boligtilskudd, men ikke bostette. Gitt dagens grenser kan en altsd s at kombinasjonen
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mellom bostette og boligtilskudd (ogsa boligtilskudd til etablering av 'boligsosiale’ utleie-
boliger) gir grunnlag for en differensiert fordelingspolitikk.

En kan argumentere for at boligtilskuddet reduserer kapitalkostnadene for kommunene og at
dette ber avspeile seg i hudleiefastsettel sen. En redusert husleie vil naturligvis vaae til fordel
for de husholdene som Ieier boligene. Mange av |eietakerene faller ogsdinn under bostette-
ordningen. Dermed vil ogsa de statlige kostnadene til bostgtte kunne reduseres om husleiene
presses ned av boligtilskuddstildeling. Pa den andre siden kan en si at om husleiene ikke
presses ned vil lgnnsomheten av de ikke-kommersielle leieboligene bedres og kommunene vil
vage villigetil & holde en starre masse av slike boliger. Boligtilskudd, bostette, husleier og

samlet tilbud av ikke-kommersielle leieboliger inngar altsai et komplekst samspill.

Nivaet pa husleiene vil bestemme hvor hgy bostette beboerne vil kunne fa, om de faler inn
under bostettens husholdskriterier. Laoss s at den initiale husleien fastsatt etter et av de
kriteriene som vi gikk gjennom foran, ligger under boutgiftstaket. Anta videre at en beboer
har en rimelig boutgift, fremdeles definert som i bostetteordningens regelverk, som ligger
lavere enn den initiale husleien. Hvis husleien gkes opp til boutgiftstaket vil Husbankens
bostette komme inn og dekke 70 prosent av husleiegkningen. En kan da ogsa tenke seg at
kommunen gar inn med en (gkt) kommunal bostette eller sosialhjelp, pa noe mer enn 30
prosent av husleiegkningen. For kommunen betyr dette at de far en betydelig nettoinntekts-
okning og at de bedrer situasjonen for det aktuelle husholdet. For leietakeren betyr det at de
far en redusert nettoleie. Vi ser det ikke som usannsynlig at slike gjensidig fordel aktige
kontrakter kan realiseres. For Husbanken betyr dette gkte bostatteutgifter.

Den kan altsa vaare at tilpasninger til bostattesystemet kan ' overstyre’ andre prinsipper for
husleiefastsettel se. Muligheten for slike gjensidig fordel aktige kontrakter, pa statens
bekostning, avhenger av at den initiale husleien er lavere enn boutgiftstaket. Boutgiftstaket er
pa 55.000 kroner for hushold med ett og to medlemmer. Deretter gkes det med 4.500 for hvert
medlem opp til fem. Taket i de fire storbyene Oslo, Trondheim, Bergen og Stavanger gis et
tillegg pa 5.000 kroner. For trygdede med en inntekt pa mindre enn 130 prosent av minste-
pengon gisdet i tillegg et fyringstillegg som varierer med klimasoner. Fyringstillegget gker
boutgiftstaket med rundt 5.000 kroner for hushold med faare enn fire medlemmer i den
hardeste klimasonen. Dette er en del av samordningen av bostatten og den tidligere botil-

skuddsordningen.



En tilpasning til regelverket vil kunne virke ugunstige for hushold med fa medlemmer. En slik
potensielt ugunstig virkning kan enten kommer ved at husl eiene til passes boutgiftstaket for
sterre hushold. Det kan ogsa komme gjennom at de starre husholdene kan framsta som mer
|lgnnsomme leietakere for kommunen. Merk at vi her snakker om en mulig effekt, vi har ingen

empiriske indikasjoner pa at dette er empirisk relevant.

2.4.5 Vare vurderinger

Formalet med utredningen er ikke &8 komme med rad om husleiefastsettelsen i kommunalt eide
boliger. Som et ledd i den kommunal gkonomiske styringen og i kommunikasjon mellom stat
0og kommune tror vi det vil vagre hensiktsmessig at kommunene danner seg et bilde av hvilket
niva kostnadsdekkende husleier ligger pa. | forhold til anbefalingenei rundskriv fra KRD
mener vi at en i definigonen av en kostnadsdekkende husleie ikke bar inkludere positive

avskrivinger men bar heller ta hgyde for at verdien av boliger stiger over tid.

Det er flere grunner til at vi mener at kunnskap om kostnadsdekkende husleier er viktig for
den kommunal gkonomiske styringen. Valg av starrel se pa en kommunal |eiesektor bar
naturligvis ta utgangspunkt i hvaen slik sektor faktisk koster. Denne typen kunnskap vil ogsa
fafram korrekt informasjon til bruk i den politiske debatten om subsidiering og stette til
utsatte grupper. Kort sagt, de kostnadsdekkende husleiene kan spille en viktig rolle som
referansepunkt i diskusjoner av utformingen av de ikke-kommersielle leieboligenes plass i

den boligsosiale politikken i en kommune. Ogsa nar en drefter hvordan statlige virkemidler
pavirker (og ber pavirke) den kommunale boligsosiale politikken vil de kostnadsdekkende
leiene ha en viktig rolle. Ogsa her er det rollen som referansepunkt, spesielt i forhold til om og

hvordan boligtilskudd pavirker husleiene, vi har i tankene.

Boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle leieboliger gistil progekter. Progektene
kan besta av en eller et fatall boliger, og det kan ogsa besta av mange boliger. | 2000 ble det
bevilget boligtilskudd til 151 kommunale progekter, som tilsammen inneholdt 639 boliger.
Gjennomsnittsstarrel sen pa prosjektene var pa noe mer enn fire boliger. De fleste prosjektene
er sma sammenlignet med kommunenes samlede masse av leieboliger. Nar en skal vurdere
om og hvordan tildeling av boligtilskudd ber pavirke husleiene ma en forholde seg til om en

slik pavirkning ber skjei forhold til progiekt eller masse. | fglge den allerede nevnte Agenda-
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rapporten sies det at flere kommuner vurderer & endre husleiene i omsorgsboliger paen slik

mate at husleienei ulike prosjekter harmonerer bedre med hverandre.

Bade ut fra rettferdighetshensyn og ut fra gnske om afatil en effektiv utnyttelse av den
kommunal e boligmassen kan det vaare uheldig med variagoner mellom de kommunale
boligene nar det gjelder husdeie. Ut fra dette hensynet vil det vaare uheldig a se de enkelte
prosjektene isolert sett ndr en vurderer husleiefastsettel se. Pa den annen side, nér statlige
virkemidler, sd som boligtilskuddene, blir brukt for &farealisert et progekt vil det veae
anskelig at disse ogsatilflyter beboerne paen eller annen méte. Dette er et sentralt dilemma

nar det gjelder enskeligheten av astille krav til husleien i de boligene som skaffes.

Selv om dreftingene vare ikke ga noe klare og entydige konklusjoner om hvordan ulike
prinsipper for huslelef astsettel se kan og ber operasjonaliseres, kan en s at de henger logisk
sammen med kapitteloverskriften: Huslei efastsettel se — et ikke-trivielt spersmal.

2.5 Kommunenes valg

Dreftingene i de foregaende delene av dette kapitlet viser at det er tre primagre’finansielle
forhold som pavirker beslutningen om & utvide den kommunalt eide massen av ikke-
kommersielle leieboliger. Disse tre faktorene er for det ferste forventet avkastning, en annen
mate & si dette er at det er den forventede ndverdien. Den andre faktoren er usikkerheten til
inntekts- og utgiftsstrammene som boligprogjektet genererer. En tredje faktor er likviditets-
presset periode for periode. | vurderingene av hvordan de statlige virkemidlene pavirker
kommunenes atferd ber en ta utgangspunkt i hvordan disse tre faktorene pavirkes. Videre
pavirkes beslutningen av behovet for det boligsosiale virkemidlet som en kommunalt
disponert ikke-kommersiell leiebolig er. Dette kan selvfalgelig begrunnes ut fra en velferds-
synsvinkel. Det kan nok ogsai en del tilfeller begrunnes ut fra et kostnadsminimeringshensyn.
Noen hushold er i en situasion hvor de pa en eller annen méte ma fa stette til sitt bolig-
konsum. Det kan da vaae kombinasjoner av husholds- og boligmarkedssituasjoner hvor den
billigste méten, for kommunen, a stette konsumet er gijennom det & eie og leie ut en bolig.

Resonnementet kan illustreres ved hjelp av en enkel figur. La oss tenke oss at det finnes kun
en type ikke-kommersielle leieboliger. Det optimale nivaet for massen av dike boliger finnes
der hvor nytten av & gke tilbudet, dvs den marginale nytten, er lik kostnaden ved & utvide
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tilbudet. Sa lenge de ikke-kommersielle utleieboligene tillegges en positiv boligpolitisk verdi
kan det altsa vaae at en bar gke tilbudet inntil en negativ (risikojustert) ndverdi nér en grense
som er lavere enn null.

Figur 2.5.1 — Verdi av og kostnader for ikke-kommersielle leieboliger

Kr

Cﬁ H Antall boliger

Den fallende kurven representerer (den boligpolitiske) verdien av gkninger i tilbudet av ikke-

kommersielle utleieboliger. Den svakt stigende kurven er kostnadene ved utvidelser av til-
budet. Vi har tegnet den som svakt stigende ut fra en tanke om at de pros ektene som er
billigst bygges farst. Den kunne kanskje like gjerne ha blitt tegnet som helt flat. Hvorvidt

kostnadskurven er flat eller stigende er ikke avgjegrende for resonnementer og resultater.

Det optimale nivaet pa den kommunale |eieboligmassen finner vi i skjaaringspunktet mellom
de to kurvene som kan kalles for grensenytte og grensekostnadskurven. En kommune med en
stabil kosthads- og boligsosial situasjon vil derfor, ut fra disse enkle resonnementene, for-
ventes & ha en kommunal boligmasse H'. Hvorfor er det s& mange kommuner som vurderer
sin kommunale boligmasse til & vaare for liten til & dekke behovenei kommunen. Det kan dels
vaae fordi kostnadene er vanskelig a overskue. Det er imidlertid et sett med andre forklaringer

som framstar som mer sannsynlige:

1) Kommunegkonomien styres etter et likviditetsprinsipp. Det innebager at de pa
mange mater styres ut fra vurderinger av utgifter/utbetalinger, mer enn av rene
kostnadsvurderinger. Investeringer som er finansielt |annsomme kan derfor

stoppes av likviditetsmessige ubalanser over investeringens levetid.
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i) Den boligpolitiske verdien av ikke-kommersielle leieboliger er vanskelig
observerbar, og dens utvikling over tid er ogsa ganske usikker. Dette blir noe skjult
i en enkel figurframstilling som den som er brukt overfor.

i) | framstillingen brukes begrepet den boligpolitiske verdien som om den, ut over
visse observasjonsproblemer, er et entydig og enkelt begrep. Pa en méte kan en si
at bruken av begrepet forutsetter en form for konsensus. Som pa andre deler av det
fordelingspolitiske feltet er det ogsa pa dette feltet urimelig & vente politisk
enighet. Uenigheten vil selvsagt kunne pavirke de politiske bes utningsprosessene.

Iv) Et poeng som noen ganger trekkes fram som en ulempe for de enkelte kommunene
er at gode tilbud kan ha en kostnad for kommunene i den forstand at det kan trekke
til seg nye innbyggere som pafarer de kommunale budgjettene ulike kostnader.

| forbindelse med punkteneii) ogiii) kan det nevnes at de boligsosial e handlingsplanene kan
vage et viktig verktgy. De kan bidratil & synliggjere behovenes starrelse, bade i gyeblikket og
deres forventede utvikling. Videre kan de vaare til hjelp som et faktaunderlag for reelle
politiske diskusjoner av gnskeligheten av stette til ulike grupper. Dvs de kan fungere som et
hjelpemiddel for & foreta de prioriteringene som er ngdvendige i en kommune.

Alle de argumentene vi har gétt gjennom foran er argumenter for at vi ikke skal forvente at de
hypotesene om den kommunal e atferden som ligger bak framstillinger som den i figuren over
gielder i en presis og uttemmende form. Vi mener likevel at resonnementene fanger opp
viktige strukturer bak beslutningene. Figuren og den tankemodellen som ligger bak den kan
derfor fungere som en ramme for & forstd de kommunale beslutningene og & analysere

hvordan de pavirkes av ulike statlige virkemidler.

Resonnementene overfor bygger pa antakelsen om at ikke-kommersielle leieboliger er en
homogen mengde. Vi bruker betegnel sen ikke-kommersielle leieboliger om ale boligene som
disponeres som virkemidler i den boligsosiale politikken i en kommune. Antakelsen er der-
med ikke-korrekt i og med at behovene hos malgruppene varierer mye. Noen har et rent bolig-
behov som kan avhjelpes ved tilgang paleiekontrakt for en helt ordinaa bolig. F.eks kan dette
vageen boligi et borettslag eller i et sameie. | dlike tilfeller vil kontakten mellom leietaker og
kommune begrenser seg til betaling og mottak av husleie i den tiden kontrakten lgper. Andre
leletakere har behov for mer oppfalging og kontakt med kommunen under |eieforholdets

forlgp. Bade art og omfang av oppfalging varierer mye mellom kommunale leietakere. For
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enkelte typer av behov trenges rett og slett boliger som er en form for mellomting mellom

selvstendig bolig og institusjon. Dette pavirker naturlig nok utformingen av boligene.

Opplysninger frakartleggingene i forbindelse med de boligsosiale handlingsplanene kan
brukestil & belyse heterogeniteten i de behovene som de kommunale boligene skal ivareta.
For 97 kommunale |ei etakerene med utilfredsstillende boforhold og psykiatriske, rusrelaterte
eller sosiale problemer anbefales 'tiltak i ndvaaende bolig’. Av disse anbefales ulike former
for oppfalging for halvparten. Lgsningen pa boligproblemene er altsdikke 'bare’ aforlenge
kontrakten. | utgangspunktet er det vanskelig asi konkret hvordan dette ber ha konsekvenser

utformingen av hensiktsmessige boliger for gruppen.

Vel sdinteressant er det kanskje a se pa de med utilfredsstillende boforhold som kommunen
vurderer som & ha behov for ny bolig. Tabell 2.5.1 viser hvordan ulike grupper som er vurdert
til Avagrei en utilfredsstillende situagon fordeler seg pa anbefalte boligtiltak. Vi gar ikkeinn
pa det substansielle innholdet i de ulike formene for boliger, oppfealging og bemanning.

Poenget er a dokumentere heterogeniteten i behovene, og hvordan de varierer.

Tabell 2.5.1 - Passende tilbud til grupper av hushold med utilfredsstillende boforhold
som har behov for ny bolig

Ordinaa | Ordinag Sam- Sam- N=
bolig bolig, med | lokalisert | lokalisert
oppfalging | uten med
bemanning | bemanning

@konomisk
vanskeligstilte 89,4 9,3 0,7 0,6 1297
Flyktninger 87,9 9,5 1,9 0,7 571
Fysisk
funkgonshemming 18,5 22,6 23,8 35,1 1788
Psykisk
utviklingshemming 2,9 21,0 2,6 73,5 419
Rus, psykiatri og sosiale
problemer 33,8 39,7 2,9 23,5 2733
Sum 43,0 25,7 7,9 23,4 6808

Tallene er hentet fraboligsosiale handlingsplaner i 58 kommuner. For de dler flestei deto
farste gruppene’ @konomisk vanskeligstilte’ og ' Flyktninger’ ser vi at problemenei stor grad
kan avhjelpes gjennom (hjelp til) & skaffe en bolig. Noen har behov for noe oppfalging i til-
knytning til boligen. | de tre andre gruppene er boligbehovene atskillig mer varierte. Blant de
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psykisk utviklingshemmede med ul gste boligproblem er det behov for samlokalisert enhet
med bemanning for nesten tre av fire. | gruppene fysisk funksonshemmede og ’ Rusrel aterte,
psykiatriske og sosiale problemer’ er denne andelen hhv 35,1 og 23,5 prosent. Rene bolig-
tildelinger synesi mye mindre grad & vaae lgsningen. Arten og omfanget av den hensikts-

messige oppfelging og bemanning vil nok i betydelig grad variere mellom disse gruppene.

| tolkningen av disse tallene mé en huske at behov for ny bolig ikke bare handler om behov
for kommunal bolig. For enkelte kan de beste tiltakene handle om hjelp til etablering i eid
bolig. Likevel, det er nok i de gruppene som omtales her at vi finner mange av dem som er
mest aktuelle for kommunale boliger. Videre tolker vi tallene som mer & handle om sammen-
setningen av behovene enn som anslag pa samlet behov. | andre sammenhenger kan det
imidlertid vaare en ide a bruke tall fra disse registreringene som et utgangspunkt for analyser
og vurderinger av samlet behov. Pa enkeltkommuneniva er dette da ogsa gjort en del steder.

Hvaer sarelevansen av understrekningen av at de ikke-kommersielle boligene ikke er en
homogen masse? Poenget her er at en kommune ndr de tar beslutninger om sitt tilbud av
utleieboliger ikke bare skal bestemme hvor mange boliger de bar disponere for tildeling. De
skal ogsa finne den optimale sammensetningen av tilbudet. Selv om en har et tilstrekkelig
antall boliger sd kan det vaare at de har behov for flere, noe annerledes boliger. Dette kan
handle om boliger som er lagt til rette for ulike typer av service, eller boliger i spesielle
sterrel sessegmenter som ikke finnesi den kommunale massen. Et eksempel pa en lite til passet
kommunal leieboligmasse finner eni en del av de trygdeboligene som ble bygd for 30 ar
siden. Disse var opprinnelig ment for eldre. | en kommune som ble analysert i Hansen m.fl.
(1997) ble det sagt at disse boligene bade mhp starrel se og standard passet darlig til behov og
agnsker blant dagens eldre.

@kninger i massen av en type boliger vil ogsa kunne pavirke behovet for andre typer. Farst og
fremst vil en slik sammenheng pa behovs- eller ettersparsel ssiden komme gjennom at enkelte
typer av boliger ikke trengs & brukes som nest-beste | zsning hvis beste |@sning er tilgjengelig.
Om en gker tilbudet av boformer med oppfealging av f.eks Ungbo-typen blir det mindre behov

for ordinaae boliger rettet inn mot de som egentlig har behov for denne typen oppfealging.

En aktiv kommunal boligpolitikk som tar hensyn til behovene i befolkningen kan derfor inne-
bagre salg av deler av den kommunalt eide boligmassen. En kan argumentere for at massen av
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hver boligtype ber tilpasses ut fra behov og kostnader for denne typen boliger. Det kan
imidlertid veare skranker pa finansieringssiden som begrenser den samlede massen. Slike
skranker kan oppsta fordi kommunene til en viss grad styres etter likviditetsprinsipper. |
enkelte kommuner kan det ogsa vaae at det finnes mer ideologisk begrunnede skranker for
hvor stor den samlede kommunalt eide boligmassen tillates & vagre. Dette kan vaare grunnet i
oppfatninger om i hvilke grad kommunen selv skal sta som boligeier. Det kan ogsa veae
begrunnet i preferanser for selveie av boliger. Davil endringer i sammensetningen métte skje
ved selg-og-kjgp strategier. Myrvold m.fl. (2002) fant f.eks at Stavanger kommune har et
politisk vedtak paat antallet kommunale boliger skal ligge fast. Stavanger har en stor

kommunal boligmasse.

En selg-og-kjgp-strategi kan vaae finansielt eller likviditetsmessig begrunnet. Det kan ogsa
finnes mer rene boligpolitiske grunner til avelge en slik strategi. Som vi har vaat inne pa
foran kan kommunen ha malsetninger om mange boligtildelinger, noe som igjen kan skape
behov for hgy turn-over i de kommunale boligene. Samtidig er det et mal at enkelte av mal-
gruppene skal faen mer stabil og forutsigbar boligsituasion. Vi vet at i alle fall noen
kommuner har praktisert ordninger hvor noen kommunale boliger har blitt solgt til beboerne.
En dlik politikk kan vaare gunstig pa mange mater, spesielt tror vi det kan vagre gunstig om det
gjeres dik at leietakerne blir gjort kjent med at de under visse betingelser kan fahjelp til a
kjzpe de boligene de leier etter hvert. Ikke minst kan dette ha positiv innvirkning pa
deltakel se og engagement i bomiljget. Sannsynligvis vil en dlik strategi innebaare kostnader
for kommunene, dette kan f.eks dels komme i form av (implisitte eller eksplisitte) rabatter.

Dreftingene her har vist at en aktiv politikk for utviklingen og bruken av en masse av ikke-
kommersielle leieboliger ikke ngdvendigvis handler om & gke massen. For mange (noen?)
kommuner kan det ogsa vaare snakk om & endre sammensetningen av boliger. For andre kan
det vazre at en har behov for & erstatte boliger som gér ut av den kommunalt kontrollerte
massen av ikke-kommersielle |eieboliger. Det er imidlertid et nasjonalt mal at massen skal
akes. Det vil derfor vaae naturlig at incitamentene overfor kommunene vektlegger nettopp
gkninger av det totale tilbudet.

* For & undersgke naamere hvilken rolle dette spiller kunne en ha undersekt om en finner noen negativ
samvariasion mellom bruk av Startlaneordningen og starrelsen pa den kommunale |eiesektoren.
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2.6 Noen empirisk relevante illustrasjoner

De vurderinger og strukturer knyttet til det & eie og adrive ikke-kommersielle, eller
kommunale, leieboliger som er gjennomggatt i dette kapittelet kan utdypes gjennom noen
"empirisk relevanteillustrasioner’. Arsaken til at vi i denne utredningen velger & bruke slike
empirisk relevante illustrasioner som et slags analytisk grep er at tidsrammene ikke tillater a
innhente de dataene som hadde vaat ngdvendige for a gjennomfare ordentlige empiriske
analyser. Vi velger ata utgangspunkt i noen opplysninger hentet fra ett konkret prosjekt som
fikk tildelt boligtilskudd i 2002. Dette prosjektet bestar i to firemannsboliger som byggesi
utkanten av Oslo. Bygningene inneholder tilsammen 8 toroms boliger. Pros ektene
fullfinansieres med boligtilskudd og oppfaringsan. Merk her at vi ikke gjer noen konkret
analyse av prosiektet. Vi bruker kun noen opplysninger hentet fra det nar vi konstruerer

regneeksemplet.

Stipulerte anleggskostnader er pa 8,88 millioner kroner. Noe som gir en total kostnad pr
kvadratmeter p& 20.200 kroner. Dette er ganske mye, men vi oppfatter det ikke som avaae
spesielt dyrt i Oslo. Progjektet ble finansiert med 30 prosent boligtilskudd og resten med
oppferingslan. Selv om tilskuddsprosenten ikke er spesielt hay ble boligtilskuddet pr bolig
sapass hgyt som 332.500. Dette ligger nesten 25 prosent over gjennomsnittstilskuddene i
2001.

Farst viser vi de arlige betalingene som matil for & betjene l1anet pa dette prosjektet og
sammenligner det med hvilke utbetalinger fullfinansiering ved hjelp av oppferingslan hadde
gitt. I mange av de leieprosjektene som kommunene etablerer er hay likviditetsbelastning
tidlig i boligenes levetid et problem. Derfor regnes |aneutgifter her for et annuitetslan somjo
har den laveste belastningen tidlig i levetiden. Videre setter vi rentesatsen til 7%, dette er noe
lavere enn HB-renten akkurat na. For enkelthets skyld regner vi som om renter og avdrag
forfaller en gang i aret, dette lar vi vage ved &retsinngang. Lanet har en | gpetid pa 25 ér, og

avdragene |gper fradag 1.

Uten boligtilskudd blir de samlede innbetalingene pa dette |anet 712.150 kroner. Nar
prosjektet finansieres med 30 prosent boligtilskudd blir den arlige utbetalinger pa 498.820
kroner. Boligtilskuddet pa 2,66 millioner gir altsa en arlig fordel 213.325 kroner. Per toroms
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bolig blir Ianeutgiftene med og uten boligtilskuddet hhv 89.000 og 62.350. Tilskuddet gir
atsaen arlig fordel per bolig pa om lag 26.650 kroner.

En kan sa sparre seg pa hvilket niva en kostnadsdekkende |eie for disse boligene vil ligge pa.
Det vi kan gjare her vil vaare noen relativt grove anslag pa en kostnadsdekkende leie. Den
kostnadsdekkende leien bestar av kapitalkostnader og kostnader til drift og vedlikehold.
Kapitalkostnadene er lik forrentningen av den bundne kapitalen pluss verdiforringel se ved
bruk. Vi antar at verdien av boligene pa oppferingstidspunktet ligger i naarheten av anleggs-
kostnadene. Videre antar vi at inflasjonen ligger pa 2 prosent i dret og at den gjennomsnittlige
real prisakningen pa boligkapitalen gjennom den perioden vi betrakter ogsa er 2 prosent. |
stedet for verdiforringelse ligger det altsdinne en forventet nominell verdigkning pa 4 prosent

i aret i vart regnestykke.

Under disse (rimelige) antakelsene blir de arlige kapital kostnadene per bolig i eksemplet vart
33.300 kroner. Nér det gjelder drifts- og vedlikehol dskostnader finnes det dessverre ikke
etablerte tall. Her har brukt data fra levekarsundersgkelsen fra 2001 (LK UO1) og sett pa de
giennomsnittlige drifts- og vedlikeholdskostnadene i selveide boliger i blokk med to rom.
Dette er et tynt utvalg da det bare er 55 slike observasioner i LKU. Vi finner i disse dataene at
de giennomsnittlige drifts- og vedlikeholdskostnadene var 17.750 kroner. Drifts- og vedlike-
holdskostnader er nok hayerei leide boliger enni eide boliger. | boliger som leies ut til mal-
gruppene for den boligsosiale politikken er det heller ikke usannsynlig at drifts- og vedlike-
holdskostnadene er enda hayere enn det de er i ordinaae leieboliger. For &ta hgyde for dette
andas det at disse kostnadene ligger 50% over de tilsvarende kostnadene i de selveide
boligene. Drifts- og vedlikehol dskostnadene ansl8s altsatil & vaae 26.625 kroner.

Som en ser, vi har brukt mange antakelser og anslag for a komme fratil en kostnadsdekkende
leie. Den samlede kostnadsdekkende leien i disse boligene er 59.925 kroner i aret, eller 4.995
kroner i maneden. Dette husleieanslaget er svaat falsomt for antakel sene om verdiendring.
Hviseni stedet antar at realverdien holdes konstant over planleggingshorisonten blir den
kostnadsdekkende husleien pr maned 6.845 kroner.

| beregningene av kostnadsdekkende husleier overfor har vi overhodet ikke tatt hensyn til
boligtilskuddet. Om en tenker seg at boligtilskuddet skal fordeles som en annuitet over en
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periode pa 25 &r og brukes som en subsidiering av husleiene reduserer dette de manedlige

husleiene med s mye som 2.220 kroner.

Seknaden om boligtilskudd stipulerer den manedlige husleien til 6.800 kroner. Den arlige
husleien er altsd 81.600. | lys av vare lgse anslag pa den kostnadsdekkende husleien og
verdien av boligtilskuddet virker dette hayt. Merk forgvrig at det i den kostnadsdekkende
leien som er beregnet her ikke inngdr noen form for risikopremie eller kompensasjon for at

investeringer i leieboliger med boligtilskudd er en ikke-likvid plassering.

De stipulerte husleiene ligger pa samme niva som husleiekravene i det private markedet i den
samme delen av Oslo som progjektet ligger i. Hvis man i stedet for en kostnadsdekkende hus-
leie beregner en utgiftsdekkende husleie, som tar hensyn til at boligtilskuddet har redusert
kapitalkravet, finner en at husleien blir 7.400 kroner.

Laoss sa ta utgangspunkt i den stipulerte husleien i prosjektet og se hvordan to eksempel -
hushold vil fa delvis dekket sine boutgifter ved hjelp av bostetten. Vi antar at hushol det til-
fredsstiller husholdskriteriene for & kunne fa bostette. Et én- eller topersons hushold med en
inntekt pa 100.000 kroner vil haen rimelig boutgift pa 24.200, boutgiftstaket for Oslo er pa
60.000 kroner. Dette husholdet vil derfor fa en arlig bostette pa sa mye som 25.000 kroner, og
en boutgift etter bostette pa 4.700 kroner. Om inntekten i stedet er pa 140.000 kroner vil
bostatten bli 6.525 kroner, og en boutgift etter bostette pa 6.256 kroner. Hva sa om husleien i
stedet for 6.800 kroner i maneden ble satt til det vi har beregnet som en kostnadsdekkende
husleie med fradrag for den arlige verdien av boligtilskuddet. Husleien blir da bare 2.775 og
begge de to eksempel husholdene faller ut av bostetteordningen.

Eksemplet, med alle sine antakel ser og beregningsmessige forutsetninger, viser at den statlige
innsatsen i form av bade bostette og boligtilskudd kan veare betydelig for prosjekter av denne
typen. | tolkningen av eksemplet ma en vaare klar over den usikkerheten som ligger i mange
av antakelsene. En ma ogsa huske at boligtilskuddet og den statlige innsatsen ellers har flere
oppgaver enn bare det & presse ned husleier. Merk at det prosjektet vi har gatt igjennom her
har fétt et hayt boligtilskudd til relativt sma boliger. Dette har sammenheng med at det ligger i
Oslo som jo er et pressomrade. Vi har eksempler pa et progjekt fra Sarpsborg hvor en kjgpt en
gard med toromsleiligheter til bruk i arbeidet med bostedsl gse. Her var tilskuddsandelen 50
prosent, mens tilskuddet pr bolig likevel bare kom pa 181.285 kroner. Det er forgvrig
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interessant & merke seg at kommunen i sin sgknad knytter prosjektet eksplisitt opp til

giennomfaringen av sin boligsosiale handlingsplan.

3. Andre mulige aktarer

Det boligpoalitiske poenget for kommunene er jo mye mer at det frambringes et tilbud til, det
vi i denne utredningen kaller for, malgruppene for den boligsosiale politikken enn det er &
negdvendigvis selv eie ikke-kommersielle boliger. Sparsmalet om aeie selv eller ikke blir dels
et sparsma om kostnader og det blir dels et sparsma om hvordan en best far til en kvalitativt

god og hensiktsmessig drift.

Vi ser for oss tre ulike typer av andre akterer. Boligbyggelagene med sin bygge- og drifts-
organisagion er en mulig akter. Den andre typen akterer vi har i tankene er frivillige
organisasjoner med ideelle formal og et sosiat engasiement. Kirkens bymisioni Oslo og
Frelsesarmeen er eksempler pa slike organisasjoner. Det kan ogsa vaae private sel skaper som
kan gdinn ut fra et anske om atjene penger. Nar det gjelder atferden og valgene til disse
typene av aktgrer kommer vi til & basere oss pa en prinsipiell teoretisk tilnaarming. Arsakene
til dette er at vi mener dette vil gi oss den nadvendige innsikten, og at rammene for ut-

redningen er for knappe, spesielt tidsmessig, for & hente inn vurderinger fra aktarene selv.

Boligbyggelag og frivillige organisasjoner tas opp her. Det er imidlertid pasin plass a
understreke at dette er to ganske ulike typer av aktarer, og det er derfor ingen grunn til atro at
de skal ha samme type av atferd. Mer spesielt, boligbyggelagene er ikke, og kan ikke

forventes & opptre som, noen form for frivillig organisasjon.

| "Retningslinjer for boligtilskudd fra Husbanken til etablering i bolig’ er det eksplisitt sagt at
det kan gistilskudd til " sel skaper, stiftelser o.l. for etablering av utleieboliger’. Slike boliger
skal, for &kunne fa boligtilskudd, vaare ment for hushold som kan vaare kvalifisert for den

personrettede boligtilskuddsordningen. Det sies videre at:

Boligtiltak for bostedd gse er hayest prioritert blant ssknadene.
Videre er Ungboprogjekter og andre tiltak for unge og vanskelig-
stilte hvor det tilknyttes sosialfaglige tjenester hayt prioritert. Det
samme gjelder boliger til etablering av flyktninger.
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Slik som retningslinjene er nd kan altsa ikke prosjekter generelt rettet mot unge og ’vanlige
hushold oppna boligtilskudd. Det sies f.eks eksplisitt at lavinnskuddsboliger som tildeles uten
annen behovspraving enn alder og ansiennitet ikke kan forvente tildeling av tilskudd. For
boliger som eies av andre enn kommunen forutsettes det at driften er paikke-kommersiell
basis og at kommunen deltar i driften f.eks gjennom styrerepresentasjon. For a sikre at
boligene brukes etter ordningens formal kreves det videre at kommunene deltar i fordelingen
av boligene. Retningslinjene sier videre at boligene skal vaare ngkterne og, ikke mingt, at hus-
leiene skal vage ngkterne.

De navaarende retningslinjene for tildeling av boligtilskudd til etablering av ikke-
kommersielle leieboliger dpner altsa for andre tilskuddsmottakere enn kommunene selv. Det
siesf.eks at kommunene skal bidrai sgknaden om slike tilskudd med en beskrivelse av
behovet for denne typen tilbud i kommunen. Videre sier retningslinjene at det ofte vil veare

negdvendig ogsa med gkonomiske bidrag fra kommunen f.eksi form av billig eller gratis tomt.

| 2000 ble det gitt boligtilskudd til etablering av 1.065 utleieboliger. Av disse var det 426
boliger, eller 40 prosent, som hadde en annen sgker enn kommunene. Disse fordelte seg med
164 i borettslag-NBBL, 146 boliger i stiftelser, 58 boliger sgkt av aksjeselskap og 58 av
andre. Andre sgkere enn kommunene fikk 31 prosent av tilskuddene il dette formalet. Merk

at det ikke altid er ssmmenfall mellom sgker og den som driver og forvalter boligene videre.

3.1 Profittorienterte aktgrer

Bruk av tilbud fra private profittmotiverte akterer er paingen mate en ny tanke i den bolig-
sosiale politikken. Det finnes f.eks en lang tradision med privatdrevne og -eide hospits. Vi
mener ogsa at det her i innledningen er pasin plass & advare mot en eventuell moraliserende
skepsis mot alafolk 'tjene penger paandres ngd'. Slike tilbud ma heller vurderes ut frai
hvilken grad de frambringer et kvalitetsmessig godt tilbud pa en for fellesskapet (representert
ved kommunene) kostnadseffektiv mate.

I mange kommuner finnes et utstrakt samarbeid mellom sosialkontorer og private utleiere. Det
kan ga pa at sosialkontorene er med og delfinansierer husleiene og/eller gir garantier for leide

boliger folk 'selv’ har funnet fram til. Det kan ogsa vaare 'tettere’ i den forstand at det finnes
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eksplisitte avtaler mellom sosialkontor og utleier. Disse boligene brukes altsdi den bolig-
sosiale politikken, med det er noe uklart om vi skal betrakte dette som en del av en boligsosial
leiesektor. | et pagéende prosjekt ved Byggforsk, finansiert av Kommunal- og Sosial-

departementet, om ' privat profesjonell utleie’ undersokes disse boligenes rolle neamere.”

Som det ligger i kapittel overskriften s er det ikke naturlig & regne de aktarene som har lann-
somhet som malsetning inn som en del av en ikke-kommersiell sektor. Vi trekker dem derfor
inn her fordi de kan spille en rollei kommunenes egen politikk rettet inn mot utviklingen av
leietilbudet. Poenget er imidlertid at hvis denne typen akterer skal trekkesinn i kommunens
politikk s méa en spille pa de kommersielle motivene og pavirke dem direkte. For at disse skal
"komme pa banen’ madet gi dem en positiv naverdi pa nettoinntektsstrammen. For
kommunene kan det vaare interessant & fa denne typen aktarer inn pa feltet i den grad det letter
deres likviditetsmessige situason.

3.2 Bolighyggelag

| Stortingsmelding 49: 1997-98 ble det uttrykt et enske om at boligbyggelagene skulle gainn
som tilbydere av ikke-kommersielle |eieboliger. Sent pa 80-tallet og tidlig pa 90-tallet var
flere boligbyggel ag aktive brukere av den sakalte utleielaneordningen. Dette tidligere
engasementet var nok en av arsakene til oppfordringen. Samtidig er det nok ogsa dlik at
erfaringene fra den gang er noe av forklaringen pa den avventende holdningen hos mange
boligbyggelag. Svikt i boligettersparselen generelt og en gkning i tilbudet av boliger til leie
fartetil problemer med afaleid ut boligenetil husleier som dekket kostnadene. Dette var en
av arsakene til de gkonomiske problemene som mange boligbyggel ag opplevde pa denne
tiden. Ogsa stiftelser etablert av boligbyggelag ble rammet. Som vi var inne pai dreftingene
av risiko foran vil elere av utleieboliger som ikke kan transformerestil andre disposisjons-

former, og som har en begrenset egenkapital vaae spesielt utsatt for etterspersel srisiko.

Boligbyggelagene er non-profitt, eller selvkost, organisasjoner med en form for ideell mal-
setning. Masetning er todelt. De sgker & skape et tilbud til sine boligsekende medlemmer og &
tilby gode og kostnadseffektive forvaltningstjenester til dem tilknyttede borettslag. Noen
tolker begrepet boligsgkende medlemmer vidt: | tillegg til ndvearende medlemmer kan det
dreie seg om potensielle mediemmer, altsa boligsgkende generelt. De gkonomiske

® Progjektet ledes av Mary Ann Stamsg.
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problemene for noen siden har fert til at mange boligbyggelag, implisitt eller eksplisitt, har
reformulert sine selvkostprinsipper. Selvkost forstaes nd over en lengre tidshorisont. |
realiteten betyr dette at de har behov for overskudd for & kunne bygge opp egenkapital. En
positiv egenkapital gir bedret finansiell stabilitet og mindre gkonomisk sarbarhet. Vi ser det
ikke som noe brudd med selvkostlinjen aregne inn en risikopremie som en del av selvkost.

Nér en vurdere boligbyggelagene som mulige tilbydere av ikke-kommersielle leieboliger
mener vi det er riktig &ta utgangspunkt i en slik beskrivelse av deres mal setninger som den
som er gitt her. Dette betyr etter var mening mer konkret at en mata utgangspunkt i at selv
om de har en idedll boligpolitisk malsetning for sin virksomhet har de ikke en ideell sosial-
politisk malsetning.

En av kjernevirksomhetene i boligbyggelagene er utvikling og bygging av boligprogekter. De
vil derfor kunne ha en kostnads-/konkurransefordel nér det gjelder nybygging. Dette kan ut-
nyttes ved bygging av spesielle utleieprogekter. Ikke minst kan det utnyttesi utvikling av
prosjekter som inneholder boliger med ulike typer disposisionsform. En dlik rolle behaver jo
ikke & handle om at boligbyggel agene etablerer stiftelser alene eller gar inn som eiere av ikke-
kommersielle leieboliger. Det kan ogsa vagre at andre former for samarbeid eller partnerskap

mellom boligbyggelag og kommuner kan bidratil utnyttelse av gjensidige fordeler.

Boligbyggelagene har erfaring og kompetanse i forvaltning av boliger, en etablert drifts-
organisasjon. Om boligbyggelag pa grunn av sin etablerte driftsorganisasion er i stand til &
tilby forvaltningstjenester til lavere kostnader enn det andre tilbydere kan, behaver det ikke ha
noe & gjare med kryssubsidiering. Erfaring og kompetanse kan presse kostnadene nedover, det
kan ogsa vaae at det finnes genuine stordriftsfordeler i forvaltning og drift av boliger. En slik
kostnadsstruktur kan komme av at det er faste kostnader forbundet med etablering av en
driftsorganisagion. En alerede etablert driftsorganisasjon kan derfor tilby billigere
forvaltningstjenester ved at de faste kostnadene deles pa flere. Det kan derfor oppsta gjen-
sidige fordeler for bade leietakere i ikke-kommersielle boliger, kommuner og for beboerne i
den ordinaare massen av borettslagsboliger om boligbyggelag tar pa seg drift av slike boliger.

Ut fra dreftingene vare her tror vi at det er i utvikling av ikke-kommersielle |leieboliger ment
for "vanlige’ boligsgkere med midlertidige problemer, f.eksunge i etableringsfasen, at en farst
og fremst kan vente bidrag fra boligsamvirket. En slik hypotese far ogsa stette i boligbygge-
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lagenes og NBBL s utsagn i den boligpolitiske debatten. Heller ikke for denne typen av
prosjekter tror vi pa et engasiement i prosjekter med negativ forventet naverdi og/eller for
prosjekter som vurderestil & haen hay risiko. Representanter for Boligsamvirket har i ulike
sammenhenger uttalt at |annsomheten er for darlig og risikoen for hay til at de gnsker a skape
nye ikke-kommersielle leietilbud uten (betydelige) subsidier, enteni form av boligtilskudd

eller billige kommunale tomter.

En del av de vanskeligstilte boligsgkerne som tilharer magruppene for de ikke-kommersielle
leieboligene er nok ogsa potensielt vanskelige leietakere. | lys av de reaksjonene som kom fra
Boligsamvirket ndr de sdkalte 10-prosentreglene ble innfart er det kanskje ikke sa sannsynlig
at boligbyggel agene pa egen hand utvikler tilbud for disse gruppene. | den grad en far bolig-
byggel agene pa banen overfor disse gruppenetror vi at det ma komme som en del av en form
for partnerskap mellom kommuner og boligbyggelag. Slike partnerskap kan enten taform av
stiftelser eller i form av et sett med forpliktende vel spesifiserte avtaler.

En har ogsa et tilgrensende tema som ikke handler om direkte engasiement og initiativer fra
boligbyggelagene: gkninger i mengden av kommunale andeler i eksisterende borettslag.
Juridisk sett vil det her vaare mulig & gke massen pa denne méten. Det er ikke mange steder at
10-prosentregelen gir en bindende skranke pa omfanget av kommunal eie. Om kommuner
velger nybygging eller kjap av borettsagsboliger blir dels et sparsma om hva som er hilligst.
Dels bar det ogsa vaae et sparsma om hvordan en far til samarbeid mellom kommune og
borettslag/boligbyggelag. Det samme vil gjelde for kjgp av boliger i sameier.

3.3 Frivillige organisasjoner

Nar vi her snakker om frivillige organisasjoner dreier det seg om organisasioner med ideelle
forma og et sosialt engasjement. P4 mange mater kan en si at deres malsetninger ligner pa
kommunenes mal. En annen likhet mellom frivillige organisasjoner og kommuner ligger i at
begge kan vagre avhengige av at deres boligprosjekter ikke gir for stort press palikviditeten
spesielt i tiden rett etter etableringen av tilbud. Det er sannsynligvisikke sd mange slike

organisasjoner som er finansielt solidei den forstand at de har noe saalig egenkapital®.

®| den grad de har egenkapital er den nok 'I&st’ i fast eiendom. Slik at en kan si at de har lite likvid egenkapital.
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Styrken til disse organisagionene ligger i deres kompetanse og engasjement innen feltet sosialt
arbeid. Dette betyr at de kan forventes adrive tilbud som er i stand til aivareta behovene for
oppfalging i ogi tilknytning til boligene. Gjennom & utnytte den sosial faglige kompetansen
kan det ogsa vaae at disse aktgrene kan drive oppfal gingstjenester pa en kostnadseffektiv
mate. Om de kan utnytte frivillig arbeid og andre ressurser vil det ogsa kunne bidratil & senke
kostnadene. Her ma det dog nevnes at det sosialfaglige arbeidet i slike organisasjoner stort
sett er profegionalisert og drives’ pa oppdrag fra’ frakommuner eller andre offentlige

instanser.

Tar vi utgangspunkt i den finansielle lgnnsomhetsbeskrivel sen som ble utviklet i kapittel 2.2
og dreftingene her far vi fram et bilde av frivillige organisasjoners eventuelle beslutninger om
againn askape er tilbud av ikke-kommersielle leieboliger. Var konklusjon er at der hvor det i
en frivillig organisasjon finnes et genuint engasjement vil de kunne gainn painvesteringer i
ikke-kommersielle leieboliger hvis dette ikke gir dem et negativt finansielt resultat. Ja, det kan
nok til og med hende at noen organisasjoner kan gainn selv om dette gir en (begrenset)
negativ finansiell balanse. Likviditetspress vil ogsa kunne redusere frivillige organisasjoners
anske om og mulighet til & gainn som utleiere. Noe enklere sagt: mange av organisasjonene
vil vaae avhengige av at engasjementet ikke skaper (for store) |gpende underskudd tidlig i
prosjektenes’levetid . En del frivillige organisasjoner vil kanskje ogsa ha sterre muligheter

for & oppna direkte pengestette fra privatei sitt arbeid enn det kommunene har.

3.4 Bar private aktgrer ha en rolle?

Dreftingene i de foregdende delene av dette kapittelet har hatt som forma afafram de
betingel sene som ma vaare oppfylt for at private aktarer skal finne det interessant deie leie-
boliger. Vart utgangspunkt og et grunnleggende premissi dreftingene er at kommunene har
preferanser for utvikling av tilbud til vanskeligstilte boligsgkere. Dette betyr ikke ngdvendig-
vis at de selv skal stafor tilbudet. Det er altsd gunstig om andre akterer tilbyr leieboliger til
malgruppene sa lenge det gir en tilfredsstillende kvalitet og kostnad for |eietakerene. Samtidig
ma virkningen pa kostnadene for kommunen innga som en del av de vurderingene som gjeres.

Kostnader for kommunen mai denne sammenhengen tolkes vidit.

Privat drift av leieboliger ' pa vegne av’ kommunen reiser noen litt kinkige kontraktsmessige
sparsmal. Henderson og loannides (1984) viser noen uheldige virkninger av at |eietaker ikke



60

har incitamenter til & minimere vedlikeholdsbehov. En del av problemet er at |eietakers mate &
bruke boligen paikke er observerbar for utleier, og at utleier dermed i fastsettelsen av hus-
leien tar hgyde for at vedlikeholdskostnadene kan bli hagyere enn’ngdvendig’. Dette igjen
reduserer |eietakers incitamenter til & bruke boligen slik at slitasie minimeres. En har altsa det
en i gkonomisk teori omtaler som moralsk hasard-problem. Disse problemene blir helt klart
ikke mindre av at kommunen kommer inn som en tredjepart. Et slikt moralsk hasardproblem
vil sannsynligvis vaae sterre ved privat drift (pa vegne av kommunen) av boliger for deler av
malgruppene for den boligsosiale politikken enn det er i ordinaare leieforhold. To forhold vil

vage med pa a bidratil dette:

) En del av leietakerne vil ikke bare vaare vanskeligstilte, men ogsa vanskelige
leietakere. Nar en privat utleier ikke kjenner de enkelte leietakerne vil dei sine
husleiekrav ta hgyde for at de som leier boligene kan skape ekstra problemer i
driften, og/eller unormalt haye vedlikeholdskostnader. Dette kan betraktes som en
form for risikopremie.

i) N&r kommunen kommer inn som en tredjepart som enten er med pa & dekke en del
av husleien og/eller som bidrar med garantier, vil de nevnte moral hasard
problemene bli store. Kommunens observasjonsproblemer vil veare starre nar de
skal forholde seg til to parter hvis atferd ikke er observerbar. En risikerer bade en
drift som reduserer kvaliteten pa boligene gjennom den tiden de leies uten til

kommunens leietakere og ungdvendig haye kostnader.

En del av disse problemene lar det seg nok gjere & reduseres ved & bruke omtanke i
formulering av kontrakter og ved & lage inspeksionsrutiner. | tillegg til at dettei seg selv kan
vage kostnadskrevende er det vanskelig & se for seg hvordan det skal kunne gjeres paen mate

som eliminerer problemene.

Et annet forhold som en méa vaare oppmerksom pa ligger i forholdet mellom tilbud/tildeling av
en bolig og tilbud av andre tjenester. Andre tjenester kan i denne sasmmenhengen dreie seg om
"boveiledning’, sosiafaglig oppfa ging, rusmiddelomsorg og psykisk/psykiatrisk helsevern.
Det kan ogsa handle om 'vanlig’ hjemmehjelp og/eller —sykepleie. | mangetilfeller kan ikke
disse to typene av bistand til hushold produseres uavhengig av hverandre. Kostnader i drift av
boliger vil i stor grad henge sammen med omfang og utforming av annet tjenestetilbud.
Sammenhengene gar ogsa den andre veien: selve produksionen av de’ andre tjenestene’ og
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kostnadene ved dem (kan) pavirkes av utformingen et boligtilbud. Nar det samtidig er dik at
det ikke er sa greit & helspesifisere hva som inngar (eller ber inngd) i de to tilbudene er det
ogsa vanskelig & skrive handterbare avtaler om deres utforming. Dette er i seg selv et
argument for & samle dem under en organisatorisk paraply, dvsinnen kommunen.” Ingen av
disse to problemene (eller saksforholdene) som er tatt opp overfor er spesielle for drift av
"kommunale boliger’. | sterre og mindre grad er dette forhold som pavirker beslutningene om

privatisering av andre typer av offentlige tjenester ogsa.

Ut fra de nevnte kontrakts- og incentivproblemene er vi skeptiske til & basere seg pa bruk av
private akterer i utviklingen av boligtilbud for de malgruppene for den boligsosiale politikken
som har behov for ulike former for oppfal gingstjenester. Spesielt tror vi at denne typen sam-
arbeid er vanskelig, nar det gjelder grupper med rus og/eller psykiske/psykiatriske problemer.
Denne skepsisen gjelder ogsa for boligbyggelag. Nar det gjelder utvikling av tilbud til hus-
hold som har rene bolig(gkonomiske) problemer, av midlertidig eller varig art, kan det
imidlertid veare at det kan finnes muligheter for a etablere samarbeid mellom boligbyggelag,

andre private aktgrer og kommuner.

Det er mulig at konklusionen her er litt for negativ, nar det gjelder privat tilbud av boliger
hvor det trenges oppfalgende tjenester. Om en skal fai stand et samarbeid med slike akterer
bar en imidlertid sake & utvikle partnerskap heller enn & basere seg pa, mer eller mindre
fullstendige, avtaler. Et dikt partnerskap kan f.eks vaare en form for stiftelse, denne stiftelsen
kan sd kanskje leie boliger fra et driftsselskap. Det kan i alle fall vagre aktuelt & vurdere slike

|@sninger. Spesielt kan dette vaare en méate hvis kommunene har en presset likviditetssituasjon.

De frivillige organisagonene star i en litt annen situasjon. De som er aktuelle er kanskje
nettopp organisasjoner som har sin styrkei det &ta utgangspunkt i boligen som en integrert
del av et arbeid med al@se en sammensatt sosia situasion. Et engasjement fra organisasjoner
vil ikke pa samme méten som for boligbyggelag og rent private akterer fare til interesse-
motsetninger og incentiv-problemer. Selv om bade kommuner og frivillige organisasjoner
skulle hamalsetninger om hjelpe utsatte grupper, er det ikke sikkert at malsetningene er helt
sammenfallende og at prioritering mellom forskjellige grupper er helt de samme.

" Kanskje bar slike argumenter ikke bare ha betydning for arbeidsdelingen mellom kommuner og andre akterer.
De ber kanskje ogsatasi betraktning nér det vurderes hvordan det boligsosiale arbeidet organiseresinnen
kommunen.
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Der hvor det finnes et engasjement og initiativ hos ideelle organisasoner vil det vaae gunstig
a sgke & utnytte dette. | den grad en bruker kommunale midler inn mot utvikling av ikke-
kommersielle boliger i regi av frivillige organisasjoner ma bruken av disse midlene sesi
forhold til utformingen av helheten av det kommunale tilbudet. Ngkkelformuleringen ma
vage at ogsa denne typen av ressursbruk ma vurderes ut fra et helhetlig perspektiv pa
kostnadseffektivitet innen kommunens boligsosiale politikk og i tjenestetilbudet. Dette kan
innebaare at kommunen ogsa far en rolle nar det gjelder utvelgel seftildeling av boliger. Det vil
S at det ogsa her kan vaae et poeng aforsgke a utvikle et ulike former for partnerskap hvor en
forsaker & bygge pa eksplisitte avtaler. A involvere frivillige ideelle organisasjoner i det
(bolig)sosiale arbeidet handler nok om & ’taimot’ de initiativer som kommer. Med andre ord

ser vi det som vanskelig for en kommune & skape et slikt engasjement.

4. Statens virkemidler overfor kommunene, kommunenes
strategier og malgruppene for de ikke-kommersielle leie-
boligene

Utredningen fram til her har pa mange mater bygd fram mot dette kapittelet. Her skal vi ut-
nytte de analyser og beskrivelser som har blitt gjort til besvare utredningens hovedspgrsma sa

godt som mulig.

4.1 Innledende kommentarer

Strukturen i problemstillingen er ganske kompleks. Vi ser pa kommunale leieboliger som
virkemidler for & bedre boforholdene for vanskeligstilte hushold. Boforhold ma her forstaes
vidt. Det handler om tilgang pa bolig, boligkvalitet og om den boligakonomiske situasionen
for de enkelte hushold. Nar de statlige virkemidlene vurderesi denne sammenhengen mavi ga

veien om hvordan de virker inn pa atferden til dem som tilbyr slike boliger, dvs kommunene.

Det finnes ogsa et annet sett av virkemidler som er rettet inn mot deler av den samme gruppen
som de kommunale boligene brukesi forhold til. Det vi har i tankene er de elerrettede virke-
midlenei den boligsosiale politikken. Av disse er personrettete boligtilskudd til etablering og
Startl&neordningen de viktigste. Forholdet mellom de eierrettede virkemidlene og bruken av
kommunale leieboliger vil i liten grad bli berart her. Eiere av bolig ' utsettes' i Norge for en
svaat gunstig skattemessig behandling. Selv om den er tonet noe ned er det nok riktig &si at
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den norske boligpolitikken bygger pa en eiermasetning. Det er derfor viktig at politikken
rettet inn mot kommunale leieboliger ogsa legger til rette for at noen av |eietakerene etter

hvert kan ta skrittet over i en eid bolig.

Det ligger en innebygd motsetning i det &’ bedre boforholdene for vanskeligstilte hushold'.
Tenk en situagjon hvor ressursene som er tilgjengelige for dem som driver det boligsosiale
arbeidet gkes. De kan ved hjelp av den gkte ressurstilgangen velge & bedre forholdene ved a
konsentrere seg om en avgrenset gruppe, €ller en kan satse pa a avhjel pe forholdene for flere.
Dette er i alefall en motsetning nar en tar hensyn til at de gkonomiske ressursene som er til-
gjengelig i dette arbeidet er begrenset bade pa statlig og pa kommunalt niva. Dilemmaet som

motsetningen innebaaer mates ogsdi andre former for fordelingspolitikk.

Mange av de statlige virkemidlene er rettet mot kommunene, men har sin begrunnelsei et
anske om & bedre situasjonen for de enkelte husholdene. Utfordringen for staten er daa
utforme virkemidlene pa en slik mate at rammebetingel sene for kommunenes valg pavirkes
dik at kommunene velger agi et bedre tilbud til vanskeligstilte boligsakere enn det de ellers
ville ha gjort. Bostette er rettet mot de enkelte hushold, men pavirker kommunene som eiere

av kommunale utleieboliger ved at leietakernes betalingsevne pavirkes.

Fire ulike klasser av effekter som de statlige virkemidlene kan ha, pa de valgene som
kommunene gjar, kan settes opp. Disse fire klassene brukes vi som referansepunkter nar vi
droafter effekten av de statlige virkemidlene som rettes direkte inn mot kommunene:

i) Kommunenes atferd pavirkesikke i det hele tatt av de statlige virkemidlene. De
brukes kun til afinansieretiltak som kommunene uansett ville ha gjennomfert ved
hjelp av egne midler.

i) De statlige virkemidlene gar i sin helhet til & gke den kommunale innsatsen utover
det de selv ville hagjort ' pa egen hand'.

i) Det kommunale tilbudet gkes, men med mindre enn verdien av de statlige
tilskuddene. De statlige midlene gar altsa delstil & dekke kostnader ved tiltak som
kommunen ellers ville ha gjennomfart, og dels til a utvide innsatsen.

V) De statlige tilskuddene vrir prisen pa boligsosiale tiltak nedover. Dette innebagrer
at kommunene far en starre boligpolitisk avkastning av hver krone de investerer i
diketiltak. Utfallet kan da vaae at kommunen gker sin innsats med mer enn
verdien av de statlige tilskuddene.

A priori kan ingen av disse klassene av virkninger avvises som avaae helt irrelevante som

mulige beskrivelser av effekten av statlig stette. Den fjerde situasjonsbeskrivelsen er den som
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representerer idealet sett fra en statlig synsvinkel. Forholdet mellom stat og kommune kan ses
som en klassisk prinsipal-agent struktur. Staten styrer ikke kommunene, men sgker a pavirke
valgene ved & pavirke rammebetingel sene for dem. Det er heller ikke usannsynlig at staten
(ved Husbanken) har malsetninger, eller synspunkter, pa den boligsosiale politikkens
prioriteringer av ulike grupper, og pa sparsmaet om mange skal hjelpes litt eller om noen skal
hjelpes mye. Disse vurderingene kan avvike fra kommunenes synspunkter. Kanskje av-
veiningen mellom det atilby boliger til egne innbyggere og til flyktninger kan vaare et
eksempel padette. | et kommunalt perspektiv kan en jo betrakte opprinnelige innbyggere som
insidere og flyktninger som outsidere. Gjennom utformingen av virkemiddelmenyen kan en
s4, i tillegg til & pavirke den totale ressursbruken, leggetil rette for at ressursbruken vrisi den

retning staten gnsker.

Et forhold som nok har medvirket som begrunnelse for innfaringen av boligtilskudd som en
méte & delfinansiere kommunale utleieboliger pa, ligger i forholdet mellom kommunale ut-
leieboliger og det personrettede boligtilskuddet til etablering for vanskeligstilte hushold. Det
personrettede boligtilskuddet er en ordning som er finansiert gjennom staten. Om dette hadde
stétt alene ville det hainnebaret at kostnadene, pa kommunens hand, for stette til eier-
etablering hadde blitt vridd nedover i forhold til stette og hjelp til & skaffe og beholde en leid
bolig. Resultatet kunne ha blitt at kommunene hadde valgt & stette eieretablering ogsa for hus-
hold dette passer dérlig for. Et stykke pavei kan en derfor se pa boligtilskudd til etablering av
utleieboliger for vanskeligstilte som et skritt i retning av ngytralitet mellom disposigons-
formene innen den boligsosiale politikken.

4.2 Boligtilskuddene
4.2.1 Innledende kommentarer

Som vi sai kapittel 1.2 bidrar denne ordningen med i overkant av 200 millioner i aret til opp-
bygging av en ikke-kommersiell utleiesektor. Det gjennomsnittlige tilskuddet per bolig var i
2001 pa nesten 270.000 kroner. Disse boligtilskuddene tildeles ved etablering av utleie-
boliger. | forhold til var drefting av faktorene som pavirker kommunenes beslutninger kan en
s at denne formen for og omfang, av stette isolert sett har tre gunstige effekter. Tilskuddene
bedrer den finansielle lannsomheten ved kommunal e utleieprosjekter. De er en sikker og
betydelig inntekt for kommunen og reduserer risikoen ved a eie og drive ikke-kommersielle

utleieboliger. Til sist, det likviditetsmessige presset som slike boliger skaper er sterst ved
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etableringstidspunktet. Ogsa pa denne maten er direkte investeringsstette gunstig nar en

forsgker & pavirke de kommunale beslutningene.

Pa bakgrunn av disse enkle observasjonene kan en umiddelbart konkludere med at ordningen
med boligtilskudd til etablering av kommunale utleieboliger har et betydelig potensiale for &

pavirke kommunenes beslutninger om etablering av slike boliger.

Om vi regner med en nominell rentesats pa 7 prosent vil et boligtilskudd pa 100.000 kroner
vage finansielt ekvivaent med et (troverdig) lafte om et | gpende driftstilskudd pa 8.820
kroner utbetalt ved inngangen av hvert av de neste 20 &rene. At to inntektsstrgmmer er
finansielt ekvivalente definerer vi ganske enkelt som at de har den samme naverdien. Tenker
vi oss at de alternative inntektsstrammene heller Igper over 10 eller 30 ar blir de finansielt
ekvivalente arlige’ driftstilskuddene’ lik hhv 13.300 og 7.530 kroner For kommuner som ma
balansere driftsutgifter og —inntekter i hvert enkelt ar kan den fleksibiliteten som et
investeringstilskudd gir, sammenlignet med et | gfte om Igpende innbetalinger vaare av stor
verdi. Investeringstilskuddet har starre verdi fordi de kan brukes til & generere de inntekts-
streammene vi her har illustrert, eller de kan om gnskelig brukes pa en mate som gir et annet
tidsforlep. Investeringsstette gir altsd kommunene flere frihetsgrader enn et arlig drifts-
tilskudd vil gjere.

Frihetsgradene kan brukes il & gjare ordningen attraktiv for kommunene, eller til a stille krav
og betingelser som gir bedre oppnéaelse av statens malsetninger. Dagens ordning kan kanskje
sies & vaze en mellomform. Effekten av boligtil skuddene pa kommunenes beslutninger og pa
boforholdene for malgruppene vil avhenge av i hvilken grad retningslinjene for bolig-
tilskuddene legger beslag pa frihetsgradene. Alternative krav og betingelser knyttet til bolig-
tilskudd for etablering av ikke-kommersielle leieboliger dreftesi neste kapittel.

| kapittel 4.1 skisserte vi fire ulike klasser av effekter statlige stimulanser til den boligsosiale
politikken i kommunene, kan ha. Kan vi sa plassere boligtilskuddene til etablering av ikke-

kommersielle utleieboliger inn i denne rammen?

For det farste: Vi tror ikke at boligtilskuddene kun brukestil afinansiere tiltak/boliger som
aternativt ville hablitt realisert ved hjelp av kommunenes egne midler. Argumentene for
dette er det fokuset pa kostnadene ved kommunale leieboliger som dokumenteresi bade
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Myrvold m.fl (2002) og i Brattbakk og Hansen (2002). Mange kommuner ser et klart behov
for &utvikle et bedre tilbud for malgruppene for de kommunale |eieboligene, men har

problemer med & finne rom for dette innenfor knappe budsjetter.

Vi tror videre at boligtilskuddene i mange kommuner gker den kommunale innsatsen i den
boligsosiale politikken. Likevel tror vi at gkningen ofte er mindre enn de samlede bolig-
tilskuddene. F.eks kan muligheten til &finansiere nyanskaffelser av kommunale leieboliger
ved hjelp av boligtilskudd samtidig som en selger andre kommunale boliger fare til mer ut-
skifting av massen enn det en dlersville ha hatt. Det kan ogsa vaare at gkt masse av
kommunale leieboliger i noen kommuner med haye leier i de private markedene kan vaae
med & redusere den kommunale innsatsen i sosialhjelp til dekning av boutgifter. Begge disse
forholdene peker i retning av at boligtilskuddene kan gke kommunenes samlede innsats, men
med mindre enn summen av mottatte boligtilskudd.

Om kommunen velger & selge noen boliger til beboerne for sa a erstatte disse boligene ved
bruk av boligtilskudd kan dette likevel innebaare en gkt ressursbruk i kommunen. Ikke minst
kan en slik omskifting representere en svaat god boligsosial politikk.

Pa den annen side: boligtilskuddene er en delfinansiering av ikke-kommersielle leieboliger i
kommunal regi. Dette vil i seg selv veare med pa & utlgse midler. Noen kommuner ville nok ha
gkt sin masse av kommunale boliger selv om det ikke var mulig & delfinansiere dem med
boligtilskudd. Agenda (2002) fant f.eks at bare 63 prosent av kommunene sa at de ville ha
bygd/skaffet faare omsorgsboliger om det ikke hadde vaat gitt aremerkede tilskudd til dette
formdet. Sannsynligvis vil det vaare ik at boligtilskuddene utlgser ekstra kommunale midler

I noen kommuner. | andre kommuner erstatter de noe av den kommunale innsatsen en ellers

ville ha hatt. Hvordan dette summerer seg opp over kommuner er vanskelig asi.

Laosssas at boligtilskudd til etablering av kommunal e/ikke-kommersielle |eieboliger
pavirker den kommunale innsatsen pa feltet. Denne pavirkningen kan komme pa mange ulike

mater:

1) Totalt antall boliger kan bli gkt.

i) Sammensetningen av boligmassen, kan bli endret slik at den er mer i tréd med
behovene hos malgruppene. Under dette punktet kan en kanskje ogsa tamed at den
kommunal e boligmassen kan bli mer hensiktsmessig vedlikehol dt.
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i) Boforholdene til malgruppen kan bli bedret ved at den husleien de betaler blir
lavere enn det den lersville havaat.
Selvfelgelig kan vi ogsa ha kombinasjoner av disse effektene. Vi tar imidlertid utgangspunkt i
de rene versionene av hver av de tre typene av effekter og drefter spersmalet: Hvaer sa
effekten for malgruppene, de vanskeligstilte boligsgkerne?

4.2.2 Husleiereduksjoner

Laoss ta utgangspunkt i gjennomsnittstilskuddet i 2001 pa 270.000 kroner. Dette er finansielt
ekvivalent med et &rlig tilskudd pa 23.814 gjennom 20 & . Om dette brukes il & redusere hus-
leiene pa de aktuelle boligene vil det altsa redusere maneds eiene med 1.985 kroner. Effekten
pahusleiene blir atskillig lavere om tilskuddet utlignes over en sterre kommunal boligmasse.
Taf.eks en masse pa 200 boliger, effekten pa de arlige husleiene blir da 119 kroner, eller bare
10 kroner per maned. Dette siste er regnet pr bolig som far boligtilskudd, med en starre masse
av boliger finansiert pa denne méten blir husleiereduksjonene tilsvarende starre. Effektene
som vi antyder her er en bruttoeffekt. Etter var mening bar husleiepolitikk og husleie-

fastsettel se handle om den kommunal e boligmassen, heller enn om de enkelte prosjektene.

Om husleien etter redukgion ligger over taket for godkjente boutgifter vil hele reduksjonen
tilfalle leietakerene. Om husleiene far redukgon ligger under boutgiftstaket vil 70 prosent av
husleiereduksionen ' spises opp’ av redusert bostette. | dette tilfellet vil altsd kommunen med
a sette ned husleiene med f.eks 1.000 kroner bare redusere boutgifter etter bostette for sine
vanskeligstilte med 300 kroner. Resonnementene her forutsetter at husleiene ligger over de
husholdsspesifikke ' rimelige boutgifter’. Vi snakker om at boligtilskuddet kan brukes til
reduksion av husleiene fra et referanseniva. Dagar vi i en viss forstand rundt problemet med

hvilket 'referansenivd husleiene reduseres fra, og hvordan dette eventuelt kan observeres.

Samtidig vil nok ogsa reduserte husleier fare til starre press mot de kommunalt kontrollerte
leieboligene. Dette vil gi seg utslag i bade starre sekning til kommunenes boliger og sterre
interesse for abo lengei boligene. Gevinsten av afatilgang paen slik ’lav-leie’ bolig blir
videre starst for hushold som ikke faller inn under bostetteordningen. Om denne strategien
falges blir det derfor enda viktigere for kommunene a ha effektive tildelingsregler og rutiner
som sikrer at folk flytter ndr (om?) behovet for stette avtar.
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Essensen i gjennomgangen er at huslelereduksjon dels vil redusere boutgiftene for leie-
takerene. Det vil ogsa redusere statens kostnader til bostette. Ved en ik strategi vil midlene
fra boligtilskuddene hjelpe et mindre antall vanskeligstilte enn det en kan gjere ved alternative
strategier. De som fér bedret sine boforhold, gjennom reduserte boutgifter, far til gjengjeld en

hjelp som monner mer.

4.2.3 Flere boliger og/eller endret sammensetning

En mulig effekt av de boligtilskuddene er at kommunene etablerer flere leieboliger enn det de
ellersville ha gjort. Umiddelbart sd tenker en seg at det er nettopp dette som er det en primaat
er ute etter & oppna med et virkemiddel som boligtilskudd til etablering av leieboliger for
vanskeligstilte pa boligmarkedet. Mekanismen som kan fare til en gkning av den kommunale
boligmassen er grei &se. Tenk at en kommune har en gitt mengde ressurser til radighet i det
boligsosiale arbeidet. En gkning i ressursene kan sa, om husleiene holdes fast, brukestil &

utvide massen av leieboliger.

Boligtilskuddet kan ogsa ses som en reduksjon av prisen pa det a skaffe kommunale boliger.
Det betyr at de kommunal gkonomiske prisen pa det & avhjel pe problemene for sine vanskelig-
stilte boligsakere reduseres. Ogsa ut fra dette er det rimelig a tenke seg at tilbudet gkes. Hvis
vi betrakter figur 2.5.1 ser vi at ndr massen av kommunale boliger gkes sa reduseres ogsa den
marginale boligpolitiske verdien av boligene. Arsaken til dette er at en tenker seg at en farst
hjelper dem som har de starste problemene. Som fglge av dette faller verdien av den siste
kommunale kronen brukt pa boligsosiale tiltak. | sum er det ikke urimelig & anta at dette farer
til at noe midler overfarestil andre kommunale oppgaver. Dette er det vi i kapittel 4.1 beskrev
som tilfelleiii), den kommunale innsatsen gker, men med mindre enn de statlige tilskuddene.

Effekten for malgruppene for ordningen vil vaare at noe flere far hjelp. Om en tenker seg at en
initial kommunal boligmasse ble brukt til agi et tilbud til de darligst stilte, vil effekten av en
utvidet boligmasse, som falge av boligtilskudd, veare at kommunen settesi stand til & avhjelpe
boligproblemer ogsa for de nest-darligst stilte. Hvor déarlig stilte de nest-darligst stilte er av-

henger bl.a. av helheten i bade den boligsosiale og den generelle boligpolitikken i kommunen.

Selv om kommune skulle ha en betydelig mengde utleieboliger til disposisoni sin bolig-

sosiale politikk kan det vagre at en mangler enkelte typer av boliger. Ut fradet som kan leses
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ut av data hentet fra de registreringer som er gjort i forbindelse med arbeid med boligsosiale
handlingsplaner ser det ut som om mange har spesielt store underskudd pa boliger som er lagt
til rette for en betydelig grad av oppfelging av beboere og tilbud av kommunale tjenester. |
noen tilfeller er det snakk om boliglasninger som har likhetstrekk med institusjoner. Det
dreier seg altsd om boligbehov framkommet gjennom deinstitugionalisering av felter som rus-
misbrukeromsorg, psykiatrien og HVPU. En del av dette behovet kan avhjel pes gjennom om-
sorgsboligsatsingen og psyKiatrisatsingen.

Denne typen boliglasninger kan vaare dyre a etablere, og de kan vaae svaat kostnadskrevende
I drift. For kommunene vil det vaare gunstig om en kan bruke boligtilskudd til ombygging av
eksisterende boliger dlik at de kan brukes til disse gruppene. @kt kommunal innsatsi den
boligsosiale politikken kan ogsa besta i & selge noen boliger for a bygge/kjepe boliger som er
bedre egnet til tilrettelagte tilbud. Om mulighetene til & kunne gjennomfare slike endringer i
den kommunal e boligmassen reduseres, f.eks gjennom innfaring av regler om at boligtilskudd
kun skal gatil netto oppbygging av den kommunale boligmassen, oppfatter vi dette som en

svekkelse av muligheten til & drive en offensiv kommunal boligsosial politikk.

En politikk som endrer sasmmensetningen av den kommunal e boligmassen vil feretil at
tilbudet for noen grupper blir darligere. For andre grupper blir tilbudet bedre. Bedre kan i
denne sammenhengen bety at enkelte grupper som ikkei det hele tatt ville ha fatt tilgang pa
kommunal bolig (f.eks pga manglende 'boevne') far tilgang pabolig. Det kan ogsa bety at
noen far bolig(l@sning)er som er bedre tilpasset deres behov.

En kan ogsa tenke seg at en kommune far et boligtilskudd uten at dette gir utslag i husleiene.
Midlene kan heller brukestil vedlikehold av eksisterende masse eller avsettesi et vedlike-
holdsfond. I lys av det en vet om hvordan kommuner historisk sett faktisk har tatt vare pasin
boligmasse er vi skeptiske til & se pa en ik politikk som misbruk av boligtilskuddene. Tvert i
mot, i noen tilfeller kan dette vaare den beste politikken for & sikre at boligstandard for
vanskeligstilte boligsgkere bedres og at en bedring av boforholdene skal komme ogsa fram-
tidige kommunale leietakere til gode. Bedring av boforholdene for magruppene for bolig-
tilskuddsordningen handler altsaikke bare om & skaffe tilgang pa bolig og a holde boutgiftene
nede. Bruk av boligtilskudd til vedlikehold kan for sa vidt ogsa sies & vaare en form for
husleiestette. Alternativt kunnejo et tilfredsstillende vedlikehold, og det taigjen et etterslep,
ha blitt finansiert gjennom hgyere husleier.
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4.2.4 Avsluttende kommentarer

Etter & ha gatt gjennom ulike strategier nar det gjelder anvendel sen av midlene kommunene
far i boligtilskudd og konsekvenser av dem hadde det vaat bekvemt & kunne konkludere med
hvordan midlene bar brukes. Vi synesimidlertid ikke analysene og dreftingene farer oss helt
fram til en konklusjon av denne typen! Det nameste vi kommer en slik konklusjon er &si at
hva som er den beste bruken av tilskuddsmidlene varierer mellom kommunene. En god
ordning kan derfor vaare en ordning som gir kommunene handlingsrom til avelge de lokalt
sett beste lgsningene. En slik ordning med ' begrenset frihet’ vil halikhetstrekk med
ordningene med omsorgsboligtilskudd og kompensasjonstilskudd, se Agenda (2002).

Om det gis et slikt kommunalt handlingsrom kan det vaae en ide & stille krav til rapportering
av planene for hvordan midlene tenkes brukt, og hva kommunenes egen vurdering av hva
effekten av bruken er. Dette vil bade kunne hjelpe Husbanken a prioritere mellom ulike
prosjekter og sikre at midlene brukes i trad med ordningenesintengon. | tillegg vil en slik
dokumentasjon skarpstille de valg og prioriteringer kommunene magjerei sin boligsosiale
politikk. Saledes vil utarbeidelse av begrunnelser for anvendelsen av boligtilskuddsmidlene
vage en statte og klargjering for kommunale prioriteringer. Ulempen med a kreve en slik bred
dokumentasjon er at utarbeidelsen av den krever bruk av ressurser i kommunene. Vi kommer
tilbake til ogsa dette i kapittel 5.

Vi vil peke pa et tilleggspoeng som relevant i vurderingen av hvorvidt boligtilskudd til
etablering av ikke-kommersielle leieboliger. Det kan vaae flere ulike grunner til atildele en
kommunal leiebolig til et hushold. Noen kan rett og dett ha vansker med afatilgang til en
passende bolig i det private markedet, patross av at de har en akseptabel privatakonomi. For
andreigjen kan svak privatgkonomi vaae en viktig begrunnelse for tildeling av kommunal
bolig. Det kan derfor vaare uheldig & knytte subsidiering til boliger og finansiering av dem i
stedet for til kjennetegn ved de enkelte leietakere. | forbindel se med omsorgsboligene har
nettopp slike vurderinger vaat opp i debatten om huslel ef astsetting.

Som vi viste i kapittel 1.2 har den kommunalt kontrollerte boligmassen steget med 18 prosent
fra1993 fram til i dag. Gjennom den samme perioden har ogsa staten, gjennom Husbanken,
vaat aktiv i atilby stetteordninger og incitamenter for afatil en gkning i massen av slike

boliger. Det er ikke naturlig & se dette som uavhengige hendelser. Samtidig vet en at ogsa at
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kommuner som har hatt en eksplisitt uttalt politikk om aikke gke mengden av leieboliger har
fatt boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle leieboliger. Uten & ha gjort analyser som
setter ossi stand til &trekke presise konklusjoner er vart inntrykk at den statlige investerings-
stetten har bidratt til bade gkninger av den kommunalt kontrollerte massen av leieboliger, og

til andre deler av kommunenes boligsosiale arbeid.

Resonnementene véare fram til na har ikke tatt hensyn til at tilgangen pa boligtilskudd til
etablering av utleieboliger er begrenset. | praksis er midlene begrenset pa den maten at
kommunene kan fa en lavere tilskuddsutmaling enn det de sgker. De er ogsa begrenset i den
forstand at noen som sgker boligtilskudd far avslag. For a drefte effekten av dette starter vi
med et karikert spesidtilfelle; Antaat den samlede potten med boligtilskudd er svaat liten.
Antavidere at flere kommuner har sa store boligsosiale problemer at de er nadt til & skaffe seg
flere leieboliger. At de er nadt betyr her at de skaffer seg slike boliger uansett om de far stette
eller ikke. Disse prosjektene vil samtidig vaae de som sterkest kan dokumentere et behov. De
vil derfor sannsynligvis kunne na godt opp i konkurransen om de begrensede midlene. | slike
tilfeller er det ikke sikkert at en kan s at boligtilskuddene har skapt flere leieboliger. Selv om
den begrensede potten ikke er *svaat liten' vil det blant dem som far boligtilskudd kunne vaae
prosjekter som uansett ville ha blitt gjennomferte. Vi vet ikke om denne typen mekanismer er
empirisk relevante — de er uansett en mulig effekt av en begrenset pott. Omfanget av slike

potensielle problemer vil vaae mindre jo starre potten er.

Hakonsen og L gyland (2000) peker pa en mulig sammenheng som kan fare til at et system
som ordningen med boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle leieboliger faktisk kan
redusere etableringen av slike boliger. Tenk farst en situason hvor ettersparselen etter bolig-
tilskuddene er hgyere enn tilbudet. Hvis det finnes en form for kgordning som gjer at sann-
synligheten for afatilskudd blir sterre ved neste saknad, f.eks neste ar, vil det for sakere som
far avdag ligge en positiv forventet gevinst ved a utsette prosjektet i stedet for a settei gang
med egne midler. Dette vil kunne utsette noen progekter som ellersville hablitt realisert.

Den forventede effekten av & vente med investeringer kan vagre enda sterre om kommunene
forventer en statlig satsing pa omradet i en ikke atfor fjern framtid. Dette vil bety en (kraftig)
gkning i den forventede avkastningen av & utsette investeringer. Ja, de enkelte kommunene
kan til og med oppleve det som risikabelt ainvestere fordi det kan innebagre at de ikke far 'sin
del’ av en statlig satsing. Hakonsen og Lgyland (2000) viser til Nome kommune som pa tross
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av en stram kommunegkonomi bygde ut en betydelig mengde omsorgsboliger fer Handlings-
planen for eldreomsorg ble iverksatt. Dette farte til at kommunen tapte betydelige over-
faringer sammenlignet med det de ville ha fatt hvis de 'tatt de politiske signalene’ og utsatt
sine investeringer. Som en forlengelse av dette resonnementet kan en si at haylydte politiske
signaler om at en snart vil ta et krafttak for utvidelser av massen av kommunale leieboliger pa
kort sikt kan ha en betydelig dempende effekt pa omfanget av investeringene i sektoren.
Spesielt problematisk blir dette om signalene ikke farer til at det faktisk kommer noen satsing.

Konklugonenei dette kapittelet ble ganske skisseaktige med flere utsagn av typen Vi tror...
og Det kan vage at..... Vi ser derfor behov for mer inngdende analyser av kommunenes til -
pasning til de statlige stetteordningene. Dette gjelder spesielt boligtilskudd til etablering av
ikke-kommersielle |eieboliger. Mer generelt gjelder det ogsa andre ordninger s som det
personrettede boligtilskuddet og startlanene. Tid og ressurser strakk ikke til for agjare
grundige analyser innenfor rammene av denne utredningen. Det store problemet med analyser

og draftinger av dette er at "hvainnsatsen ellersville havaat’ ikke er en observerbar starrel se.

4.3 Bostgtten

4.3.1 Innledende kommentarer

Ordningen med bostette skal ivareta flere ulike formd og den har effekter paflere ulike
nivaer. Spersmalet om bostettens utforming og formal seffektivitet tasikke opp i hele sin
bredde her. Vi fokuserei stedet pa det som er kjernespgrsmalet i utredningen: Hvordan virker
bostetten inn pa kommunenes beslutninger om a skaffe seg flere leieboliger. Relaterte spars-
mal som ogsavil bli berert er: | hvilken grad bostetten stimulerer kommunene til & beholde

sine leieboliger? Pavirkes antall tildelinger av kommunale boliger av bostetten?

Det er en stor grad av overlapp mellom ma gruppene for bostetten og for de kommunale
leieboligene som kan delfinansieres ved hjelp av boligtilskudd. Pa sett og vis kan bostetten
derfor ogsa ses som abidratil en form for indirekte finansiering av de kommunale leie-
boligene. Bostetten er jo med pa & sette mange av de kommunale leietakerenei stand til &
betale husleiene.

| tredje termin 2001 mottok 38.564 kommunale |eietakere bostette. Tar vi utgangspunkt i
anslag for sterrelsen i Brattbakk og Hansen (2002) og samtidig antar at ingen av dem som bor
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i en tjeneste- eller personalbolig far bostette finner vi at vel halvparten av dem som bor i de
'sosiale’ |eieboligene far bostette. En del av dette er nok beboere i omsorgsboliger. Tidligere
studier har vist at mange hushold gar ut og inn av bostetteordningen. Variagoner i inntektene
er hovedforklaringen pa dette. Dette innebaarer at det sannsynligvis er en god del mer enn
halvparten av dem som bor i kommunale boliger som har bostette i |gpet av den perioden de
bor i den kommunale boligen. Anslaget bygger pa at ingen av dem som bor i en kommunal
tjeneste- eller personalbolig far bostette. Dette oppfatter vi som uproblematisk. Inntekts-
grensene i bostettesystemet er sa pass lave at fa kommunalt ansatte vil komme inn under
ordningene selv om de ellers skulle tilfredsstille husholdskriteriene.

Som enillustrasion kan vi anta at de kommunale |eietakerene som far bostette i gjennomsnitt
far like myei bostette som det bostettemottakere totalt sett far. Under denne antakelsen far
hver bostgttemottaker 5.806 kroner i bostatte per termin. Bostetten til kommunale leietakere
la atsdi 2001 paandagsvis 650 millioner kroner.

De boligtilskuddene som i 2001 gikk til etablering av kommunale leieboliger er finansielt
ekvivalente med et |afte om overfaringer pa 25 millioner i dret de neste 20 arene. Pa samme
mate som i forrige delkapittel bruker vi en rentesats pa 7 prosent nar vi legger ut tilskuddene
som en annuitet over 20 ar. Tallene for bostette og boligtilskuddene til etablering av leie-
boliger, lagt ut som en annuitet over 20 &, er ikke direkte sasmmenlignbare. Det er jo f.eks
flere &rganger med boligtilskudd som ligger inne i den eksisterende kommunal e boligmassen.
En kan likevel si at tallene viser tydelig at ogsa bostetten spiller en viktig rolle nar det gjelder

finansieringen av de kommunale |eieboligene.

4.3.2. Bostgttens malsetninger

| forskrift om bostette fra Husbanken heter det at: Malet med bostetten er at alders-, ufare- og
etterlattepengonister og barnefamilier, samt andre husstander med svak gkonomi, skal kunne
anskaffe seg en hensiktsmessig, ngktern bolig og ha mulighet til & bli boendei denne. Videre
skal bostetten utjevne forskjeller i levekar for pensjonistgrupper somfalge av forskjellige
boutgifter.

Finansielt sett mavi derfor betrakte bostetten til kommunale |eietakere ikke bare som stette til

leietakerene, men ogsatil driften av de kommunale boligene. De som far bostette er jo i stor
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grad betalingssvake hushold. Mange av disse hadde nok ikke, kun ved egne midler, greid &
betale de leiene som tasi de kommunale leieboligene i dag. Malsetningen med bostetten er jo
asette hushold i stand til &flytteinni en bedre bolig enn det de ellersville hagjort, eller til &
beholde sin bolig. | en hypotetisk situagon uten at bostetten fantes ville kommunene enten
matte ha valgt & redusere husleiene, lage egne bostetteordninger eller tildelt de kommunale
boligene til andre hushold.

Bostetten er en likviditetsstette. Det er altsa boutgiften som star i fokus for utmaling av bo-
stette. Boutgiften for leietakere er lik husleien. For alders- ufgre- og etterl attepensjonister
kommer et gablonmessig beregnet tillegg for lys og fyringsutgifter. | den grad det er en
sammenheng mellom tildeling og utmaling av boligtilskudd og fastsettelse av husleier i
kommunale boliger vil det derfor ogsa veare sammenheng mellom boligtilskudd og bostette.

Bostatten til kommunale |eietakere gavner altsa bade | eietakerne og dem som eier boligene.
Det er interessant a sparre seg om hvordan fordelene ved den fordeler seg mellom disse to
typene av aktgrer. For & nearme oss svaret pa et slikt spgrsmal ser vi pa en tenkt situasjon hvor
bostetten til kommunale |eietakere er noe lavere enn den er i dag. Prinsipielt kan en opp-

summere ulike typer av virkninger i en liste med punkter.

) En viss andel av de som bor i de kommunale boligene vil kunne se seg nedt til
(eller foretrekke) &finne en annen boligsituasjon. Med det presset mange
kommuner opplever mot sine boliger vil disse nok kunne erstattes med andre leie-
takere. Om en tenker seg at dagens sammensetning av leietakere er valgt ut fra et
sett med boligsosiale kriterier vil dette innebagre at de kommunale boligene
fungerer darligere som et boligsosialt virkemiddel. Dette igjen vil kunne redusere
kommunenes interesse for a utvikle sin leieboligmasse.

i) At noen velger aflytte ut ved lavere bostette dpner jo mulighetene for andre
potensielle leietakere. Ut fra et boligpolitisk synspunkt kan dette vaare gunstig om
de som flytter ut flytter til en tilfredsstillende boligsituasion. Det kan vaare gunstig
fordi en dafar gkt antall tildelinger.

i) Noen av dem som ikke greier husleien vil kunne fa sosiahjelp for a kunne fortsette
abo i boligene. Isolert kan dette ogsa redusere den kommunale interessen for &
utvikle den ikke-kommersielle sektoren som virkemiddel i den boligsosiale

politikken.
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iv)  Endel kommunale leietakere kan greie a dekke inn den reduserte bostetten ved a
redusere annet konsum. Hele ulempen av redusert bostette vil da bagres av
leietakerene. Ut fraen streng lesing av malsetningen med bostetten (som ble
referert foran) kan en s at disse husholdene ikke hadde behov for bostette.

V) Redusert bostette reduserer ettersparselen etter de kommunale boligene. Dette kan
faretil at kommunene ser det hensiktsmessig (eller ngdvendig) aredusere
husleiene. Enten kan dette komme av problemer med afaleid ut boligene néar
betalingsevnen hos leletakerne reduseres, eller det kan komme av at kommunene
ser at en er ngdt til 8 kompensere den lavere bostetten med lavere husleie for at
boligene skal fungere som gode boligsosiale virkemidler. | begge disseto tilfellene
vil en sterre del av kostnadene falle pA kommunen, og incitamentene til & skaffe

flere eller & opprettholde antallet kommunale leieboliger svekkes.

Et viktig poeng her er at om en’rammer kommunene' ved a redusere bostetten til kommunale
leietakere vil dette med stor grad av sannsynlighet redusere interessen for & utvikle den

kommunale leieboliger. Dette igjen vil datilbake pa gruppen av vanskeligstilte boligsekere.

Vi har tidligere i utredningen veat inne pd; bostetteordningen fungerer som en form for for-
sikring mot inntektssvikt for |eietakerne. For kommunene vil den da ogsa fungere som en
forsikring mot etterspersel ssvikt. Foran refererte vi til at vi pa et punkt i tiden fant at halv-
parten av de kommunale | ei etakerne hadde bostette, men at tidligere undersekel ser tyder pa at
flere faktisk har bostette i den perioden de faktisk bor i en kommunal bolig®. Dette er en
indikasjon pa at forsikringsaspektet faktisk kan vaare betydningsfullt.

| kapittelet om’Kommunenes valg' argumenterte vi for at kommunenes interesse for &
investerei leieboliger vil veare synkende i risikoen knyttet til dem. Bostetten fungerer som en
(for kommunene) gratis forsikringsordning. Selve eksistensen av en bostetteordning, og dens

omfang, kan derfor vagre en positiv stimulanstil utvidelser av det kommunale leietilbudet.

4.3.3 Variasjoner i bostgtten

Overfor dreftet vi sammenhenger mellom den samlede starrel sen pa bostetten til kommunale
leietakere og tilbudet av ikke-kommersielle leieboliger. Analysen pektei retning av at

8 Studier av karrierer i bostettesystemet er et tema som i mange sammenhenger kan gi interessant kunnskap.
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bostetten bade som finansieringskilde og som en forsikringsordning som presser ned risikoen
for de kommunene som eier slike boliger, gjar det mer attraktivt & skaffe (og ogsa & beholde)

leieboliger pd kommunenes hand.

Det er imidlertid feil & betrakte bostatten som et enkelt virkemiddel, som bare kan varieres pa
en mate nar det gjelder nivaer. Bade hvem som fér bostette og hvor mye de far avhenger av
flere ulike parametre i bostettesystemet. Kortfattet vil vi her forsgke a nyansere drgftingene
overfor av virkninger av endringer i samlet bostette til kommunale |eietakere ved a se pa
endringer i noen av parametrene i bostetteordningen.

Boligavgrensingen: For at et hushold skal fa bostette ma boligene innfri visse krav. Bl.a
kreves det at boligene er over 40 m?. Dette er nd blitt noe oppmyket for barnefamilier i
kommunale boliger. Na er nok boliger pa denne sterrelsen mer egnet for hushold uten barn,
dlik at denne oppmykingen kanskje ikke har s stor praktisk betydning.’

Slik bostettesystemet (for enslige) er utformet, vil det vaare uhensiktsmessig & bygge/skaffe
kommunale leieboliger p& mindre enn 40 m?. En kan sparre seg om dette er hensiktsmessig
nar en vet at det er underskudd paleieboliger til bruk i den boligsosiale politikken, og at sveat
mange av dem som er registrert som vanskeligstilte boligsgkere er enslige. En videre opp-
myking av 40 m?-regelen kan bidratil at kommunene utformer sitt tilbud slik at flere (spesielt
endlige) kan hjelpes med tildeling av en kommunal bolig.

Boutgiftstaket: Boutgiftstaket, eller avre grense for godkjente boutgifter, setter en grense for
hvilke boutgifter som inngdr i beregningen av bostette. Det har veat pastétt at enkelte
kommuner tilpasser sine husleier til denne grensen. Om en gnsker a redusere omfanget av
"dobbeltfinansiering’ kan en knytte tildeling av boligtilskudd til en reduksion av boutgiftstaket
for de boligene som har fatt boligtilskudd.

Det er to ulemper knyttet til en slik strategi: For det farste vil dette kunne gke risiko og
finansiell belastning ved a eie kommunale boliger generelt. For det andre svekkes

incitamentet spesielt til anskaffelse av de boligene som er dyrest for kommunene. De bolig-

° Ut fraet effektivitetshensyn kan den imidlertid vage svaat uheldig. Ved & plassere en barnefamiliei en bolig p&
mindre enn 40 m? og en endlig i en starre bolig f& kommunen utnyttet bostetteordningen bedre enn om en gjer
det omvendt.
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tilbudene vi her har i tankene er spesielt tilrettel agte tilbud der det ogsainngar ulike former
for oppfalging av beboerne. Tidligerei utredningen har vi antydet at det er nettopp for denne
typen tilbud underskuddet er sterst.

Rimelig boutgiftsprosent: En annen méte & endre bostetten som gar til kommunale leietakere
er a endre rimelig boutgiftsprosent. Dvs & endre den husleien som méa dekkes av |eietakerne.
Dette vil spesielt kunne svekke bostettens funksjon som forsikring mot inntekts- og etter-
sparsel ssvikt, og dermed kommunenes incitamenter til & skaffe eller & beholde ikke-
kommersielle leieboliger. Om en slik endring gjeres kun for kommunale leietakere vil en
positiv bieffekt vaare at dette stimulerer til utflytting, og dermed muliggjer tildeling til andre
leietakere i den kommunale boligmassen. Baksiden av dette er selvfglgelig at botrygghet og
stabilitet svekkes.

4.3.4 Noen oppsummerende kommentarer

Vi har i dette kapittelet identifisert og dreftet mulige effekter endringer i bostetten kan tenkes
aha pa kommunenes tilbud av leieboliger. For & kunne si noe om empirisk om hvilke av disse
effektene som er mest sannsynlige métte en ha gétt inn pa mer omfattende empiriske studier.
Dette kunne en ha gjort ved bruk av sparreundersgkelser og en kunne ha basert seg painn-
gdende analyser av situasjonen for bostettemottakere i kommunale boliger. Bostetteregisteret
kunne havaat en kilde il dette. Draftingene viser videre at en svekkelse av bostetten til

leietakere i kommunale boliger vil kunne redusere massen av kommunale leieboliger.

| forholdet til de kommunale |eieboligene kan bostetten spille en viktig rollei abidratil at de
hushol dene/personene som har det sterste behovet faktisk far rad til & nyttiggjere seg detil-
budene som finnesi kommunen. Dette gjelder bade for ' ordineae’ kommunale leieboliger og
for spesielt tilrettelagte tilbud. | sd henseende kan en si at bostetten kan bidratil en mer
effektiv utnyttelse av massen av ikke-kommersielle leieboliger. En kan selvfalgelig i
prinsippet tenke seg at det divareta dette hensynet kunne ha blitt gjort av kommunene selv

ved bruk av kommunal e ressurser.

Det finnes en ordning med sakalt transport av bostette. Dette betyr at bostetten betales ut til
kommunen som sa forvalter den pa vegne av mottakeren. Kommunen skal bruke bostetten til
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a dekke mottakernes boutgifter. Denne muligheten brukesi dag primaat i forhold til beboere
som har problemer med a holde orden pa sin egen privatekonomi. Transport brukesi dag i
bare spesielle tilfeller. Vi kjenner ikke omfanget, men i retningslinjene heter det at Ut-
betalingen skjer i alminnelig direkte til den stetteberettigede husstand. | praksis betyr dette
at de som faller inn under denne ordningen betaler en nettohusleie, eller husleie etter bostette.

Far vi avdutter dette avsnittet om bostettens rolle vil vi peke pa en analogi mellom bostette-
kommunale |eieboliger og omsorgsholiger-kompensasjonstilskudd. Bostatten gar til dem som
bor i kommunale leieboliger og er sdledes dels en indirekte finansiering av de kommunale
boligene. Starrel sen pa kompensasjonstilskuddet bestemmes av kommunens utgifter til renter
og avdrag pa et oppfaringslan. Nar det gjelder kompensasjonstilskuddet stér kommunen fritt
til & disponere dette drifts- og/eller investeringer i kommunens helse og sosial sektor, se
Agenda (2002). En kunne ogsa tenke seg ' transportlignende’ ordninger hvor kommunene
hadde hatt sterre frihet i disponeringen av midlene.

4.4 Oppsummerende drgftinger

Boligtilskudd og bostette er sentrale virkemidler som direkte og indirekte setter kommunene i
stand til & utvikle sin masse av ikke-kommersielle leieboliger. Det er nok en naa sammenheng
mellom bruken av bostette og husleiefastsettelsen i de kommunal e boligene. Bostettens effekt
og mdl er bredere og mer nyanserte enn det & gi en finansiell base for kommunale leieboliger.
Boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle leieboliger er i starre grad et virkemiddel
som er ensidig rettet inn mot anskaffelse av dike boliger. | utformingen av ’ boligtilskudds-
politikken' maen likevel ta hayde for at de kommunale leieboligene skal inngai en helhetlig
boligsosial politikk. Derfor argumenteres det i dette kapittelet for at det bar vaare en betydelig

grad av frihet i hvordan boligtilskuddsmidlene anvendes.

Hvaer sa det mest effektive virkemidlet for stimulering av ikke-kommersielle leieboliger? De
analyser og draftinger som er gjort av dette peker i retning av at boligtilskudd til etablering av
leieboliger er mest effektivt. Dette virkemidlet virker direkte pa de faktorene som er viktige
for kommunene i beslutningen om anskaffelse av leieboliger. Bostetten, til kommunale leie-
takere, har en mer indirekte effekt ved at den gistil beboerne. Den skal ivareta flere hensyn
enn boligtilskuddet slik at dette ikke er spesielt overraskende. Om en kun tar hensyn til gnsket

om at kommunene skal skaffe flere utleieboliger vil dette kunne oppnas ved a omdisponere
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midler fra bostette til boligtilskudd. Dette vil ha betydelige kostnader nar det gjelder opp-
fyllelse av andre ma som botrygghet og opprettholdelse av boliggkonomi og —konsum.

Helheten i den boligsosiale politikken bar legge til rette for valgfrihet bade pa tiltakstidspunkt
og over tid. Et hensyn som dette bar vaare medbestemmende for valget av hvordan tilskudds-
midler kan anvendes. F.eks bar ikke subsidiering/stette knyttes for sterkt opp mot enkelte
boligtyper eller endog enkelte boligprogjekter. Dette er viktig for utviklingen av boforholdene
over tid for de husholdene som pa et punkt i tiden faller inn under malgruppen for den bolig-
sosiale politikken. Utformingen av politikken dlik at hensynet til individuell valgfrihet over tid
kan ogsa vaae viktig for det daglige boligsosiale arbeidet i kommunene. | den grad en lykkes
med alegge il rette for videreflytting gker en jo ogsa antallet mulig nye tildelinger av boliger.

En av vare konklusjoner er at de midlene som boligtilskuddene gir ved etablering av leie-
boliger kan utnyttes pa ulike méter. Nar boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle leie-
boliger gar til andre enn kommunene selv kan det vaare vanskelig afatil en slik helhetlig bruk
av de statlige midlene i utviklingen av de praktiske tiltakene i den boligsosiale politikken.
Dette er, partielt sett, et argument for & prioritere prosjekter der hvor kommunen selv star som
gier. Paden annen side har de ulike tilskuddene som inngikk i omsorgsholigdelen av

Handlingsplanen for eldreomsorg géatt inn i helse- og omsorgsbudsjetter.

De kommunale |eieboligene er ingen homogen masse, verken nar det gjelder den eksisterende
massen eller nér det gjelder mulige nye anskaffelser. Det dreier seg om alt fra helt ordineare
boliger isprengt i den ordinaere boligmassen til boliglasninger med sterke likhetstrekk med
rene ingtitusjoner. Den siste typen vil vaae de dyreste, spesielt i drift. Et for sterkt fokus pa
netto gkninger i massen vil kunne vri innsats bort fra viktig og kostbare boliger. Spesielt vil
det kunne legge uheldige skranker pa valgene til kommuner som ser behov for dendre

sammensetningen av sin boligmasse.

| dette kapittelet har vi stort sett dreftet boligtilskuddet og bostettens rolle for utviklingen av
en ikke-kommersiell leiesektor. Det er ogsa grunn til & peke pa et de boligsosiale handlings-
planene. Utarbeidelse av disse har i flere kommuner blitt stettet med tilskudd fra Husbanken,
og de kan spille en viktig rollei utviklingen av den kommunale leiesektoren. De kan hjelpe til
a avdekke behovene dlik at ressurser kan fordeles bedre mellom det boligsosiale og andre felt.
Resultatet av dette vil ikke nadvendigvis feretil gkt boligsosial innsats. Videre vil slike planer



80

hjelpe kommuner til en effektiv anvendelse av midlene innen det boligsosiale arbeidet. I1kke
minst vil de kunne spille en rollei det & kommunisere og dokumentere behov i forbindelse
med sgknader om boligtilskudd til etablering av utleieboliger. For Husbanken kan de bolig-

sosiale handlingsplanene brukes for & fordel e knappe tilskuddsmidler mellom kommuner.

Konklusjonene her ma sies a ha et ganske sd impotent preg. Ordningene og arbeidsdelingen
mellom dem fungerer tilfredsstillende. En kan nesten si at det argumenteres for at i den grad
kommunene tar ’seg friheter’ i forhold til retningslinjenes bokstav kan det vaae at dette er like
greit. Kort sagt boligtilskuddene til etablering av ikke-kommersielle leieboliger er effektive
hvis de gir kommunene incitamenter til & gjennomfare tiltak som bedrer maloppnaelsen i den
boligsosiale politikken. Vi vil i neste kapittel likevel diskutere noen fordlag til utvikling av
virkemiddel settet. Det kan kanskje diskuteres om fokuset pa at anvendelsen boligtilskudd til
etablering av ikke-kommersielle leieboliger og retningslinjene for ordningen, kan og ber inn-
gai en helhetlig boligsosial politikk legger litt for store byrder pa ordningen, vi tror det ikke.

5. Alternative utforminger av ordninger for finansiering av
ikke-kommersielle leieboliger

| dette kapittelet gar vi gjennom noen fordag til justeringer av dagens ordninger og
aternativer til dem. Dels er dette forslag som har vaat oppe i debatten, og dels er det forslag
som vi ut fra de foregéende delene av utredningen finner naturlig a drefte. | tillegg til &
presentere forskjellige forslag vurderer vi dem opp mot de analyser som er gjort i resten av
utredningen. Vurderingene bestdr i en systematisk gjennomgang av argumenter for og mot
endringsforslagene. Vi praver likevel &la gjennomgangenei dette kapittelet vaare korte og
poengterte heller enn analytiske og fullstendige. Til sist trekker noen mer subjektive

konklusjoner fram under overskriften anbefalinger.

5.1 Etablering av risiko og drifts- og vedlikeholdsfond

Det boligsosiale arbeidet i kommunene er mange-fasettert og kommunene stér overfor mange
ulike typer av utfordringer i dette arbeidet. Tilskuddene til dette arbeidet bestar i stor grad av
boligtilskudd til etablering av ikke-kommersielle |eieboliger, bostetten er ogsa en viktig
finansieringskilde. Disse midlene sammen med husleieinntektene bar, etter var mening,

brukes pa en slik mate at de best mulig stimulerer det boligsosiale arbeidet i kommunene.
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Nar en vurderer hvordan statlige midler bgr kunne anvendes bear en derfor ta utgangspunkt i
hvor problemer og skranker er og hvordan disse oppleves av dem som faktisk tar
beslutningene, dvs. kommunene. Vi har gjennom utredningen pekt pa likviditet, tjeneste-
tilbud, risiko og vedlikehold som problemer som kommunene har i driften av kommunale
leieboliger som en del av sin boligsosiale politikk. @nsker en & stimulere kommuner til &
skaffe flere utleieboliger kan det vagre en ide a rette virkemidlene direkte inn mot disse
problemfeltene. En kan f.eks tillate kommunene & bruke tilskuddsmidler til oppbygging av
fond som kan brukes il bade drift, vedlikehold og til & mate ulike former for risiko. Denne
fondsl gsningen kan ogsa veare med pa & gjere at de kommunale boligene fungerer bedre som
et virkemiddel i den boligsosiale politikken. Reglementet for et slikt fond kan/ber sd god-

kjennes av Husbanken.

En dik l@sning har altsd mange attraktive egenskaper. Ulempen vil vage at staten sier fraseg
en del av styringsretten, og at en derfor kan risikere at effekten pa det boligsosiale feltet
svekkes. Vi vurderer det som at fordelene er starre enn ulempene. Denne tanken er paingen
mate ny i den boligsosiale politikken. Kommunene har fétt anledning til a sette midler fra den
personrettede boligtilskuddsordningen til et risikofond som skal brukes som en buffer mot tap
pa etableringslaneordningen. Videre gis det frihetsgrader til kommunene i hvordan omsorgs-
bolig- og kompensasjonstilskudd brukes. Dette er ingen ubegrenset frihet, midlene forutsettes
abruke innen helse- og omsorgssektoren. Om en viderefarer analogien til omsorgsboligene
vil det vaae naturlig a setildeling av boligtilskudd i sammenheng med anskaffelse av
leieboliger, selv om en ikke knytter anvendel sen av tilskuddsmidiene opp mot dette.

5.2 Frihet og dokumentasjon

Den fondsl gsningen som ble foreslatt overfor kan sies dinnebaare at en gir kommunene frihet
til & bruke boligtilskuddsmidler paen slik méte at det passer inn i en helhetlig kommunal
boligsosia politikk. | tillegg til de formdene vi nevnte eksplisitt overfor kan en ogsa tenke
seg at kommunene gis mulighet til & bruke boligtilskuddsmidler som en delfinansiering av
egne bostetteordninger. Disse kan rettes kun mot kommunale |leietakere eller bredere. Dette
kan ses som en mate & la boligtilskuddet presse ned husleiene, men pa en selektiv malrettet
méte. Den ordningen vi foredar overfor er nok kanskje best tilpasset litt sterre kommuner som
seker boligtilskudd noen lunde regelmessig. For mindre kommuner som sgker tilskudd

sieldnere vil deti alefall i eninnkjeringsfase fungere darligere.
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Vi synes at om en legger opp til en slik form for lokal/kommunal frihet i disponeringen av
agremerkede midler bar en stille krav til rapportering og dokumentasjon av hvordan midlene
brukes. En slik dokumentasjonsordning kan, og bar, samordnes med boligsosiale handlings-
planer. Ogsa her kan en si at utarbeiding av rapportering og dokumentasjon faller mer naturlig

inn som en del av arbeidet for starre kommuner enn det gjer for de mindre kommunene.

En strgtanke i forbindel se med kommunal frihet i anvendelse av boligtilskudd til etablering av
leieboliger kan nevnes. Det kan vurderes om kommunene skal fa anledning til & omgjere disse
tilskuddene til personrettede tiltak i enkeltetilfeller. Det vi har i tankene er at en kan labolig-
tilskuddet ' falge boligen” om en selger en kommunal leiebolig til en leietaker.

5.3 Selskapet 'Statens kommunale boliger’

Utredningen handler i stor grad om hvordan de statlige incitamentene kan utformes dlik at en
far pavirket kommunenes atferd pa en gnsket méate. En kan da sperre seg om det ikke er like
hensiktsmessig & etablere et statlig selskap som tilbyr ikke-kommersielle Ieieboliger. Pa denne
maten vil styringsproblemene internaliseresinn i et enkelt selskap. Disse tankene kan ses som
en analogi til overfgringen av ansvaret for sykehusene fra fylkeskommunenetil de nyetablerte
statlige helseforetak.

Selv om en |gser incitamentproblemene tror vi at dette ikke er noen saarlig god ide. Over-
gangsproblemene vil bli svaat store. Videre er nok lokal naahet og kunnskap gunstig i driften
av boliger for den boligsosiale politikkens malgrupper. Et annet viktig argument i mot er at
det boligsosiale feltet kanskje er at felt hvor lokale prioriteringer og kommunenes bar
respekteres, i starre grad enn nar det gjelder sykehustjenester. Dette gjelder selv om det kan gi

uliketilbud i de ulike kommunene. Vi gér derfor ikke mer inn pa denne tanken.

5.4 Krav om at boligtilskudd reduserer husleiene

Tildeling av boligtilskudd reduserer i realiteten den kommunale egenkapitalen som settesinn i
boligene. Det kan argumenteres boligsosialt med at dette ber kommer leietakerenetil gode
gjennom at de far en gunstigere husleie enn det de ellers ville hafétt. | retningslinjene for
tildeling av boligtilskudd sies det da ogsa at boligtilskuddene skal bidratil ngkterne husleier i
boligene. Formuleringenei retningslinjene har nesten mer preg av a vage en henstilling enn
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av avageklare krav. Vi ser to viktige argumenter mot a gjare disse henstillingene om til
strengere krav. For det farste er det ikke opplagt hvilket referanseniva en skal kreve at hus-
leiene reduseresi forhold til. Det andre og viktigste poenget er at dette kan legge skranker pa
de lokale valgene og prioriteringene i den boligsosiale politikken.

En kan ogsa sparre seg om rimeligheten i at boligtilskudd skal redusere husleieni de
prosektene som finansieres av boligtilskudd heller enn & redusere husleier i massen av
kommunale leieboliger. Spesielt kan det vaae problematisk om dette ferer til at leienei nye
progekter blir lavere enn i resten av den kommunale massen.

Pa sett og viss kan en si at eksplisitte krav om at boligtilskuddet skal redusere husleiene med
verdien av boligtilskuddet lagt ut som en annuitet vil vaare ekvivalent med a palegge
kommunene a prioritere de som far kommunal bolig framfor andre som faller inn under mal-
gruppene for det boligsosiale arbeidet. Om kravene til husleieredukgoner knyttestil prosjekt
heller enn til den kommunale massen vil et krav om husleiereduksjoner i enda sterre grad

innebaare & prioritere en avgrenset gruppe innen en bred malgruppe.

5.5 Krav om nettotilbud

En kan argumentere for at boligtilskudd til etablering av utleieboliger bar fere til ekninger av
det samlede tilbudet av dike boliger. Ut fra dette kan en stille dette som en betingel se for inn-
vilgning av boligtilskudd. Dette ber nok vaare en hovedregel. Likevel kan det vaae mange
situasjoner hvor det vil vaae gunstig & la kommunene fa muligheten til afinansiere nye
boliger ved hjelp av boligtilskudd selv om dette ikke gker nettotilbudet.

En kunne kanskje i sgknadsskjemaene for boligtilskudd til utleieboliger ha stilt spersma om
kommunen har solgt ut eller redusert massen av utleieboliger. Om dette er tilfelle kan en
videre sparre hvorfor en sa saker tilskudd til & skaffe flere boliger. Svaret pa dette kan vaae at
kommunen har behov for & endre sammensetningen i sin boligmasse, eller det kan veae at
boliger er solgt til beboere. Progjekter som innebaarer kjgp og salg av samme type boliger,
uten at det har en eksplisitt boligsosial begrunnelse ber flyttes et godt stykke bak i kgen av
prioriterte prosjekter. Kort sagt det kan vaare grunn til & presse kommunene til & beskrive
hvordan nyanskaffel ser som finansieres av boligtilskudd, men som ikke gir gkt nettotilbud

eventuelt kan begrunnes som en del av en helhetlig boligsosial politikk.



5.6 Flere og mindre tilskudd

Sammenlignet med mengden av hushold med problemer pa boligmarkedet kan en si at det til-
deles ganske fa tilskudd til etablering av kommunale |eieboliger gjennom et &r. Tilskudds-
utmalingen i de enkelte prosjektene er ogsa ganske stor i enkeltetilfeller. | lys av dette synes
vi det er naturlig at en vurderer om det er mulig & redusere starrel sen pa tilskuddene og
dermed gi tilskudd til flere prosjekter. Det empiriske eksemplet vi gikk giennom i kapittel 2.6
kan ses som en stette til en dlik vridning. Videre fant Agenda (2002) at en del av de
kommunene som hadde fatt omsorgsbolig- og kompensasjonstilskudd faktisk ville ha bygd
disse boligene ogsa uten dlike tilskudd. Dette gjaldt jo omsorgsholiger, det er ikke sikkert at
engasementet for & bygge boliger til andre vanskeligstilte boligsakere er like stort. Merk at vi
har foreslar at en slik vridning i bruken av boligtilskuddsmidler ber vurderes, vi foreslar ingen

umiddelbar endring i denne retning.

Vi er kjent med at Husbanken gnsker a differensiere tilskuddene til utleieprogekter i starre
grad enn det en har gjort gjennom de siste arene. Dette kan for sa vidt ses som et skritt i
retning av en effektivisering i den forstand at en seker a unnga agi for hgye tilskudd til
enkelte progjekter. De opplagte ulempene med en vridning som dette er at en risikerer at
prosjekter med en god boligsosial profil blir skrinlagt. Det vil ogsa vaae en utfordring for
Husbanken om gkt differensiering og lavere tilskuddsutmaling til en del progjekter krever mer
skjennsmessige avgjerelser i behandlingen av sgknader om boligtilskudd til etablering av ut-
leieboliger.

5.7 Ikke bostgtte i kommunale boliger finansiert med boligtilskudd

Kommunale boliger nyter godt av bade bostgtte som setter leietakerene i stand til & betale hus-
leienei disse boligene, og boligtilskudd som gar til nye boliger. Dette kan ses som en uheldig

form for dobbeltfinansiering fra statens side. Spesielt kan slike argumenter framfares der hvor
en mener at boligtilskuddene ikke, eller i liten grad, har bidratt til lavere leier i de kommunale
boligene. Alternativt kunne en ha senket den gvre grensen for godkjente boutgifter for boliger
som har blitt delfinansiert ved hjelp av boligtilskudd.

Som det framgar av de tidligere delene av utredningen er vi skeptisketil atabort eller
redusere bostetten for kommunale leietakere ut fra slike dobbel tfinansieringsargumenter. En

matahensyn til at bare vel 1.000 boliger i aret finansieres med boligtilskudd. Dette utgjar
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bare nesten 1,5 prosent av den kommunale boligmassen. Et system hvor bare de boligene som
er gitt boligtilskudd holdes utenfor bostettesystemet vil skape et administrativt uoversiktlig
system. En kan ogsarisikere at dette pavirker tildelingspraksisen pa en uheldig méte. Etter var
mening er enkelthet, eller i det minste gjennomskubarhet, en positiv verdi i seg selv for bolig-
sosiae ordninger.

En tanke kunne ha vaat a bostetten til kommunale leietakere ga direkte til kommunene.
Eventuelt sammen med boligtilskuddsmidler kan dette sa brukes il etablering av egne
kommunal e bostetteordninger med lokalt tilpassede regelverk. En slik endring vil for sa vidt
ikke avhjelpe problemet med dobbeltfinansiering pa statens hand. Andre ulemper med den er
at det kan ses som a skape ungdvendige administrative-byrakratiske kostnader. Det kan ogsa
vage at en dik endring er uheldig for sma kommuner som har en svaat ujevn tilgang pa bolig-
tilskudd. 1kke minst vil dette kunne vaare uheldig for sma kommuner som allerede har bygd ut

en god masse av utleieboliger.

5.8 Anbefalinger

Alt i alt kan hovedkonklusjonene vare sies d vage at vi anbefaer en viderefaring av dagens
innretting med en del justeringer. F.ekstror vi det kan vage pa sin plass a vurdere utmalings-
praksisen. Er det mulig & oppna mer ved atildele flere, men mindre boligtilskudd?

Videre foreslar vi at en gir kommuner mer eksplisitte frihetsgrader i disponeringen av de
midlene de far ved etablering av leieboliger. | den forbindelse foreslar vi at kommunene gis
mulighet til & avsette boligtilskuddsmidler til fond som kan brukestil kommunale bostette-
ordninger, risikofond og eller rene drifts- og vedlikeholdsformal. Nar en vurderer dette maen
trekke pa de erfaringene en har med bruk av omsorgsboligtilskudd og kompensasjonstilskudd.
Hvorvidt dette vurderes som mindre justeringer eller som en starre endring blir en vurderings-
sak. Om kommunene gis en slik gkt frihet er det naturlig at planer og siktema dokumenteresi
seknadene om boligtilskudd. Dette ber sesi sammenheng med de boligsosiale handlings-
planene. Vi anbefaler ikke at det stilles strenge krav om gkninger av nettotilbudet. Likevel er
det naturlig at en dokumentasjon av bruken av tilskuddsmidler argumenterer for hvorfor

boligtilskuddene gir en bedre boligsosialt tilbud i kommunene om nettotilbudet ikke gkes.
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Vi foreddr ingen justeringer i arbeidsdelingen mellom boligtilskudd og bostette. Bostettens
malsetninger er mer nyanserte og gjelder bl.a. for hele den kommunale sektoren. Vi ser det
ikke som hensiktsmessig a trappe ned bostetten for leietakere i den delen av den kommunale

boligmassen som er finansiert ved hjelp av boligtilskudd.

Ved en eventuell gkningen av den statlige innsatsen rettet mot bedring av boforholdene for
vanskeligstilte boligsgkere synes det naturlig & kanalisere denne inn i gkninger i rammen for
boligtilskudd for etablering av utleieboliger. Gjennom et dikt tiltak vil en kunne malrettet

midlene inn mot de kommuner og situas oner hvor problemene er starst.
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