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Sammendrag og konklusjoner

Tilskudd til utleieboliger har siden 1994 vaert et virkemiddel i kommunenes arbeid med a framskaffe
boliger til utsatte grupper. Utleietilskuddet har vaert innrettet for G styrke det kommunale utleie-
tilbudet slik at kommunene i storre grad klarer G lose sine boligsosiale utfordringer, der hvor de
ovrige boligsosiale virkemidlene tkke er tilstrekkelige. Var evaluering finner at tilskuddsordningen
har veert et viktig virkemiddel i G stotte kommunenes arbeid pa et sveert viktig omrdade. Det er likevel
mulig G stille sporsmdl knyttet til treffsikkerheten i tilskuddsordningen, blant annet som folge av lite

systematisk arbeid med prioritering av seknader og sokere.

Om oppdraget

Denne rapporten er utarbeidet pé& oppdrag for Husbanken, og inneholder en evaluering av tilskuddet til
kommunalt disponerte utleieboliger for perioden 2011-2022. | tillegg til en evaluering av tilskuddsordningen,
omfatter rapporten en kartlegging og analyse av kommunenes strategier og praksis for & fremskaffe kommunalt
disponerte utleieboliger. Sentrale problemstillinger i rapporten er i hvilken grad tilskuddsordningen pévirker
arbeidet med & fremskaffe flere egnede boliger og p& den méaten bygger opp under mél om at & leie skal
veere et trygt alternativ til & eie. Evalueringen omfatter en vurdering av kapasitet, kvalitet og treffsikkerhet:

| statsbudsjettet for 2023 ble det klart at tilskuddet til kommunalt disponerte utleieboliger ikke lenger inkludert
som blant Husbankens finansielle virkemidler. Evalueringen ser derfor tilbake pd et virkemiddel som er avviklet,
og var kartlegging av tilskuddets rolle og betydning vil veere farget av dette, selv om det i revidert
nasjonalbudsjett ble klart det skjer en midlertidig gjeninnfering av tilskudd til utleieboliger i 2023.

Konklusjoner

Kommunenes boligsosiale arbeid og innsats for & fremskaffe egnede boliger til scerlig utsatte grupper er et
omréde hvor offentlige tiltak for & utjevne sosiale forskjeller kan utlgse store gevinster. Norske kommuner
benytter mange typer virkemidler p& det boligsosiale omré&det, og dette reflekterer at mélgruppenes behov
bé&de er varierende og ofte sammensatte. Var evaluering viser at Husbankens tilskudd til kommunalt disponerte
utleieboliger har veert et viktig virkemiddel for kommunene, og vi peker scerlig pé& enkelte mélgrupper hvor vi
anser at subsidier rettet mot boligen snarere enn mot beboeren har veert effektivt for & oppné velferdsgevinster.

| evalueringen av tilskuddsordningen kan vi konkludere med at tilskuddene kommunene har mottatt har veert
avgjgrende for kommunenes kapasitet til & investere i egnede utleieboliger. Boliginvesteringer er
kapitalkrevende, og i mange kommuner mé tilgjengelige midler til investeringer fordeles pd mange sektorer med
betydelige underdekkede behov. For enkelte grupper har statlige bidrag til investeringer i utleieboliger
sannsynligvis hatt stor betydning. Scerlig utsatte personer og husholdninger med svake evner til & fremskaffe egen
bolig har veert avhengige av kapasitet i kommunale utleieboliger. Scerlig for ROP-gruppen, for bostedslgse og
for en del flyktninger er det grunn til & tro at tilskuddet har veert viktig. Kapasitet i kommunenes boligmasse er
blant annet viktig for & sikre stabilitet og en plattform for andre hjelpetjenester for disse gruppene. | den
samlede vurderingen er det ogsd viktig & peke pd at forvaltningen av tilskuddet fremst&r som kostnadseffektiv.

En scerlig positiv side ved tilskuddsordningen har veert at tilskuddet har mett kommunenes behov for
forutsigbarhet for langsiktig planlegging, riktignok frem til avviklingen av tilskuddet. Det er ogsé lite som tyder
pé& at rammene for tilskuddet har veert overdimensjonerte siden 2011. Det er imidlertid forhold som tyder pa
underdimensjonering de siste &rene. Dette kan ha bidratt til & svekke treffsikkerheten i ordningen, i tillegg til at
kommunene har blitt stdende med et gkende udekket behov.

Ordningens treffsikkerhet er identifisert som den viktigste utfordringen i vér vurdering av ordningens effektivitet.
Innretningen av ordningen har i stor grad sgrget for en kostnadseffektiv forvaltning av tilskuddene, men har ogsé
gitt f& muligheter til systematisk prioritering mellom sgknader og sgkere. Tilgang pé& midler virker i stgrre grad &
ha veert preget av et «fgrstemann til mallan-prinsipp. Vi stiller ogsé sparsmdl knyttet til felgene av at
tilskuddsordningen i stor grad har veert brukt for & styrke kommunenes kapasitet til & bosette flyktninger, som for
mange kommuner representerer varierende og delvis forbig&ende behov.
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Kommunenes arbeid og strategier

Generelt viser kartleggingen av kommunene at det boligsosiale arbeidet de siste &rene har blitt organisert béade
i et tettere samarbeid pé& tvers av tienestene, og i samarbeid med boligforvaltningen. De fleste kommunene
forteller imidlertid om et mangelfullt samsvar mellom den kommunale boligmassen og boligbehovet for de ulike
malgruppene, og dette gapet ser ut til & ha blitt stgrre over tid. Samtlige kommuner vi har snakket med mener
bortfallet av tilskuddet vil pavirke planleggingens tidshorisont med mindre langsiktighet, og medfarer en redusert
forutsigbarhet. Flere kommuner péapeker at situasjonen er scerlig utfordrende som fglge av at bortfallet skjer i en
periode med en stor tilstramming av flyktninger.

Kartleggingen indikerer videre at de fleste kommunene har oversikt over hvilke malgrupper som har behov for
kommunale boliger, hvilket behov de har og hvordan dette behovet vil se ut fremover. De fleste kommunene
opplyser at behovet ikke er dekket i dag og at de forventer et ytterligere gkt behov for kommunalt disponerte
utleieboliger de neste &rene. Det forventes ogsd mindre samsvar mellom boligene og malgruppenes behov.

Kartleggingen tyder pd at flere kommuner har styrket sitt interne arbeid gjennom tettere kontakt mellom
enhetene. Dette gjer planlegging og oppfelging enklere. Det boligsosiale arbeidet knyttes ogsé& mer til arbeid
med helse og omsorg enn tidligere. Varierende tilgang pa finansiering og haye boligpriser, kan imidlertid gjere
det utfordrende & optimalisere boligtilbudet. Nar boligbehovet endrer seg, mé enten boliger tilpasses eller
selges, med pafglgende kjgp av en bedre tilpasset bolig. Slike valg kan veere vanskelige néar det er stor
usikkerhet knyttet til tilgangen pa tilskuddsmidler. Rehabilitering har ikke gitt mulighet for tilskudd, mens risikoen
ved et salg, eventuelt med en tilbakebetaling av tidligere tilskuddsbelgp, er at kommunen ikke far tilstrekkelig
finansiering til et nytt kigp. Kommunen kan derfor velge & beholde en bolig som ikke er tilpasset behovet, fremfor
& risikere feerre boliger. Tett samarbeid i kommunen kombinert med gkt grad av fleksibilitet og forutsigbarhet
nér det gjelder finansiering, vil derfor kunne bidra til bedre samsvar mellom boligtilbudet og malgruppenes
behov.

Mottakere av tilskudd

Data pd sgknader om tilskudd og tall fra KOSTRA viser at tilskuddet har spilt en viktig rolle i kommunenes arbeid
med & fremskaffe utleieboliger. Det har blitt gitt 6,6 milliarder kroner i tilskudd, for 11 610 boliger med samlede
prosjektkostnader p& 25,3 milliarder kroner i perioden 2010-2022. Tilskuddet har trolig bidratt i rundt
halvparten av de rundt 11 200 kommunalt anskaffede utleieboligene i perioden 2015-2022. Det er stor
geografisk variasjon i bruken av tilskuddet, og det er de mest og minst sentrale kommunene som stér for flest
sgknader, hensyntatt befolkningsstarrelse. Det tyder pé variasjon i utfordringene kommune har med & skaffe
boliger. Dette kan skyldes variasjon i behov, eller i utfordringer med & dekke behovene. Sgknadsaktivitet
sammenfaller med bosetting av flyktninger og det er klare indikasjoner pé at tilskuddet har veert viktig i
bosettingen av disse.

Effektivitet

Overordnet vurderes tilskuddsordningen som effektiv og treffsikker ved at kommunene gjennom ftilskuddet er i
bedre stand til & foreta de investeringene som er ngdvendige for & dekke behovet til mélgruppene.
Seknadsprosess og rapportering fremstdr ogsd samlet sett som effektiv. Det er imidlertid enkelte forhold som
kunne bidratt til & gke effektiviteten, som scerlig kan knyttes til forholdet mellom kommunenes langsiktige
planlegging og kortsiktige behov.

Et viktig kjennetegn ved tildeling av midler til kommunene gjennom tilskuddet siden 2011, har veert at svingninger
i tildelte midler i stor grad har fulgt kortsiktige svingninger i behov som fglge av tilstremming og bosetting av
flyktninger i kommunene. | perioder med lavere tilstreamming har bade tilskuddsrammen og antall sgknader veert
pé et lavere nivd. Selv om tilskuddsordningen har veert viktig for forutsigbarhet og langsiktig planlegging i
kommunene, kan den betydelige bruken av tilskuddsmidler til bosetting av flyktninger, ha svekket den langsiktige
planleggingen i kommunene overfor gvrige mélgrupper. Dette kan ha bidratt til mindre grad av samsvar mellom
boligtilbudet og gvrige mdlgruppenes behov enn det som trolig kunne vcert oppnédd dersom tilskuddsordningen i
starre grad ble benyttet for & dekke de mer langsiktige behovene i kommunene. Selv om gkte investeringer
knyttet til bosetting av flyktninger gker tilbudet av boliger og dermed kan bidra til & dekke behovene i andre
grupper i neste periode, gir ikke dette en treffsikker prioritering i ressursbruk mellom kommuner. Behovet for
finansiering knyttet til bosetting av flyktninger i en periode reflekterer ikke ngdvendigvis behov innenfor andre
malgrupper i neste periode. Selve boligene som fremskaffes til flyktninger kan ogsé veere darlig egnet til &
dekke behovet i andre mdlgrupper.
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Metode og data

Evalueringen er gjennomfert i perioden januar til mai 2023 og baserer seg p& dybdeintervjuer om
tilskuddsordningen med kommuner, Husbanken og Husbankens regionkontorer, en spgrreundersgkelse blant
kommuner, samt en litteraturgjennomgang av blant annet tidligere evalueringer av tilskuddsordningen,
endringene som er gjort i forskriften, samt annen dokumentasjon om effekter og bruk av ulike virkemidler.
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1. Husbankens tilskudd til kommunalt disponerte utleieboliger

1.1 Formdl med ordningen

Tilskudd til utleieboliger har siden 1994 vcert et
virkemiddel i kommunenes arbeid med & framskaffe
boliger til utsatte grupper. Tilskuddet har veert
innrettet for & bidra til flere egnede utleieboliger for
vanskeligstilte p& boligmarkedet, det vil si personer
og familier som ikke har mulighet til & skaffe seg eller
opprettholde et tilfredsstillende boforhold pé&
egenhdnd.

Mange av de boligsosiale virkemidlene, som bostgtte
og startldn, skal bidra til & hjelpe vanskeligstilte til &
klare & oppnd tilfredsstillende boforhold i det private
boligmarkedet (leie og eie). Det kommunale utleie-
tilbudet er pé sin side scerlig viktig for vanskeligstilte
som stdr i en spesielt vanskelig skonomisk situasjon
og/eller som i tillegg har ulike former for ikke-
gkonomiske utfordringer (som for eksempel rus eller
psykiatri), og hvor de individrettede virkemidlene ikke
vil veere tilstrekkelig til & oppnd en trygg og god
bosituasjon.

Utleietilskuddet har veert innrettet for & styrke det
kommunale utleietilbudet slik at kommunene i stgrre
grad klarer & lgse sine boligsosiale utfordringer, der
hvor de gvrige boligsosiale virkemidlene ikke er
tilstrekkelige. Samtidig mé tilskuddet til utleieboliger
ogsd sees i sammenheng med kommunenes gvrige
strategier og praksis for fremskaffelse av kommunalt
disponerte boliger, herunder forvalining og
organisering, kigp og salg, valgene mellom innleie og
kigp, strategier for tomtekjgp, valget mellom
spredning og konsentrasjon, strategier for & unngd
tomgang og utnyttelsesgrad, mm.

1.2 Definisjoner av vanskeligstilte
pd boligmarkedet

Hovedmalet for utleietilskuddet og den boligsosiale
politikken er knyttet opp mot de vanskeligstilte pé&
boligmarkedet. Det er dermed ogsé& denne gruppen
de ulike virkemidlene er rettet mot. En evaluering av
treffsikkerhet og mdaloppndelse fordrer en forstaelse
av hvem de vanskeligstilte er. Evalueringen av
tilskuddet kompliseres imidlertid av at det ikke er
utarbeidet en klar definisjon av hvem de
vanskeligstilte er eller hvordan en slik definisjon best
bar best operasjonaliseres (Nordvik, et al., 2021). |
SSB-rapporten Vanskeligstilte pd boligmarkedet fra
2017 ble omfanget av vanskeligste estimert basert pa
10 ulike, men plausible operasjonaliseringer.
Omfanget varierte da mellom 20 000 og 200 000
avhengig av hvilken operasjonalisering som ble brukt
(Thorsen, 2017). Nyere analyser av omfanget peker

pé& at omfanget er starre (Monkerud, et al., 2018; von
Simson & Umblijs, 2019).

Uansett vil omfanget vanskeligstilte veere sensitivt il
hvilken definisjon og operasjonalisering som legges til
grunn. Anslaget av omfanget vil ogsé variere om man
ser pd antall vanskeligstilte som er i en slik situasjon
for en kortere periode eller dem som har utfordringer
av mer vedvarende art (von Simson & Umblijs, 2019).
A veere vanskeligstilt pé& boligmarkedet bgr generelt
ikke forstds som en egenskap ved husstanden selv,
men snarere et misforhold mellom de mulighetene som
faktisk finnes pé& det lokale boligmarkedet og
husstandenes ressurser (Nordvik, 2005). Et inntektsnivé
som er tilstrekkelig for & oppné adekvate boforhold i
ett boligmarked, vil kunne veere utilstrekkelig i et
annet. Dette gjgr det for eksempel problematisk &
bruke EU60 som et avgrensningskriterium for
vanskeligstilthet, og kan lede til at omfanget av
vanskeligstilte undervurderes i kommuner med haye
boligpriser, og tilsvarende overvurderes i kommuner
hvor boligprisene er lavere (Mogstad, et al., 2007;
Nordvik & Astrup, 2020).

Funksjonen til de boligsosiale virkemidlene er at de
direkte eller indirekte skal bidra til at husstander med
lav inntekt skal rustes til & mete priskravet i det lokale
boligmarkedet de befinner seg i. Dette kan i
utgangspunktet gjgres pé to mater: Enten ved at det
offentlige tilfarer flere ressurser til husstander som har
falt utenfor (subsidiere beboeren), eller ved at boligen
subsidieres. A subsidiere beboeren heller enn boligen
regnes som mer treffsikkert nadr mélet er & gi stette til
dem som trenger det mest. Gjennom ulike kriterier for
behovspraving kan omfanget av statten tilpasses
individets behov, og man unngdr i sterre grad & gi
mer stgtte enn behovene skulle tilsi samt & gi stette til
dem som ikke trenger det. Samtidig er utleietilskuddet
et eksempel pé& at det fortsatt er behov for &
subsidiere boligen. Ved kommunale leietagere som vil
ha behov for ytterligere gkonomisk statte for & betale
markedsleie, f.eks. gjennom den statlige
bostgtteordningen, vil kommunale utleieboliger veere
et eksempel pé virkemiddel som bade innebcerer
subsidiering av bolig og beboer. Effektiv utnyttelse av
subsidiene innebcerer at kommunale utleieboliger i
sterst mulig grad allokeres til vanskeligstilte hvor de
individrettete virkemidlene ikke er tilstrekkelig til &
lzse utfordringene.

1.3 Ansvar og forvaltning

Husbanken, som har administrert ordningen, kan gi
tilskudd bdade til kommuner og til selskaper og andre
som har til formdl & leie ut boliger til vanskeligstilte
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dersom vilkér som sikrer kommunen langsiktig tilgang
pé boligene er oppfylt. Tilskudd kan béde gis til
oppfering av nye boliger, kigp av brukte boliger og
til & bygge om andre bygg fil boliger.

Tilskuddet har siden 2018 vcert gitt etter faste satser,
fastsatt av Kommunal- og distriktsdepartementet. |
2022 gjaldt seks nivéer for tilskudd per kvadratmeter
(P-rom), hvor kommunene var plassert inn i grupper
med ulike nivder basert pd markedsmessige tomte- og
boligpriser. Den maksimale tilskuddsutmalingen
tilsvarer en bolig pd 80 kvadratmeter, som gjer
maksimalt tilskudd per bolig proporsjonalt med
tilskuddssatsen per kvadratmeter.

Tabell 1-1 Tilskudd per kvadratmeter i ulike
kommuner, per 2022

Tilskudd
per kvm
(P-rom)

Kommunegruppe

Oslo 20 000

Bcerum 16 000

Asker, Bergen, Drammen, Frogn,
L k Reeli

farens og, Nesodden, Reelingen, 12 000
Lillestram, Nordre Follo, Tromsg,

Trondheim, Ullensaker, As

Bodg, Gjerdrum, Lier, Lillehammer,
Malvik, Moss, Nittedal, Sandnes,
Sogndal, Sola, Stavanger, Sunnfjord,
Tensberg, Vestby

11 000

Alta, Alver, Askay, Bjgrnafjorden,
Eidsvoll, Enebakk, Fredrikstad, Feerder,
Gijesdal, Gjgvik, Hamar, Hammerfest,
Hole, Holmestrand, Horten, Hvaler, H&,
Indre @stfold, Kinn, Klepp, Kongsberg,
Kristiansand, Melhus, Molde, Nannestad,
Nes (Akershus), Randaberg, Ringerike,
Réde, Sandefjord, Skaun, Stigrdal,
Stryn, Time, @vre Eiker, @ygarden,
Alesund

9 000

8 000

Dvrige kommuner

Kilde: Husbanken

Forvaltningsmodellen for ordningen, hvor tilskudd etter
tilsagn utbetales etter faste satser har i utgangs-
punktet lagt opp til en enkel prosess fra sgknad ftil
eventuelt tilsagn. Utover dokumentasjon av prosjekt-
kostnader og beskrivelser av formdl, har saknad om
tilskudd krevd lite med hensyn til beskrivelse av
kommunenes underliggende behov. Husbanken har
heller ikke brukt ressurser pé& & vurdere differensiering
mellom mottakere av tilskudd utover det som ligger i
de differensierte kvadratmetersatsene.

Det er Husbankens avdeling for 1&n og tilskudd som
har hatt ansvar for & gi tilsagt og avslag. | perioder
med stor etterspgrsel etter finansiering av kommunale
boliger har ordningens rammer blitt temt i lgpet av fa
mdéneder. Ingen tilsagn har deretter veert gitt frem fil
nye midler har blitt tilfgrt. Husbankens regionkontorer
har gjennom sin veiledning og kommunikasjon med
kommunene formidlet oppdatert informasjon om
gjenstdende rammer i ordningen slik at potensielle
sgkere har hatt mulighet til & velge tidspunkt for sine
sgknader deretter.

1.4 Endringer i innretning

Siden forrige evaluering av tilskuddsordningen har det
blitt foretatt flere endringer i ordningen. De siste og
mest vesentlige endringene skjedde i forbindelse med
ikrafttredelse av ny forskrift 1. januar 2018.

Gjeldende forskrift far 2018 var mer kortfattet. Den
hadde en beskrivelse av formalet med tilskudds-
ordningen, regler om tildelingskriterier og en generell
angivelse av at midlene skal fordeles ut fra «bolig- og
bygningspolitiske prioriteringer gitt av
departementet). Forskriften hadde en regel om at
tilskuddet kunne kreves tilbake dersom det ble brukt i
strid med forutsetningene, og til slutt en hjemmel for
Husbanken til & gi ncermere retningslinjer. Flere
bestemmelser som etter sitt innhold hgrte hjemme i
forskrift, sto far 2018 i retningslinjer og veileder gitt
av Husbanken.

Beregningsmodellen fgr 2018 var basert pé en
kontantstremsmodell for hver sgknad med
prosjektkostnader og forventede inntekter over
nedskrivingsperioden pé& 20 &r. Forventede inntekter
var definert som den neddiskonterte verdien av
husleieinntekter fratrukket kostnader til forvalining,
drift og vedlikehold (FDV) og tomgang. Forventet
salgspris pd boligen etter nedskrivingsperioden var
ogsé inkludert. Husbanken fastsatte selv
diskonteringsfaktoren som en funksjon av
ettersparselen etter tilskudd, rentenivdet og gnsket
antall boliger innenfor ordningen. Tak for tilsagn var
fer 1. januar 2018 pd& 40 prosent av bygge-
/kispskostnader. Faktiske tilskuddsandeler varierte
mellom 1 og 40 prosent av planlagte kostnader.

Forskriften som har veert gjeldende siden 2018
medfgrte flere vesentlige endringer:

e  Flere av bestemmelsene som tidligere hadde statt
i Husbankens retningslinjer og i veilederen for
tilskuddet ble flyttet inn og samlet i forskriften.
Malet med endringen var & gjere ordningen
enklere & forst& for kommunene.

e Fgr 2018 var «ungdom» angitt som en mélgruppe
for ordningen som i formdlsbeskrivelsen var
sidestilt med gruppen «vanskeligstilten. Etter at
«ungdom» ble fjernet fra forskriftens
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formélsformulering har ungdom veert en del av
mdlgruppen sd& lenge personene det gjelder kan
anses som vanskeligstilte p& boligmarkedet pa
samme mdte som andre.

e Modellen for tilskuddsutméling ble ogsé forenklet.
Fra beregningen basert p& prosjektspesifikk og
manuell input av forventede kontantstremmer gikk
forskriften over til & spesifisere en utmdling basert
pad faste satser per kvadratmeter. Mélet med
endringen var b&de & mdlrette og forenkle
tilskuddsordningen.

e Nedskrivingstiden for tilskuddet ble gkt fra 20 til
30 ar for at nedskrivingstiden skal harmonere
bedre med boligenes faktiske levetid. Med
endringen gnsket man & sikre at subsidiene som
gis gjennom tilskuddsordningen «blir i sektorenm.

e Ordlyden i forskriften ble ogsé endret med
hensyn til rapportering og kontroll. Blant annet
innebar endringen sterre krav til rapportering om
bruk av boligene fra kommunenes side, og
forskriften etter 2018 inneholder en formulering
om at tilskuddet skal betales tilbake dersom det
ikke brukes i samsvar med kriteriene.

| utarbeidelsen av den nye forskriften ble det for
2018 ogsd utredet elementer i ordningen som ikke ble
realisert:

e En prosentvis utmdling av tilskuddet, som et
alternativ til modellen med faste satser per
kvadratmeter, ble vurdert og sendt p& hering. En
prosentvis utmaling ville i sterre grad kunne gi
kommunene stgtte til investeringer i kvalitet og
tilpasninger til relevante malgrupper enn det en
modell med faste satser legger til rette for.
Prosentvise satser ville ogsé pé&fere Husbanken
mindre arbeid med & overvéke boligpriser for i
best mulig grad kunne tilegne faste satser til
kommuner. Samtidig ville modellen gi Husbanken
mindre grad av kontroll med ressursbruken pé
omrdadet.

e Departementet vurderte ogsé & legge til rette for
hayere satser for tilskudd til andre formél enn
kigp av brukte boliger, p& grunn av at
kostnadene for slike prosjekter ofte er hayere,
men dette ble ikke realisert.

| 2022 sendte Kommunal- og distriktsdepartementet ut
pé hering et forslag om midlertidig bestemmelse om
tilskudd til istandsettelse av boliger i forskriften for
tilskudd til utleieboliger. Forslaget adresserte det
sterkt voksende behovet for boliger i forbindelse med
mottak av flyktninger fra Ukraina. Den midlertidige
bestemmelsen skulle gjelde ut dret. Kommunene selv
hadde anslatt at det var kapasitet til & bosette

! https://www.tankesmienagenda.no/notater /mottak-av-
ukrainske-flyktninger-erfaringer-og-laerdommer-fra-
2022#integreringsfasen-%E2%80%93-bosetting-

22.000, som var vesentlig feerre enn IMDis anmodning
til kommunene om & bosette totalt 35.000 flyktninger i
2022.

1.5 Status per 2023

| statsbudsjettet for 2023 var tilskuddet til kommunalt
disponerte utleieboliger ikke lenger inkludert som
blant Husbankens finansielle virkemidler til stgtte for
kommunenes boligsosiale arbeid. Stortinget vedtok kun
en bevilgning for 2023 p& 87,3 mill. kroner, som skal
dekke utbetaling av tilsagn som er gitt tidligere ar
som antas utbetalt i 2023.

| forbindelse med fremleggelse av revidert
nasjonalbudsjett annonserte Kommunal- og distrikts-
departementet 11. mai 2023 at regjeringen foreslér
& sette av 400 millioner kroner ftil tilskudd til
istandsetting, kigp og bygging av kommunale
utleieboliger (Prop. 118 S (2022-2023)).2 Fgrstnevnte
formél representerer en utvidelse sammenlignet med
forskriften for utleietilskuddet fgr 31.12.2022.
Finansieringen skal skje som en midlertidig
gieninnfering av tilskudd til utleieboliger i 2023.
Midlene inkluderer béde tilskudd og tilsagnsfullmakt til
Husbanken. Regjeringens begrunnelse for en
midlertidig gjeninnfering av tilskuddet er ifglge
proposisjonen at mange kommunalt eide boliger star
tomme, og at disse med tilgjengelig finansiering kan
brukes til & raskt tilgjengeliggjere flere boliger for
flyktninger.

1.6 Oppdragets innretning

Hoveddelen av oppdraget er & gjennomfgre en
evaluering av tilskudd til utleieboliger. | tillegg har
Husbanken scerskilt bedt om en analyse av
kommunenes strategier og praksis for & fremskaffe
kommunalt disponerte utleieboliger. Sentrale
problemstillinger som skal vurderes i evalueringen er i
hvilken grad tilskuddsordningen pavirker arbeidet
med & fremskaffe flere egnede boliger og @ bygge
opp under mél om at leie skal veere et trygt
alternativ. Evalueringen skal bade vurdere om
tilskuddsordningen gir virkninger i trdd med formdlet
(forméalseffektivitet) og om den er hensiktsmessig
forvaltet og utformet (kostnadseffektivitet).
Evalueringen omfatter en vurdering av kapasitet,
kvalitet og treffsikkerhet:

e | hvilken grad tilskuddet bidrar til at kommunenes
kapasitetsbehov for utleieboliger blir oppfylt
(vurdering av kapasitet).

e Om, og pd hvilken méte, tilskuddet har bidratt til
riktig kvalitet p& utleieboligene (vurdering av
kvalitet).

2 https:/ /www.regjeringen.no/no/aktuelt/regjeringen-vil-gi-
tilskudd-til-istandsetting-bygging-og-kjop-av-
utleieboliger/id2976022/
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e Om tilskuddet har veert treffsikkert for & bidra til
at mélgruppene har fatt et godt og trygt botilbud
(vurdering av treffsikkerhet)

Resten av rapporten er inndelt som fglger: Kapittel 2
presenterer relevant litteratur p& feltet. Kapittel 3
beskriver metoden og datagrunnlaget for
evalueringen. Kapittel 4 gir en beskrivelse av
kommunenes strategier og praksis i arbeidet med &
fremskaffe boliger. Kapittel 5 beskriver hvordan
tilskuddet til kommunale boliger har blitt disponert. |
kapittel 6 draftes tilskuddets effektivitet. Kapittel 7
inneholder noen avsluttende merknader.
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2. Gjennomfegring, metoder og datagrunnlag for evaluering av

tilskuddsordningen

Oppdraget er gjennomfert i perioden januar til juni
2023. Utredningen er giennomfart i trédd med veileder
for evaluering av statlige tilskuddsordninger fra DFJ,
samt gvrige etablerte prinsipper og metoder for
evalueringer i statlig sektor.3

| evalueringen av tilskuddsordningen, benytter vi en
resultatkjede som analytisk utgangspunkt, jf. Figur 2-1.
En resultatkjede beskriver hvordan et tiltak er tenkt &
lede til bestemte typer virkninger gjennom en prosess.
Resultatkjeden viser hvilken ressursinnsats som kreves,
hvilke aktiviteter og deltjenester som ma iverksettes,
hvilke endringer disse aktivitetene og tjenestene skal
fere til og hvilke bruker- og samfunnseffekter som skal

Figur 2-1 Resultatkjede og sentrale evalueringssporsmal

realiseres som fglge av disse resultatene. En fordel
med & benytte en resultatkjede som analyseoppsett,
er at kjeden kan benyttes til & pdpeke brudd eller
forsterkende faktorer. Videre er resultatkjeder godt
egnet til & synliggjere at desto lengre ut i
resultatkjeden man kommer, desto mer usikre blir
virkningene, scerlig fordi flere faktorer vil spille en
rolle i utviklingen. Ulike eksterne faktorer kan ogsa
pavirke i ulike deler av resultatkjeden. Innstramminger
i tilbudet av andre virkemidler rettet mot
vanskeligstilte p& boligmarkedet som startlén, er
forhold som eksempelvis kan pavirke etterspgrselen
etter bade tilskuddet og kommunale utleieboliger.
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Resultater

Brukereffekter

«

Flere egnede
kommunalt disponerte
utleieboliger og en mer

formalstjenlig

boligmasse

«

Flere vanskeligstilte kan
bo i en egnet bolig

«

Samfunnseffekter

3. Kvalitet og dimensjonering av kommunale
utleieboliger (Formalseffektivitet)

* | hvilken grad bidrar tilskuddet til at kommunenes
kapasitetsbehov for utleieboliger blir oppfylt2
| hvilken grad har tilskuddet bidratt til en mer egnet
boligmasse? Pé hvilken méte?
I hvilken grad har tilskuddet realisert kapasitet eller

egnethet som ellers ikke ville blitt oppnédd?

. Treffsikkerhet (Formalseffektivitet)

I hvilken grad har tilskuddet bidratt til at mélgruppene
for ordningen har fétt et godt og trygt botilbud?
Eventuelt hvordan?

Hvordan begr finansiering av kommunale
utleieboliger utformes for & sikre hay
méloppnéelse?

Er tilskuddet den beste méten & oppné
mélsetningene p&?

Hvilke strategier og tiltak kan bidra til bedre
fremskaffelse og forvaltning av kommunalt
disponerte boliger?

Evalueringstemaene i utredningen omfatter -

Om tilskuddet har bidratt til at mélgruppene

har fétt et godt og trygt botilbud

e Ordningens kostnadseffektivitet (kapittel 6.2)

e  Kommunenes strategier og praksis for
fremskaffelse av kommunalt disponerte

De viktigste informasjonskildene vi har benyttet i
prosjektet er dybdeintervijuer med kommuner,

utleieboliger (kapittel 0)
e Vurdering av formélseffektivitet (kapittel 6.1)
— Kvalitet og dimensjonering av kommunale
utleieboliger

3 Finansdepartementet (2005): Veileder til gjennomfgring

Husbanken og Husbankens regionkontorer, en
spgrreundersgkelse blant kommunene, samt en
litteraturgjennomgang av blant annet tidligere
evalueringer av tilskuddsordningen, endringene som er

av evalueringer, DF@ (2011): Strategisk og systematisk bruk
av evaluering i styring og DF@ (2008): Sjekkliste for
planlegging, giennomfering og oppfelging av evalueringer.
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gjort i forskriften, samt annen dokumentasjon om
effekter og bruk av ulike virkemidler.

2.1 Datagrunnlag

2.1.1 Sperreundersokelse — gjennomfering og
respondenter

| forbindelse med dette prosjektet ble en
sperreundersgkelse sendt til alle kommuner i Norge.
Undersgkelsen ble distribuert via Questback og det
ble i tillegg sendt en p&minnelse n&r det ncermet seg
svarfristen. To av Husbankens distriktskontorer
distribuerte ogsa undersgkelsen til sine
kontaktpersoner. Undersgkelsen inneholdt 57 spgrsmal
og var inndelt i felgende tema:

e  Kommunens boligsosiale arbeid

e Kommunale utleieboliger

e  Beslutninger om investeringer og salg

e  Betydningen av tilskudd til kommunale
utleieboliger

e Utnyttelsen av kommunale utleieboliger

e Endringer i ordningeni 2018

Det ble mottatt svar fra 102 kommuner. Av disse var
det syv kommuner som besvarte undersgkelsen to
ganger. For & unngé feil i utvalget for analysen, ble
resultatene fra disse kommunene fiernet i sin helhet,
slik at 95 kommuner inngdr i analysegrunnlaget.
Kommunene som har besvart undersgkelsen er godt
fordelt bade nér det gjelder kommunenes starrelse og
beliggenhet. 55 kommuner med under 10 000
innbyggere har svart, 29 mellom 10 000 og 50 000
innbyggere og 11 med flere enn 50 000 innbyggere.

Fordelingen pé sentralitetsklasser viser tre kommuner
fra klasse 1, ni fra klasse 2, 22 fra klasse 3, 18 fra
klasse 4, 21 fra klasse 5 og 22 fra klasse 6.
Kommuner fra de mest sentrale omr&dene har en
relativt hgyere representasjon i utvalget enn de minst
sentrale kommunene.

Tabell 2-1: Svarkommuner fordelt pa
sentralitetsklasse sammenlignet med kommuner
som ikke har svart

Respondentene har i stor grad lang erfaring pé
omrdadet. 45 prosent har mer enn ti ars erfaring, 31
prosent mellom seks og ti ér, 18 prosent mellom to og
fem &r og seks prosent under to ér.

Tabell 2-2: Respondentenes erfaring med
boligforvaltning og/eller boligsosialt arbeid

Erfaring Andel
Under 2 é&r 6%
2-5 ér 18 %
6-10 ér 31 %
Over 10 ér 45 %

Respondentene er tilknyttet ulike enheter i kommunene
og fordeler seg mellom eiendomsavdeling/teknisk etat
(42 prosent), helse og/eller velferd (27 prosent) og
annen enhet /virksomhet (31 prosent), men basert p&
tilbakemeldinger kan flere kommuner ha hentet inn
informasjon fra ulike enheter som grunnlag for
svarene.

Tabell 2-3: Respondentenes tilknytning til
kommunale enheter/virksomheter

Enhet Antall  Prosent
Eiendomsavdeling /teknisk etat 40 42 %
Helse og/eller velferd 26 27 %
Annen enhet /virksomhet 29 31 %

Sentralitet Utvalg ko?nvl:g:er
o1 39% 1%
02 0% 2%
o3 03 9 1 %
04 19 % 20 %
05 22% 29%
06 23 % 36 %

Basert p& informasjon innhentet gjennom intervjuene,
er det pé& generelt grunnlag rimelig & anta at svarene
i undersgkelsen i noen grad kan veere pévirket av
hvilken avdeling respondenten fra kommunen
representerer. Samtidig vet vi at noen kommuner har
samkjert svarene i undersgkelsen slik at svarene kan
representere et bredere bilde enn den som er oppfert
som respondent. Det er ogsé flere kommuner der
samarbeidet er tett eller at samme person har et
hovedansvar for bade helse og eiendom.
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Tabell 2-4: Respondentenes erfaring med
boligforvaltning og/eller boligsosiale oppgaver

Erfaring Antall  Prosent
Under 2 ér 6 6%
2-5ar 17 18 %
5-10ér 29 31 %
Mer enn 10 ér 43 45 %

De fleste respondentene i undersgkelsen har en rolle
som leder for kommunal enhet, seksjon, enhet eller
virksomhet (36 prosent) eller konsulent/radgiver/
saksbehandler (31 prosent). Rédmann/kommune-
direkter /administrasjons-sief har besvart
undersgkelsen p& vegne av 16 prosent av utvalget,
kommunalsjef /sektorleder for 14 prosent av
kommunene og fire prosent har andre roller i
kommunene.

2.1.2 Dybdeintervjuer

| prosjektet har vi gjennomfart interviver med 23
kommuner, samt Husbanken og Husbankens
regionkontorer. Kommunene er delvis valgt pé&
bakgrunn av anbefalinger fra Husbankens
regionskontorer, og delvis for & sikre en variert
sammensetning av kommunenes stgrrelse, geografisk
spredning og sentralitet.

Utvalget bestar av seks kommuner fra Ser- og Ser-
Vestlandet, fem kommuner fra Jstlandet, fire
kommuner fra Vestlandet, to kommuner fra Midt-
Norge og seks kommuner fra Nord-Norge. Fire av
kommunene i utvalget omfatter storbyer og seks
karakteriseres som mellomstore kommuner. De
resterende kommunene i utvalget representerer bade
sentrale kommuner i ncerheten av stgrre byer og
distriktskommuner i kategori 4 og 5.4

Intervjuene ble gjennomfert pd Teams etter en
interviuguide som ble sendt ut til informantene pé
forhdnd. Samtalene ble referert skriftlig, og
kommunene er anonymisert i fremstillingene av
funnene.

Interviuguiden hadde sgkelys pé& felgende temaer:

e Overordnet om kommunens boligsosiale
utfordringer og virkemidler, med temaer som
organisering av det boligsosiale arbeidet, om
boligmarkedet og bruk av virkemidler

e  Malgrupper og samsvar mellom kommunal
boligmasse og malgruppenes behov

4 Vi kontaktet ogsé kommuner i kategori 6, uten at det ble
gjort avtaler om infervju.

e  Strategier og praksis for fremskaffelse av
kommunalt disponerte utleieboliger

e  Betydningen av tilskuddsordningen for
utleieboliger

e  Erfaringen med sgknadsprosessen for tilskuddet

2.1.3 Workshop

Det har blitt gjennomfgrt én workshop med deltakere
fra atte kommuner. Temaene for workshopen var
organisering av kommunenes arbeid og bruk av
virkemidler i tiden fremover, samt konsekvenser av
tilskuddets bortfall.

2.1.4 Andre informasjonskilder (datakilder)
Statistikk fra Husbanken om virkemiddelbruk

Fra Husbankens offentlig tilgjengelige datasett har vi
hentet ut sgknader om tilskudd til utleieboliger og
grunnlén i perioden 2008-2022. Datasettene
inneholder informasjon om hver sgknads formél, dato
for innsendelse, kommune, sgkertype, antall boliger,
type tiltak, sgkebelap, totale prosjektkostnader og et
eventuelt vedtak. Hver sgknad knyttes ogsé til en ID
for prosjektet det hgrer til. Dette gjer det mulig &
koble flere sgknader til samme bolig(er) med
hverandre, ogsd pd tvers av tilskudds- og grunnléns-
dataene.

KOSTRA

KOSTRA (kommune-stat-rapportering) inneholder
detaljert informasjon om kommunenes aktivitet og
kostnader pé ulike tienesteomrader. Vi har benyttet
tall fra felgende av Statistisk sentralbyréds KOSTRA-
tabeller:

12008 Kommunenes beholdning av utleieboliger
12011 Endring i kommunenes beholdning

12012 Sgknader om kommunal utleiebolig
12015 Midlertidig botilbud

12210 Sosialhjelp

13140 Tildeling av kommunal bolig

13142 Ventelister for kommunal bolig

13277 Bruk av statlig bostgtte og startlén

Tallene er tilgjengelige pé arlig nivé per kommune.
De fleste variablene er tilgjengelige for drene 2015 -
2022 Tallene i KOSTRA er manuelt innrapportert av
hver kommune. Det er derfor stgrre usikkerhet til
kvaliteten til disse.

Data i KOSTRA er pd kommunenivd, indeksert etter
det til enhver tid gjeldende kommunenummer. Enkelte
kommuner har i lgpet av perioden vi ser p& endret
kommunenummer, uten at kommunen har endret fysiske
grenser. Flere kommuner er ogsd slatt sammen i lgpet
av perioden. Vi har harmonisert disse, slik at vi har én
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sammenhengende tidsserie pd kommunenivd, slik
kommunestrukturen er per 1.1.2022.

Statistisk sentralbyra

For & belyse annen data har vi benyttet oss av
demografiske data fra Statisk sentralbyra. Blant
annet befolkningstall per kommune, SSBs
sentralitetsindeks for kommunene, samt informasjon og
lavinntektsgrenser.

Microdata

Microdata.no gir tilgang til registerdata om den
norske befolkningen. Dette inkluderer standard
demografiske variabler som bosted, alder og
utdanning. Videre inkluderer den ogsé finansiell
informasjon fra skatteoppgijgrene. Vi har benyttet

Microdata.no for & estimere bosetting av flyktninger,
samt for utviklingen av en indikator for de boligsosiale
utfordringene i kommunene.

Estimering av bosetting av flykitninger

P& bakgrunn av disse variablene har vi identifisert
bosetting av flyktninger i hver kommune per ér. Dette
er gjort ved & farst identifisere med flukt som grunn til
innvandring i variabelen BEFOLKNING_INNGRUNNT1.
Deretter identifiseres bosetting av hvert individ ved at
variabelen BEFOLKNING_KOMMNR_FORMEL gér fra
& mangle (SYSMISS) til en kommune. Dette angir aret
og kommunen individet ble bosatt. Til slutt blir
bosetting av flyktninger estimert ved & telle antall
individer som blir bosatt per kommune per ar.

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

14



3. Litteraturgjennomgang

I dette kapittelet vil vi gi en kort gjennomgang
av den forskningen som vi har vurdert som mest
relevant for evalueringen. Dette inkluderer
tidligere forskning som omhandler selve
tilskuddet for utleieboliger og hvordan det
virker i den lokale boligmarkedskontekst, og
forskning som bidrar til G belyse hvordan
kommunene bruker kommunale utleieboliger

som boligsosialt virkemiddel.

Vi vil fgrst g& ncermere inn pé forskningen pé
kommunal utleiesektor; omfanget av utleiesektoren,
hvordan omfanget varierer mellom kommuner og
hvilke mélgrupper som tildeles kommunal utleiebolig.
Kommunale utleieboliger som boligsosialt virkemiddel
kan ikke vurderes isolert, men mé sees i sammenheng
med de boligsosiale utfordringene som kommunene
stér overfor og med det samlede boligsosiale
virkemiddelapparatet de har tilgjengelig.

Deretter gjennomgar vi ulike studier som bergrer
omfanget av boligsosiale utfordringer og hvordan
utfordringene fordeler seg pé tvers av de ulike
kommunene. Vi vil i denne delen ogsé& gé gjennom
forskningen pé strukturelle utfordringer i det private
leiemarkedet, som er en viktig del av bakgrunnen for
hvorfor mange kommuner gnsker & supplere det lokale
leiemarkedet med en egen skjermet leiesektor. | 2014
ble startlénsordningen lagt om og i sterre grad spisset
mot vanskeligstilte. Det har bidratt til flere muligheter i
mdéten kommunene lgser boligsosiale utfordringer pd,
og har medfgrt at boligeie i sterre grad er blitt et
reelt alternativ til kommunal utleiebolig for flere
vanskeligstilte (Astrup, Monkerud, Ruud, & Aarland,
2015). De siste arene har det veert flere studier pd de
mulighetene som ligger i startl&nsordningen og
kommunenes utnyttelsesgrad av disse mulighetene, og
vi vil kort oppsummere de viktigste funnene fra denne
forskningen.

Til slutt vil vi kort oppsummere hovedfunnene fra
tidligere evalueringer av utleietilskuddet, samt
hovedfunnene fra forskning pé indirekte markeds-
virkninger som kan oppsté av tilskuddsbruk, sékalte
«crowding outh-effekter. Slike effekter kan primecert
oppsté dersom tilskuddsbruk medfgrer en
oppskalering av kommunale utleieboliger i det lokale
boligmarkedet (Astrup, Barlindhaug, & Medby, 2015;
Nordvik & Medby, 2007). Vi vil ogsé si noe om
forskningen pé fordeler og ulemper med

5 SSB Tabell 12195: Utvalgte ngkkeltall for kommunale boliger
2015-2022.

boligintervensjoner pa tilbudssiden versus
ettersparselssiden (Astrup, Kan boligmarkedet
temmes? Smartere boligpolitikk i et markedsbasert
system., 2017; Nordvik, En egen boligpolitikk for
eldre? En normativ analyse, 2018; Nordvik & Servoll,
Bostgtte: mobilitet, kontinuitet og endring, 2012;
Thurow, 1974)

3.1 Den kommunale utleiesektoren i
Norge

Den kommunale utleiesektoren utgjer om lag 4-5
prosent av boligmassen (Holmgy, 2018). Vi har ikke
funnet studier som tar for seg utviklingen i den
kommunale boligmassen de siste drene, men ifglge
Statistisk Sentralbyras statistikkbank har den
kommunale boligmassen i forhold til befolknings-
utviklingen veert sveert stabil.> 1 2022 var antall
kommunalt disponerte boliger per 1000 innbyggere
pé& 20. Dette er en liten nedgang fra 2015, da
antallet var 21. 12005 var antall kommunalt
disponerte boliger per 1000 innbyggere 20 (Medby
& Langscether, 2007). Altsé har det veert tilncermet
ingen endring i den kommunale boligmassen
kontrollert for befolkningsutvikling. Tilsvarende
stabilitet gjelder for den disponerte kommunale
boligmassen nar utviklingen brytes ned pa fylke eller
sentralitet. Hayeste antall kommunale boliger per
1000 innbyggere i 2022 finner vi i Nordland, med
27, mens i Viken var tilsvarende antall pé& 17. Det er
verdt & merke seg at boligdekningen i Oslo ligger
under landsgjennomsnittet. Antallet her er 19 per
1000 innbygger, og har ligget p& dette nivéet siden
2015.

Det er betydelig starre variasjon av disponerte
kommunale boliger per 1000 innbygger mellom
kommunene (Medby & Langscether, 2007). Tall fra
2005 viste en fordeling fra 90 ftil tilncermet ingen
kommunale boliger per 1000 innbyggere. Nar det
gielder kommuner med f& kommunalt disponerte
boliger, er det ingen entydige fellestrekk. Bade
utpregede distrikiskommuner og kommuner i
storbyomrdader inngér blant de 19 kommunene som
har fcerre enn10 kommunalt disponerte boliger per
1000 innbyggere. Kommuner med over 50 kommunalt
disponerte boliger per 1000 innbyggere er
gjennomgdende smd distriktskommuner med et lavt
antall innbyggere. Medby og Langscether (2007)
foretok en multivariat regresjonsanalyse for & forklare
variasjonen i kommunenes tilbud av kommunalt
disponerte boliger, og fant positive sammenhenger

6 SSB Tabell 12195: Utvalgte nekkeltall for kommunale boliger
2015-2022.
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med andelen eldre i kommunen, kommunenes frie
inntekter og antall sosialhjelpsmottakere. Sammen-
hengen med den sistnevnte gruppen var scerlig stor.

Det er i hovedsak tre kategorier for kommunenes bruk
av disponerte boliger: 1) omsorgsboliger, 2) boliger til
vanskeligstilte, og 3) boliger tildelt uten behovs-
preving.” Et problem med KOSTRA-tallene er at det er
vanskelig & skille mellom de tre kategoriene for
kommunenes bruk av de disponerte boligene (Holmgay,
2018). Dette skyldes at det kan forekomme ulik
praksis i kommunene nér det gjelder kategoriseringen
av boliger til personer med psykiske lidelser,
trygdeboliger for eldre og boliger til personer med
rusproblemer, og nér disse boligene skal regnes som
omsorgsboliger eller boliger til vanskeligstilte. Dette er
scerlig tilfellet nar det tilbys helsetjenester i boligen.
Basert p& en spgrreundersgkelse til kommunene har
SSB ansléatt at 56 prosent av de kommunale boligene
er forbeholdt vanskeligstilte, og at 2 prosent tildeles
uten behovspreving (Holmgy, 2018). Det er imidlertid
stor variasjon blant kommunene nér det gjelder hvor
stor andel av den kommunale boligmassen som brukes
til bosetting av vanskeligstilte. Det er scerlig i de store
byene og de mest sentrale kommunene at andelen av
de kommunale boligene brukt pd vanskeligstilte er
starst, i gjennomsnitt 72 prosent. | Oslo og Kristiansand
er denne andelen pé& over 80 prosent. Malt ved antall
kommunale boliger til vanskeligstilte per 1 000
innbyggere, er det kommuner med under 2 000
innbyggere og de store byene som har hgyest
dekning.

For & forst& kommunale utleieboligers rolle i det
boligsosiale arbeidet — utover hvordan dette
segmentet er dimensjonert — er det viktig & se
ncermere pd hvilke typer boligsosiale utfordringer
kommunene vanligvis bruker dette virkemiddelet til &
lzse. Dette kan blant annet belyses gjennom hvordan
kommunale utleieboliger er fordelt pé& ulike grupper.
Det er f& publiserte studier som analyserer hvordan
kommunenes bruk av kommunale utleieboliger rettet
mot vanskeligstilte er fordelt p& ulike mélgrupper. Den
mest systematiske analysen av malgrupper basert pé
KOSTRA-data vi har funnet, er et analysenotat
utarbeidet av Husbanken (2022).8

KOSTRA-data kan ikke brukes til & belyse direkte
hvordan kommunale leietager fordeler seg pé& ulike
malgrupper. KOSTRA kan allikevel gi en viss pekepinn
p& denne fordelingen gjennom at disse dataene viser
hvordan nyinnflyttede til kommunale boliger er fordelt
pé slike malgrupper. Pa landsbasis var det 11 816
nyinnflyttede husstander i 2021. Av disse utgjorde 10
prosent flykininger, 22 prosent husstander med
psykiske lidelser og/eller rus, 40 prosent husstander
med behov for tilrettelagt bolig og 23 prosent

7 For eksempel tienesteboliger til ansatte i kommunen

husstander med @vrige utfordringer. Antallet i disse
kategoriene har i hovedsak veert rimelig stabile over
tid, med unntak av flyktninger. Disse KOSTRA-tallene
kan tolkes & veere i samsvar med resultatene fra en
landsomfattende spgrreundersgkelse gjennomfert i
2023, der 75 prosent av kommunene svarte at det
vanligvis ikke er tilstrekkelig & veere gkonomisk
vanskeligstilt for & fa tildelt kommunal bolig (Osnes &
Servoll, 2023).

Dagens kommunale utleiesektor og omfanget av den
kan sees i sammenheng med fire utviklingstrekk
(NOU 2011:15):

1. Nedbygging av institusjonsomsorgen over tid.

2. @kt politisk fokus rettet mot bekjempelse av

bostedslgshet.

Strukturelle utfordringer i det private leiemarked.

4. Sveert hgy vekst i boligprisene over tid og
tilsvarende lav kijgpekraft pé& boligmarkedet
blant lavinntektsgrupper (via det ordincere
kredittmarkedet).

w

Institusjonsomsorgen er over tid blitt bygget ned i
samsvar med den politiske mélsettingen om at flest
mulig skal kunne leve og bo i eget hjem med
tilstrekkelige tienester. Dette har skapt behov for flere
tilrettelagte utleieboliger for personer med behov for
omfattende helse- og omsorgstjenester. | tillegg har
det over tid pdgatt et systematisk arbeid gjennom
kartlegginger og nasjonale strategier rettet mot
reduksjon av bostedslgshet (Dyb, Feerre bostedslase -
hva er forklaringen?, 2019; Dyb & Zeiner, Bostedslase
i Norge 2020 - en kartlegging, 2021). Blant
bostedslgse har om lag 2 av 3 utfordringer knyttet til
rus og/eller psykiatri.

Fokuset p& reduksjon av bostedslashet i kombinasjon
med avvikling av institusjonsomsorgen, har gkt
betydningen av kommunale utleieboliger som
boligsosialt virkemiddel. Bosetting av individer som
har behov for tilrettelagte boliger og utfordringer
med psykiatri og/eller rus, kan veere utfordrende & fé
til innenfor det ordincere boligmarkedet. Ogsé for
individer uten noen form for tilleggsproblematikk, kan
det veere krevende & finne en tilfredsstillende
bosituasjon i det private markedet. Lindquist og Vatne
(2019) finner at 10-prosentilhusholdningen i
inntektsfordelingen ikke har positiv kigpekraft i det
hele tatt, mens kigpekraften er gjennomgdende
relativt lav ogsé for 25-prosentilhusholdningen, som
har kapasitet til & lanefinansiere et kjgp i det
ordincere kredittmarkedet blant de 10 prosent
rimeligst omsatte boligene (Lindquist & Vatne, 2019).

8 Husbanken (2022). Analyse: Kommunalt disponerte boliger
KOSTRA 2021. Notatet er skrevet av sosiolog Hermund Urstad som
er seniorrddgiver i Husbanken.

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

16



Utover leieprisnivéet p& det private markedet, er det
flere strukturelle utfordringer som gjegr at det kan
veere krevende for lavinntektshusstander & oppnd en
stabil bosituasjon over tid, scerlig for barnefamilier
(Sandlie & Sgrvoll, Et velfungerende leiemarked?,
2017). Dels handler det om et ensidig utvalg av
mindre boliger og korte kontrakter (Sandlie,
Leiemarkedet, 2010), og dels om at lavinntekts-
husstander i starre grad kan veere utsatt for bade
prisdiskriminering og andre former for diskriminering
(Beatty & Sommvervoll, 2012; Larsen & Sommervoll,
2011; Sgholt & Astrup, 2009). Hvorvidt slike
utfordringer bgr lagses ved hjelp av kommunale
utleieboliger er mindre klart, ettersom det finnes flere
politikkalternativer pd& dette omrédet.

Enkelte studier har pekt pé uutnyttede muligheter for
boligsosial problemlgsning i det ordincere markedet
(Barlindhaug, et al., 2018; Monkerud & Astrup, Kan
vanskeligstilte p& boligmarkedet eie egen bolig? En
analyse av mulighetsrommet i startl&nsordningen,
2022). Dette tilsier at kommunale utleieboliger som
boligsosialt virkemiddel ikke kan vurderes isolert, men
md sees i sammenheng med de boligsosiale
utfordringene som kommunene star overfor og det
samlede boligsosiale virkemiddelapparatet de har
tilgjengelig. Vi skal i neste delkapittel gjennomga ulike
studier som forsgker & ansld de boligsosiale
utfordringene bade generelt og hvordan dette
varierer mellom kommunene, samt studier av
mulighetene til & lgse utfordringene i det private
markedet gjennom andre boligsosiale virkemidler,
enten gjennom skonomisk statte til individer eller
gjennom mer generelle virkemidler.

3.2 Boligsosiale utfordringer og
annen virkemiddelbruk i kommunene

For & forstd utfordringene er det viktig & anslé
omfanget av vanskeligstilte p& boligmarkedet og
antallet bostedslgse. Mens det er faglig enighet om
definisjonen av bostedslgshet og hvordan begrepet
skal operasjonaliseres (Dyb & Johannessen ,
Bostedslgse i Norge 2008, 2009), er det ingen
tilsvarende enighet ndr det gjelder begrepet
vanskeligstilte p& boligmarkedet (Monkerud, Astrup, &
Nordvik, Omfanget av vanskeligstilte pé&
boligmarkedet, 2018; Nordvik, Sgrvoll, & Astrup,
Hvem er vanskeligstilte p& boligmarkedet?, 2021).
Det anslatte omfanget av vanskeligstilte vil avhenge
av hvilken definisjon og hvilke operasjonaliseringer
som legges til grunn.

| en SSB-rapport anslés det at omfanget av
vanskeligstilte var pé& 122 000 personer i 2014
(Vrélstad, 2014). | en annen SSB-rapport (Thorsen,

9 von Simson & Umblijs (2019)

2017) ble det pdvist at antallet vanskeligstilte pa
boligmarkedet varierte mellom 17 500 og 259 000
personer (mellom 0,2 og ncermere 6 prosent av antall
personer mellom 25 og 70 é&r) basert pé ni
forskjellige, men plausible operasjonaliseringer av
«vanskeligstilten. | 2019 brukte von Simson og Umblijs
regionalt differensierte lavinntektsgrenser som tok
bedre hgyde for regionale levekostnader som fglge
av geografisk variasjon i priser p& boligmarkedet, i
stedet for den nasjonale lavinntektsgrensen benyttet
av SSB.7 Studien fant at andelen av befolkningen som
var vanskeligstilte utgjorde til 3,5 prosent i 2017.
Dette utgjorde et ansl&tt omfang av vanskeligstilthet
som |& omtrent i midten av intervallet identifisert av
Thorsen (2017).

Disse forsgkene p& & anslé omfanget av vanskelig-
stilte lider av en rekke svakheter. Dels baserer de
fleste malene seg p& EU60, som er et grovt mdl i seg
selv og som ikke tar hgyde for regionale forskjeller i
levekostnader. Metoden med & erstatte nasjonal
medianinntekt med medianinntekt pé& regionalt nivé, er
omdiskutert nar det gjelder & ta hgyde for regional
variasjon i levekostnader (Pedersen, Hellevik, Bay,
Hatland, & Terum, 2019). Et annet problem er at
ingen av anslagene er basert pd leieprisdata, noe
som gjer det krevende & identifisere vanskeligstilte
med hgy boutgiftsbelastning i leiesegmentet, som er en
av de viktigste utfordringene vanskeligstilte stér
overfor i praksis.

Det stgrste problemet er imidlertid at samtlige anslag
er basert pd hodetellinger. Dette fanger opp
insidensen, men ikke graden av vanskeligstilthet. | de
kvantitative hodetellingene av vanskeligstilte har
husstander blitt vektet likt, vavhengig av hvor
vanskeligstilt den enkelte er. Like viktig som & skille
mellom vanskeligstilt og ikke-vanskeligstilt, er det &
kunne skille mellom liten og stor grad av vanskelig-
stilthet. Ved & bruke mal som ikke fanger opp graden
av vanskeligstilthet, fanges heller ikke det reelle
problemomfanget opp, og hvordan dette varierer
mellom kommuner. Dette er problematisk nér man skal
evaluere et virkemiddel som ofte brukes til & lgse de
mest krevende boligsosiale utfordringene.

Bostedslashet er et boligsosialt mal som fanger opp en
viktig del blant individer med store utfordringer, og
som det er stor faglig enighet om, b&de nér det
gjelder definisjon og operasjonalisering. Dette mélet
har veert et viktig redskap for & monitorere de
boligsosiale utfordringene over tid (siden 1996) og i
ulike kommuner. Hovedbildet fra de ulike kart-
leggingene av bostedslgshet som gjennomfares hvert
fierde é&r, har veert og er at bostedslagshet primecert er
et byfenomen, og at de starste utfordringene finnes i
de starste byene (Dyb & Zeiner, Bostedslgse i Norge
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2020 - en kartlegging, 2021). Det er allikevel
betydelig variasjon mellom byer og over tid.
Gjennomgdende har bostedslgshet méalt ved antall
bostedslgse per 1 000 innbyggere gatt ned over tid. |
2012 var antallet bostedslgse per 1 000 innbyggere
over 2 i de fire starste byene. mens det i de gvrige
norske byene var mellom 0,5 og 1,5. Fra 2012 til
2020 har vi imidlertid (i prosent) sett en klar nedgang.
1 2020 var antallet bostedslgse per 1 000 innbyggere
om lag 1 i Oslo og under 1 i Trondheim og Stavanger.
Trenden er filsvarende i de gvrige byene.

Problemer i det private leiemarkedet som er relatert
til skonomi (for eksempel haye leieprisnivéer), kan i
prinsippet lgses gjennom & tilfgre husstanden flere
gkonomiske ressurser (for eksempel bostgtte). Slike
lgsninger kan imidlertid veere mindre effektive til &
lzse leiemarkedsutfordringer av mer strukturell art,
som for eksempel som manglende utvalg av
utleieboliger egnet for barnefamilier. Hvorvidt slike
utfordringer bar lgses ved hjelp av kommunale
utleieboliger eller overgang til eie ved hjelp av
ordninger som startlén, avhenger av hvor effektive
slike ordninger er til & tette gapet mellom hgye
boligpriser og det lave inntektsnivaet blant
vanskeligstilte husstander.

Flere studier har estimert disse mulighetene til & ha en
viss betydning ogsé for barnefamilier (Monkerud &
Astrup, Kan vanskeligstilte p& boligmarkedet eie egen
bolig? En analyse av mulighetsrommet i
startldnsordningen, 2022; Ruud & Astrup, 2018;
Aarland, 2011). Monkerud og Astrup finner at opp
mot 30 prosent av de aktuelle husstandene kan
betjene et 1an for en egnet bolig til halvparten av
«forventetn eller vanlig boligpris, og at dette gjelder
for opp mot 50 prosent av stgrre barnefamilier— gitt
at startlénet gis med lang (50 é&rs) nedbetalingstid,
med fastrente og at det regnes med visse (rimelige)
stordriftsfordeler for sterre barnefamilier (Monkerud
& Astrup, Kan vanskeligstilte pd boligmarkedet eie
egen bolig? En analyse av mulighetsrommet i
startlénsordningen, 2022; Monkerud, Astrup, &
Nordvik, Omfanget av vanskeligstilte pé&
boligmarkedet, 2018). En aktiv startlanspraksis kan
potensielt bidra til & effektivisere bruken av den
kommunalt disponerte utleiemassen. Bruken kan
effektiviseres dels gjennom & avklare eventuelle
startlénskvalifikasjoner blant sgkere til kommunale
utleieboliger, og dels gjennom & avklare eventuelle
startlénskvalifikasjoner blant eksisterende kommunale
leietagere og p& den méten gke gjennomstremningen i
den kommunale boligmassen.

Vi har sett at omfanget av kommunal utleiesektor har
veert stabilt over tid. Det er imidlertid vanskelig &

10 Malt ved avslagsstatistikk i KOSTRA har ogs& andelen nye
sgkere som fér avslag pé& kommunal bolig gétt noe ned over tid

ansld behovet for eventuelle justeringer i den
kommunale massen. Dette skyldes 1) mangel pa
indikatorer pé& boligsosiale utfordringer, scerlig for
husstander med hay grad av vanskeligstilthet, og 2) at
kommunene har alternative virkemidler til & lase
utfordringer som vanskeligstilte som disse opplever pd
det private leiemarkedet. Flere studier peker p& at
omleggingen av startldn i 2014 kan innebcere at flere
boligsosiale utfordringer kan lgses ved & utnytte
mulighetene i startldnsordningen, noe som kan bedre
utnyttelsen av eksisterende kommunal utleiemasse.'©

3.3 Tidligere evalueringer av
tilskuddet og forskning pd indirekte
markedsvirkninger

Vi har sé langt sett pé& studier som belyser
kommunenes bruk av kommunale utleieboliger opp mot
de utfordringene kommunene star overfor, samt andre
virkemidler som kan adressere disse. Vi skal né se
ncermere pa tidligere evalueringer av tilskuddet til
oppfering og anskaffelse av kommunale utleieboliger.
Scerlig viktige i denne sammenheng er sparsmdlene
om: 1) tilskuddets treffsikkerhet, som i denne
sammenheng vil si i hvilket i grad tilskuddet gar til
kommunene og husholdningene som trenger det mest,
og 2) tilskuddets effektivitet, som innebcerer i hvilken
grad tilskudd bidrar til fremskaffelse av flere boliger
til vanskeligstilte pd boligmarkedet.

| Knudtzon et al. (2011) I& fokus for evalueringen
primcert pd hvordan kommunene brukte og opplevde
ordningen, men ikke tilskuddets effektivitet, altsd i
hvilken grad tilskuddet faktisk bidro med flere
utleieboliger til vanskeligstilte.'!

Vista Analyse (2017) identifiserte flere utfordringer
bade nér det gjaldt tilskuddets treffsikkerhet og
effektivitet. Dels var det rom for forbedringer nar det
gjaldt hvordan Husbanken fordelte midlene til
kommunene, og dels hvor mange boliger kommunene
klarte & fa ut av tilskuddsmidlene. Vista Analyse
foreslo ogsé& en rekke tiltak for & bedre effektiviteten
og treffsikkerheten, blant annet & bedre innretningen
av tilskuddet gjennom en ny beregningsmodell for
utmdling av tilskuddet. | stedet for en beregnings-
modell hvor utmélingen er basert pé& en avkastnings-
rate, foreslo evalueringen i stedet en utmélings-
algoritme basert pa en fast tilskuddsandel eller et fast
tilskuddsbelgp. Formdlet med en slik endring ville
veere & forenkle tilskuddsforvaltning og
administrasjon, samt & skape gkt forutsigbarhet for
kommunene. Dette forslaget og andre av forslagene
fra Vista Analyse ble fulgt opp i ny forskrift om
tilskudd til utleiebolig i 2018.

11 Se §1 i Forskrift om tilskudd til utleieboliger fra Husbanken.
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En kompliserende faktor nar det gjelder evaluering av
tilskuddets effektivitet er at kommunenes adferd
knyttet til oppfering og anskaffelser potensielt kan
pavirke likevekten i det lokale boligmarkedet og
bidra til & redusere privat boligbygging pé lengre
sikt, sdkalte «crowding outh-effekter (Astrup,
Barlindhaug, & Medby, Indirekte markeds-og
individeffekter av boligsosiale virkemidler - empiriske
analyser, 2015; Nordvik & Medby, Selektive
virkemidler i lokale boligmarkeder, 2007). Grunnen til
at slike fortrengningsvirkninger pé& nybygging kan
forekomme er at nye kommunale beboere har en
alternativettersparsel i det private markedet.

Ved at etterspgrselen i det lokale boligmarkedet
reduseres bidrar dette til mindre prispress, og dermed
ogsa til reduserte incentiver til privat nybygging. Hvor
stor denne fortrengningseffekten blir, avhenger av
graden av behovspraving ved tildeling av kommunal
bolig. Desto strengere denne behovsprgvingen er,
desto lavere vil alternativetterspgrselen til kommunale

leietagere vcere. Dersom kommunale leietagere har
lav alternativetterspearsel, vil fortregningseffekten
veere tilsvarende lav. Empiriske studier pd «crowding
outn-effekter finner stgtte for at det er en viss effekt
pé fortrenging av privat boligbygging som fglge av
tilskuddsbruken, men at disse har avtatt over tid
(Astrup, Barlindhaug, & Medby, Indirekte markeds-og
individeffekter av boligsosiale virkemidler - empiriske
analyser, 2015; Nordvik, Selective housing policy in
local housing markets and the supply of housing,
2006). En grunn til dette kan veere at det har veert en
tendens til strengere behovsprgving ved tildeling av
kommunale utleieboliger over tid. At det er fortsatt er
pavist fortregningseffekter av tilskuddsbruken kan
tolkes i retning av at graden av behovspraving
sannsynligvis varierer en del mellom kommuner. Siden
fortregningseffekter avhenger av graden av
behovspraving, vil kommuner med svakere
behovspraving ogsé ha sterre fortregningseffekter pé
boligproduksjonen i det lokale markedet.
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4. Kommunal praksis, strategier og organisering

4.1 Formdl med gjennomgang av
praksis

Som del av evalueringen av Husbankens tilskudd ftil
kommunalt disponerte utleieboliger, har myndighetene
et behov for & kartlegge kommunenes arbeid med &
fremskaffe egnede boliger. Praksisen pd omréadet
varierer relativt mye, b&de med hensyn til
overordnede strategier, organisering, ansvars-
fordeling, samarbeid og virkemiddelbruk. Det er i seg
selv nyttig & forst& &rsakene som ligger til grunn for
variasjonen, samt & formidle hvilke gevinster som kan
oppnds gjennom mulige tilpasninger av praksis basert
pa& variasjon i kommunenes erfaringer og
maloppndelse. | dette kapitlet presenterer vi derfor en
beskrivelse av kommunal praksis pé omrédet uten &
bergre virkninger av og méloppndelse knyttet til
Husbankens utleietilskudd.

Informasjonsgrunnlaget for gjennomgangen er i
hovedsak basert pé& resultater fra sperreundersgkelsen
og dybdeintervjuene med kommunene, som er
ncermere beskrevet i O.

4.2 Typiske kjennetegn pd& arbeidet
i kommunene

| dette avsnittet vil vi kort beskrive typiske trekk ved
de boligsosiale utfordringene og bruk av virkemidler
som kommunene praktiserer, og som utdypes i
avsnittene under.

4.2.1 Organisering

Generelt viser intervjuene at de kommunene vi har
veert i kontakt med de senere &rene har organisert
det boligsosiale arbeidet bade i et tettere samarbeid
pa tvers av tienestene, og i samarbeid med
boligforvaltningen. Dette fortelles bade fra smé og
store kommuner. Imidlertid tyder funnene p& at det i
de sm& kommunene er enklere med samarbeid pé&
tvers bé&de fordi kommunestrukturen og
utfordingsbildet er mer oversiktlig. Videre viser
funnene at det boligsosiale arbeidet forankres i de
kommunale planene. | intervjuene gdér det ogsé fram
at det boligsosiale arbeidet knyttes mer til helse- og
omsorg enn tidligere.

Erfaringene som informantene formidler finner vi igjen
blant annet i forskning om kommunenes arbeid med et
aldersvennlig samfunn der boligspgrsmalet spiller en
sentral rolle i eldreomsorgen (Zeiner m.fl. 2022,
Agenda Kaupang 2022). Enkelte kommuner har
boligstiftelser som eier og forvalter de kommunale

boligene. Informantene forteller at ordningen med
stiftelsene har fungert bra til n&, men de fleste av
kommunene ser likevel en utfordring fordi
stiftelsesformen med egne vedtekter gir mindre
fleksibilitet for boligsammensetning og malgrupper
enn det kommunene ser som sitt behov. | 2022 vedtok
Stortinget & innfare en lovhjemmel i stiftelsesloven som
d&pner for & oppheve stiftelser som er opprettet av
kommuner. Endringen gjennomfares nettopp fordi en
del kommuner har erfart at stiftelsesformen reduserer
det boligsosiale handlingsrommet, slik vare
casekommuner ogsd erfarer. Derfor forteller de aller
fleste kommunene som dette gjelder at de n& er i ferd
med & endre organiseringen ved & legge ned
stiftelsene og ta over boligportefalien. Dette kan
tolkes dithen at kommunene har behov for mer
fleksibilitet i sitt boligsosiale arbeid gitt en mer
sammensatt malgruppe de senere drene.

4.2.2 Bruk av boligsosiale virkemidler

Intervjuene viser at kommunene har god erfaring med
bruk av startldn, og to av tre blant kommunene som
har besvart var spgrreundersgkelse bruker startlén i
stor grad.

Kommunene praktiserer i liten grad salg av bolig fra
egen portefglie. Dette begrunnes delvis med at de har
behov for & opprettholde antall boliger, og delvis
med at kommunene gnsker & sikre en viss spredning av
(vanskeligstilten. Imidlertid er det enkelte kommuner
som forteller at de praktiserer leie-til-eie-modellen
der beboere far startlan for & kjgpe boligen de leier
av kommunen.

Det er kun enkelte kommuner som forteller om
vesentlige innslag av tilvisningsavtaler for & dekke
behovet for boliger. Disse kommunene har god
erfaring med denne ordningen og kommersielle
aktgrer ser en sikker inntekt gjennom avtale med
kommunene. Manglende interesse blant utbyggere er
imidlertid en viktig &rsak til at tilvisningsavtaler ikke
benyttes i en del kommuner. 37 prosent av kommunene
som ikke benytter tilvisningsavtaler svarer at
manglende interesse blant utbyggere er arsaken.
Kommuner som svarer at arsaken er manglende
kunnskap i kommunen og/eller at andre virkemidler
prioriteres kan potensielt ogsa til dels skyldes liten
interesse i markedet. En ncermere kartlegging av
dette, ville gitt nyttig kunnskap om potensialet for gkt
bruk av tilvisningsavtaler.

4.2.3 Boligtilbud og boligbehov

De fleste kommunene forteller om et mangelfullt
samsvar mellom den kommunale boligmassen og
boligbehovet for de ulike mélgruppene, og dette
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gapet ser ut til & ha blitt sterre over tid. Det er scerlig
mangel pd smd boliger som ett- til fo roms leiligheter
(til smé& husholdninger), og mangel pé& store boliger
med mange soverom (til store flyktningfamilier) som
informantene sikter til.

Kommunenes erfaringer samsvarer med forskning om
boligbehov. De siste &rene har eldre i sterre grad enn
tidligere flyttet fra eneboliger til mindre leiligheter,
og behovet for mindre leiligheter er gkende (Sarvoll
m.fl. 2020). Det er imidlertid scerlig ROP-gruppen'2og
personer med ulike utfordringer som ifglge
informantene har behov for kommunale boliger, og
som krever bade ekstra boligkvalitet og krav til
beliggenhet. Dette er i samsvar med funnene i en ny
rapport om kommunale utleieboliger der det vises il
et stort antall kommuner som vil prioritere ROP-
gruppen ndr boliger tildeles (Osnes og Servoll 2023).
| tillegg har den store flyktningestremmen fra Ukraina
det siste @ret veert utfordrende & bosette. Kommunene
har til n& bosatt flyktningene i det private
utleiemarkedet, men ser en stor utfordring med & ta
imot nye grupper fordi «markedet er stevsugd».

Vére data tyder pé at store kommuner har en mer
variert sammensatt boligmasse enn mindre kommuner.
Det dreier seg om alt fra eldre arbeiderboliger med
stort vedlikeholdsbehov og sterre eneboliger til
relativt nye leiligheter som er kjgpt i borettslag. |
mindre kommuner er boligmassen mindre variert, og
de mangler smé boliger. Dataene viser at kommunene
jobber strategisk for & imgtekomme boligbehovet for
ulike grupper, men finner det utfordrende fordi
boligmassen ikke ngdvendigvis er tilpasset dagens
behov.

4.2.4 Betydningen av bortfallet av tilskuddet

Samtlige kommuner vi har snakket med mener
bortfallet av tilskuddet vil pavirke planleggingens
tidshorisont med mindre langsiktighet, og medferer en
redusert forutsigbarhet. lkke minst vil bortfallet av
tilskuddet medfgre fcerre boliger i kommunens
boligportefalie, fordi gjeldstaket blir hgyere og med
feerre midler til & kigpe boliger. Intervjuene viser
imidlertid ogsé forskjeller. | en av de stgrste
kommunene har tilskuddet mindre & si for kijgp av
boliger fordi de har midler til kigp pé kort sikt, og
prisvekst og press i markedet har starre betydning. En
annen stor kommune opplever bortfall av tilskuddet
som sveert dramatisk fordi dette var lagt inn i de

12 Begrepet ROP brukes som en samlebetegnelse for
«samtidig ruslidelse og psykisk lidelse». ROP-pasienter er
personer med alvorlig psykisk lidelse kombinert med
ruslidelse. Personer med mindre alvorlig psykisk lidelse og
samtidig ruslidelse inkluderes ogsé hvis hver av de to
lidelsene er forbundet med betydelig funksjonssvikt.

arlige budsjettene og bortfallet far dermed store
konsekvenser for boliganskaffelse videre.

| intervjuene peker informantene ogsd p& andre
forhold som faller sammen med bortfallet av
tilskuddet. For det fgrste er det scerlig utfordrende at
tilskuddet faller bort samtidig som flykiningsituasjonen,
scerlig i Ukraina, gker behovet for boliger. For det
andre forteller enkelte kommuner om etterslep etter
pandemien. De viser til at bosatte flyktninger ikke har
fatt jobb etter pandemien og dermed er de heller
ikke kvalifisert til startldn som gir dem mulighet til &
finansiere egen bolig.13

For det tredje er informantene opptatt av at scerlig
eldre personers behov for utleieboliger har gkt de
senere drene, samtidig som tilskudd ftil heis i borettslag
og sameier er fjernet, noe som bidrar til feerre
egnede boliger for eldre og personer med nedsatt
funksjonsevne.

4.3 Organisering og planlegging i
kommunene

For & f& en ncermere forstéelse av kommunenes
boligsosiale arbeid og dagens utfordringer ble det i
intervjuene stilt sparsmdél om organiseringen av dette
arbeidet med spgrsmél om forvaltning og tildeling av
kommunenes utleieboliger, og erfaringene med
organiseringen.

Vi ser at kommunene organiserer det boligsosiale
arbeidet forskjellig, og det er scerlig tre hovedtrekk
som gdér igjen. | den farst modellen organiseres
arbeidet ved at eiendomsavdelingen i kommunen
investerer og forvalter utleieboliger, og at tildeling av
boliger og oppfaelging av leietakere skjer gjennom
tildelingskontoret og / eller helse- og sosialsektoren.
Andre kommuner organiserer arbeidet i egne
boligstiftelser som béde eier, forvalter og tildeler
boliger. | den tredje modellen oppretter kommunen et
eget kommunalt foretak, som bé&de har eierskap, drift
og forvaltning av boligene, men der tildeling skjer i de
kommunale tienestekontorene. | enkelte kommuner er
det ogsé inngétt avtaler med kommersielle
boligaktgrer som har en boligsosial profil.

Det gar ogsé fram av intervjuene at mange av
kommunene har reorganisert sitt boligsosiale arbeid i
lzpet av de siste par &rene der det boligsosiale
arbeidet knyttes mer opp til helse- og omsorg enn

13 Analyser fra SSB dekker s& langt sysselsetting og
utdanning etter introduksjonsprogrammet frem til og med
2020. For dette avgangsdret stgtter analysene fra SSB ikke
en generell negativ pandemivirkning pé& sysselsetting etter
introduksjonsprogrammet.
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tidligere. Organiseringen innebcerer et tverrfaglig
team som jobber sammen. Dette begrunnes i at
utfordringsbildet har blitt mer komplekst, med en gkt
andel som har behov for oppfelging og tienester i
tillegg til bolig. Det fortelles om mer samarbeid internt
i kommunen der blant annet Nav, helse og omsorg,
psykiatri, barnevernet og boligkontoret er involvert
gjennom regelmessige mater for & f& et mer
oversiktlig og helhetlig bilde av hvem de
vanskeligstilte er og boligbehovet fremover. Enkelte
ser ogsé bolig- og eiendomsforvaltning i sammenheng
med by- og stedsutvikling for & kunne mélrette
utvikling av tomter knyttet til vanskeligstilte, noe som
gjenspeiles i kommunenes strategiske planer.

For & illustrere hvordan kommuner reorganiserer det
boligsosiale arbeidet pa bakgrunn av gkt behov for
kommunale boliger har vi hentet falgende eksempel
fra planstrategien i Tromsg kommune: «For kommunalt
disponerte boliger stdr boligpolitikken i Tromsa midt i et
vendepunkt. Bakteppet er et omfattende behov for
kommunale boliger frem mot 2030, og et vesentlig
etterslep i vedlikeholdet i eksisterende boliger.
Tromsgbolig KF ble etablert i januar 2023 for &
effektivisere boligorganiseringen i kommunen og skal
fremskaffe, eie, forvalte og utvikle utleieboliger til
velferdspolitiske formdl.» Boligstrategi Tromsg-
planforslag 2023, s. 4. |

Imidlertid begr det nevnes at tverrfaglig samarbeid
kan veere vanskelig & praktisere i en travel hverdag,
noe enkelte i vare casekommuner pépeker. Dette ser
vi i andre undersgkelser der kommunene fremhever
betydningen av tverrfaglig samarbeid, men som er
utfordrende i praksis (Zeiner m.fl. 2022).

4.3.1 Bruk av kommunale planer

Funnene fra casekommunene viser at det boligsosiale
arbeid i stor grad er forankret i kommunens planer, og
som enten er under bearbeiding og rullering av
tidligere planer eller som nylig er vedtatt. Der slike
planer mangler, ligger det gjerne inne i kommunenes
strategi fremover. Det er imidlertid forskjellige planer
som omfattes av det boligsosiale arbeidet i
kommunene. Enkelte kommuner opererer med
boligsosiale handlingsplaner. Andre kommuner jobber
etter en mer overordnet boligstrategi om omfatter
bade boligsosiale handlingsplaner og handlingsplaner
knyttet til for eksempel helse. Det benyttes ogsd
boligplan som omfatter mer enn kun beskrivelse av det
boligsosiale arbeidet. | boligplanene legges det for
eksempel inn kommunens behov for institusjonsplasser
og omsorgsboliger for eldre for & kunne se behovet i
sammenheng med lovpé&lagte kommunale tienester, i
tillegg til planlagte utbyggingsprosjekter i prioriterte
omrdder i kommunen. Det er imidlertid ikke klare
skillelinjer mellom de ulike plandokumentene som

casekommunene har utarbeidet ndr det gjelder det
boligsosiale arbeidet.

Det varierer ogsa i hvilken grad kommunene har
langsiktig budsjettering til boligformdal i planene.
Funnene tyder pa at dette ikke er scerlig utbredt.
Derimot har kommunene god oversikt over
boligbehovet. Behovet for tomter til for eksempel
sykehjem og omsorgsboliger er gjerne nedfelt i
kommunenes arealplaner der bolig og helse kobles
sammen med stedsutvikling, men denne strategien
fremheves som relativt ny og gjelder bare noen fé
kommuner.

Fra interviver med kommunene kan det se ut til at
kommunenes erfaring med boligplanlegging (bade i
kommuneplaner, strategiske planer og gkonomi-
planene) ikke alltid er i takt med det boligbehovet
som kommunene til enhver tid har. Dette skyldes delvis
uforutsette hendelser som skaper behov som er
utfordrende & planlegge for, for eksempel bosetting
av flykininger. Til dels skyldes det ogsd at arbeidet
med kommuneplaner tar tid og ikke til enhver tid er
oppdatert. Det skapes dermed en mismatch mellom
tidslgpet i planlegging og behovet, og pévirke
politiske prioriteringer. Dette kan skape forsinkelser i
det boligsosiale arbeidet for enkelte grupper.
Kommunene er avhengig av forutsigbarhet for & fé til
en god boligforvaltning og bosetting av de gruppene
som har behov for kommunale boliger. P& dette
omrdadet har Husbankens tilskudd til utleieboliger,
ifglge informantene, bidratt til forutsigbarhet nér det
gjelder de finansielle rammene for boliganskaffelse.

4.3.2 Kommunenes kartleggingspraksis og
kunnskap om boligbehovet

Intervjuene indikerer at de fleste kommunene har
oversikt over hvilke mélgrupper som har behov for
kommunale boliger, hvilket behov de har og hvordan
dette behovet vil se ut fremover. Kommunene som
kartlegger dette, benytter stort sett sgknadstilfanget
som utgangspunkt, og utarbeider framskrivninger
basert p& dette. En av kommunene opplyser at det
med ujevne mellomrom gjennomfares
behovskartlegginger utover dette, der
boligpreferanser og boligbehov kartlegges.
Kartleggingene som kommunene gjennomfarer
gjenspeiler ikke ngdvendigvis antall boliger det er
behov for fremover, men at de boligene som finnes
ikke er egnet.

| tillegg til kartlegginger genereres kunnskap om de
ulike mélgruppene og deres behov gjennom
informasjonsdeling i samarbeidsmater mellom de ulike
tienestekontorene, og som p& den méten sikrer
omforent kunnskap om behovet. Det er ogsé enkelte
kommuner som forteller om samarbeid med
innbyggere gjennom de ulike brukerrédene i
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Figur 4-1: Tilgang pa boliger i det ordincere boligmarkedet i dag og fer flykiningestremmen (N = 95)
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Merknad: Med tilgang menes tilgjengelighet av boliger til akseptabel pris, kvalitet og beliggenhet

kommunen for & f& et dekkende bilde av behovet
fremover.

Interviumaterialet viser imidlertid at det er enkelte
grupper som det er vanskelig & f& oversikt over, og
som ikke naturlig inngdr i kategorien vanskeligstilte.
Flere kommuner forteller at de har scerlig sekelys pé&
grupper som har helseutfordringer og ser blant annet
en gkende andel eldre med helseutfordringer som
trenger bolig. Disse funnene samsvarer med funn fra
andre undersgkelser. | en underveisrapport om
kvalitetsreformen «Leve hele liveth gér det fram at
kommunene mangler god nok kartlegging av eldres
boliger og boformer (Zeiner m.fl. 2022, s. 33). |
tillegg er gruppen innen psykisk helse og rus
fremhevet som en prioritert gruppe. Det betyr at
andre grupper, for eksempel de som har lav inntekt
og ikke kommer seg inn p& boligmarkedet, kan «falle
uth av kommunenes oversikt over innbyggere som har
et boligbehov (se ncermere om malgruppenes behov
nedenfor).

| sperreundersgkelsen er det kartlagt hvordan
mulighetene for bolig i det ordincere private
boligmarkedet er i kommunen i dag og fer
flyktningstremmen. Svarene viser en sterk gkning i
kommuner som melder om darlig tilgang i dag
sammenlignet med feor flykiningstremmen. P& en skala
der 1 er sveert darlig og 5 er sveert god, er det 65
prosent som gir score 1 eller 2 for tilgangen i dag.
Tilsvarende tall er kun 25 prosent for
flyktningstremmen. Det er kun 10 prosent som mener
at tilgangen i dag er god og dermed gir 4 eller 5
poeng. Tilsvarende tall fgr flyktningstremmen var 32
prosent.

Tabell 4-1 Tilgang pa boliger i det private markedet
avhengig av sentralitetsklasse

Sentralitetsklasse For | dag

1(N=3) 3,33 3,00
2(N=9) 3,44 2,89
3 (N=22) 3,09 2,64
4 (N=18) 2,67 2,06
5(N=21) 3,19 2,00
6 (N = 22) 3,05 1,95

(1 = sveert dérlig, 5 = sveert god)

Tabell 4-2 Tilgang pa boliger i det private markedet
avhengig av befolkningstall

Befolkningstall For | dag
;52022) 2,86 1,97
(5N°2°2'Z) 999 3,08 2,11
10000-19999 3,10 210
(2'\? 202(:)5 9999 3,25 2,83
(>Ns ’ 2?9 3,17 2,33

(1 = sveert darlig, 5 = sveert god)

Gjennomsnittlig score for kommuner i ulike
sentralitetsklasser og befolkningstall fgr og etter
flyktningestreammen fremgdr av Tabell 4-1 og Tabell
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4-2. Dette viser at det er scerlig mindre sentrale
kommuner i utvalget som har fatt dérligere tilgang.

4.3.3 Strategi for fremskaffelse av kommunale
utleieboliger

| sperreundersagkelsen ble det undersgkt om
kommunene har en strategi for fremskaffelse av
kommunale utleieboliger. 52 prosent har svart at det
er en slik strategi p& politisk nivd, mens 61 prosent
svarer at det er en slik strategi p& forvaltningsnivéet.
15 prosent svarer at det ikke er en slik strategi p&
noen av nivdene. Tallene stemmer godt med inntrykket
fra intervjvene der det fremkommer at de fleste
kommuner har en strategi/plan for fremskaffelse av
kommunale utleieboliger.

Videre fremkommer det at flertallet av kommunene
(53 prosent) ferer statistikk p& brukergruppenivé over
antall sgkere pd kommunalt disponerte boliger. Det er
imidlertid hele 20 prosent som har svart «vet ikke», og
med en slik hgy andel «vet ikke», kan vi ikke utelukke
at den lave andelen bekreftende svar kan skyldes at
respondentene selv ikke kjenner til det, men at andre
enheter i kommunen farer slik statistikk. Dersom vi
fierner respondentene som har svart «vet ikke», er det
66 prosent som har svart «jan. 48 prosent av
kommunene gjer ogsd kartlegginger utover det som
fremkommer av sgknadsstatistikken. Ogsd p& dette
sparsmaélet er det en relativt hey andel «vet ikken (8
prosent). Uten «vet ikken, gker ja-prosenten til 53. Det
at en stor andel av kommunene ferer statistikk p&
brukergruppenivd og at omtrent halvparten av
kommunene i tillegg gjer kartlegginger utover det som
fremkommer basert pd mottatte sgknader, gir ogsé
indikasjoner p& at kommunale utleieboliger er viktig
for kommunene.

Svarene fra spgrreundersgkelsen viser videre at
finansiering fra Husbanken ofte inngdr i forbindelse
med bygging eller kigp av boliger for utleie, jf. Figur
4-2. Kun ti prosent har bygget bolig uten finansiering
fra Husbanken, mens 34 prosent har kjgpt bolig uten
slik finansiering. Nér det gjelder
oppgradering/utbedring av kommunale utleieboliger
er derimot dette oftest finansiert uten hjelp av midler
fra Husbanken (73 prosent). | kategoriene kjgp
kombinert med oppgradering /utbedring, ombygging
av eksisterende boligmasse til boligformdl og kjgp
med ombygging til boligformél er andelene
henholdsvis 29, 16 og 2 prosent. Det er dermed i
hovedsak utbedringer kommunene oftest lgser pé
egenhénd.

Det kan av ulike grunner veere behov for at
kommunene selger kommunale utleieboliger. 38
prosent av kommunene (33 av 87) opplyser & ha solgt

14 P& dette spgrsmalet kan kommuner ha hatt bade tilfeller
der de har betalt tilbake og tilfeller der dette ikke har veert

boliger som de har mottatt tilskudd for i lgpet av de
siste tre &rene. Arsaken til salg er at leietaker har
kigpt boligen (70 prosent), boligene ble solgt for &
kispe andre mer egnede boliger (36 prosent),
boligene var ikke tilpasset de husholdningene som
skulle tildeles bolig (45 prosent), manglende
oppfyllelse av kommunal standard (36 prosent),
skonomisk fordelaktig & selge slitte boliger (30
prosent) og gnske om annen geografisk spredning (24
prosent), jf. Figur 4-3. Det er kun tre prosent som
svarer at salg skyldtes at behovet for kommunale
boliger ble redusert.

Forutsatt en mélsetning om at det skal veere
gjennomstremming for beboere i kommunale
utleieboliger, vil det vcere forventet at boligene
samsvarer i stgrre eller mindre grad nar en beboer
flytter ut og en annen skal bosettes. Den viktigste
arsaken til salg, er at leietaker har kjgpt boligen og
dette antas & veere et positivt utfall. Det at boliger
selges fordi de ikke matcher behovet, kan bade
skyldes feilkijgp og at det er variasjon i hvilket behov
dagens beboer har sammenlignet med neste. Dersom
det er boliger som over tid benyttes av beboere med
ulike behov, vil det veere naturlig at kommunen har
behov for relativt hyppig utskifting av boliger.
Hvorvidt dette gjeres gjennom salg og kijgp eller
oppussing /tilpasning av boligene, vil ogsé pévirkes av
hva som er gkonomisk mest fordelaktig for
kommunene. Nar situasjonen i kommunene er slik at de
fleste har et stabilt behov for boligene, vil ogsa
mulighetsrommet for & gjere tilpasninger veere
begrenset og salg med pé&felgende kjgp kan derfor
ogsé tidsmessig veere & foretrekke. Samlet vurderer vi
det som mest sannsynlig at salgene skyldes behov for
tilpasninger over tid, og i mindre grad feilkjap.

Av de 33 kommunene som i lgpet av de siste tre drene
hadde solgt kommunale boliger som det var mottatt
tilskudd for, opplyste 24 kommuner at de hadde
betalt tilbake deler av tilskuddsbelgpet. Ti av 33
kommuner har svart at avskrivningstiden hadde utlgpt
og at tilbakebetaling derfor ikke var aktuelt.’4

| intervjuene utdypes de ulike strategiene for
boligfremskaffelse som kommunene praktiserer. Mens
enkelte kommuner har én hovedstrategi, er det andre
som bruker flere tilncerminger. Materialet viser ogsé
ulike typer strategier som ikke bare dreier seg om &
skaffe boliger, men ogsé hvordan boligmassen er
lokalisert og som indikerer en helhetlig tilncerming til
feltet. Felgende strategier viser seg & veere de mest
brukte:

aktuelt fordi nedskrivningstiden hadde utlgpt. Tre av 33
kommuner har svart mer enn ett alternativ.
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Figur 4-2: Om kommunen har bygget, kjopt eller utbedret kommuna
(N = 90-92)
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Figur 4-3: For kommuner som de siste tre drene har solgt kommunal
salg? (33 av 87 kommuner)
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stgrre grad & leie i ikke tilpasset de tilfredsstilte ikke
det private markedet husholdningene som  lenger kommunens
skulle tildeles boliger krav til boligstandard
(for ek | (for ek pel
starrelse, vedlikeholdsetterslep)

& kjgpe andre boliger
som var mer egnet

kommunale boliger i
kommunen

sli

bol

p

Kjep av boliger

For det farste dreier det seg i stor grad om & kjgpe
boliger til vanskeligstilte p& det private markedet, der
de har en bevisst strategi pé& hvilke typer boliger de
har behov for. | kommuner der boligmassen i stor grad
bestér av eneboliger er de ute etter mindre leiligheter
for & imgtekomme malgruppenes behov. | enkelte
kommuner er utfordringen at de mangler store boliger
for starre familier. Ved kjgp av boliger fortelles det at
boligene alltid kigpes pd det dpne markedet, men at
de passer pd & ikke konkurrere pd pris med kjgpere
som har fétt startlén. «Det mé veere mulig for vanlige
folk i kommunen & etablere seg i vanlige boliger», sies
det. Det er oftest i de minste leilighetene at de
eventuelt konkurrerer med startldnshavere. | de sterre

15 | borettslag kan kommunene eie et stgrre antall enheter
enn 10%, Jfr. Lov om borettslag §4-2 (2)

fordelaktig for
kommunen & selge

ut fra kommunens
totale gkonomi

beboere /leietakere geografisk spredning

itte kommunale

liger framfor &
usse dem opp

byene kjgpes boliger oftest i borettslag.!> Det er f&
kommuner som oppgir at de bygger boliger selv. Det
er da kun knyttet til lovpalagte tienester som sykehjem
og omsorgsboliger.

Kommunene selger i liten grad boliger. For perioden
2015-2022 viser KOSTRA-tall at over 70 prosent av
kommunene solgte 10 eller fecerre boliger, og 16
prosent solgte ingen boliger (SSB, 2023).
Begrunnelsen som kommer fram i intervjuene viser farst
og fremst i at de vil beholde, og helst gke, omfanget
av sin kommunale boligmasse. Vi finner imidlertid
unntak. | enkelte kommunene som praktiserer eie-til-
leie-modellen, selges den samme boligen til utleier. For
perioden 2015-2022 er det 15 kommuner hvor alle
solgte boliger har veert salg til leietaker (SSB, 2023).
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Over den samme perioden har, i gjennomsnitt i
kommunene, 19 prosent av solgte boliger gétt til
leietaker. Argumentet for & selge utleieboligen til
leietakere er som oftest at familien har etablert
tilhgrighet til nabolag og skole. Andre eksempler
finner vi der boligene er i darlig stand eller er lite
egnet som utleieboliger (for eksempel der det er
behov for mindre boenheter).

Samarbeid med private akterer

For det andre er det flere kommuner som forteller at
de (frem til nd&) har inngatt samarbeid med ulike
private aktgrer om boligfremskaffelse for scerskilte
grupper, fgrst og fremst med pdarsrende til personer
med utviklingshemming. Kommunen har tilrettelagt for
utbygging, med anskaffelse av tomt og finansiering
fra Husbanken, og inngétt avtaler med utbyggere.
Boligene er solgt til beboerne ndr prosjektet er ferdig.
Flere kommuner forteller om planlagte prosjekter for
denne gruppen som né ikke kan realiseres fordi de
ikke lenger kan finansiere prosjektene med tilskuddet.

Spredt bosetting

For det tredje viser interviuene at kommunene som
oftest har en mdlsetting om & spre den kommunale
boligmassen mest mulig for ikke & bidra til segregerte
boomréder med opphoping av «vanskeligstilte). Dette
er imidlertid avhengig bé&de av malgruppene som
trenger boliger, og av boligmassen i kommunene.
Enkelte kommuner har leilighetsbebyggelse der
kommunen eier en viss andel boliger, for eksempel der
det er inngatt avtaler med utbyggere i nye prosjekter.
Andre kommuner har stor grad av eneboliger og
tomannsboliger som kjgpes.

Det fortelles at det scerlig er boliger til gruppen innen
psykisk helse og rus som er mest (tkrevende»n. Denne
gruppen har ofte behov for oppfelging og oppleves
til en viss grad som lite heldig for nabolaget, for
eksempel utagerende oppfarsel som virker
skremmende for naboer. Samtidig er det et mél at
denne gruppen ikke bor sammen med andre i
lignende situasjoner for ikke & skape segregerte
miljger. Derfor er boliger til denne mélgruppen ofte
lokalisert i utkanten av andre boligomréder. Samtidig
som boligene helst skal ligge for seg selv, kommer det
fram i intervjuene at slike boliger ogsé mé ligge i
ncerheten av kollektiv- og servicetilbud Malgruppen
har som oftest ikke bil og er avhengig av ncerhet til
slike tilbud. Beboerne selv gnsker ofte & bo mer
sentralt.

Informantene forteller at méalsettingen om & spre

boligene mest mulig for enkelte grupper vanskeligstilte

derfor er utfordrende & balansere. Dette gjelder
scerlig i de kommunene som har tomter og som
planlegges for boliger til vanskeligstilte, og omfatter
spesielt mindre kommuner. Tomtene ligger ofte utenfor
kommunenes fortettingsomr&der, noe som kommer i

konflikt med malsetting om & ikke bygge utenfor
fortettingsomrédene tréd med kommunenes
beerekraftsmal.

4.3.4 Forvaltning av kommunale boliger

Funn fra spgrreundersgkelsen viser at 72 prosent av
kommunene har f& utfordringer med at kommunale
utleieboliger stér ledige. 16 prosent svarer i ingen
grad, 38 prosent i sveert liten grad og 18 prosent i
liten grad. Kun 7 prosent svarer at de har en
utfordring med dette i stor eller sveert stor grad.
Gjennomsnittlig score pd en skala fra O for ingen grad
til 5 for i sveert stor grad, er 1,66.

Tabell 4-3: Grad av utfordring med at kommunale
utleieboliger star ledige

Befolkningstall Gjennomsnitt

<5000 (N= 29) 1,10
5 000-9 999 (N = 26) 1,81
10 000-19 999 (N = 10) 1,00
20 000-59 999 (N = 24) 2,41
>59 999 (N = 6) 1,50
Sentralitet Gjennomsnitt
1 (N=3) 1,00
2(N=9) 1,89
3 (N=22) 2,22
4 (N=18) 1,72
5(N=21) 1,43
6(N=22) 1,19

(0 =i ingen grad, 5 = i sveert stor grad)

Hvis vi deler utvalget opp etter befolkningstallet i
kommunen, fremgér det at kommuner med mellom 20
og 60 tusen innbyggere skiller seg ut med noe sterre
utfordringer knyttet til ledige utleieboliger, men
fordelingen viser liten grad av systematisk
sammenheng mellom befolkning og ledige boliger
(Tabell 4-3). Basert pé sentralitet gis det hayest score
blant kommuner i sentralitetsklasse 2, 3 og 4, men det
er kun i klasse 3 at gjennomsnittsscoren er over 2, som
tilsvarer «i liten grad».
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Arsaker til at boligene stér ledige fordelt pa
befolkningstall fremgar av Tabell 4-4. Tallene
indikerer at klargjering for ny leietaker er en &rsak
som i sterre grad gjer seg gjeldende i de starste
kommunene. Oppgradering, rehabilitering o.l. er en
viktig &rsak for alle kommunestarrelser, mens
manglende samsvar er et relativt lite problem i de
minste og de starste kommunene. En mulig arsak fil
sistnevnte kan vcere at de minste kommunene enten
har en bedre oversikt over behovet og utviklingen i
dette, eller har god tilgang pd& boliger til ulike behov.

De starste kommunene har trolig i sterre grad en
bredde i boligmassen som gjgr at manglende samsvar
i mindre grad er en utfordring. Derimot skiller de
stgrste kommunene seg ut med andre koordinerings-
utfordringer som en arsak til tomgang. Kostnader ftil
vedlikehold og drift (71 prosent), samt investerings-
kostnader (50 prosent), skiller seg ut som de starste
ulempene ved kommunale utleieboliger, jf. Figur 4-4.
Av andre ulemper svarer kommunene svake insentiver
for beboere til & klare seg i boligmarkedet (36
prosent) og utfordringer med kapasitet og
tomgangsleie (31 prosent), koordinering mellom
boligavdeling og sosiale tjenester i kommunen (14
prosent), manglende fleksibilitet (13 prosent) og
kostnader til forvaltning (seknadsbehandling,
ventelister, tildelinger og kontrakter) (12 prosent).

Den viktigste grunnen til at kommunalt disponerte
boliger star ledige opplyses & veere oppgradering,
rehabilitering og lignende (71 prosent), klargjering for
innflytting av nye leietakere (47 prosent) og
manglende samsvar mellom behov og tilgjengelige
boliger (45 prosent), jf. Figur 4-5.

Resultatene tyder pé& at det er f& kommuner som har
utfordringer med at kommunale boliger star ledige,
men 60 prosent opplyser at vedlikehold er en
utfordring i stor eller sveert stor grad, if. Figur 4-6.
KOSTRA viser en gkning i tomgang fra i gjennomsnitt
7,5 prosent i 2015, til en topp i 2021 pé 14 prosent
og et fall til 10,6 prosent i 2022. Ettersom 71 prosent
opplyser at kostnader til vedlikehold og drift er den
starste ulempen ved kommunalt disponerte
utleieboliger og at vedlikehold/oppgradering oftere
utferes fra kommunens egne budsjetter, jf. Figur 4-4,
er det trolig i sterre grad skonomi og prioritering som
er arsaken til at vedlikehold er en utfordring, heller
enn at boligene i stor grad er i bruk. P& spgrsmalet
om pdstanden «flere kommuner mener at de trenger
nye boliger heller enn rehabilitering av eksisterende
utleieboliger) passer pé situasjonen i kommunen,
svarer 79 av 92 kommuner «ja». Dette kan ogsé
indikere at det i flere tilfeller vil veere kostbart & sette
eksisterende boligmasse i stand til & mgte dagens
behov, men kan ogsé i noen grad skyldes at
tilskuddsordningen ikke har omfattet rehabilitering.

Tabell 4-4: Arsaker til at kommunale utleieboliger stér ledige i kommuner med ulikt befolkningsantall (N = 87)

5 000-

10 000-

20 000-

<5 000 9 999 19 999 59 999 >59 999 Samlet
Overkapasitet 3% 2% 0% 0% 0% 1%
Manglende samsvar mellom behov og tilgjengelige boliger 12 % 24 % 33 % 27 % 13 % 23 %
Oppgradering, rehabilitering o.l. 39 % 44 % 27 % 31 % 31 % 36 %
Klargjering fer innflytting av ny(e) leietaker(e) 21 % 20 % 13 % 30 % 31 % 24 %
Andre koordineringsutfordringer 12 % 4 % 7 % 6% 19 % 8 %
Vet ikke 3% 0% 7 % 0% 0% 1%
Annet 9 % 4 % 13 % 6% 6% 7 %
27
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Figur 4-4: Ulemper med kommunalt disponerte utleieboliger sammenlignet med andre boligsosiale virkemidler (N = 94)
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Figur 4-5: Arsaker til at kommunalt disponerte boliger star ledige (N = 87)
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Figur 4-6: | hvilken grad kommuner har utfordringer med vedlikehold eller tomgang pa kommunale boliger (N = 94)
339
30% &
26%
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14% °
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M | hvilken grad kommunen har benyttet tilskuddet til kommunale utleieboliger i samarbeid med private utbyggere

I hvilken grad avvikling av tilskuddet vil fgre til redusert prosjektsamarbeid mellom kommune og utbyggere

Nar det gjelder fastsettelse av husleien for kommunalt
disponerte utleieboliger kan det veere variasjon innad
i kommunen ved at det benyttes ulike
fastsettelsesmetoder for ulike boliger. 69 prosent
svarer at det blir benyttet leiepriser med
utgangspunkt i giengs leie (N = 95), mens 27 prosent
svarer at det benyttes leiepriser der det tas
utgangspunkt i markedsleie. 13 prosent svarer
subsidiert leie. Av de ti som svarer andre
fastsettelsesmetoder, omfatter dette kostnadsdekning
og/eller fastsettelse basert pé egenskaper ved
boligen (fem respondenter), politisk vedtatte satser
(to), indeksreguleringer (tre) og leie litt under gjengs
leie (ett).

| intervjuene forteller enkelte kommuner om stort
etterslep med vedlikehold av kommunens boligmasse. |
tillegg tar det tid & pusse opp boliger der det har
bodd «tunge) brukere. | slike boliger er det behov for
solide materialer, sdkalt «thardbruksboligern.

Fortellinger om flyktningfamilier (fra tidligere
flyktningestrem) som har en annen «boligkompetanse»
gdr ogsé igjen i interviuene. De erfarer at det tar tid
& sette i stand boligen til neste leietaker, noe som
betyr en ugnsket tomgang av kommunale boliger i
flere kommuner.

Nér kommunene snakker om boligforvaltning i
intervjuene, knyttes ofte fysisk vedlikehold og
boligforvaltning til oppfalging av beboerne.
Kommunene forteller om behov for tettere oppfslging
av beboere, og at enkelte grupper har fatt sterre
omsorgsbehov de senere drene. Forvaltningsbehovet
blir ikke dekket for de svakeste beboerne.
Kommunene pépeker at det er behov béde for tettere
oppfelging av beboere innen rus og psykisk helse og
at det mé& bygges enda mer robuste boliger.
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4.4 Kommunale utleieboliger —
utnyttelse og behov

4.4.1 Kommunenes dekningsgrad for kommunale
utleieboliger

Bdde i sperreundersgkelsen og i intervjuene med
casekommunene stiller vi spgrsmél om i hvilken grad
kommunenes behov for utleieboliger er dekket. |
sperreundersgkelsen er boligtilgangen gitt en samlet
score pd& 3,06 av 5 for flykiningstrammen og 2,26
etter.

89 prosent av kommunene forventer et gkt behov for
kommunalt disponerte utleieboliger de neste fem
arene. Det er scerlig blant flyktninger (78 prosent) og
eldre og/eller trygdede (74 prosent) at behovet
ventes & gke, men ogsé rundt halvparten av
kommunene forventer et gkt behov for personer med
kombinasjoner av psykiske lidelser og rusutfordringer),
if. Figur 4-7.

78%

93 prosent opplyser at behovet for kommunale
boliger ikke er dekket i dag, men for mange av
kommunene skyldes dette flyktningstremmen. 61
prosent opplyser at behovet heller ikke var dekket far
flyktningstremmen.

| undersgkelsen svarer 39 prosent av 49 kommuner
med udekket behov at de ikke vet hvordan de skal
lzse sitt udekkede behov fremover nar det ikke lenger
er mulig & sgke om tilskudd til kommunale
utleieboliger, if. Figur 4-8. 27 prosent svarer at de vil
ke bruken av andre virkemidler, mens 18 prosent vil
omprioritere ressurser fra andre omrader i kommunen.
Andre opplyser at det vil bli stopp i anskaffelser,
feerre boliger eller forvitring av utleieboligene.

Interviumaterialet gir inntrykk av at kommunenes
behov for kommunale utleieboliger til en viss grad har
veert dekket fram til nd, men dette gjelder forst og
fremst de mindre kommunene. Det innebcerer at
kommunene i liten grad operer med ventelister og har
oversikt over behovet gjennom sine

Figur 4-7: Hvordan behovet for kommunalt disponerte utleieboliger forventes a utvikle seg for ulike grupper de neste fem arene
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Figur 4-8: Hvordan kommunen planlegger a lgse sine udekkede behov nér det ikke lenger er mulig & seke om tilskudd til
kommunale utleieboliger (N = 43)
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Figur 4-9: Samsvar mellom de kommunalt disponerte boligene og malgruppenes behov i dag og fremover (N = 94-95)
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Figur 4-10: | hvilken grad tilskuddet kunne bidratt til & lese utfordringer med manglende samsvar (N = 41)

15%
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| sveert liten grad | liten grad | noen grad

planleggingsverktay. Men vi finner visse unntak.
Problemet ligger i at den boligmassen som kommunen
disponerer og har tilgang pé i mindre grad samsvarer
med behovet som mélgruppene har. Det savnes ofte
en bredere portefglie av boliger.

Samtidig gér det fram av intervijuene at flere
kommuner vil ha stort behov for flere utleieboliger
fremover, og enkelte kommuner forteller n& at de har
ventelister for farste gang pé flere ar. Dette skyldes
hovedsakelig flyktningestremmen fra Ukraina. Det ble
store endringer i kommunenes utleiemarked i 2022 da
kommunene ble pdlagt & ta imot ukrainske flyktninger.
1 2022 ble det bosatt en stor gruppe, og det forventes
en stor gruppe ogsd i 2023. Samtlige kommuner vi har
snakket med understreket at det gikk greit & bosette
flyktningene det farste dret, takket veere velvilje p&
det private boligmarkedet, men nd er de bekymret
fordi de ikke vet om det er flere boliger & oppdrive i
det private boligmarkedet. «Vi har ng stevsugd
markedeth og «Vi m& nd lete med lys og lykter etter
mulighetern er uttrykk som gér igjen.

En av de starste kommunene forteller at de vurderer &
bygge om gamle skoler for & imgtekomme behovet
for boliger til flyktninger, mens andre forteller at de
skal sette opp midlertidige modulbygg.

Det er altsd til dels et press i boligmarkedet i mange
kommuner p& grunn av flyktningestremmen og dels at
kommunene pd kort sikt har utfordringer med & se

hvordan bortfallet av tilskuddet skal erstattes, som ftil

21%
9%
1% 1% 2% 2%
| stor grad | sveert stor grad Vet ikke
49%
29%

0%

| stor grad | sveert stor grad Vet ikke

sammen gir en utfordring fremover med & dekke inn
det gkende behovet fremover.

4.4.2 Kommunalt disponerte boliger sett i
sammenheng med malgruppenes behov

I hvilken grad er det samsvar mellom kommunalt
disponerte utleieboliger og malgruppenes behov?
Svarene fra sparreundersgkelsen viser at det forventes
mindre samsvar mellom dagens kommunalt disponerte
boliger og malgruppenes forventede behov fremover.
Mens 22 prosent svarer at det i stor eller sveert stor
grad er samsvar i dag, synker dette til rundt 10
prosent nér kommunene vurderer situasjonen fremover,
if. Figur 4-9. Andelen som svarer i sveert liten grad
eller i liten grad gker fra 27 til 33 prosent.

Sperreundersgkelsen viser at 78 prosent av
kommunene svarer at tilskuddet til kommunale
utleieboliger i stor eller sveert stor grad er egnet til &
lzse utfordringene med manglende samsvar mellom
boligmassen og mélgruppenes behov fremover, jf.
Figur 4-10.

De sterste brukerne av kommunalt disponerte boliger i
dag er flyktninger, eldre og/eller trygdede, og
personer med nedsatt funksjonsevne /utviklings-
hemming. Henholdsvis 35, 37 og 32 prosent av
kommunene opplyser at disse gruppene utgjer over 20
prosent av andelen brukere av kommunalt disponerte
boliger. For gvrige grupper oppgir flertallet av
kommunene at gruppens andel er under 20 prosent
(mellom 63 og 74 prosent av kommunene).
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Et hovedpoeng som pdpekes i interviuene er at
kommunenes boligmasse eller boligsammensetning er
skjev i forhold mélgruppenes behov. En informant sier
det slik: «Det bor feil folk i feil hus». Det vil si at de
fleste kommuner som vi har snakket med stort sett har
eneboliger eller andre store boliger i sin portefglie,
men som ser at behovet for mindre leiligheter har gkt
de senere drene. Dette gjenspeiler ogs& kommunenes
boligsammensetning der for eksempel eldre bor i
boliger som ikke er egnet, eller at trangboddhet er et
problem i de starre byene. Falgende fortelling
illustrerer dette: (tDet klart sterste udekkede
boligbehovet er ett og toromsboliger, for en- til to-
personshusholdninger. | praksis er det vanskelig & skaffe
egnede boliger for veldig barnerikefamilier, dem er det
ikke s& mange av, men situasjonen er veldig kritisk for
dem det gjelder. Det bygges noen femromsleiligheter i
nye prosjekter, men hvis behovet er 6-7- rom sd er det i
praksis vanskelig & f& tak i noen som det mulig &
forsvare med leiepris, at arealet ikke blir for stort, og
som samtidig inneholder nok soveromy. Sett i
sammenheng med Husbankens mél om at ogsd
vanskeligstilte skal bo i gode og egnede boliger viser
vére funn at det blir vanskelig & né& dette mélet nar
kommunenes boligmasse ikke samsvarer med
mdélgruppenes behov.

4.4.3 Malgruppens behov

Hvilke malgrupper er det som kommunene bosetter og
hvilke behov har gruppene? Svarene fra spgrre-
undersgkelsen viser at ndr det gjelder ulgste
utfordringer scorer flyktninger og gruppen med
kombinerte utfordringer knyttet til rus og psykisk helse
hayest, men gjennomgdende scores det hgyt for alle
grupper, if. Figur 4-11. 56 prosent svarer at de i stor
eller sveert stor grad har ulgste utfordringer knyttet til
flyktninger og 34 prosent for kombinasjonen rus og
psykisk helse.

Flyktninger skiller seg ut som den gruppen som
prioriteres hgyest (3,8), mens ungdom skiller seg ut i
motsatt ende (2,5), jf. Figur 4-12. Hele 88 prosent
svarer at de prioriterer flyktninger i stor grad.
Tilsvarende tall for gkonomisk vanskeligstilte par med
barn og enslige forsargere er henholdsvis 57 og 40

prosent. Ogsé for eldre og/eller trygdede er det en
hay andel som svarer i stor grad, med 39 prosent. 39
prosent svarer i noen grad. 79 prosent svarer at
ungdom enten ikke prioriteres eller prioriteres i liten
eller noen grad. En hgy andel svarer her ogsé vet ikke
(? prosent).

Boligbehov handler ogs& om egenskaper og kvaliteter
ved boligene som skal passe for mélgruppene. Hvilke
boligkvaliteter legges det vekt pé& i intervjuene? | tréd
med spgrreundersgkelsen er det flere kommuner som
nevner eldre som en gruppe som vil ha behov for
kommunale leieboliger; en gruppe som i stor grad vil
ha behov for tilrettelagte boliger. Generelt fortelles
det i intervijuene om for f& boliger med universell
utforming og heistilgang i den kommunale
boligmassen, noe som scerlig gjelder de sterste
kommunene. Dette rammer forst og fremst eldre og
personer med funksjonsnedsettelser. Det savnes ogsd
flere omsorgsboliger for disse gruppene, det vil si
boliger som er tilknyttet tjenester.

Det er imidlertid ogsé noe ulikt hvilke grupper som
vektlegges i de forskjellige casekommunene. |
intervjuene bekreftes det at kommunene har scerlig
sokelys pd ROP-gruppen. | tillegg jobber kommunene
med & bosette flyktninger — fra 2022 dreier det seg
ferst og fremst om flyktninger fra Ukraina. Personer
med utviklingshemming trekkes ogsé fram av flere
kommuner. Dette er grupper som kommunene
understreker at har sterst behov né, og at behovet for
boliger til disse gruppene vil gke fremover.

| intervjuene fortelles det i tillegg om en «ny» gruppe
som faller utenfor badde det kommunale og
kommersielle boligmarkedet og der kommunene ser at
utfordringene vil gke pé sikt. Falgende eksempel
belyser dette: «l takt med at det blir mer utfordrende
for folk & kjspe egen bolig, ser man imidlertid at det
vokser frem et sjikt mellom den kommersielle, dpne
boligsektoren og det behovsprgvde kommunale
botilbudet. Dette sjiktet bestdr av innbyggere som ikke
fér ordincert boligldn i banken, men som heller ikke
regnes som vanskeligstilte p& boligmarkedet».
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Figur 4-11: | hvilken grad kommunen har ulgste utfordringer for ulike grupper (N = 95)
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Figur 4-12: | hvilken grad ulike grupper er prioritert i kommunens boligsosiale arbeid (N = 84-94)
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| det fglgende gis en ncermere beskrivelse av
malgruppene og deres behov, pd bakgrunn av funn
fra intervijuene:

ROP-gruppen

ROP-gruppen er fremhevet som en viktig gruppe i alle
intervjuene. Selv om ROP-gruppen er definert som en
gruppe med samtidig ruslidelse og psykisk lidelse, ser
vi at informantene bruker denne betegnelsen om en
stor, sammensatt gruppe med behov for ulik grad av
oppfelging. Ifglge informantene omfatter ROP-
gruppen alt fra barnesoldater fra krigsherjede
omrdder med traumer, via gamle alkoholikere, til
narkomane og personer med alvorlige rus- og
psykiske lidelser, ofte i en kombinasjon.

Selv om flere innen denne gruppen kan bo i ordincere
boliger, er det ogsd behov for forsterkede boliger.
Flere har ifelge informantene starre risiko for & bli
bostedslase, og blir ofte boende over lengre tid i
midlertidige boliger, selv om boligbehovet er av varig
karakter. Dette skyldes hovedsakelig at kommunen
mangler egnede boliger. Mange av disse personene
blir ofte gjengangere i boligkgen, og mé sgke pé nytt
etter utkastelser, institusjonsopphold eller av andre
arsaker. Ifglge informantene er forebygging essensielt
for & motvirke tilbakevendende boligproblem.
Generelt har mange av de som tildeles midlertidig
bolig i dag, behov for varig bolig.

De senere darene er denne gruppen gitt gkt
oppmerksomhet blant annet gjennom ulike reformer og
Opptrappingsplanen for rusfelt, og kommunene har
dermed bedre oversikt over behovene. Vi finner flere
eksempler i interviuene der kommunene bygger eller
tilrettelegger boliger for denne malgruppen.
Kommunene sgrger for at slike boligprosjekter ikke
ligger for ncer hverandre fordi beboerne kan ha
negativ innvirkning p& nabolaget, men de plasseres i
ncerheten av servicefunksjoner. Boligene krever ogsé
en ekstra solid standard, sékalt forsterkede eller
hardbruks-boliger. Slike boliger er kostbare & sette i
stand.

Personer med utviklingshemming

| flere av vare casekommuner har personer med
utviklingshemming veert prioritert de senere d&rene, noe
som blant annet gjenspeiles i strategiske boligplaner.
Denne gruppen har i stor grad blitt boende hjemme
hos foreldre / pé&rgrende til langt inn i 20-drene, og
fordi de har hatt et boligtilbud har de heller ikke blitt
prioritert péd lik linje med andre med boligbehov.
Dermed har det blitt et stort etterslep. | en nylig
gjennomfert kartlegging av utviklingshemmedes
bosituasjon anslér Tassebro m.fl. (2021) at rundt 20
prosent av voksne personer med utviklingshemming
(over 18 &r) bor hos familien, og det anslds en
underdekning pd nasjonalt nivé pé rundt 2000

boenheter, og synes betydelig sterre i store kommuner
(Tessebro m.fl. 2021, s. vii).

En av kommunene utdyper at det gkende behovet
blant annet kan skyldes gkende gjennomsnittsalder p&
maélgruppen de siste ti-&rene.

Funnene fra vére casekommuner kan tyde pd
kommunene ogsd etter hvert satser p& eierboliger ftil
denne gruppen, i tillegg til kommunens egne boliger.
De senere darene har det blitt stgrre fokus pd
eierboliger til personer med utviklingshemming, som
ved hjelp av tilskudd og l&n kan kjgpe egen bolig.
Tassebro m.fl. (2021) antyder at kun en andel pd& 20-
25 prosent eier egen bolig, og at andelen er klart
lavere enn det ettersparselen tilsier (Tessebro m.fl.
2021, s. v). | Igpet av de siste arene har flere
kommuner derfor inngétt samarbeid med private
akterer (gjerne pdrgrende) om & bygge boliger som
denne mélgruppen kan eie selv. Som oftest dreier det
seg om en form for bofelleskap eller samlokaliserte
boliger med egne leiligheter tilknyttet en tienestebase
(Ruud og Astrup 2018). Badde kommunene og
malgruppen gnsker denne typer boliger; kommunen
ser gkonomiske fordeler ved & samle flere brukere for
& yte tjenester og mélgruppen ser fordeler med
gkonomisk trygghet og sosialt naboskap med personer
i samme situasjon (ibid).

Det er imidlertid ikke entydig at samlokaliserte
boliger eller andre former for bofellesskap er de
beste lgsningene fordi slike boformer kan bli for store
og blir bygget uten tilknytning til andre boligomrader.
Dette gdr pd tvers av madlsetting om & innlemme
denne mélgruppen i ordincere bomiljger.
Undersgkelser viser blant annet en tendens til at
bofellesskapene har blitt stgrre enn gnskelig, noe som
bryter med retningslinjene fra 1990-&rene om at
beboerantallet ikke skal veere for stort for & unngé &
ligne pd institusjon (Tassebro m.fl. 2021). Informanter i
vére casekommuner mener imidlertid at beliggenhet i
eksisterende bomiljger og ncerhet til kommunikasjon og
servicefunksjoner er vel s& viktig og veier opp mot et
«normert» antall beboere i samme boligkompleks.
Kommunene i vart utvalg setter stedskvalitet hgyt p&
agendaen, og mener antall beboere mé vurderes
skjgnnsmessig.

Det er farst og fremst gkonomien i slike boligprosjekter
som viser seg & veere den stgrste hindringen for &
giennomfare bygging av boliger til denne
malgruppen. | flere intervjuer fra casekommunene
fortelles det om planlagte boligprosjekter til personer
med utviklingshemming som mé skrinlegges p& grunn
av bortfallet av investeringstilskuddet. De utdyper at
det blir ekstra frustrerende bade for kommunen og for
malgruppen fordi de ikke ser alternativer. Fglgende
eksempel illustrerer dette: | Bode har kommunen blitt
utfordret p& argumentet om at et boligprosjekt ikke
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lenger var gkonomisk beerekraftig etter at tilskuddet
forsvant, og dermed ble stoppet. | Avisa Nordland
beskriver en pdregrende hvordan regnestykket vil se ut
med seks leiligheter spredd over hele kommunen, med
seks beboere som har behov for daglig tilsyn og hjelp,
og argumenterer med at prosjektet likevel burde
realiseres som planlagt (etter en fem ér lang prosess).
(Kjcere Bode kommune — hva er beerekraftig skonomi?
Avisa Nordland, 14.03.2023).

Eldre

Som en viktig gruppe har casekommunene de senere
arene hatt sgkelys pa eldre. Felles for informantenes
bekymring er at denne gruppen vil gke i omfang de
ncermeste &rene. Gruppen eldre omfatter bade
spreke eldre som holder seg friske og oppnér hgy
levealder og de som utvikler aldersrelaterte
sykdommer med stort behov for helsehijelp, deriblant
en voksende gruppe med demensutfordringer. Vi vet
at mange bor i boliger som ikke er optimalt tilpasset
situasjoner som eldre etter hvert kan komme i (se for
eksempel Servoll m.fl. 2020).

Informantene understreker at det dermed er stort
behov for boliger som egner seg til eldre. Behovet
dreier seg for det fgrste om sentrumsncere leiligheter.
Mange eldre, scerlig i sm& kommuner, bor usentralt i
eldre eneboliger samtidig som behovet for lettere
tilgang til servicetilbud, og helse- og omsorgstjenester
gker. Denne problemstillingen diskuteres ogsé i andre
undersgkelser om kommuners arbeid med boliger til
eldre. Et gkende antall kommuner planlegger og
tilrettelegger for mindre leiligheter i sentrumsomréder
tilpasset mindre hushold (Zeiner m.fl. 2022, Agenda
Kaupang 2022). Andre undersgkelser viser ogsé at
flere eldre flytter fra eneboliger til sentrumsncere
leiligheter (Servoll m.fl. 2020).

Flere kommuner i vart utvalg erfarer at flere i denne
mélgruppen helst vil leie leilighet av kommunen. De vil
ikke sette seg i gjeld ved & kjgpe ny leilighet, noe som
for mange er en realitet fordi en ny leilighet i sentrum
er dyrere enn den eneboligen. Leie av kommunen
oppleves som en trygghet. | rapporten om eldres
mobilitet p& boligmarkedet gér det fram at scerlig
eldre i spredtbygde strak opplever prisdifferensen
mellom gammel og ny bolig som en barriere for &
flytte til en mer egnet bolig (Servoll m.fl. 2020). Disse
funnene bekrefter det vare informanter formidler.
Andre kommuner forteller at tre- eller femérs
kontrakter oppleves av eldre som for kort og dermed
utrygt, og at de eldre helst vil inn i borettslag.

For det andre ser kommunene et stort behov for
omsorgsboliger, som alternativ til sykehjemsplasser. En
informant sier det slik: «Det tar lang tid & f& pé plass
boliger til eldre, og det er mange som trenger
helsehjelp. Vi kan ikke lenger bygge sykehjem.
Politikerne mé& finne nye lgsninger og ma terre & sette

dette foran andre prioriteringer, som for eksempel
kulturhus eller svyammehall».

Flyktninger

Samtlige kommuner vi har snakket med har tatt imot
en relativt stor andel flyktninger over flere ar, scerlig
knyttet til flyktningestremmen fra Syria i 2016-2017
og fra Ukraina i 2022. | den fgrste perioden gkte
antall bosatte flyktninger i kommunene fra 8000 i
2014 til drayt 15000 i 2016 (Sgholt m.fl. 2018:3). En
stor del av flyktningene var enslige, ofte menn og
mindredrige, mens det fra 2018-2019 i stor grad har
veert barnefamilier. Disse forskjellene som
flyktninggruppene representerer pévirker
boligbehovet i kommunene. Mens den farste
flyktninggruppen i stor grad kunne bosettes i mindre
boliger, gjerne i bofellesskap, sokkelleiligheter og
hybler (ibid.) ble det i skende grad behov for starre
boliger som egner seg til barnefamilier.

1 2023 ventes omtrent en like stor andel flykininger
fra Ukraina som ret for. Felles for kommunene er at
de i fior klarte & dekke behovet ved & «stavsuge) det
private utleiemarkedet. Kommunene frykter at det na
(dette aret) vil bli en utfordring & ta imot nye
flyktninger fordi de ikke har boliger & tilby, verken
fra det private markedet eller fra kommunenes egen
boligmasse. Et annet dilemma er at flere i denne
gruppen er barnefamilier og derfor har behov for
store boliger med mange soverom, noe som er
vanskelig & skaffe.

Et viktig mél er & f& flyktninger inn i eie-markedet
etter tre-fem &r ved hjelp av Startlén. Det er forventet
at flyktningene skal komme ut av kommunal bolig etter
introduksjonskurset. Flere informanter forteller
imidlertid at p& grunn av koronaepidemien ble
introduksjonskurset forsinket og dermed ble flere
boende lenger enn beregnet fordi de ikke har fatt
jobb. Med forlengede leiekontrakter til denne
gruppen forsinkes det kommunale utleietilbudet for
andre.

Vi finner ogsd eksempler pd kommuner som er oppgitt
over at de nd kun fé&r muligheten til & bygge «billige»
modulboliger for & kunne ta imot flyktninger, noe som
ikke er beerekraftig ifelge en informant. «Det mé
legges mer vekt pd kvalitet og beliggenhet ogsd for
disse boligene». Det savnes krav pé& kvalitet som fulgte
med tilskudd og l&n fra Husbanken. «Det er nd mye
mer enn pengene fra Husbanken som er borte, det gdr
ogsé ut over kvaliteten pé boligene.

Gkonomisk vanskeligstilte

Enkelte kommuner er tydelige p& at det ikke er nok &
ha dérlig skonomi for & f& en kommunal bolig, og som
oftest er helseutfordringer en tilleggsdimensjon for &
kvalifisere til bolig.
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Figur 4-13: | hvilken grad ulike virkemidler benyttes (N = 93-95)
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4.5 Virkemidler til gkonomisk
vanskeligstilte og andre malgrupper
— bruk og erfaring

4.5.1 Bruk av ulike boligsosiale virkemidler

| dataene béde fra sperreundersgkelsen og fra
intervjuene er det to virkemidler som skiller seg ut:
Startldn og kommunalt eide utleieboliger.

Startlan

Sperreundersgkelsen viser at Startldn benyttes av alle
og 67 prosent svarer at de benytter startlén i stor
grad, if Figur 4-13. Intervjumaterialet nyanserer
praksisen ved bruk av Startlén. Flere kommuner
pépeker at de som far Startlén ofte har flere og
sammensatte utfordringer som gjer at de ikke far lan i
vanlig bank. Typisk mottaker er de som har lav
ufgretrygd, og barnefamilier som har behov en stabil
bosituasjon for & trygge barnas oppvekst i sitt kjente
ncermiljg. Ofte er det en kombinasjon. Tildeling og
forvaltning av Startldn ble i flere kommuner flyttet fra
NAV til tildelingskontoret og til teamet som jobber
med de boligsosiale utfordringene, i forbindelse med
reorganisering av kommunens boligsosiale arbeid. De
kommunene dette gjelder opplever at Startléns-
ordningen fungerer bedre. Spgrsmalet er i hvilken
grad dette potensialet vil utnyttes bedre etter
bortfallet av tilskuddet. | spgrreundersgkelsen er det
etterspurt hva som har veert &rsaken til at ulike
ordninger ikke benyttes.

Tilskudd til egenkapital

Tilskudd tilbys ikke av 18 kommuner. En av disse
kommunene gir etableringstilskudd, mens det for
gvrige kommuner oppgis at manglende bruk skyldes
liten mélgruppe (28 prosent), at kommunen prioriterer
andre virkemidler (39 prosent) og at kommunen har
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for liten kunnskap om virkemiddelet (11 prosent), jf.
Figur 1-14.

Kommunalt eide utleieboliger

70 prosent benytter kommunalt eide utleieboliger i
stor grad og 6 prosent svarer at de ikke benytter
slike. Basert p& oppfelgingssparsmdl synes det
imidlertid som at det kun er to kommuner som reelt sett
ikke tilbyr slike boliger ettersom @vrige enten har en
stiftelse som tilbyr eller at kommunen tilbyr uten at det
var kjgpt nye i 2022. Kommunalt disponerte
utleieboliger som boligsosialt virkemiddel for
vanskeligstilte i kommunen vurderes som sveert viktig
(5/5) av 75 prosent av kommunene, mens 16 prosent
gir 4/5.

Tilvisnings- og tildelingsavtaler

Slike avtaler benyttes i halvparten/under halvparten
av kommunene. 12 prosent bruker tilvisningsavtaler i
noen grad og 13 prosent i stor grad. Tilsvarende tall
for tildelingsavtaler er 19 og 11 prosent. Manglende
benyttelse av ftilvisningsavtaler skyldes i 37 prosent av
tilfellene liten eller ingen interesse blant utbyggere, if.
Figur 4-15. 17 prosent skyldes for lite kunnskap om
ordningen. De kommunene som bruker tilvisnings-
avtaler, forteller at badde kommunen og utbyggere er
veldig forngyd med ordningen. Det gir en
forutsigbarhet for utbyggere. Enkelte har da ikke
brukt tilskuddet ved bruk av tilvisningsavtaler.
Tilsvarende tall for tildelingsavtaler er henholdsvis 28
og 13 prosent. 33 prosent opplyser at de prioriterer
andre virkemidler enn tildelingsavtaler, jf. Figur 1-15.

P& sparsmdl om i hvilken grad kommunen har benyttet
tilskuddet til kommunale utleieboliger i samarbeid med
private utbyggere, er det kun 10 av 86 kommuner
som svarer at dette er benyttet i stor (7) eller sveert
stor (3) grad. 19 kommuner svarer i noen grad. 34 av
56 kommuner svarer at avvikling av tilskuddet vil fgre
til redusert prosjektsamarbeid mellom kommune og
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utbyggere i stor (19) eller sveert stor grad (15). 12
kommuner svarer i noen grad.

| intervjuene utdypes erfaringene med bruk av
tilvisningsavtaler. For de kommunene som ikke bruker
dette virkemiddelet argumenteres det med
gkonomiske d&rsaker, blant annet at kommunen ikke
kan konkurrere pd pris. Kommunene opplever ogsé at
utbyggere ikke gnsker denne typen avtaler fordi de
satser pd salg og ikke utleie. Enkelte kommuner har
gnske om & inngd slike avtaler og er i startfasen med
dette. De vet at utbyggere tiener bedre pa salg, men
ser ogs@ at en avtale med kommunen ogsd gir
forutsigbarhet for utbyggere.

17 kommuner har svart at tilskudd til egenkapital ikke
ble benyttet i 2022. Arsakene fordeler seg pé& «Liten
malgruppen 28 prosent, «(Kommunen prioriterer andre
virkemidler» 39 prosent, mens 11 prosent har for liten
kunnskap om virkemiddelet. En av kommunene
opplyser: «Etter at tilskuddet ble en del av

rammetilskuddet er belgpet vi fér i ramma sé lite at
det ikke har noen effekt. Kommunen mé prioritere
lovpélagte oppgaver, og har ikke rom for & avsette
"egne midler" til dette.n

Intervjuene viser at det er mange som gnsker & kjgpe
en billig kommunal bolig som alternativ til bolig i det
ordincere boligmarkedet, men ndar prisen kommer pé&
bordet er det f& som er aktuelle. Det kan vcere at de
opplever leiligheten for dyr selv med startlan, og /
eller at boligen er urealistisk stor. Ofte praktiseres
forhéndsavklaring p& om finansiering er p& plass.

Kommunene ser ogsé utleieboliger i sammenheng med
bemanning. Feglgende eksempel belyser dette:
((Bemanningsfaktoren er viktig og md tas stilling til. Det
at folk ma& kunne jobbe i fulle stillinger. Vi kan ikke ha
smd bofellesskap histen og pisten, de mé kunne rigge sé
folk har fulle stillinger og utnytte bemanningen. Det
betyr at de mé kunne etablere bofellesskap mer sentralt,
med flere beboere.

Figur 4-14: Arsaken til at tilskudd til egenkapital ikke ble benyttet i 2022 (N = 18)
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Figur 4-15: Arsaken til at kommunen ikke benyttet tildelingsavtaler i 2022 (N = 40)
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Figur 4-16: Arsaken til at kommunen ikke benyttet tilvisningsavtaler i 2022 (N = 46)
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Leie-til-eie

Leie-til-eie modellen anvendes av flere casekommuner.

Et dilemma som trekkes fram er at det ofte er
kommunens beste boliger som blir solgt, og at
kommunene da «sliter med & fylle p& med nye gode
boligern. Andre kommuner som praktiseres leie-til-eie
understreker at de ikke selger fra egen boligmasse
nettopp fordi kommunen ikke gnske & (miste) boliger
fra egen portefalie.

Andre behov

Vér kartlegging viser at det er starre behov for
oppfelging av beboere, enten det dreier seg om tilsyn
eller omsorgsoppgaver. Dette kan blant annet ses i
sammenheng med nedbyggingen av institusjonsplasser
bdde i psykiatrien og i eldreomsorgen. Personer som
tidligere tilharte psykiatriske institusjoner, skal
integreres i vanlige bomiljger. | eldreomsorgen er det
nd sgkelys pd at eldre skal kunne bo hjemme i egen
bolig s& lenge som mulig og med hjemmebaserte
tienester, og det skal bygges feerre sykehjem. Slik vi
tolker kommunenes praksis med utgangspunkt i vare
funn er det scerlig disse to malgruppene som

kommunenes innsats begr rettes mot ogsd i det videre
arbeidet med kommunalt disponerte utleieboliger.

Betydningen av kommunale utleieboliger som
virkemiddel

De viktigste fordelene med kommunalt disponerte
utleieboliger sammenlignet med andre boligsosiale
virkemidler er opplyst & veere mélretting sammen-
lignet med brukernes behov (58 prosent), forutsig-
barhet med tanke pé kapasitetsplanlegging /
tilgjengelighet (56 prosent), kombinasjon med
tilleggstienester (46 prosent), enklere oppfalging (43
prosent) og mulighet for tilrettelegging for leie til eie
(40 prosent), if. Figur 4-18. 23 prosent svarer samlede
kostnader, mens 7 prosent svarer annet. Fordeler som
er kommentert under annet er at samarbeidspartnere/
andre utbyggere kan sgrge for oppfering og at
kommunen ser at kommunalt disponerte utleieboliger
er ngdvendige for & bosette de som er mest
vanskeligstilte pd boligmarkedet. | tillegg nevnes
muligheten for & sikre geografisk spredning,

Figur 4-17: | hvilken grad ulike forhold har hatt betydning for kommunens investeringer i kommunale utleieboliger (N = 92)
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Figur 4-18: De viktigste fordelene med kommunalt disponerte utleieboliger sammenlignet med andre boligsosiale virkemidler
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profesjonell og trygg forvaltning, samt brann-
forebygging mm.

Intervjuene gir indikasjoner p& at det etter hvert blir et

skarpere skille i malgruppene for utleieboliger ved at
det scerlig er de som har behov for oppfelging som
har behov for kommunale utleieboliger, mens andre
grupper leier i det private markedet.

4.5.2 Soknad om tilskudd til kommunale
utleieboliger fra Husbanken

| evalueringen har vi veert ute etter kommunenes
erfaringer med & sgke om tilskudd til kommunale
utleieboliger fra Husbanken de siste &rene. 61 prosent
av respondentene har sgkt om og 57 prosent har
mottatt tilskudd fra Husbanken siste fire ar. 42 prosent
har svart at faktiske avslag eller forventning om
avslag pé sgknader om tilskudd har hatt betydning
for tilbudet av utleieboliger i kommunen i stor eller
sveert stor grad, jf. Figur 4-21.

4.5.3 Betydningen av bortfall av ordningen for
kommunene

75 prosent av kommunene svarer at kommunalt
disponerte utleieboliger er sveert viktige som
boligsosialt virkemiddel for vanskeligstilte i kommunen
(5/5). 16 prosent gir 4/5, mens 7 prosent gir 3/5.
Kun én av 95 kommuner svarer1/5 og ingen svarer 0.

P& spegrsmalet om hvilken betydning ulike forhold har
hatt for kommunens investeringer i kommunale boliger,
er Husbankens tilskudd til utleieboliger det som har
hatt sterst betydning (59 prosent svarer i sveert stor
grad og 18 prosent i stor grad), f. Figur 4-17.
Deretter falger kommunens gkonomiske situasjon/
manglende tilgang pé finansiering (31 og 20 prosent),
kommunens prioriteringer (15 og 37 prosent), tilgang
pé alternative virkemidler (10 og 15 prosent) og
tilgang pd private aktgrer som kan bygge kommunale
boliger (12 og 10 prosent).

84 prosent forventer at bortfall av ordningen har en
konsekvens for tilbudet av boliger i sveert stor

(30 prosent), stor (26 prosent) eller i noen grad

(28 prosent) pé kort sikt, jf. Figur 4-19. P& lengre sikt
svarer 93 prosent det samme fordelt p& henholdsvis
36, 41 og 16 prosent. Svarfordelingen synes & veere
relativt lik pd tvers av sentralitetsklasse og
befolkningstall, if. Tabell 4-5. Kommuner i
befolkningsintervallet skiller seg noe ut med en lavere
score og dermed mindre forventede konsekvenser av
bortfallet. Vi ser ogsé at gjennomsnittsscoren for
kommuner med mellom 20 og 60 tusen innbyggere,
samt kommuner i sentralitetsklasse 2, omtrent er den
samme pé& kort og lengre sikt, mens det for gvrige
grupper er en klart hgyere gjennomsnittsscore pé
lengre sikt. Dette kan tyde pé& at konsekvensene av
bortfallet oppstér raskere i disse kommunegruppene
enn i gvrige grupper.

Tabell 4-5: | hvilken grad borifall av tilskuddet vil
ha konsekvenser for tilbudet av boliger avhengig av
kommunens sentralitet og befolkningstall

Gjennomsnittsscore

Sentralitet
Kort sikt Lengre sikt

Hele utvalget (N=87) 3,5 4,0
1(N=3) 3.7 4,3
2(N=9) 4,1 4,2
3 (N=21) 3,3 3,7
4 (N=16) 3,4 4,0
5(N=18) 3,5 3,9
6 (N=19) 3,4 4,1

Gjennomsnittsscore

Befolkningsintervall

Kort sikt Lengre sikt
Hele utvalget (N=87) 3,5 4,0
(<I\1520205) 3,4 4,1
50005 799 y g
(1'\(1) 2(1%—)1 9 999 2.8 3,3
20000:59 999 a0 "
(>N5 ’ 2?9 37 43

(0 =iingen grad, 5 = i sveert stor grad)

Konsekvensene er opplyst & veere feerre kommunale
utleieboliger (83 prosent), avhengig av prioriteringer i
kommunen (48 prosent), gkte leiepriser for kommunale
utleieboliger (38 prosent), gkt bruk av startlédn (23
prosent), gkt bruk av tilvisningsavtaler (16 prosent) og
ekt bruk av tilskudd til egenkapital (10 prosent), if.
Figur 4-20.

Svarene i spgrreundersgkelsen viser at investerings-
tilskudd og tilvisningsavtaler er de ordningene som
kommunene har starst tro pd kan kompensere for
bortfall av tilskuddet til utleieboliger, jf. Figur 4-22.
Samtidig er det, som vist i 4.5.1 over, mange
kommuner som opplyser at manglende bruk av
tilvisningsavtaler i dag skyldes liten interesse blant
utbyggere. | hvilken grad tilvisningsavtaler faktisk er
egnet for & kompensere for bortfall av ordningen i de
kommunene som i dag ikke benytter seg av slike
ordninger, vil derfor veere usikkert.

Intervjuene utdyper funnene i spgrreundersgkelsen:
Bortfall av tilskuddet farer til at kommunene fér
mindre gkonomiske ressurser til & kigpe boliger fordi
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gjeldstaket blir hayere, og dermed fcerre boliger i sin
portefglie. («(Kommunene fér mer ansvar, men mindre
spillerom», sies det. Kommunene ser ogsd at dette
rammer nye grupper; de som skyves ut av det private
utleiemarkedet p& grunn av hgye priser og med
behov for kommunale utleieboliger. Fraveer av
tilskuddet vil ogsé bidra til & stoppe eie-til leie-
modellen som scerlig brukes til barnefamilier.

En informant fra en stor kommune formidler at «((Jeg er
overrasket over at virkemiddelet tas bort. Det rammer
oss ganske hardt og det betyr at vi mé ta fra andre
sektorern. | tillegg fremhever kommunene at tilskuddet
har gitt mulighet til & opprettholde en kvalitet pé& de
kommunalt disponerte boligene: Informantene trekker
ogsa@ fram at muligheten for & jobbe videre med &
spre kommunale boliger som en del av den
boligsosiale strategien faller bort fordi kommunene
ikke klarer & planlegge langsiktig uten tilskuddet.

Informantene peker ogsa pd scerlige grupper som kan
rammes av at tilskuddsordningen faller bort.

«[Tilskuddet] er veldig viktig for foreldrene med
utviklingshemmede barn fordi forelde har ikke ré&d til
boliger for denne gruppen. Der er det stoppet opp». |
de kommunale budsjettene har investeringer sé langt
veert planlagt med utgangspunktet i tilskuddet, og en
annen kommune forteller at de né for ferste gang har
fatt bostedslgse, i tillegg til et stort antall som trenger
helsehjelp. «Rart at [tilskuddet] skal frafalle i en s&
vanskelig tid. Kommunene burde heller fatt ekstrahjelp til
& rigge seg. lkke mindre».

Pagdaende eller innvilgede prosjekter ser ogsé ut til &
ha en usikker fremtid. «(Kommunegkonomien er ikke
god, i tillegg til at byggekostnadene har gétt opp.
Veldig mange prosjekter kommer til & bli forsinket, og
det gdr utover innbyggerne. De har ingen andre
muligheter enn & vente. Eller da mé politikerne sette
andre prosjekter pé vent. Men det er vanskelig fordi der
er prosessene kommet for langth. En annen informant
mener at «det er hdplest at vi skal veere i intern kamp
med andre investeringer i kommunen. Det er mer stas &
bygge skoler og radhus enn & bygge til vanskeligstilten.

Figur 4-19: Om bortfall av ordningen vil ha konsekvens for tilbudet av utleieboliger pa kort og lengre sikt

(N = 86-87)
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Figur 4-20: Konsekvenser av borifall gav ordningen pé kort og/eller lengre sikt (N = 82)
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Figur 4-21: Hvorvidt faktiske avslag eller forventning om avslag har hatt betydning for tilbudet av utleieboliger i kommunen
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Figur 4-22: | hvilken grad andre ordninger kan kompensere for borifall av tilskudd til utleieboliger (N = 84-86)
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Figur 4-23: | hvilken grad kommunen er enig i ulike pastander om tilskuddsordningen for utleieboliger (N = 86)
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«Vi vet ikke hvor pengene skal hentes. Veldig frustrerte

pdrerende som har barn boene hjemme, og eldre som

trenger helsehjelp har eksplodert né.» Et alternativ som

en av kommunene lanserer er at kommunen ser pd&
muligheten for & bygge om en barnehage med mal
om & bosette flyktninger.

Betydningen av ordningen er ogsd belyst gjennom
spgrsmdl om i hvilken grad respondenten er enig i
ulike pastander, jf. Figur 4-23. Det fremgar her at

ordningen har veert omtrent like viktig for & kjgpe, som

& bygge egnede utleieboliger, men gjennomgé&ende
har ordningen veert viktig for & fremskaffe boliger.

Det er 62 prosent som har svart i stor eller sveert stor
grad ndr det gjelder kjgp og tilsvarende 56 prosent
nér det gjelder bygging. For utbedring er det kun 15

prosent som svarer det samme, men det er ogsd
forventet ettersom tilskuddsordningen ikke omfattet
dette etter forskriftsendringen i 2018. Det er samtidig
34 prosent som svarer «vet ikke» p& péstanden om at
ordningens utforming gjer det vanskelig & bruke den
til utbedring av kommunale utleieboliger. Dette kan
indikere at kunnskapen om hva som er omfattet av
ordningen ikke er like godt kjent blant respondentene.

57 prosent svarer at ordningen bidrar til en bedre
tilpasset boligmasse for utleie i kommunen i stor eller
sveert stor grad. Dersom tilskuddsprosenten var
hayere, oppgir 63 prosent at de er enige i stor eller
sveert stor grad om at kommunen ville sgkt om tilskudd
til flere prosjekter. 64 prosent svarer det samme
dersom det hadde veert mer midler i ordningen.

Hovedfunn om kommunenes praksis, strategier og organisering

Gjennomgangen av kommunenes praksis, strategier og organisering kan oppsummeres i falgende punktliste:

Det boligsosiale arbeidet i kommunene gjennomfgres med innslag av tettere samarbeid pd tvers av tienestene og i samarbeid
med boligforvaltningen enn tidligere. Arbeidet knyttes ogsé mer til arbeid med helse og omsorg enn for.

Kommunene viser til et behov for tettere oppfelging av beboere né enn tidligere fordi enkelte grupper har fétt starre

omsorgsbehov.

Den viktigste mélgruppen med behov for kommunale boliger er ROP-gruppen (personer med samtidig ruslidelse og psykisk
lidelse), og personer med ulike utfordringer. | tillegg kommer en gkende andel eldre med behov for tilrettelagte boliger. Den

tredje mélgruppen er flyktninger. Nér det gjelder denne gruppen, har kommunene veert avhengige av & kunne skaffe boliger pé

det private markedet, som nd ser ut til & veere «mettety.

Kommunene praktiserer i liten grad salg av boliger fra egen portefglie. Dette begrunnes delvis med at de har behov for &

opprettholde antall boliger, og delvis med at kommunene @nsker & sikre en viss spredning av «vanskeligstilte.

Kommunenes arbeid for fremskaffelse og drift av kommunale utleieboliger dreier seg om fglgende tre hovedstrategier: kjgp av

boliger som er tilpasset malgruppenes behov, samarbeid med private aktgrer og spredd bosetting av de mest sédrbare gruppene

(ROP-gruppen).

Kommunene erfarer i stor grad at det er mer kostbart & rehabilitere boligene etter dagens behov enn & kijgpe nye, og ansker

derfor nye boliger. Dette resultatet kan imidlertid i noen grad veere pavirket av at tilskuddsordningen ikke har omfattet

rehabilitering.

De fleste kommunene opererer med gjengs leie, resten med markedsleie. Enkelte subsidierer husleien.

Relativt f& kommuner benytter tilvisningsavtaler, som begrunnes med manglende interesse blant utbyggere og/eller manglende

kunnskap i kommunene om denne muligheten.

Funnene viser at det er liten grad av samsvar mellom den kommunale boligmassen og boligbehovet. Behovet for smé leiligheter er

gkende, noe som scerlig gjelder smé& kommuner der boligmassen i stor grad bestar av eneboliger. Samtidig erfarer kommunene at

det er mangel pé store boliger som kan bosette barnerike familier. Det er ogsa svakere tilgang pé boliger pé det private

boligmarkedet n& enn de senere drene, noe som farst og fremst skyldes bosetting av flyktninger.

Bortfallet av tilskuddet til kommunale utleieboliger vil i stor grad pavirke boligplanleggingen med mindre langsiktighet og

forutsigbarhet, og vil bidra til feerre boliger i kommunens boligportefalie.
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5. Bruk og mottak av tilskuddet

Statistikk om bruk av tilskuddet viser at det har
veert en viktig finansieringskilde i kommunens
arbeid med G fremskaffe boliger. Tilskuddet har
trolig bidratt i rundt halvparten av alle
kommunalt anskaffede utleieboliger i perioden
2015—2022, og med rundt 6,6 milliarder kroner.
Det er stor geografisk variasjon i bruken av
tilskuddet. Det tyder pa variasjon i
utfordringene kommune har med G skaffe
boliger — storst i de mest og minst sentrale
kommunene. Det er klare indikasjoner pa at
tilskuddet har vaert viktig i bosettingen av
flyktninger.

Over perioden 2008 til 2022 ble sendt inn 5 437
sgknader om tilskudd til utleieboliger. Frem til 2016
var det en kraftig vekst i bruken av tilskuddet (Figur
5-1). Fra 1 sgknad i 2008, 58 i 2010, bykset
sgknadstallene til nesten 400 i 201 1. Veksten i antall
sgknader steg frem til toppdret 2016, for deretter &

falle noe i 2017. 12018 falt antall seknader kraftig
og l& pd et nivé sammenlignbart med 2011. Antall

Figur 5-1 Antall ssknader om tilskudd, fordelt pa vedtak
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Note: Figuren viser antall ssknader som det er som om tilskudd til over
perioden 2008-2022, malt som andel av hver kommunes befolkning i
2022. Navngitte kommuner har sekt om mer enn 1,5 boliger per 100

sgknader falt videre mot 2020, men en liten vekst i
2021 og 2022.

Avslagsandelen har vecert relativt lav over hele
perioden. Fra 2008 til 2021 har over 95 prosent av
alle sgknader fatt tilsagn, og pé &rsnivé har den
ligget mellom 93 og 98 prosent. Andelen var dog
betydelig lavere i 2022, trolig som fglge av uventet
lav bevilging i statsbudsjettet. Da ble det kun gitt
tilsagn til 45 prosent av sgknadene.

Bak sgknadene ligger det 12 821 boliger, hvorav
tilskudd ble innvilget til 11 610. Utviklingen i antall
boliger det er sgkt om tilskudd til har fulgt antall
sgknader tett (Figur 5-2). Veksten som syntes i antall
sgknader i perioden 2010 til 2015, var raskere i
starten for antall boliger det ble sgkt tilskudd fil.
Tilsvarende var det stgrre fall i antall omsgkte boliger
etter toppen i 2016. Dette skyldes at det siden 2010
har veert en jevn nedadgdende trend i antall boliger
per sgknad. Hvor det i 2010 ble sgkt om i
giennomsnitt 2,8 boliger i hver sgknad, er dette
redusert til cirka 1,9 boliger i 2022.1 2010 hadde 41
prosent av sgknadene 2 eller flere boliger, i 2022 var
det kun 13 prosent. Nedgangen har veert jevn over
perioden.

Figur 5-2 Antall omsekte boliger og anskaffelse av boliger
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Note: Figuren viser antall boliger det er sgkt om tilskudd til (stolper) og
antall boliger kommunene har anskaffet (linje). Kilde: Husbanken. SSB

KOSTRA tabell 12008. lllustrasjon av Oslo Economics.

innbygger. Kilde: Husbanken. SSB Tabell 07459 Illustrasjon av Oslo
Economics.
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Figur 5-3 Utvikling i seknadsbelop, egenfinansiering og
bruktboligpriser
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Note: Figuren viser gjennomsnittlig prosjektkostnad i ssknadene (venstre
akse), og fordelingen pé sekers egenfinansiering og seknadsbelgpet.
Hoyre akse viser utviklingen i bruktboligpriser, satt lik 100 i 2010. Kilde:
Husbanken. SSB tabell 07230. lllustrasjon av Oslo Economics.

Et begrenset utvalg kommuner, som passer inn i dette
mensteret, ble i intervjuer spurt om dette. Ingen kunne
gi noen forklaring pé& arsaken til denne utviklingen
eller om det var bevisst. Det ble derimot pekt p& at
sgknadsprosessen til tilskudd er enkel med lav
ressursbruk per initierte seknad. Kommunen som ble
spurt om dette, sa at de sender inn en sgknad raskt
etter at en aktuell mulighet byr seg.

| KOSTRA har kommunene rapportert om en samlet
anskaffelse av 11 209 kommunalt eide boliger over
perioden 2015-2022.7¢ Over den samme perioden
har det blitt utbetalt tilskudd for 6 903 boliger,
hvorav 5 490 har en kommune som sgker. Tilskuddet
har derfor inngéatt i finansieringen av béde et
betydelig antall og andel av anskaffede boliger.

Kommunene star som sgker p& 83 prosent av
sgknadene. Deretter fglger ansvarlig selskap (AS, mv.)
med 7 prosent av sgknadene, og stiftelser med 5
prosent. Det har veert en endring over tid mot mindre
innslag av sgknader fra andre enn kommuner. Frem til
2016 stod kommunene for kun 79 prosent av
seknadene og i perioden fra 2017 stod de for 91
prosent.

5.1.1 Utvikling i prosjektkostnader

Seknadene representerer boliginvesteringer p& over
27 milliarder kroner, hvorav litt over syv var omsgkt
fra tilskuddet. Det har blitt innvilget tilskudd for
investeringer i utleieboliger tilsvarende 25,3 milliarder

16 Det bemerkes at antall boliger rapporter i KOSTRA kan
inkludere boliger som tilskuddet ikke er relevant for, som for
eksempel omsorgsboliger.

Figur 5-4 Antall sgknader om tilskudd (venstre akse) og
bosetting av flyktninger (hoyre akse)
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Note: Grenn linje (venstre akse) viser antall sgknader om tilskudd. Bléa linje
(hoyre linje) viser antall bosatte flykininger. Bosetting er identifisert ved
antall med flyktningstatus som hvert ar far sin forste registrerte
bostedskommune i Microdata. Kilde: Husbanken og Microdata.no.
lllustrasjon av Oslo Economics.

kroner. Tilskuddet har direkte finansiert boliger med
6,6 milliarder kroner, eller 26 prosent av de samlede
prosjektkostnadene.

1 2010 hadde en omsgkt bolig i gjennomsnitt en
prosjektkostnad pé& 1,9 millioner kroner. Dette steg til
noe over 3,5 millioner i 2022. Det har veert noen
svingninger i prosjektkostnadene over tid, men i stort
har utviklingen gétt i takt med boligprisene for avrig,
malt etter SSBs bruktboligprisindeks (Figur 5-3).

Andelen av prosjektkostnadene som er dekket av
tilskuddet har ligget relativt stabilt over tid. Det var
dog en gkning fra 26 prosent i 2010 til 32 prosent i
2014, men med et fall igjen til 24 prosent i 2017. Der
har den ligget stabilt frem til 2022.

5.1.2 Bosetting av flykininger

Den kraftige veksten i bruken av tilskuddet i arene fra
2015 sammenfaller med de store flyktningstrammene
og bosettingen av flyktninger. Figur 5-4Figur 5-4 viser
hvordan antall sgknader henger sammen med antall
bosatte flyktninger. Generelt har det siden 2011 veert
en tett sammenheng mellom bosetting og sgknader til
tilskuddet.

At tilskuddet har hengt tett sammen med bosetting av
flyktninger synes ogsd i formélet med boligene som
kommunene oppgir i sine sgknader. De ulikt-fargede
omrddene i Error! Reference source not found.Figur
5-4 viser hvordan sgknadene fordeler seg etter
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Figur 5-5: Fordeling av segknader om tilskudd pa formal
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Note: Fargelagt areal viser antall sesknader som det er sgkt om tilskudd til
over perioden 2008—-2022. Dette fordeler seg pd oppgitt formal i seknadene:
flyktninger, rus, ny boligmodell og uspesifikk. Kilde: Husbanken lllustrasjon
av Oslo Economics.

formél. Seknader med oppgitt formal & bosette
flyktninger falger ogsé& samme meanster som
bosettingstallene, med en sterk vekst frem og 2016,
med et pafalgende fall.

Dette kan skyldes at sgknader falger bevilgningene til
tilskuddet — noe de lave avslagsandelene tyder pd.
Alternativt kan tilskuddet ha blitt brukt for & skaffe til
veie boliger til andre mélgrupper kommunene har, og
som de uansett ville ha bosatt i fraveer av gkt
bosetting av flyktninger. Samtidig viser formélene som
kommunene oppgir i seknadene om tilskudd, at mange
av boligkjgpene som & bak sgknadene nettopp
hadde som formédl & bosette flyktninger. Videre var
det en kraftig vekst, nesten i takt med veksten i
bosetting av flyktninger, i 2015 og 2016. Dette
indikerer at tilskuddet har veert viktig i bosettingen av
flyktninger.

| interviver med kommuner fremkommer det blant
mange at tilskuddet var viktig for & skaffe til veie et
tilstrekkelig antall boliger for & handtere den samlede
belastningen pd det kommunale bosettingsapparatet
under flyktningstremmene.

5.1.3 Geografisk variasjon i bruk

Det er stor variasjon mellom kommunene om og i
hvilken grad de har benyttet seg av tilskudd. Det er
bdde kommuner som aldri har sgk om tilskudd, og
kommuner med det som kan betegnes som svcert aktiv
bruk (Figur 5-6). | enkelte kommuner er det sgkt om
opp mot 24 boliger per 1 000 innbygger over
perioden 2008-2022. | gjennomsnitt ble det sgkt om
tilskudd til 3,04 boliger per 1 000 innbygger, og
blant de kommunene som sgkte om tilskudd til minst én

bolig er gjennomsnittet 3,64. Det er 59 av landets
356 kommuner (per 1.1.2022) som ikke har sgkt om
tilskudd.

Kommunenes sentralitet peker seg ut som en viktig
faktor i den geografiske variasjonen. De mest og minst
sentrale kommunene har i gjennomsnitt hatt betydelig
hgyere sgknadsaktivitet enn kommunene i de gvrige
sentralitetsgruppene (Figur 5-7). Dette mgnsteret er fil
stede béde i antall sgknader og antall omsgkte
boliger, men forskjellen er stgrst blant sistnevnte og for
de minst sentrale kommunene. De minst sentrale
kommunene sgkte, over hele perioden, om stette til
4,92 boliger per 1 000 innbygger. Det samme tallet
er for den neste sentralitetsgruppen, de nest-minst
sentrale kommunene, 2,47. De mest sentrale
kommunene ligger ogsd hayere enn de nest-mest
sentrale kommunene, med 2,79 mot 2,35.

Forskjellen mellom disse — de mest og minst sentrale
kommunene — og @vrige kommuner oppstar i perioden
2013 til 2017. 1 &rene fer og etter er sgknads-
aktiviteten sammenlignbar pd tvers av alle
sentralitetsgrupper. Selv om sgknadsaktiviteten gkte
jevnt over i perioden 2015-2017, er det de mest og
minst sentrale kommunene som drev den betydelige
volumgkningen over den samme perioden som
fremkommer i Figur 5-4.

Denne perioden sammenfaller med perioden med
store flyktningstremmer. En naturlig forklaring til disse
forskjellene kunne veert at sgknadsaktiviteten er
hayere som fglge av mer bosetting av flyktninger. Det
stemmer dog darlig med bildet av mottak av
flyktninger pé tvers av kommunene. Sammenhengen
mellom mottak av flyktninger og sentralitet er motsatt;
de mellomsentrale kommunene har hgyest mottak av
flyktninger per innbygger.

Dette indikerer at det er andre forhold som driver
forskjellen i seknadsaktiviteten mellom disse
kommunene, som blir mer markante i perioder med
starre behov for kommunale utleieboliger, som i
perioder med store flyktningstremmer. En mulig
forklaring kan vcere balansen mellom boligpriser og
markedsaktiviteten. | de mest sentrale kommunene er
boligprisene sveert hgye. Dette kan gi scerlige
utfordringer med & finansiere boligkjep (i starre
volum), og slik gke behovet for tilskudd i perioder med
stort behov. | de minst sentrale kommunene er
situasjonen motsatt; boligprisene er ganske lave.
Samtidig kan det argumenteres for at det der er
sveert lite likvide bruktboligmarker og lite utviklede
leiemarkeder. For kommuner med slike boligmarkeder,
kan et gkt boligbehov gi sterre utslag i behov for
tilskudd fordi markedsaktiviteten til kommunen kan ha
en sterkere prisdrivende effekt eller kreve, relativt til
mer sentrale kommuner, kostbar boligbygging. Et slikt
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Figur 5-6: Antall boliger sgkt om tilskudd til, som andel av
kommunens befolkning (2008—2022)
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Note: Figuren viser antall boliger som det er sgkt om tilskudd til over
perioden 2008-2022, madlt som andel av hver kommunes befolkning i
2022. Navngitte kommuner har sgkt om mer enn 1,5 boliger per 100
innbygger. Kilde: Husbanken. SSB Tabell 07459. lllustrasjon av Oslo

Economics.

menster speiler seg ogsd i hvordan kommunenes
sgknader fordeler seg over typer tiltak.

5.1.4 Type tiltak

Kjgp av brukt eller ny bolig har veert den
dominerende tiltakstypen. Av alle sgknader var 83
prosent tiltenkt kigp av bolig. Deretter falger
oppfering av bolig, med 12 prosent av sgknadene.
Det har veert en utvikling over tid mot mer kjgp, og
feerre oppferinger og andre tiltakstyper. Det er et
skille mellom fgr og etter 2018. Fgr 2018 utgjorde 80
prosent av sgknadene kjgp, men 91 prosent fra 2018.
Andelen oppfering faller fra 14 til 7 prosent. Andelen
av gvrige tiltakstyper, knyttet til for eksempel
etablering eller ombygging, faller fra 6 til 2 prosent.

Statistikken reflekterer inntrykket fra kommunene.
Faste satser per kvadratmeter til investeringer i
utleieboliger gir ikke kommunene stgtte til & gjere
tilpasninger som kan veere ngdvendige for & dekke
spesifikke behov i ulike brukergrupper. Kommunene
far relativt mer stotte til investeringer i ngkterne og
standardiserte boliger. Det er sannsynlig at den
svekkede gkonomiske stgtten for nedvendige
tilpasninger er en viktig forklaring bak at andelene
for kigp av nye eller brukte boliger har gkt etter
forskriftsendringen i 2018.

Figur 5-7: Seknadsaktivitet etter kommunenes sentralitet,

som andel av kommunenes befolkning (2008—2022)
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Note: Figuren viser antall ssknader og antall boliger som det er sskt om
tilskudd til over perioden 2008-2022, mdlt som andel av hver kommunes
befolkning i 2022. Kommunene er gruppert etter deres sentralitetsgruppe
(SSB). Kilde: Husbanken. SSB Tabell 07459 lllustrasjon av Oslo Economics.

Vi finner ogsd systematiske geografiske forskjeller i
hva slags tiltak det er sgkt om stgtte til (Tabell 5-1).
Andelen kjgp er gkende med sentralitet. | de mest
sentrale kommunene utgjer 97 prosent av sgknadene.
Denne andelen faller med lavere sentralitet, og utgjer
kun 35 prosent av sgknadene. | de mest sentrale
kommunene utgjer oppfering kun 1 prosent av
sgknadene, men derimot hele 58 prosent av
sgknadene i de minst sentrale kommunene.

5.1.5 Sammenheng med grunnlan

Av 5 437 innsendte sgknader om tilskudd kan 1 311,
eller 24 prosent, knyttes til en sgknad om grunnlan til
det samme prosjektet. Lignende sterrelsesorden er det
ogsé for grunnlénsgknader; av alle grunnlénssgknader
over samme tidsperiode kan 25 prosent (1 367
sgknader) knyttes til en sgknad om ftilskudd.

Vi estimerer at tilfeller med sgknader til begge
virkemidler stér for samlede prosjektkostnader pé 8,4
milliarder kroner. Av dette er det sgkt om 2,2
milliarder kroner i tilskudd og 6 milliarder i grunnlén.
Dette betyr at en betydelig andel prosjekter, som
sgker begge virkemidler, er eller er ncer fullfinansiert
med disse.

Seknadene som kan knyttes til en grunnldnssgknad
skiller seg noe fra de uten. | gjennomsnitt er disse
prosjektene noe starre. Prosjektkostnadene er i snitt,
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over hele perioden, p& 6,7 millioner kroner, mot 4,5
millioner for de uten tilknyttet grunnlénssgknad. Dette
stammer trolig fra at det i farstnevnte i snitt inngdr
flere boliger, i snitt 3,1 mot 2,1 boliger. Disse
sgknadene har oftere oppfering som tiltakstype.

Tilsagnsratene er ganske like for disse to gruppene av
seknader, dog marginalt hgyere for prosjektene med
grunnlénssgknad. For disse er tilsagnratene 96
prosent, mot 93 prosent.

Sokertype

Kommunene stér for en stor andel ogsd av disse
seknadene, men kommunene ser ut til & primcert sende
sgknader uten tilhgrende sgknad om grunnlén. Kun 15

Tabell 5-1: Fordeling av tiltakstype etter sskerkommunens

sentralitet

Sentralitet Kijep Oppfering
Mest sentrale 97 % 1%
Nest-mest sentrale 89 % 7 %
Mellomsentrale 1 85 % 10 %
Mellomsentrale 2 76 % 18 %
Nest-minst sentrale 57 % 35 %
Minst sentrale 35% 58 %

Note: Tabellen viser fordeling av seknader pa ulike tiltakstyper. Tiltakstypen
er oppgitt av sgker i sesknadsskjema. Enkelte mindre kategorier er utelatt fra
oversikten. Kjop inkluderer béde rene kjop, og kijgp i kombinasjon med
oppgradering. Kilde: Husbanken. Beregninger av Oslo Economics.

prosent av kommunenes sgknader om tilskudd kan
knyttes til en grunnldnssgknad. Utover kommunene er
det stiftelser og ansvarlig selskap (AS, mv.) som stér
utgjer nesten alle sgknader om tilskudd. Disse to
gruppene skiller seg betydelig fra kommunens
sgknadsatferd i denne dimensjonen. Av alle

7 Det bemerkes at det i kategorien av tiltak «kjgp» ogsd
kan ligge oppfering av nye boliger.

tilskuddssgknader sendt inn av stiftelser og ansvarlig
selskap kan 86 prosent og 89 prosent knyttes til en
grunnlénssgknad, henholdsvis. Dette kan indikere at
det, for andre aktgrer enn kommuner, har veert viktig
& kunne kombinere tilskudd og grunnlén i
finansieringen av utleieboliger.

Geografisk variasjon

Det er geografisk variasjon i hvorvidt det samtidig
sgkes om grunnldn. De mindre sentrale kommunene har
oftere grunnlén knyttet til en tilskuddssgknad. | de tre
mest sentrale kommunegruppene kan omtrent 22
prosent knyttes til en grunnldnsgknad. Videre kan de
mellomsentrale 2 og mest-minst sentrale kommunene
kan 28 prosent knyttes til en grunnlénssgknad. | de
minst sentrale kommunene kan hele 50 prosent knyttes
til en grunnlénssgknad.

Det er grunn til & tro at dette i en viss grad henger
sammen med at de minst sentrale kommunene ogsa
har en betydelig hayere andel oppfering som
tiltakstype i sine tilskuddssgknader. Men det forklarer
kun delvis av variasjonen mellom kommunene. Ser vi
utelukkende pé& sgknadene om tilskudd med oppfering
som tiltak kan 64 prosent av disse knyttes til et
grunnlén. Med unntak av de mest sentrale kommunene,
ligger dette pé rundt 35 prosent for @vrige kommuner.
Forskjellene i hvilken grad det sgkes om bade tilskudd
og grunnldn kan derfor ikke utlukkende tilskrives det
at sm& kommuner oftere oppfarer nye boliger.

Videre benytter ogs& de minst sentrale kommunene
oftere grunnldn ogsd ved kjgp av nye boliger.'” Blant
tilskuddssgknader med kjgp som formél knyttes 34
prosent til en grunnlé&nssgknad for de minst sentrale
kommunene. | gvrige kommuner knyttes rundt 20
prosent av kjgps-seknader til en grunnlanssgknad.

Dette kan indikere at mindre sentrale kommuner har
scerlige utfordringer i & skaffe tilveie finansiering for
kommunale utleieboliger. Dette bgr sees i sammenheng
med at de minst sentrale kommunene ogsé er
overrepresentert i seknadsbunken for tilskudd.

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

46



6. Vurderinger av effektivitet

Funksjonen til de boligsosiale virkemidlene er at
de direkte eller indirekte skal bidra til at
husstander med lav inntekt skal rustes til G mote
priskravet i det lokale boligmarkedet de
befinner seg 1. Dette kan i utgangspunktet gjores
pd to mdter: Enten ved at det offentlige tilforer
flere ressurser til husstander som har falt
utenfor (subsidiere beboeren), eller ved at

boligen subsidieres.

A subsidiere beboeren heller enn boligen regnes som
mer treffsikkert nér maélet er & gi stotte til dem som
trenger det mest. Gjennom ulike kriterier for
behovspraving kan omfanget av stgtten tilpasses
individets behov, og man unngdr i sterre grad & gi
mer stgtte enn behovene skulle tilsi, samt & gi stette til
dem som ikke trenger det. Samtidig er utleietilskuddet
et eksempel p& at det fortsatt er behov for &
subsidiere boligen. Ved at kommunale leietakere som
regel vil ha behov for ytterligere gkonomisk statte for
& betale markedsleie, for eksempel gjennom den
statlige bostgtteordningen, vil kommunale utleieboliger
veere et eksempel pd virkemiddel som bade
innebcerer subsidiering av bolig og beboer. Effektiv
utnyttelse av subsidiene innebcerer at kommunale
utleieboliger i sterst mulig grad allokeres til
vanskeligstilte hvor de individrettete virkemidlene ikke
er tilstrekkelig til & lazse utfordringene.

| vurderingen av effektivitet og méloppndelse, deler vi
giennomgangen i fem. Den fagrste delen gjelder
ordningens treffsikkerhet. Her vurderer vi om
tilskuddet har bidratt til riktig kvalitet pé&
utleieboligene sett opp mot malgruppenes behov (mer
egnet boligmasse) og om tilskuddet har bidratt til at
kapasitetsbehovet i kommunene oppfylles i starre
grad enn uten tilskuddet. Videre vurderes det om
tilskuddet har veert treffsikkert for & bidra til at
malgruppene har fétt et godt og trygt botilbud.

Hovedmadlet for utleietilskuddet og den boligsosiale
politikken er knyttet opp mot de vanskeligstilte p&
boligmarkedet. Det er dermed ogsé disse de ulike
virkemidlene er rettet mot. De viktigste tilsiktede
brukervirkningene av kommunenes bruk av
tilskuddsmidler, er knyttet til at vanskeligstilte f&r mer
egnede utleieboliger og at flere vanskeligstilte far
dekket sitt behov for bolig. Styrking av tilbudet kan ha
brukereffekter b&de pé kort og lengre sikt. Den
kortsiktige effekten er at botilbudet for vanskeligstilte
blir bedre, mens den bedrede bosituasjonen pd lengre
sikt for eksempel kan fgre til at brukeren i stgrre grad

blir i stand til & jobbe og etter hvert far bedret sin
gkonomiske situasjon. Som en konsekvens av dette kan
ogs@ behovet for et kommunalt botilbud for den
enkelte bortfalle. En annen langsiktig effekt kan veere
at barn far en bedre oppvekst og dermed klarer seg
bedre senere i livet. En sentral problemstilling i
evalueringen er om tilskuddsordningen har bidratt til
at flere har fétt et godt og trygt botilbud. | tillegg
foretas det en vurdering av treffsikkerheten pé tvers
av kommuner, det vil si om tildeling og utmdling av
tilskudd til den enkelte kommune samsvarer med
behov og bidrar til sterst mulig méloppndelse samlet
sett.

Kortsiktige og langsiktige brukervirkninger vil videre
gi opphav til samfunnsvirkninger. En samfunnsvirkning
er tradisjonelt enda mer langsiktige virkninger som gkt
arbeidsdeltakelse og verdiskaping over et livslgp.
Denne evalueringen begrenser seg til en vurdering av
i hvilken grad mélsetningen med ordningen blir
oppnddd, og i denne sammenheng ta hensyn til &
vurdere hvilken betydning samspillet mellom ulike
boligsosiale virkemidler har for vanskeligstilte.

| neste del foretas det en vurdering av ordningens
kostnadseffektivitet, det vil si om forvaltningen av
ordningen er kostnadseffektiv og ikke sterre enn
ngdvendig for & nd mdlene med ordningen. Deretter
foretas en analyse av den boligsosiale indikatoren sett
opp mot bruken av tilskuddet.

Formalet med tilskuddet er at mottakerne av tilskudd
skal benytte midlene til & gke antallet utleieboliger
eller bedre egnetheten av allerede eksisterende
boligmasse for mélgruppene i kommunen. For at en
tilskuddsordning skal veere formdlseffektiv mé den
bidra til & skape produkter og tienester som ikke
ellers ville blitt realisert uten tilskuddsordningen
(addisjonalitet). Dersom kommuner som mottar tilskudd
uansett ville prioritert slike boliger, men gjennom &
sgke og motta tilskudd i tillegg fér mulighet til &
prioritere andre kommunale oppgaver, vil ikke
tilskuddet gi enskede virkninger. Dette er et eksempel
pé lekkasje av midler som farer til utilsiktede effekter.
Vi gjennomgdr dette mot slutten av kapitlet.

6.1 Treffsikkerheten

Den fglgende vurderingen av treffsikkerhet vil farst
omfatte ordningen i seg selv opp mot kommunenes
behov. Vi vurderer i denne forbindelse satsene for
tilskudd, prioriteringen av kommuner som sgker om
tilskudd, samt avskrivningsregler, tilbakebetalingskrav
og andre forhold som har pavirket fleksibiliteten i
ordningen. Deretter vil vi vurdere kostnadene ved
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forvaltning av ordningen, fgr vi vurderer bruken av
tilskuddet opp mot behovet.

Vurderingene vil ikke ta hensyn til definisjonen av
hvem som er vanskeligstilt og vurderingen av
tilskuddet opp mot individrettede tiltak. Dette vil vi
komme ncermere inn péd i siste del av kapittelet, der vi
ogsd@ vurderer hva som ville skjedd uten tilskuddet,
relevansen av virkemiddelet, samt om alternative
utforminger av virkemiddelet kunne bidratt til gkt
treffsikkerhet.

6.1.1 Satser for utmdling av tilskudd

Satsene for tilskudd per kvadratmeter er i dag basert
pd allokeringen av den enkelte kommune til
forh&ndsdefinerte kommunekategorier. Plasseringen
av kommunene er basert p& antakelser om markeds-
messige tomte- og boligpriser. Den maksimale
tilskuddsutmélingen tilsvarer en bolig p& 80 kvadrat-
meter, som gjer maksimalt tilskudd per bolig
proporsjonalt med tilskuddssatsen per kvadratmeter.
Dette erstattet tidligere ordning der beregningen var
basert p& prosjektspesifikk og manuell input av
forventede kontantstremmer. Mélet med endringen var
bade & malrette og forenkle tilskuddsordningen.

Av rapporten om implementeringen av
forskriftsendringen i 2018 (Rambell, 2019), fremgér
det at de fleste kommunene oppga at de ville komme
vesentlig dérligere ut med tanke pa starrelsen pa
tilskuddet etter forskriftsendringen. Flere pépekte at
kommunen selv matte ta en stgrre andel av
kostnadene og at det pé sikt kunne fgre til mindre
handlingsrom ved at kommunene ville anskaffe feerre,
eventuelt billigere, boliger, enten i form av boliger
med lavere kvalitet eller boliger i rimeligere omréder.
Den gvre grensen pd 80 kvadratmeter i
utmdlingsmodellen ble trukket frem som det mest
utslagsgivende. Kommunene trakk frem at anskaffelser
av familieboliger og boliger med god beliggenhet
ville bli mindre gunstig & fremskaffe med den nye
grensen. Videre mente kommuner at endringene pd
sikt kunne gjgre det krevende for kommunene & spre
den kommunale boligmassen, og da scerlig for
kommuner med store prisforskjeller internt i kommunen.

Nar det gjelder inndelingen i kommunegrupper
fremgéar det at «[f]lere kommuner mener at de er
plassert i feil kommunegruppe sett ut fra boligprisene i
kommunen. Flere peker ogsd pd at byggekostnadene er
de samme uvavhengig av prisnivdet pd boligmarkedet
for gvrig. Det eneste som kan variere for kostnader til
nybygg er tomteprisene. P& bakgrunn av dette mener
kommunene at det hadde veert mer formdlstjenlig med
en modell med prosentvis utmdling».

18 | undersgkelsen var det kun stilt spgrsmél om omleggingen
til slike faste satser gjorde sgknadsprosessen enklere
og/eller mindre tidkrevende, men det var mulig & inngi

Ideelt sett ber tilskuddsordningen bidra til lavere
enhetskostnader der behovet er starst. Dette vil kreve
mye informasjon fra sgker, og mer ressurser fra
Husbanken for & vurdere sgknader opp mot hverandre
og prioritere riktig.

Faste satser har den fordelen at det blir enklere &
forvalte ordningen nadr satsene farst er fastsatt, og det
vil ogsd veere forutsigbart for sgker hvor mye stette
som er mulig & oppnd. En viktig ulempe er imidlertid
at valg av sats kan pévirke kommunenes valg av
prosjekter. Det er i hovedsak tre problemstillinger som
reises:

e  Blir de faktiske kostnadsforskjellene mellom ulike
kommuner ivaretatt p& en hensiktsmessig méte?

e  Blir kommunenes kostnader knyttet til & dekke
ulike mélgruppers ulike boligbehov ivaretatt?

e  Blir det i tilstrekkelig grad hensyntatt at det kan
veere store variasjoner i boligprisene innad i en
kommune?

Det forste spgrsmalet er relevant i vurderingen av om
tilskuddene blir gitt til kommunene med sterst behov
og om det relative stgttebelgpet gir noen kommuner
vesentlig sterkere insentiver til & sgke om tilskudd enn
andre. Det andre spgrsmélet har betydning for
hvorvidt tilskuddet gir kommunen insentiver til & bygge
utleieboliger der kommunen foretrekker & bygge dem.

Det vil i tillegg til dette veere et sparsmdl om forholdet
mellom tilegnede satser og faktiske kostnader fgrer til
en prioritering av brukte fremfor nye boliger i
kommuner som far relativt mindre tilskudd, og
omvendt, ettersom det md antas at kommunenes
byggekostnader er likere enn bruktboligprisene.

| utgangspunktet kan det forventes at noen kommuner
vil komme dérlig ut av slike faste satser, slik ogsé flere
kommuner pépekte i forbindelse med Rambagills
rapport. Av kommuner i vért intervjuutvalg er det
imidlertid f& som har pépekt dette. Det er heller ingen
som har kommentert satsene i spgrreundersakelsen.’8

Blant kommunene som vi har intervjuet har det
imidlertid blitt papekt tilfeller der det er en
smitteeffekt mellom kommuner nér det gjelder
boligpriser, mens kommunene er registrert i ulike
satsklasser. Overordnet synes det likevel som at
satsene har fungert relativt godt med tanke pé & ta
hensyn til kostnadsforskjeller mellom kommunene. P&
generelt grunnlag er det ikke mulig & fastsl& om en
slik ordning er til fordel for enkelte kommuner fremfor
andre, ettersom det vil avhenge av nivdet pd satsene
til enhver tid. Basert pé& satsene for 2022, finnes det
imidlertid indikasjoner pd& at satsene generelt er

andre kommentarer om ordningen dersom kommunen hadde
dette.

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

48



gunstigere for mindre og usentrale kommuner
sammenlignet med store og sentrale kommuner.
Samtidig er det papekt p& generelt grunnlag at det
er for dyrt & bygge nytt. Det kan antas at forskjellen
mellom bruktboligpriser og nyboligpriser er mindre i
sterre og sentrale kommuner, og at smé og mindre
sentrale kommuner, relativt sett har svakere insentiver
til & bygge nytt.

For de to siste problemstillingene som gjelder forhold
innad i en kommune, er det pdpekt at satsene kan
gjgre det mindre attraktivt & anskaffe boliger i de
omrdder man gjerne skulle bosatt vanskeligstilte. Dette
kan gjerne vcere dyrere deler av kommunen og ndr
tilskuddet blir det samme vavhengig av sted i
kommunen og prisnivd, er det enklere & finansiere
boliger i omrader med lavere priser. Dette kan fare til
en ugnsket opphopning av vanskeligstilte i enkelte
omréder og kan fgre til mindre samsvar mellom gnsket
kvalitet og behovet.

6.1.2 Fleksibilitet i ordningen

| forlengelsen av vurderingene knyttet til fastsettelse
av satser, kan det ogsd reises et spgrsmél om
ordningens fleksibilitet i lys av gnsket méloppnéelse.
Det kan stilles sparsmal ved flere forhold ved
ordningen og hvilken betydning dette far for
fleksibiliteten for & sikre best mulig maloppndelse:

e | hvilken grad pavirker kriteriene for tildeling og
utbetalingssatsene hva kommunene sgker om og
dermed grad av méloppndelse for ordningen?

e  Er ordningen fleksibel nok til & dekke ulike behov
i kommunene?

e | hvilken grad pavirker reglene om
tilbakebetaling og avskriving hvordan kommunene
benytter seg av ordningen?

| tillegg til dette, er det relevant & vurdere hvordan
ordningen er egnet til & ta hensyn til forbigdende
behov, for eksempel knyttet til sterre behov som
oppstér pd kort sikt, som bosetting av flyktninger.

| utgangspunktet vil det forventes at behovet for
utleieboliger har relativt liten variasjon over tid. Det
har imidlertid vist seg at behovet i stor grad pavirkes
av tilfanget av flyktninger i kommunen. Slike store
endringer som kan skje over kort tid, har betydning
for planleggingshorisonten for kommunen og kan ogséa
fere til investeringer med kort tidshorisont der
boligtypene som samsvarer med behovene for
flyktninggruppen, ikke samsvarer med de langsiktige
behovene i kommunen. Interviuene med kommunene
viser at mange kommuner forsgker & dekke inn slike
kortsiktige behov gjennom det private leiemarkedet.
Det synes imidlertid & veere klart at behovet for
kommunale utleieboliger gker ndr et stort antall
flyktninger skal bosettes, i alle fall dersom vi antar at

et gkt sgknadstilfang faktisk er et uttrykk for et gkt
behov som ikke kan dekkes inn p& annen méte.

Kommunenes rapportering om gkt behov for
kommunale utleieboliger n&, som fglge av skt
tilstremning av flykininger ma ses i sammenheng med
kommunenes innsats ved forrige tilstremming. Sgholt
m.fl. (201 8) skriver at kommunene i 2015 og 2016
bosatte et stort antall flykninger ved hjelp av det
private utleiemarkedet (2 av 3 ble bosatt uten statlige
bidrag). Kommunene sier nd, se del 4) at det nd er fa
utleieboliger & finne i de lokale utleiemarkedene.

Det som scerlig er relevant i sammenheng med
kortsiktige behov som oppstér, er muligheten til &
selge boliger for & erstatte disse med mer egnede
boliger for behovet fremover. Avskrivingstiden for
tilskuddet er pd 30 ar og det er krav om
tilbakebetaling dersom boligen selges fer dette,
tilsvarende en drlig reduksjon pé& 3,3 prosent per ér.
Dette innebcerer at kommuner som gnsker & selge en
bolig i avskrivningstiden og erstatte denne med en
investering i en mer egnet bolig, har liten fleksibilitet
nér det gjelder avhending og kjgp for & tilpasse
boligmassen til behovet. Problemstillingen gjer seg
ogsd gjeldende for hardbruksboliger der slitasjen
skjer vesentlig raskere.

| Rambglls rapport om implementeringen av
forskriftsendringen (Rambgll, 2019), ble det papekt at
flertallet av kommunene opplevde at endringen i
nedskrivningstiden ikke hadde store konsekvenser, men
flere fremhevet at forlenget nedskrivingstid ogsé ferer
til at levetiden til boligen métte forlenges fra 20 til 30
ér. | den sammenheng ble det pdapekt at det vil veere
ngdvendig med en betydelig oppgradering etter
rundt 20 ar, i tillegg til sterre krav til kontinuerlig
vedlikehold. Ettersom det var f& kommuner som hadde
erfaring med & benytte tilskuddet til oppgradering, i
Rambglls intervjuutvalg, var det imidlertid i liten grad
synliggjort konsekvenser av at tilskudd til
oppgradering ble fiernet. Det ble imidlertid p&pekt at
mulighetene i bruktmarkedet etter dette ble mer
begrenset ettersom boligene da ma ha ftilstrekkelig
kvalitet ved kijgp. Dette kunne for eksempel hindre
kigp av boliger med egnet beliggenhet dersom
standard og kvaliteter ikke var tilstrekkelig. Noen
kommuner pdpekte ogsd at fierningen av tilskudd til
oppgradering kan veere hemmende for kommuner
med flere boliger i sin portefalie som ikke er i
tilstrekkelig stand. Det er i denne forbindelse verdt &
pépeke at mange kommuner i perioden far
forskriftsendringen, anskaffet mange utleieboliger,
scerlig i forbindelse med flyktningkrisen. Flere
kommuner bosatte feerre flyktninger enn antatt og
opplevde dermed en bedre dekningsgrad. | tillegg til
dette, pdvirkes behovet ogsé blant annet av tilgang i
det private leiemarkedet og hvor godt kommunens
boligmasse utnyttes. Kommunens valg mellom kjgp av

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

49



bruktbolig, ny bolig eller oppgradering av
eksisterende boligmasse, vil kunne variere over tid. |
perioder med for eksempel dérlig tilgang pé boliger,
men der kommunen har potensiale for oppgradering
for & gjere eksisterende boligmasse mer egnet for
malgruppene, vil den manglende muligheten til & f&
tilskudd til oppgradering, kunne veere til hinder for en
bedre tilpasning.

Tilskuddsordningen er, dersom den har nok midler,
fleksibel i den forstand at terskelen for & sgke er lav.
Utfordringen er hvilket tidsperspektiv kommunen skal
ha pé investeringen. Dersom behovet i kommunen viser
seg & bli et annet enn opprinnelig tenkt, gir ordningen
lite insentiv til & gjere tilpasninger, scerlig dersom
behovet best dekkes gjennom salg og nytt kigp. Ogsé
her vil problemet vecere begrenset dersom den
samlede rammen for tilskuddet er tilstrekkelig stor,
mens det ved begrensninger vil fere til at kommunen
ma ta hele kostnaden ved det nye kjgpet.

Imidlertid, fordi behovet og omfanget av utfordringer
i den enkelte kommune er relativt stabilt, sett bort fra
bosetting av flyktninger, vil fleksibiliteten i ordningen
pé kort sikt i liten grad veere ngdvendig. P& den
annen side kan kommunens prioriteringer endre seg,
og insentivene til & gjere de prioriteringene som
kommunen mener er riktige, kan derfor bli redusert av
manglende tilpasningsmuligheter.

De siste drene har tilskuddsrammen veert brukt opp
tidlig pd dret. Dette vil kunne redusere det over-
ordnede samsvaret mellom behov og tildelinger,
ettersom tildelingene i starre grad styres av sgknads-
tidspunktet enn behovet. Kommunene vil da kunne sgke
tidligere enn nér det konkrete behovet er avklart og
dermed kan tilskuddet gé til et mindre optimalt
formal, samtidig som kommunene mister fleksibiliteten i
& kunne sgke nér behovet oppstar.

6.1.3 Prioritering av tilskuddet

De siste arene har rammen for tilskudd blitt brukt opp
tidlig p& &ret og kommuner som har ventet med &
sgke, har enten fatt utbetaling i p&felgende ar, fatt
avvist sgknaden eller ikke fatt mulighet til & sake.
Kommuner kan ogsd ha valgt & ikke sgke basert p&
signaler om at det ikke ville veere tilstrekkelig med
midler i ordningen.

| interviuene har det kommet frem at enkelte
kommuner synes & ha hatt noe mer kunnskap om
tilgjengelige midler og nér det har veert viktig & segke
tidlig for & ha mulighet til & f& innvilget tilskudd. Dette
kan ha medfert at noen kommuner har hatt bedre
muligheter til & f& tilskudd enn andre, uten at det kan
begrunnes i et sterkere behov. Det er uklart hva som
kan veere arsaken til varierende kunnskap i
kommunene. Overordnet opplyser de fleste
kommunene at kontakten med, og informasjonen fra,

Husbanken er god. En mulighet kan vcere at noen
kommuner har hyppigere kontakt med Husbanken
generelt. Dersom dette er kommuner som ogsd har et
identifisert scerlig behov for tilskuddsmidler, s vil
dette veere i trdd med formdlet, mens dersom det i
starre grad skyldes tilfeldigheter, vil det veere
vheldig.

Det er generelt uklart hvilke muligheter Husbanken har
hatt til & gjere reelle prioriteringer for & oppnd best
mulig utnyttelse av midlene. For det farste ville det
krevd at kommunene kunne synliggjere scerlige behov
som i stgrst mulig grad var objektive slik at Husbanken
kunne vurdert kommunenes behov opp mot hverandre.
For det andre ville det trolig ogsd krevd en
systematisk overvaking eller modellering av
utfordringsbildet i kommunene over tid. | tillegg vil de
tilfellene der det allerede tidlig p& daret er sgkt om
mer midler enn det finnes tilgjengelig innenfor
rammene, i realiteten innebcere at Husbanken enten
mad holde igjen midler og enten avvise eller utsette
mulig tildeling for de tidlige seknadene, eller ikke
foreta en avveining av behov og bare prioritere ut fra
nér sgknaden er mottatt.

Videre er det en utfordring dersom sgknader legges
pé& vent uten at det foretas en prioritering opp mot
senere innkomne sgknader. Dersom sgknadene legges i
ke og utbetales fortlapende nar det kommer tilfarsel
av nye midler, basert p& sgknadstidspunktet, vil ikke
kommuner der det oppstér mer akutte behov eller
store plutselige endringer ha mulighet til & fa tilskudd
pé kort sikt. Dersom det foretas en prioritering slik at
mindre prekcere investeringsbehov skyves p4, vil
treffsikkerheten derimot gke. Hvorvidt dette er et reelt
problem, avhenger av den reelle ventetiden dersom
det ogsé tas hensyn til de sgknadene som ville blitt
sendt inn dersom sgknadsmuligheten var til stede
og/eller ikke var opplyst om at det var tomt for
midler.

Videre pavirkes tilskuddsbruken av at den frem til
gjeninnfgringen i 2023, ikke har omfattet
rehabilitering. Dette kan ha gitt for sterke insentiver til
& selge boliger og kjgpe nye, fremfor & rehabilitere
eksisterende boligmasse. Dette kan ha svekket
effektiviteten ved ordningen.

Tilskuddet utgjer kun en liten andel av
investeringskostnaden i bolig. Det har derfor krevd
stor grad av egenfinansiering fra kommunenes side.
De faste satsene kan ha gitt en fordel til de
kapitalrike kommunene, som dermed bdde er best i
stand til & betjene sin andel av investeringen, og i
sterre grad ogsd kan planlegge prosjekter uavhengig
av om tilskuddet blir innvilget eller ikke. Dette kan ha
bidratt til at tilskuddet ikke har gatt til de kommunene
der behovet er stgrst, men i noe stgrre grad fil
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kommuner som ogsé uten tilskuddet ville anskaffet
kommunale utleieboliger.

Til slutt kan kommunenes sgknader og bruk av
tilskuddet veere pdvirket av kompetansen i kommunen.
De fleste kommunene vi har fétt informasjon fra
gjennom intervjuer og spgrreundersgkelsen er godt
kijent med tilskuddsordningen, men det kan variere
hvor godt tilskuddet utnyttes med tanke p& muligheten
for & seke, samt prioriteringer innad i kommunen.
Dette kan for eksempel veere knyttet til rutiner for &
seke og koordinering av sgknader opp mot
malgruppers behov, langsiktig behovsplanlegging i
kommunen, hvordan boligmassen forvaltes og tilpasses
behovet, samt koordinering mellom ulike deler av
kommunen som boligforvaltning og helse. Manglende
kompetanse i kommuner kan fere til at kommunen
enten ikke sgker og at midler da kan gé til andre
kommuner som har mindre behov, eller at kommunen
soker tilskudd til prosjekter mer tilfeldig. Sistnevnte
skyldes ikke ordningen i seg selv, men kan i noen grad
oppsté hvis tilskuddsrammen brukes opp tidlig pd aret
og der tidspunktet for innsending blir viktigere for
kommunen enn hva det sgkes om.

6.2 Forvaltningskostnader

Tilskuddsordningen forvaltes av Husbanken.
Behandling av sgknad og eventuell utméling av
tilskudd felger etter sgknad fra kommunene, selskaper
eller andre som har til formdl & leie ut boliger til
vanskeligstilte. Etter tildeling skal kommunene
rapportere til Husbanken om bruk av boligene. Med
dette folger ressursbruk i b&dde Husbanken og
kommunene. Vi skal vurdere om tilskuddsordningen
fremstér effektiv — at ovennevnte ressursbruk ikke er
sterre enn ngdvendig for & n& mélene med
tilskuddsordningen.

Det er for oss ikke kjent at det fgres regnskap eller
andre oversikter over ressursbruk knyttet til dette
spesifikke virkemiddelet ved Husbankens region- eller
hovedkontor. Vi har derfor ikke mulighet til & tallfeste
forvaltningskostnadene til virkemiddelet. Gjennom
intervju, sp@rreundersgkelsen og dokumentgjennom-
gang, har vi dannet oss et bilde av ressursbruken.

6.2.1 Husbankens ressursbruk

Husbanken bruker ressurser pé flere typer aktiviteter
relatert til tilskuddsordningen: Regionkontorene radgir
fer innsending av sgknader, i tillegg til at seknader
behandles og kommunenes rapportering falges opp
og eventuell tilbakebetaling av tilskudd administreres
ved salg av boliger.

Radgivning

Husbanken fgrer dialog med mange kommuner og gir
veiledning om kommunenes arbeid med kompetanse,
de boligsosiale behovene og virkemidlene som er

tilgjengelige. R&dgivingen som er spesifikk om
tilskuddet inngér derfor ofte i en starre dialog med
kommunen. Sett i sammenheng med @vrig rédgivning
og dialog med kommunene fremstér kostnadene
knyttet til det spesifikke tilskuddet som begrensede,
selv om rddgivning og dialog med kommunene i sin
helhet er en viktig del av regionkontorenes virke. Ad
hoc-veiledning i forbindelse med enkeltsgknader antas
ogsé & veere lite ressurskrevende som fglge av
standardiseringen av sgknadsprosessen.

Soknadsbehandling

Kommunene sender inn standardiserte skjema ved
seknad, i tillegg til relativt standard dokumentasjon
som situasjonskart, takst, prospekter o.l. Det vurderes
som kostnadseffektivt & gjennomgé denne
dokumentasjonen. Etter ny forskrift av 2018 ble ogsé
utmdlingen av tilskuddet standardisert, slik at ikke
kreves individuelle vurderinger av Husbanken om
tilskuddsnivé per sgknad. Ressursbruken for
behandling av sgknader fremst&r som lav sammen-
lignet med verdien av tilskuddene som forvaltes, og
Husbanken gir ogsé uttrykk for dette selv i intervijuer.

Det fglger av forskriften at Husbanken skal gjere
prioriteringer av enkeltsgknader innenfor gitte
kriterier. Det fremstdr som at dette arbeidet i stort
hviler pé& informasjonen kommunene oppgir i
sgknadene, og mindre grad av ytterligere generering
eller sammenstilling av informasjon fra Husbankens
side. Det medgér derfor trolig lite ressurser fil
giennomfaringen av disse prioriteringene. P& den
andre siden kan det stilles spgrsmal ved om det i
saksbehandlingen skaffes til veie et tilstrekkelig
kunnskapsgrunnlag for & reelt kunne identifisere og
prioritere de kommunene med starst boligsosiale
utfordringer, slik forskriften krever.

Selv om forenkling og effektivisering i seknads-
prosessen var en begrunnelse for anbefalingene om
endringer i forskrift i forrige evaluering av tilskudds-
ordningen (Ekhaugen, Rasmussen, Skjeflo, & Westberg,
2017), har vi i denne evalueringen ikke klart &
identifisere spesifikke ressurser i Husbanken som
tidligere har arbeidet med sgknadsbehandling som
har blitt frigjort etter at ny forskrift ble innfart i 2018.
Det er likevel rimelig & anta at arbeidet som tidligere
har blitt gjort i forbindelse med sgknadsbehandling
kan ha bedret Husbankens kapasitet til & lgse andre
oppgaver.

En annen tolkning er at seknadsprosessen fgr 2018
formelt sett var mer komplisert og omfattende uten at
Husbanken reelt sett brukte vesentlig med ressurser pd
faktisk gjennomgang og behandling av sgknadene,
inkludert fastsettelse av tilskudd per sgknad. | sé fall
vil en forenklet sgknadsprosess hovedsakelig ha fert il
kostnadsbesparelser hos kommunene. | tillegg ville vi
forvente begrensede negative konsekvenser for
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treffsikkerheten i ordningen av selve
forskriftsendringen.

6.2.2 Kommunenes arbeid med sgknader

Ved sgknad utfyller og leverer kommunen
standardiserte skjemaer utarbeidet av Husbanken. |
tillegg legges det ved en del dokumentasjon om
boligen(e). Vi har gjennomgatt fullstendige seknader,
inkludert vedlegg, fra utvalg siden 2018. Skjemaet
som kommunene fyller ut, fremstar kort og enkelt.
Dokumentasjonen som legges ved er standard ved
kigp og salg av bolig, og i hovedsak ikke fremskaffet
eller utarbeidet utlukkende for & tilfredsstille
Husbankens krav.

Fra 2018 ble utmdling av tilskudd gjort etter faste
satser per kvadratmeter og etter en geografisk/
kostnadsmessig inndeling. | sparreundersgkelsen blant
kommunene er det en relativt stor andel av
respondentene som har lite kunnskap om hvilken
betydning endringene har hatt og mange har derfor
besvart de aktuelle spgrsmdlene med t«vet ikke». En
viktig forklaring pd& dette er sannsynligvis at mange av
respondentene ikke selv kan forventes & ha kunnskap
om kommunens arbeid med sgknader fgr 2018. Av de
omtrent 50 respondentene som har hatt en formening
om endringene, mener de fleste at sgknadsarbeidet
har blitt enklere (77 prosent) og mindre tidkrevende
(81 prosent).

| dybdeintervjuer blir digitaliseringen av
seknadsprosessen ogsd trukket frem av enkelte
kommuner som positiv, og som et forhold som har
bidratt til mer effektivitet. Alle kommuner vi har
gijennomfart interviuer med oppfatter sgknads-
prosessen som god og ingen oppfatter den som
ungdvendig ressurskrevende. De fleste kommuner
oppfatter dokumentasjonskravene i sgknadsprosessen
som rimelige. En kommune uttalte blant annet at
«dette er et minimum av dokumentasjon som man mé
kunne forvente av profesjonelle aktgrern. Dialog med
Husbanken fungerer godt og seknadsprosessen
oppfattes samlet sett som effektiv.

Nér det gjelder betydning for seknadsomfanget
svarer 75 prosent at endringen ikke hadde noen
betydning, 14 prosent svarer at de har sgkt om
mindre midler etter endringen, mens 12 prosent har
sgkt om mer. Selv om kommunene ser ut til & bekrefte
hypotesen om at forskriftsendringen fra 2018 har fert
til en mer effektiv prosess, og at seknadsprosessen
etter endringen hovedsakelig oppfattes som enkel og
effektiv, ser det altsé ikke ut til & ha betydning for
virkemiddelets samlede méloppnéelse. Det er i det
hele tatt lite fra var spgrreundersgkelse eller fra
interviuer som tyder p& at kommunen har investert mer
i kommunale utleieboliger fordi det har blitt enklere
eller mindre tidkrevende.

6.2.3 Kommunenes arbeid med rapportering

Kommunene skal etter tildeling rapportere til
Husbanken om bruken av boligene. Dette kravet kom
inn i forskriften i 2018. Det er i flere hgringssvar fra
kommuner, inngitt i forbindelse med den nye
forskriften, uttrykt bekymring at de nye rapporterings-
kravene ville vcere ressurskrevende. Det vedstds ogsd
i heringsnotatet at dette vil kunne gi moderat gkte
kostnader for kommunene.

Det er imidlertid ikke fremkommet i intervjuer at denne
rapporteringen er spesielt belastende eller
ressurskrevende for kommunene. Ei heller har noen
kommuner i intervjuene lgftet frem dette som noe som
ber endres. | spgrreundersgkelsen har rundt 40
respondenter hatt en formening om betydningen av
kravene til rapportering og av disse svarer 80 prosent
at rapportering ble enklere og 77 prosent at det ble
mindre tidkrevende. Ogsd innenfor rapportering har
det imidlertid blitt pdpekt av enkelte at digitalisering
prosessen vil kunne gi gevinster for kommunene.

6.2.4 Samlet vurdering av forvaltningskostnadene

Kostnadseffektiv forvalining er et viktig premiss for
den overordnede vurderingen av effektiviteten i
ordningen. Sgknadsprosesser og rapportering
fremstér samlet sett som effektiv. Vi vurderer det som
at det er lave kostnader ved forvaliningen av
virkemiddelet, b&de hos Husbanken og kommunene
som sgker og mottar tilskuddet. At kostnadene er lave,
og har veert ansett som lave ogsé fer forskriftendring,
sammenlignet med verdien av virkemiddelet, stattes av
at reduserte kostnader ikke har hatt betydning for
seknadsomfang og investeringer blant kommunene.

6.3 Boligsosial indikator sett opp
mot bruken av tilskuddet

Vi har tidligere sett pd i hvilken grad tilskuddet bidrar
til fremskaffelse av flere boliger for vanskeligstilte p&
boligmarkedet. Vi skal i dette delkapittelet se
ncermere pd sammenhengen mellom kommunenes
behov for utleietilskuddet (mélt ved kommunenes
sgknadsaktivitet) og det boligsosiale utfordringsbildet
i den enkelte kommune.

Hvis kommunenes tilskuddsbehov og sgknandsaktivitet
er drevet av boligsosiale utfordringene vil det gi oss
indikasjon pé i hvilken grad tilskuddet allokeres til
kommuner med de sterste boligsosiale behovene.
Dette fordrer imidlertid at vi har eller kan finne en
boligsosial indikator som gjer det mulig & identifisere
og sammenligne det boligsosiale utfordringsbildet pé&
tvers av kommuner. Den vanlige tilncermingen i bolig-
sosial forskning har veert & anvende begrepet
(vanskeligstilt p& boligmarkedet» og forsgke & finne
en passende operasjonalisering som muliggjer
statistiske anslag ned p& kommuneniva. En fordel med

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

52



denne tilncermingen i evalueringssammenheng, er at
den ogsd er samsvar i terminologien i Forskriften for
tilskuddet til utleieboliger hvor formdlet med tilskuddet
formuleres med «skal bidra til flere egnede
utleieboliger for vanskeligstilte p& boligmarkedet.
Problemet er, som vi har sett tidligere, at det ikke
finnes noen generell enighet om hverken hvordan
begrepet skal defineres eller operasjonaliseres
(Nordvik, Servoll, & Astrup, 2021), og at anslagene er
sensitive nér det gjelder valget av alternative, men
plausible méter operasjonalisere pé& (Thorsen, 2017).
Videre har tidligere forsgk p& & méle vanskelig-
stilthetsbegrepet veert begrenset til estimering av
insidens(hodetellinger). Dette er problematisk fordi
disse hodetellingene kun fanger opp insidensen, men
ikke intensiteten i vanskeligstiltheten. Problemet er at
alle husstander blitt vektet likt, vavhengig av hvor
vanskeligstilt den enkelte er. Ved & bruke mal som
ikke fanger opp intensitetsdimensjonen, fanges heller
ikke det reelle boligsosiale problemomfanget opp
blant kommunene. Ettersom det kommunale
utleietilbudet vil veere scerlig viktig for vanskeligstilte
som stdr i en spesielt vanskelig gkonomisk situasjon
og/eller som i tillegg har ulike former for ikke-
gkonomiske utfordringer (som f.eks. rus eller psykiatri),
og hvor de individrettede virkemidlene kanskje ikke vil
veere tilstrekkelig til & oppné en trygg og god
bosituasjon. Like viktig som skillet mellom
vanskeligstilthet og ikke-vanskeligstilthet, vil veere
skillet mellom husstander med hey og lav grad av
vanskeligstilthet ettersom det er sistnevnte kategori
som ofte vil vcere mest aktuell for kommunalt utleie.

For ncermere kunne forstd kommunenes boligsosiale
utfordringer, og hvordan de varierer mellom
kommuner og over tid, vil vi farst utforme en ny
indikator for boligsosiale utfordringer pé&
kommunenivé. Indikatoren kombinerer insidens
(forekomsten) og intensitet (graden). Gjennom
regresjonsanalyse analyserer vi hvordan variasjon i
kommunenes boligsosiale utfordringsbilde pavirker
deres sgkeaktivitet pd tilskuddet for utleieboliger.

6.3.1 Valget av boligsosial indikator

For & kunne beskrive sammenhengen mellom bruk av
tilskudd og sammensetning av boligsosiale
utfordringer i kommuner har vi beregnet en indikator
for samlede boligsosiale utfordringer per kommune
per ar. Indikatoren gjer det mulig & sammenligne
boligsosiale utfordringer mellom kommuner og over
tid. Vér boligsosiale indikator er produkt av tre
faktorer: (i) utbredelsen av gkonomisk vanskeligstilthet
i kommunen, (ii) grad av vanskeligstilthet blant de
vanskeligstilte og (iii) leiepriser i det lokale
boligmarkedet. Indikatoren vi har valgt & benytte for

19Vi mé forvente at en del av sgkerne til kommunale
utleieboliger ikke utgjer egne husholdninger og dermed ikke
inngdr ndr de har bolig i andre husholdninger eller er
bostedslgse. Det betyr at dersom de far en egen kommunal

& belyse det boligsosiale utfordringsbildet i
kommunene er gitt ved:

HY, EU60, LMU,,
Hee Ly LMU

hvor Hy; er antall husholdninger i kommune k i ar t,
og H,L/t er antall vanskeligstilte husholdninger i samme
kommune og ar. En husholdning er, i indikatoren, antatt
vanskeligstilt dersom den leier bolig og dens
disponible ekvivalensinntekt ligger under 60 prosent
av den nasjonale medianinntekten for et gitt ar, ogsé
kjent som EU60-grensen (EU60;). Kvotienten i det
ferste leddet i indikatoren angir andelen av
husholdningene i en kommune som har inntekt under
lavinntektsgrensen. En hgyere andel lavinntekts-
husholdninger i en kommune gker indikatoren. Vi
benytter ekvivalensinntekt slik at husholdningenes
starrelse og sammensetning blir hensyntatt. Dette vil
veere viktig dersom det er systematiske forskijeller i
disse dimensjonene pé tvers av kommuner eller innad
kommunene over tid.'?

Vi beregner ogsa en variant av indikatoren som skal
fange opp mer langsiktig vanskeligstilte. | denne telles
kun husholdninger med inntekt under EU60 de siste tre
&rene med i HY,.

Andelen vanskeligstilte sier imidlertid lite om hvor
vanskeligstilte de faktiske er. To kommuner kan ha like
andeler vanskeligstilte husholdninger, men allikevel ha
et sveert ulikt nivd av boligsosiale utfordringer fordi:

e De vanskeligstilte i kommune x kan i gjennomsnitt
veere lengre unna lavinntektsgrensen og dermed i
snitt ha heyere grad av lavinntektsutfordringer
enn i kommune y

e De vanskeligstilte i kommune x kan st& overfor
hayere leieprisnivé enn i kommune y, og dermed
st& overfor hayere levekostnader

For & fange opp disse dimensjonene har vi supplert
andelen vanskeligstilte med et mal pd& intensiteten i
lavinntekt i kommunene og et mal pé& graden av leie-
prisutfordringer i kommunen.

Andre ledd i ligningen méler fgrstnevnte. EU60; er
den nasjonale lavinntektsgrensen i ar t. [, er
gjennomsnittlig disponibel ekvivalensinntekt blant de
antatt vanskeligstilte i kommune k for &r t. Kvotienten
av disse méler avstanden fra gjennomsnittet fil
lavinntektsgrensen. Indikatoren er sterre jo flere blant
de vanskeligstilte som ligger lenger unna lavinntekts-
grensen. En kommune hvor alle lavinntekts-
husholdninger ligger akkurat under EU60-grensen vil

bolig, vil dette ke H}{/t (og Hy,). Tilgang pé flere
kommunale leieboliger kan dermed fare til at indikatoren
viser at de boligsosiale utfordringene har blitt stgrre, alt
annet likt.
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score lavere i indikatoren enn en kommune hvor
gijennomsnittsinntekten blant de vanskeligstilte er
lavere, gitt at kommunene ellers er like.

Tredje og siste ledd i ligningen méler graden av
leieprisutfordringer i kommunen. LM U,; angir
giennomsnittlig arlig leie per kvadratmeter (kvm) i
kommune k i &r t. LMU angir gjennomsnittlig leiepris
over alle &r og prissoner i utvalget. Kvotienten av de
to, og det tredje leddet i indikatoren, angir leieprisen
i hver kommune som andel av kommunen med hgyest
leiepris. Kommunene er derfor rangert etter nivéet pé&
leieprisene.

Leiepriser er hentet fra SSBs leiemarkedsundersgkelse.
Der er leiepriser angitt for atte prissoner. Enkelte store
kommuner og fylker er egne prissoner. Resterende
prissoner er definert for tettsteder etter intervaller for
innbyggertall. For kommuner som ikke er plassert i en
prissone, bruker vi kommunens befolkningstall for &
plassere de inn i en prissone. Vi legger da til grunn
prissonene for tettsteder etter intervall
forinnbyggertall. | kroner medfgrer dette trolig at
leieprisene er noe overvurdert for disse kommune.
Dette er trolig av mindre betydning for analysene vi
benytter indikatoren til, ettersom rangeringen av
kommunene etter leiepris trolig stemmer godt overens
med de faktiske forhold.

Vi har skalert indikatoren til intervallet [0,1]. Den
numeriske verdien som indikatoren genererer for en
bestemt kommune, er vanskelig & tolke i seg selv.

Tabell 6-1: Variabeloversikt for den boligsosiale indikatoren

Nytten til indikatoren er farst og fremt at den fungerer
som et rangeringsinstrument som muliggjer sammen-
ligning av nivaet p& de boligsosiale utfordringene.
Heyere verdi pd indikatoren betyr starre boligsosiale
utfordringen samlet sett. Utover en gkning i andelen
vanskeligstilte vil den boligsosiale indikatoren ogsa
oke hvis gjennomsnittsinntekten til de vanskeligstilte i
kommunene reduseres relativt til EU6029, eller at leie-
prisnivéet gker relativt sett. Mens andelen
vanskeligstilte fanger opp insidensen i vanskeligstilthet,
s& fanger de gvrige leddene 6g opp intensitets-
dimensjonen ved vanskeligstilthet. Var boligsosiale
indikator er dermed et mél p& de boligsosiale
utfordringer som kombinerer bade insidensen
(forekomsten) og intensiteten (graden) i vanskelig-
stilthet. Far vi drgfter mulige innvendinger mot
indikatoren gis en kort teoretisk begrunnelse for véart
valg av boligsosial indikator.

Vanskeligstilt pa boligmarkedet kan forstés, ikke som
en egenskap ved husstanden eller individet, men
snarere som et misforhold mellom de mulighetene som
faktisk finnes p& det lokale boligmarkedet og hus-
standenes ressurser (Nordvik, 2005). For & fange opp
dette misforholdet, og graden av det, trengs en
indikator som bé&de fanger opp intensiteten i ressurs-
mangel, samt graden av prispress i markedet. Vart
valg av indikator kan derfor tolkes & veere i samsvar
med dette misforholds-perspektivet pd vanskelig-
stilthet. Det kan oppfattes som en svakhet ved
indikatoren at fokuserer primcert pé& inntekt og ikke
direkte tar med indikator pa tilleggsutfordringer.

Storrelse Beskrivelse Kilde
Hy, Antall husholdninger i kommune k i ér t. Microdata: BEFOLKNING_REGSTAT_PERSONKODE,
BEFOLKNING_STATUSKODE
Hl‘c,t Antall husholdninger i Hy; med disponibel ekvivalensinntekt, Microdata: BOFORHOLD_EIE_LEIE
I, under EUG60;. Er leietaker.
EU60, Nasjonal lavinntektsgrense for ér t. SSB: Tabell 09593, EU-skala, 60 prosent (kr), Enslig
husholdning
Lt Gjennomsnittlig disponibel ekvivalensinntekt i husholdninger Microdata: INNTEKT_HUSH_IES_EU
med inntekt under EU60,.
LMU,, Gjennomsnittlig érlig leie i kommune k i ar t. SSB, Leiemarkedsundersgkelsen: Tabell 09895
Gjennomsnittlig érlig leie per kvm
U Gjennomsnittlig leie over tid og prissone (LM Uy;) -

Bostedskommune.

Microdata: BEFOLKNING_KOMMNR_FAKTISK

Note: Tabellen beskriver og angir kilder for variablene som inngér i den boligsosiale indikatoren.

20 Det betyr at intensiteten i lavinntekt gker hvis EU60 gker,
alt annet likt.
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Imidlertid vil tilleggsutfordringer og graden av
lavinntekt veere korrelerte, og ved & ta med
intensitetsdimensjonen ved lavinntekt s& vil ogsé
indikatoren fange opp en del av
tilleggsutfordringer?!.

Et annet underliggende teoretisk perspektiv som ligger
til grunn for indikatoren er at det primcere problemet
med lave inntekter, relativt sett, er mangelen p&
muligheter til & oppnd tilfredsstillende levekar (A. Sen,
1983, 1988; Townsend, 1979). Ut ifra dette
perspektivet trenger vi & identifisere levekéarsutfall,
men kan i stedet avdekke disse indirekte gjennom
identifikasjon av (graden av) husstandens mangel pé&
gkonomiske ressurser malt ved lav inntekt. Desto
lengre unna lavinntektsgrensen en husstand befinner
seg, desto starre vil levekarsdeprivasjonene
sannsynligvis veere. Sen mente at i tillegg til lavinntekt
kan husstandene ha forskjellige muligheter til & oppna
gunstige levekér for et gitt inntektsnivd. Denne
forskjellen i individers evne til & transformere ressurser
til gode levekar kalte Sen for konverteringsfaktor (A.
K. Sen, 2009). Et stort spekter av arsaker til variasjon i
individuelle konverteringsfaktorer gjgr det ofte
krevende & estimere pd grunn av databegrensninger.
Regional leievariasjon og forskjeller i levekostnader
dette medfarer, kan betraktes som en kilde til
konverteringsfaktorvariasjon (Mogstad, Langergen, &

Figur 6-1: Fordeling av boligsosiale utfordringer (2021)
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Indikator

Note: Figuren viser fordelingen av indikatorverdien for 2021 for alle
kommuner. Antall kommuner i hvert intervall er indikert over hver stolpe.
Indikatoren ligger mellom 0 og 1, og heyere verdier indikerer starre
boligsosiale utfordringer. Se teksten for detaljer om beregningen av
indikatoren.

21 Utover & inkludere intensitetsdimensjonen i lavinntekt, vil
ogsd indikatoren lettere fange opp tilleggsutfordringer,
eller veere korrelerte med slike, ved at vi ser p& husstander

Aaberge, 2007), og som fanges opp i indikatoren.
Dette er et viktig aspekt ved vanskeligstilthet for &
forstd boligsosiale utfordringer siden boutgifter
generelt utgjer en hay andel av husholdningsbudsjettet
(scerlig for vanskeligstilte), i tillegg til at
trygdesystemet i liten grad differensierer sine ytelser
ut ifra regionale levekostnadsforskjeller.

Det er mulig & komme med flere innvendinger mot
utformingen av indikatoren. Vi vil her kort drgfte noen
av dem. Indikatoren bygger p& en avgrensning av
vanskeligstilthet basert pd husstander som er
leietagere og som har inntekter under EU60. Begge
disse avgrensningskriteriene kan problematiseres.

Forholdet mellom disposisjonsform og vanskeligstilthet
er generelt lite belyst i norsk boligforskning. Selv om
ogsd boligeiere kan veere vanskeligstilte, kan det
allikevel veere hensiktsmessig & holde dem utenfor i
denne sammenheng. Dette er fordi boligeiere med
lavinntekt ofte ligger i det avre sjiktet i inntekts-
fordelingen blant vanskeligstilte og dermed ha et
utfordringsbilde som oftere kan adresseres og lgses
gjennom de individrettede virkemidlene heller enn
kommunale utleieboliger.

EU60 har blitt kritisert for & veere noksé arbitreert
skille mellom lav og ikke-lav inntekt, og er i tillegg
basert pd antagelsen om at konsumpriser (inkludert

Figur 6-2: Utviklingen i boligsosial indikator fra 2009 til
2021 for landet som helhet
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Note: Figuren viser utviklingen i den boligsosiale indikatoren over

perioden 2009-2021, malt som et uvekiet gijennomsnitt over kommunene.

Se teksten for detaljer om beregningen av indikatoren.

som har lavinntekt ikke bare i et enkelt, men som lavinntekt
over tid, sékalt varig eller vedvarende lavinntekt (det vil
sammenhengende lavinntekt de siste tre dr).
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Tabell 6-2: Fordeling av den boligsosiale indikator i perioden 2009-2021 innenfor ulike sentralitetskategorier

Ar Mest sentrale Nest-mest Mellomsentrale 1 Mellomsentrale 2 Nest-minst Minst sentrale
sentrale sentrale

2009 0,18 0,15 0,11 0,10 0,11 0,12
2010 0,19 0,16 0,12 0,11 0,12 0,13
2011 0,22 0,18 0,13 0,12 0,12 0,13
2012 0,24 0,21 0,16 0,14 0,14 0,15
2013 0,30 0,28 0,20 0,17 0,17 0,18
2014 0,16 0,17 0,10 0,08 0,07 0,06
2015 0,18 0,19 0,12 0,09 0,09 0,08
2016 0,20 0,21 0,13 0,10 0,09 0,09
2017 0,20 0,22 0,13 0,11 0,10 0,09
2018 0,22 0,22 0,13 0,11 0,10 0,09
2019 0,25 0,25 0,15 0,11 0,10 0,09
2020 0,25 0,26 0,15 0,12 0,10 0,09
2021 0,24 0,26 0,15 0,11 0,09 0,08

Note: Tabellen viser den boligsosiale indikatoren som uvektet gjennomsnitt over kommunene i hver sentralitetsgruppe. Skillet fra og med 2014 markerer at det

fra da var mulig @ ta ut boligeiere fra gruppen av antatt vanskeligstilte som inngér i indikatoren. Se teksten for detaljer om beregningen av indikatoren.

leiepriser) ikke varierer geografisk innenfor et land.
Det kan derfor innvendes at den er lite egnet til &
fange opp boligrelaterte levekéarsutfordringer
(Mogstad et al., 2007; Monkerud, Astrup, & Nordvik,

muligheter til & differensiere observasjonene etter
disposisjonsform. F.o.m. 2014 har vi har tatt ut
boligeiere. Dette endrer imidlertid det boligsosiale
utfordringsbildet med en markant nedgang i den

2018). Denne kritikken er midlertid mer slagkraftig
mot mal pé& vanskeligstilthet som kun er basert p&
insidens. Nar intensitetsdimensjonen ogsa trekkes inn vil
den arbitrcere karakter til lavinntektsgrensen veere
mindre relevant ettersom observasjon lengre vekk fra
lavinntektsgrensen uansett tillegges mer vekt enn
observasjoner som ligger ncermere.

6.3.2 Hvordan er de boligsosiale utfordringene
fordelt blant kommunene?

Basert p& Microdata 2009-2021 og Leiemarkeds-
undersgkelsen har vi beregnet en boligsosial indikator
for norske kommuner. Indikatoren gir anslag pé&
hvordan det boligsosiale utfordringsbildet varierer

mellom kommuner (Error! Reference source not
found.).

Verdien pd indikatoren er Skalert til [0,1), vi ser at
det er betydelig spenn i observerte verdier fra O til 1.
Allikevel ser vi at majoriteten av kommunene ligger i
intervallet mellom 0,08 til 0,14, og at rundt 330
kommuner ligger i intervallet 0,01 til 0,21.

Tabell 6-2 viser hvordan den boligsosiale indikatoren
har utviklet seg over tid innenfor ulike sentralitets-
kategorier. Det er et tydelig skift i indikatoren f.o.m
2014 og fer. Forklaringen er at fra 2014 gir dataene

22 Som man kanskje kunne forvente ut ifra en antagelse om
gjennomsnittsinntekt til vanskeligstilte eiere ligger hgyere enn
vanskeligstilte leietagere.

boligsosiale indikatoren for alle sentralitetskategorier.
At det boligsosiale utfordringsbildet reduseres s@pass
mye ved & ta ut boligeierne, kan tolkes ved at
andelen vanskeligstilte gdr i stor grad ned uten at
dette i noen scerlig grad motvirkes av gkt inntekts-
intensitet.22 Dette kan isolert tolkes som et mot-
argument mot & avgrense vanskeligstilte mot bolig-
eiere. Det er allikevel grunner til & gjere det i denne
sammenhengen. Kommunalt disponerte utleieboliger vil
sieldent veere virkemiddelet til & lgse bolig-
utfordringene blant lavinntektshusstander som ogsé er
boligeiere. | tillegg vil en andel husstander i denne
gruppen veere minstepensjonister og som ofte som
sitter med nedbetalte I&n og boligformuer, og som i
tillegg vil kunne ha tilgang pd offentlig tienester nér
det gjelder oppfelging og tilrettelegging av boligen.
Dette vil imidlertid veere en del av eldreomsorgen og
ikke den boligsosiale politikken.

Etter 2014 ser vi imidlertid en endring i utfordrings-
bildet i samtlige sentralitetskategori. | de tre laveste
sentralitetskategorier er det mellom 2014 og 2021
tilncermet uendret, med en svak nedgang i de to
laveste sentralitetskategoriene. | sentralitetskategori 2
og 3 ser gjennom tilsvarende periode en gkning pé litt
over 5 prosent, mens Oslo og omegn er regionen med
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starst gkning i boligsosiale utfordringer, med gkning
fra 0,16 til 0,24 som er gkning p& over 20 prosent pé&
8 ar. Vi ser ogsé boligsosiale utfordringene generelt
gker med sentralitet, og at det er betydelig forskijell
mellom Oslo og omegn og de minst sentrale
kommunene. Forskjellen mellom Oslo og de minst
sentrale har ogsd ekt jevnt siden 2014, drevet av
hayere vekst i leiepriser i de mest sentrale
kommunene.

Figur 6-2 viser utviklingen i landet som helhet siden
2009. Til tross for gkninger i de sterste byene, har det
boligsosiale utfordringsbilde gétt moderat nedover
fra 2014 og frem til 2021. Dette stemmer overens
med utviklingstendensen i bostedslgshet og behovene
for kommunalbolig mélt etter ventelistestatistikken i
KOSTRA, ifr. litteraturgjennomgangen i eget kapittel i
denne rapporten

Figur 6-3: Sammenhengen mellom boligsosial indikator og

antall omsgkte boliger per 1000 innbyggere
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Note: Figuren viser et spredningsplott over norske kommuner. Den vertikale
aksen viser antall boliger kommunen har sgkt om tilskudd til i perioden
2014-2022, per 1000 innbygger. Den horisontale aksen viser gjennomsnittet
av den boligsosiale indikatoren i kommunen over perioden 2014-2021.
Figuren er delt inn i fargelagte kvadranter etter gjennomsnittene til hver

variabel.

6.3.3 Boligsosiale utfordringer og kommunenes
behov for tilskudd til utleieboliger

Hvilken sammenheng er det mellom de boligsosiale
utfordringene i kommunene og deres behov for
kommunale utleieboliger, mélt ved deres sgknads-
aktivitet? | Error! Reference source not found. ser vi
forholdet mellom den boligsosiale indikatoren og
antall omsgkte kommunale boliger per 1000
innbyggere. N&r data for sgknader (og tildelinger)
holdes sammen med data som indikerer variasjon i
boligsosiale utfordringer, ser vi slett ingen klar
sammenheng. Blant kommunene med sgknader om flest
boliger per innbygger finner vi ingen
overrepresentasjon av kommuner med scerlig store

boligsosiale utfordringer, og blant kommunene med
starre boligsosiale utfordringer enn gjennomsnittet
finner vi ikke ssknader om scerlig mange boliger per
innbygger.

Det visuelle inntrykket understattes av en
regresjonsanalyse hvor vi benytter indikatoren for
boligsosiale utfordringer og antall bosatte flyktninger
som forklaringsvariabler for antall omsgkte boliger.
Dersom vi ikke tar hensyn til konstante forskijeller
mellom kommuner i tilbgyelighet til & seke om tilskudd,
finner vi ikke noen statistisk sammenheng mellom
indikatoren for boligsosiale utfordringer og antallet
omsgkte boliger. Dersom vi inkluderer konstante
forskjeller mellom kommunene i tilbgyelighet til & sgke
om tilskudd, finner vi imidlertid en statistisk signifikant
og positiv sammenheng mellom indikatoren for
boligsosiale utfordringer og antallet omsgkte boliger. |
alle utpravde spesifikasjoner er det antallet bosatte
flyktninger som i sterst grad forklarer variasjon i antall
omsgkte boliger bédde mellom kommuner og over tid.

Det er ikke &penbart om kommunefaste effekter skal
inkluderes i modellen. Nar disse inkluderes fiernes alt i
sgknadsaktiviteten som er konstant for hver kommune
over tidsperioden vi analyserer. For analysens del
innebeerer dette at vi fierner informasjon i dataene
som kan belyse sammenhengen mellom
sgknadsaktivitet og den boligsosiale situasjonen. Dette
kan veere problematisk, for eksempel dersom béde
sgknadsaktivitet og det boligsosiale utfordringsbildet
er relativt konstant over tid innad i hver kommune. Det
vil trolig veere tilfellet at noen kommuner har stgrre og
vedvarende boligsosiale utfordringer enn andre, og
dette medfgrer et jevnt behov for tilskudd, eller ikke
tilskudd i hele tatt ved at kommunen allerede har
dimensjonert sin utleiesektoren i samsvar med
utfordringer kommunen har med vanskeligstilte med
tilleggsutfodringer. Det er ikke gnskelig & slike
sammenhenger tas ut av vére analyser.

Vi ser at inkludering av kommunefaste effekter i
modellen styrker sammenhengen mellom
seknadsaktivitet og indikatoren, indikerer dette at det
er en ikke-ubetydelig andel kommuner som hvert ar
sgker tilskudd til flere boliger, men som har et relativt
gunstig boligsosialt utfordringsbilde sett opp mot
kommuner som ikke sgker slik. Det er vanskelig &
forklare hva som ligger i de faste effektene, men det
kan for eksempel skyldes kommuner som «er flinke» til
& soke tilskudd. Nér disse kommunene lukes ut med de
faste effektene, viser koeffisienten ftil indikatoren at
det er en sterkere sammenheng mellom
seknadsaktivitet og det boligsosiale utfordringsbildet

Resultatene fra regresjonsanalysene kan fremsté som
til dels som overraskende, i lys av at formélet med
tilskuddet har veert & bidra til & gjgre kommunene
bedre i stand til & mgte boligsosiale utfordringer. En
indikator for & méle variasjonen i disse utfordringene
gir likevel ikke den beste forklaringen pé& hvorfor vi
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Tabell 6-3: Regresjonsanalyse pa antall omsgkte boliger

(M (2)
Boligsosial indikator 0,009 -0,755 **
(varig vanskeligstilt) (0,077) (0,423)
Antall bosatte flyktninger 0,037 *** 0,048 ***
(per 1000) (0,007) (0,008)
Kommunefaste effekter Nei Ja
Antall observasjoner 2 846 2 846
R-kvadrert 0,019 0,189

Note Panelregresjon over kommuner og ér for antall boliger sgkt om
tilskudd til utleieboliger for (per 1000 innbygger i kommunen). Perioden
2014-2021. Regresjonene er vekiet etter kommunenes befolkning.
Robuste standardfeil i parentes. *** signifikant pa 1 % nivé, ** 5 % og *
10 %. Data fra Husbanken, SSB og Microdata.no. Se teksten for
beregningen av indikatoren for boligsosiale utfordringer.

ser variasjon i sgknadsaktivitet mellom kommuner og
over tid23. Funnet stgttes likevel av praksis fra
behandling av sgknader, som i liten grad tilsier at
hensyn til underliggende boligsosiale utfordringer har
ligget til grunn for tilsagn. Det er verdt & merke seg at
de statistiske sammenhengene gjelder béde fer og
etter forskriftsendringen fra 2018. Det er ogsa
d&penbart at budsjettrammene for tilskuddet har veert
gkt og redusert i takt med behovene for & bosette
flyktninger, i alle fall far 2018, og budsjettrammene
har i stor grad pavirket bade hvilke kommuner som
har sgkt om tilskudd og antall boliger som har veert
omsgkt. Dermed har politiske prioriteringer knyttet til
budsjettrammen for tilskuddet i betydelig grad veert
med pd & styre sammenhengen mellom formél og
tilsagn.

6.4 Addisjonalitet og
«crowding out»

For at en tilskuddsordning skal veere formélseffektiv
md den bidra til & skape produkter og tjienester som
ikke ellers ville blitt realisert uten tilskuddsordningen
(addisjonalitet). Hovedformalet med tilskudds-
ordningen er & bidra til flere egnede utleieboliger for
vanskeligstilte p& boligmarkedet. Addisjonalitet for
utleietilskuddet kan dermed operasjonaliseres til &
forstds som hvorvidt tilbudet av egnede utleieboliger
faktisk har blitt starre sammenlignet med den
kontrafaktiske situasjon at tilskuddsordningen ikke
hadde eksistert. Dette kan ytterligere

23 Selv om Husbanken har perioden fra tidlig pé&
2010-tall fram til ca. 2020 prioritert kommuner med
de sterste boligsosiale utfordringene, se bl.a.
evalueringen av Bolig for velferd, sé& finner vi altsé
gjennom vdére empiriske analyser at en slik prioritering
ikke har veert like tydelig nar det gjelder allokering

operasjonaliseres gjennom & analysere hvilke
malgrupper som har fatt et utleietilbud det er grunn til
& tro de ellers ikke ville fatt, eller i mindre grad ville
fatt. Alts& hvilke mélgrupper som scerlig grad kan sies
& ha tjent pé tilskuddsordningen.

Det er flere grunner til at effekten av tilskuddsmidlene
kan vecere mindre enn det antall boliger det har
bidratt til finansiere. For det fgrste kan tilskuddet ha
gatt til & finansiere boliger som kommunen uansett
ville prioritert & anskaffe. Hvis kommunen gjennom &
sgke og motta tilskudd til boliger som uansett ville bli
anskaffet, har kommunen i realiteten fatt
tilleggsmuligheter til & prioritere andre kommunale
oppgaver. | et slikt tilfelle har tilskuddet gitt opphav til
virkninger som ikke var en del av intensjonen med
tilskuddet og som séledes kan betraktes som
utilsiktede virkninger. Dette innebcerer en form for
lekkasje av offentlig midler. Lite tyder pd, basert pé
vére kvalitative intervjuer og svar pé var
sporreundersgkelse, at slike effekter av
tilskuddsordningen er scerlig omfattende.

Den andre mekanismen som potensielt kan redusere
effekten av tilskuddet er sékalte «crowding outh-
effekter (K. Astrup et al., 2015; Viggo Nordvik &
Medby, 2007). Som navnet antyder kan tilskuddet
gjennom sin indirekte virkning pd likevekten i det
lokale boligmarkedet bidra til & fortrenge noe av
boligbyggingen som ville funnet sted i fraveer av
tilskuddsbruken. Gitt at tilskuddet bidrar til den
kommunale utleiemassen, vil det potensielt absorbere
noe av etterspgrselen lokalt. Det vil kunne fare il
mindre prispress og potensielt redusere insentiver fil
privat nybygging. Hvor stor denne effekten er
avhenger av alternativetterspgrselen til nye
husstander i den kommunale sektoren. Dersom
kommunale leietagere har lav alternativettersparsel,
vil fortregningseffekten veere tilsvarende lav. Relativt
nye empiriske studier finner at effekten til en viss grad
fortsatt gjer seg gjeldende (se bl.a Astrup et al.
2015). Det kan tolkes i retning av at graden av
behovspraving sannsynligvis har variert en del mellom
kommuner. Gjennomgé&ende strenge krav til
behovspraving i de fleste kommuner tilsier at denne
effekteten neppe er veldig stor. Likevel tildeler 25
prosent av kommunene boligene sine til sgkere uten
tilleggsproblematikk.

Det er ikke bare tilskuddets kvantitative effekt pé&
tilbudet av utleieboliger som har betydning for
vurderinger av addisjonalitet, men ogsé den

av tilskuddsmidlene. Det kan tolkes som uttrykk for at
det generelt er krevende & differensiere graden av
boligsosiale utfordringer i kommunene, ogsé for
Husbanken.

Evaluering av tilskudd til utleieboliger

58



kvalitative dimensjonen. Vi har imidlertid fé&
holdepunkter for & vurdere eventuelle effekter pé&
kvaliteten som fglge av utleietilskuddet. Generelt
finner vi at kvaliteten i den kommunale massen er
vesentlig redusert og generelt dérlig tilpasset, selv om
noe av dette ogsd md sees p& bakgrunn av sterk
slitasje fra enkelte type brukere og manglende
vedlikehold. Det er likevel mulig at situasjonen kunne
ha veert ytterligere forverret i fraveer av tilskuddet, i
alle fall i en del kommuner.

Gjennomgdende er det grunn til & tro at mélgrupper
som i liten grad har hatt tilgang pé& alternative
virkemidler, ogsé er dem som har hatt stgrst nytte av

boligene som er finansiert gjennom tilskuddsordningen.

Personer med funksjonsnedssetteler, gkonomiske
vanskeligstilte og eldre med et visst omsorgsbehov vil
generelt kunne fé tilgang til andre virkemidler og
boliger og dermed mindre nytte av tilskudds-
ordningen, relativt sett. Derimot ville personer med
utfordringer knyttet til rus og/eller psykiske lidelser,
og generelt husstander med et stort tienestebehov
sannsynligvis hatt et begrenset tilbud i fraveer av
tilskuddet. Sannsynligvis vil bortfall av tilskuddet
dermed medfgre en tilveerelse som bostedslgs for en
del. Flyktninger er en gruppe som kommunene de siste
arene i stor grad har lyktes med & bosette i det
private leiemarkedet. Trolig har kommunene lykkes
fordi flyktningene kommer fra Europa. Det kan veere
grunn til & tro at barnefamilier generelt ville oppleve
starre utfordringer p& det private leiemarkedet og
mange flyktninger vil veere avhengig av bosetting i
kommunal sektor, i hvert fall i den fgrste fasen. En del
nasjonaliteter og etnisiteter ville i sterre grad enn
andre ogsé veert s@rbare for statistisk diskriminering
dersom kapasiteten innenfor den kommunale sektoren
ble redusert.

6.5 Relevans

Spgrsmdlet om tilskuddsordningens relevans kan
formuleres som: (Er det behov for et tilskudd til
utleieboliger for vanskeligstilte2» Sparsmélet er
komplisert fordi vanskeligstilte er en sveert heterogen
gruppe med et sammensatt utfordringsbilde.
Spgrsmalet kompliseres ytterligere av at kommunene
har alternative virkemidler som i noen tilfeller kan
brukes i stedet for utleieboliger, og andre ganger i
mindre grad. Spgrsmdlet om behov for tilskuddet er
neppe et entydig ja/nei- spgrsmal, men snarere et
gradsspgrsmal.

For & klargjere problemstillingen i relevans-
vurderingen kan det veere hensiktsmessige & gjenta
utgangspunktet om at vanskeligstilthet primcert ikke er
en egenskap ved individet, men snarere et misforhold
mellom mulighetene i det lokale boligmarkedet og
individets ressurser.

Dette misforholdet kan i prinsippet lgses ved enten &
tilfare individet gkonomiske ressurser eller ved & senke
inntektskravet i markedet ved & subsidiere boligen.
Mens velferdsordninger tidligere i sterre grad
subsidierte boligene, er det i dag mer vanlig & rette
subsidiene direkte inn mot den enkeltes behov og
dermed tilpasse statten tilsvarende (jfr. bostgtte-
ordningen). A subsidiere boliger vurderes i de fleste
tilfeller som mindre treffsikkerhet, fordi vurderingen av
utmdéling mé gjeres uavhengig av beboeres
individuelle behov for gkonomiske stgtte, som vil kunne
variere i stor grad. Modellen med gkonomiske
individrettede virkemidler (som for eksempel startlén
og bostgtte), er basert pd et premiss om at individet
giennom & fa tilfert tilstrekkelig med gkonomiske
ressurser, dermed kan delta i markedet for & Igse sine
boligutfordringer p& egen hand.

Denne modellen for lgsning av boligsosiale
utfordringer, og dens mulige begrensninger, bar sees
sammenheng med et annet utviklingstrekk i sektoren
som har, og har hatt, en helt sentral betydning for
forstéelsen av den boligsosiale politikkens
samfunnsfunksjon, nemlig den gradvise nedbygging av
institusjonsomsorgen over tid. Denne nedbyggingen er
i samsvar med den politiske mélsettingen om at flest
mulig skal kunne leve og bo i eget hjem med
tilstrekkelige tjenester. Dette har bidratt til &
redefinere funksjonen og betydningen den kommunale
utleiesektor har. Denne gradvise endringen av
funksjonen til den kommunale utleiesektoren har skapt
behov for flere tilrettelagte utleieboliger for personer
med behov for omfattende helse- og omsorgstjenester.

For individer med et omfattende tjenestebehov vil det
i utgangspunktet veere viktig & veere skjermet fra
markedets dynamikk og at boligene i stedet allokeres
etter behovspraving. Den boligsosiale politikken er
sé@ledes basert pd to grunnleggende modeller for
boligsosial problemlgsning, nemlig: den individrettede,
hvor individet forsgksvis settes i stand til & delta i
boligmarkedet, og den boligrettede, hvor individet
skjermes fra markedet, i en starre eller lengre
periode. Det norske boligsystemet bygger imidlertid
pé& et premiss om at alle skal péa litt lengre sikt, sé&
langt det er mulig, settes i stand til & lgse sine
boligsosiale pé& egen hénd, hjulpet av individrettede
tiltak. Den kommunale utleiesektoren er ikke ment &
veere en endestasjon, men en mellomstasjon.
Implikasjonen er kommunale utleieboliger skal gis som
tidsbestemte kontrakter og kommunale leietagere skal
periodevis behovsprgves. Dette kan ogsd tolkes som
jevnlig monitorering leietager utsikter til blir mer
selvhjulpen. Det antas & veere en dynamisk
sammenheng mellom den skjermede modellen og
markedsmodellen, og manglende muligheter til & delta
i markedet i dag, antas i utgangspunktet & veere
midlertidige.
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Denne modellen kompliserer evalueringen av tilskudd
til utleieboliger som virkemiddel og tilsvarende
behovet for tilskuddet. Det er uklart hvor dynamisk
dette systemet faktiske er og for hvor mange i
leiesektoren kommunale boliger er et reelt springbrett
til & klare seg selv. Det er midlertid grunn til & tro at
veien fra skjermet til ikke- skjermet boligmarked kan
veere lang for mange. For disse personene finnes det
en rekke utfordringer og hindringer knyttet til &
benytte markedet som arena for boligsosial
problemlagsning, utover det rent gkonomiske. Blant
annet kan behovet for tienester fra kommunen legge
en skranke for markedsdeltagelse for enkelte.

Geografisk spredning blant personer med scerskilte
behov kan for eksempel kan ogsé skape utfordringer
for at kommunen skal kunne gi et fullstendig
tienestetilbud. Dette kan tilsi kommunen ber foreta
tilrettelegging av boliger for & effektivisere tjeneste-
produksjon til kommunen gjennom samlokalisering. For
enkelte kan utfordringene i tillegg gjelde
begrensninger i konsumentsuverenitet som fglge av
reduksjon i beslutningskompetanse eller manglende
evne til & ivareta egne interesser. Vi finner scerlig slike
hindringer som fglge av utfordringer med
rusavhengighet og/eller psykiske lidelser, men en del
flyktninger vil i alle fall i perioder ha svak
beslutningskompetanse i boligmarkedet.

| andre tilfeller ligger utfordringene i strukturelle
utfordringer i leiemarkedet. Ensidig utvalg av mindre
boliger og korte kontrakter kan gjer det krevende for
enkelte husholdningstyper & finne egnede boliger i det
private leiemarkedet. Det norske leiemarkedet har
relativt lite innslag av profesjonelle utleiere. Overvekt
av risikoaverse amatgrutleiere i kombinasjon med
asymmetrisk informasjon har vist at mange vanskelig-
stilte utsettes for ulike former for leieprisdiskriminering.
Felles for slike utfordringer knyttet til markedssvikt er
at de ikke uten videre, og i alle fall ikke
samfunnsgkonomisk effektivt kan lgses ved tilfgrsel av
ressurser til individet.

Det er imidlertid et &pent spgrsmal om slike
utfordringer ngdvendigyvis tilsier en Igsning i den
kommunale utleiesektoren. Flere analyser av
startl@nsordningsordning viser at det rom for & utnytte
denne i starre grad og medferer at potensielt flere
boligsosiale problemer kan lgses innenfor rammen av
det private boligmarkedet enn tidligere antatt. Det vil
si at hvilke utfordringer og hvilke husholdninger vi
antar at ber plasseres i hver gruppe er i glidning.

Heterogenitet og den sammensatte karakteren i
utfordringsbildet, m& ogsé ses pé& bakgrunn av den
fornyede rollen sektoren har fatt gjennom avviklingen
av institusjonsomsorgen. For mange vanskeligstilte er
utfordringsbildet lite dynamisk og med langsiktige
behov for en stabil bosituasjon i en skjermet leiesektor.

For andre er situasjon mer dynamisk og med starre
muligheter til pé& sikt for & bli selvhjulpen. | praksis kan
det veere krevende for kommuner & skille mellom
situasjoner som best bar lgses ved hjelp av
utleieboliger og nar situasjonen kan lgse ved hjelp av
andre boligsosiale virkemidler. Slike vurderinger har
blitt mer kompliserte ved at siden startldnsordningen
etter hvert har f&tt mulighet til nd individer og
husstander noksé langt ned i inntektsfordelingen.

Osnes og Servoll (2023) finner ogsé at 75 prosent av
kommunene svarte at det vanligvis ikke er tilstrekkelig
& veere gkonomisk vanskeligstilt for & f& tildelt
kommunal bolig. Vére funn bekrefter ogsa at en del
av den kommunale utleiemassen ikke ngdvendigvis
brukes av husstander med det sterste boligsosialt
behovet. Det tilsier at relevansen tilskuddet i en del av
tilfellene er mindre klart og potensielt kunne veert
erstattet av for eksempel en mer offensiv
startlénsbruk. Selv om bostedslgshet har gatt ned over
tid, vil dette i seg selv fortsatt kunne tolkes som at
utleiesektor funksjon som erstatning for
institusjonsomsorgen fortsatt har en del & ga pé.
Samtidig er det uklart om dette i seg selv tilsier behov
for oppskalering og gkt behov for tilskudd, eller om at
kapasiteten sektoren bedre kan utnyttes gjennom ulike
og bedre strategier for & bedre vedlikehold og
forvaltning, gkt gjennomstremning og reduksjon av
tomgang.

Oppsummert:

e Spgrsmdlet om tilskuddsordningens relevans kan
formuleres som: «Er det behov for et tilskudd til
utleieboliger for vanskeligstilte?n. Malgruppene
for kommunale utleieboliger er heterogene med
et sammensatt utfordringsbilde. | noen tilfeller
kommunene bruke alternative virkemidler kan
brukes i stedet for utleieboliger, andre ganger er
dette vanskelig eller umulig. Sparsmalet om behov
for tilskuddet er ikke et entydig ja/nei- spgrsmdl,
men snarere et gradsspgrsmal.

e  Kommunene har grunnleggende to tilncerminger
(modeller) til & lase boligsosiale problemer: den
individrettede, hvor individet forsgksvis settes i
stand til & delta i boligmarkedet primcert gjennom
startlén og bostatte), og den boligrettede, hvor
individer skjermes fra markedet, i en stgrre eller
lengre periode gjennom & fa tilgang kommunale
utleieboliger.

e Ut ifra perspektivet at vanskeligstilthet ikke er en
egenskap ved individet selv, men heller et
misforhold mellom priskravet i markedet og
individets skonomiske ressurser, kan individrettede
modellen fremst& som den mest relevante
metoden for & lase boligsosiale problemer pé.
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Imidlertid har den gradvise institusjonsomsorgen
over tid og den politiske mélsettingen om at flest
mulig skal kunne leve og bo i eget hjem med
tilstrekkelige tienester, skapt nye boligsosiale
utfordringer som ikke like enkelt lar seg lgse
gjennom individrettede gkonomiske boligsosiale
virkemidler som sikrer tilstrekkelig autonomi i det
ordincere boligmarkedet. Det er flere grunner til
det. Dersom det blir for stor grad av geografisk
spredning mellom boenheter som har behov
tienester fra kommunen, kan det veere
utfordrende for kommunene oppnd effektivitet i
sin tjenesteproduksjon og dermed gi et fullverdig
tienestetilbud. Det tilsier at i mange tilfeller
kommunene har behov for & samlokalisere
boenheter som har tjenestebehov, noe som vil
veere krevende & oppnd i det ordincere
markedet. Enkelte vanskeligstilte vil ogsd ha
begrensninger i konsumentsuverenitet som falge
av reduksjon i beslutningskompetanse eller
manglende evne til & ivareta egne interesser (feks
personer med rus/og eller psykiatri). | tillegg er
det en rekke strukturelle utfordringer p& det
private leiemarkedet knyttet til et ensidig utvalg
av mindre boliger og ulike former diskriminering.

Dette i sum tilsier at kommunene i en del tilfeller,
scerlig hvor vanskeligstilte har utfordringer utover
det rent gkonomiske, vil det det kunne vcere
krevende & lgse de boligsosiale utfordringer
innenfor rammen av det ordincere boligmarkedet.
Det tilsier at det behov for en supplerende og
skijermet utleiesektor.

Samtidig er det uklart om sektoren i dag er
tilstrekkelig dimensjonert og hvilken grad det er
behov for ytterligere oppskalering og okt behov
for tilskudd. Vi finner at det er rom for at

kapasiteten sektoren bedre kan utnyttes gjennom
ulike og bedre strategier for & bedre vedlikehold
og forvaltning, gkt gjennomstrgmning og reduksjon
av tomgang. Selv om kommunene primcert bruker
kommunale utleieboliger til & bosette
vanskeligstilte med tilleggsutfordringer, tilsier
vére funn at ogsé at en del av den kommunale
utleiemassen ikke ngdvendigvis brukes av
husstander med det sterste boligsosialt behovet. |
tillegg har flere analyser av
startlénsordningsordning viser at det rom for &
utnytte denne i sterre grad og medfgrer at
potensielt flere boligsosiale problemer kan lgses
innenfor rammen av det private boligmarkedet
enn tidligere antatt.

En ytterligere utfordring med & ansl& behov
kommunale utleie boliger og tilskudd er at norske
boligsystemet bygger imidlertid p& et premiss om
at alle skal pé litt lengre sikt, s& langt det er
mulig, settes i stand til & lgse sine boligsosiale p&
egen hand, hjulpet av individrettede tiltak. Den
kommunale utleiesektoren er ikke ment & veere en
endestasjon, men en mellomstasjon. Det antas &
veere en dynamisk sammenheng mellom den
skiermede modellen og markedsmodellen, og
manglende muligheter til & delta i markedet i
dag, antas i utgangspunktet & veere midlertidige.
Kommunale utleieboliger skal derfor gis som
tidsbestemte kontrakter og kommunale leietagere
skal periodevis behovsprgves. En slik kontinuerlig
monitorering av leietagernes muligheter til & bli
selvhjulpne kan veere krevende for kommunene,
og det vil i praksis veere vanskeligstilte & vite om
vanskeligstilte som ikke far fornyet sine
kommunale leiekontrakter faktisk vil veere i stand
il & lase sine boligutfordringer i det ordincere
boligmarkedet pé& egenhénd.
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7. Samlet vurdering og anbefalinger

Evalueringen av Husbankens tilskudd til
kommunalt disponerte utleieboliger viser at
tilskuddet har vaert et viktig virkemiddel i
kommunenes arbeid for G fremskaffe boliger til
vanskeligstilte grupper. Forvaltningen av
tilskuddet har vaert kostnadseffektiv, men kunne
sannsynligvis ha vart mer treffsikker. Nedenfor
folger en oppsummering av noen av de viktigste
egenskapene ved og effektene av

tilskuddsordningen.

e Tilskuddet har i stor grad bidratt til et bedre og
tryggere botilbud for malgruppene

e Tilskuddet har bidratt til forutsigbarhet ved &
styrke kommunenes langsiktige rammer for &
finansiere ngdvendige investeringer

e Tilskuddet har scerlig veert viktig for & sikre
kapasitet til bosetting av flyktninger i kommunene

e Ordningen har veert kostnadseffektiv bade for
kommunene og for forvaltningen i Husbanken

e  Uklare rutiner for prioritering av sgknader og
sokere, i tillegg til et stort fokus pé& kapasitet for
bosetting av flyktninger, gjer treffsikkerheten i
ordningen noe usikker

Et viktig virkemiddel pa et viktig omrade

Kommunenes boligsosiale arbeid og innsats for &
fremskaffe egnede boliger til scerlig utsatte grupper
er et omrdde hvor offentlige tiltak for & utjevne
sosiale forskjeller kan utlgse store gevinster, blant
annet p& grunn av store kostnader knyttet til velferds-
tienester i kommunene og samfunnsgkonomiske
kostnader knyttet til for eksempel helse og arbeids-
marked. Innsikten om at tilgang til bolig er helt
grunnleggende og at andre velferdstiltak begr bygge
opp under dette, ligger til grunn for blant annet
«Housing firsth-modellen som har veert tatt i bruk i
mange deler av verden.

Norske kommuner benytter mange typer virkemidler
pd& det boligsosiale omradet, og dette reflekterer at
malgruppenes behov bade er varierende og ofte
sammensatte. Var evaluering viser at Husbankens
tilskudd til kommunalt disponerte utleieboliger har
veert et viktig virkemiddel for kommunene, og vi peker
scerlig pd enkelte malgrupper hvor vi anser at tiltak
rettet mot boliger snarere enn mot beboere har veert
effektivt for & oppné velferdsgevinster. | den samlede
vurderingen er det ogsd viktig & peke pd at
forvaltningen av tilskuddet fremstar som
kostnadseffektiv.

Evalueringen har veert gjennomfegrt i en periode hvor
tilskuddet nylig har blitt fiernet som kilde til statte fra
staten til kommunene, og det er tydelig at et eventuelt
permanent bortfall vil kunne ha stor negativ
betydning. | evalueringen av tilskuddsordningen kan vi
konkludere med at tilskuddene kommunene har mottatt
har veert avgjgrende for kommunenes kapasitet til &
investere i egnede utleieboliger. Boliginvesteringer er
kapitalkrevende, og i mange kommuner mé&
tilgijengelige midler til investeringer fordeles pé&
mange sektorer med betydelige underdekkede behov.
For enkelte grupper har statlige bidrag til
investeringer i utleieboliger sannsynligvis hatt stor
betydning.

Overordnet er derfor vurderingen at tilskuddet i stor
grad har bidratt til et bedre og tryggere botilbud for
maélgruppene sammenlignet med det som ville veert
situasjonen uten tilskuddet.

Dimensjonering og forutsighbare rammer

Det er lite som tyder p& at rammene for tilskuddet til
kommunalt disponerte utleieboliger har veert
overdimensjonert siden 201 1. Kommunene peker pé&
underdekkede behov for noen av de mest utsatte
gruppene, hvor vi mé& anta at kommunale utleieboliger
er et godt egnet virkemiddel, og forventninger ftil
demografisk utvikling, forsterker inntrykket av at den
kommunale kapasiteten for & fremskaffe egnede
boliger generelt sett ikke er overfinansiert. Dette
gjelder ikke bare antall boliger, men ogsa kvaliteten
og tilpasningen i den eksisterende boligmassen til
né&vcerende og fremtidige behov.

Det boligsosiale arbeidet i kommunene preges av at
de fleste kommunene har langsiktige boligsosiale
utfordringer som varierer lite over tid. Statlige tilskudd
til kommunale utleieboliger har veert viktig for & mate
slike langsiktige utfordringer, og vi ser flere
indikasjoner pé at tilskuddsordningen har veert godt
innrettet for & lzse behov innenfor flere mélgrupper.
Blant annet har det veert trukket frem som verdifullt
for kommunenes boligsosiale arbeid at tilskuddet har
gitt langsiktige og forutsigbare rammer for & megte et
langsiktig behov. Mange kommuner har ved inn-
gangen til 2023 vcert scerlig negativt rammet av at
tilskuddet har falt bort fordi denne stgtten til
langsiktighet i det boligsosiale arbeidet dermed ogsa
har falt bort.

Flere kommuner har imidlertid p&pekt at tilskudds-
rammen de siste &rene har veert begrenset og at det
har veert tomt for midler tidlig p& &ret. Dette kan ha
fert til at midlene i mindre grad har gétt til de
kommunene som har stgrst behov, men til de
kommunene som er raskest med & sgke. Potensielt kan
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midler i sterre grad ha gatt til kommuner som har
startet planleggingen av prosjekter som uansett ville
blitt gjennomfgrt, mens kommuner som i starre grad
ville veert avhengige av tilskudd for prosjektgjennom-
fering, ikke har sgkt tidsnok.

Nedskrivingstid

Nedskrivingstiden for tilskuddet innebcerer implisitt at
staten er med pé& & finansiere et ventet verditap pa
boliginvesteringene knyttet til hardbruk og annen
scerlig slitasje. Et kapitaltilskudd uten slik nedskrivings-
tid, som ville ha veert & anse som et rentefritt 1an, ville
ha gjort at kommunene risikerte & matte betale tilbake
tilskuddet i sin helhet etter salg av boliger ogsé etter
vesentlige realiserte verditap. Dette ville ha gjort det
vanskeligere & stimulere til investeringer gjennom
tilskuddet.

Kortere nedskrivingstid for & f& bedre samsvar mellom
nedskrivingstid og forventet levetid pd investeringene
har veert gnsket fra flere kommuner vi har veert i
kontakt med i denne evalueringen. Med kortere
nedskrivingstid argumenterer noen kommuner for at
det ville ha veert enklere for kommunene & gjere
hensiktsmessige omdisponeringer med salg og
reinvesteringer for & tilpasse sin boligmasse til nye
behov i kommunen. Dette er en side ved ordningen
som isolert sett har gjort den mindre fleksibel med
tanke p& & mete endringer i kommunenes behov. Selv
om det ikke ser ut til at tilskuddet i for liten grad har
stimulert til boliginvesteringer p& overordnet nivé, er
det klart at kommunene har vesentlige utfordringer
med boliger som ikke er godt tilpasset malgruppenes
névcerende og fremtidige behov.

Det er pd den andre siden verdt & ta med at tilskudd
til investeringsmidler med for kort nedskrivingstid
kunne ha gitt kommunene insentiver til & overinvestere i
kommunale utleieboliger pé& grunn av mulighetene for
finansielle gevinster. Tilskuddet kunne ogsé pé& denne
méten ha finansiert overinvesteringer i nye boliger til
kostnader som overskrider markedsverdien pé&
boligene. Vi finner ikke tegn til slike ugunstige
virkninger i var gjennomgang, utover at investeringer i
boliger til en kostnad som overstiger markedsverdi i
en del tilfeller er gnskelig. Kortere nedskrivingstid ville
sannsynligvis ogsd matte bety finansiering av feerre
boliger, dersom den totale rammen for tilskuddet ikke
skulle veert gkt tilsvarende. Det er ikke var oppfatning
at dette ville ha veert en mer hensiktsmessig
prioritering. P& en annen side vet vi at kommunene for
& unngd tilbakebetaling av tilskudd helst har solgt
unna gamle eiendommer nér det har veert behov for &
skifte ut deler av boligmassen. Derfor er det ikke
opplagt at en noe kortere nedskrivingstid ville hatt
scerlig betydning for antallet prosjekter som har latt
seg finansiere gjennom ordningen.

| forbindelse med innfaringen av gkt nedskrivningstid,
ble samtidig muligheten til & sgke om tilskudd fil
oppgradering fiernet. Da implementeringen av
endringene ble evaluvert i 2019, var det f& kommuner
som hadde erfaring med bruk av tilskuddet til
oppgradering. En &rsak til dette kan ha veert at de
siste &rene fer endringen var preget av investeringer
for & bosette flyktninger. Behovet var dermed i
hovedsak & gke boligmassen og dette kan ha gjort
det underliggende behovet for oppgraderinger lite
synlig. Flere kommuner opplevde i denne perioden &
oke sin dekningsgrad, blant annet med bakgrunn i at
antall flyktninger som skulle bosettes ble fcerre enn
forventet. Etter 2018 har ikke bruk av tilskuddet til
oppgradering veert mulig. Dette gjer det vanskelig &
vurdere om tilskudd til oppgradering rent faktisk vil
veere mer treffsikkert enn kun tilskudd til kigp og
nybygging ettersom behovet i store deler av perioden
har veert & gke boligmassen fremfor & tilpasse den.
Dersom tilskuddsordningen i hovedsak hadde veert
innrettet mot de langsiktige behovene i kommunen,
burde det vurderes om tilskudd ogsd burde veert gitt
til oppgraderinger.

Kostnadseffektiv forvaltning

En av begrunnelsene for forskriftsendringen i 2018
var & oppnd en forenklet sgknadsprosess og en mer
effektiv forvaltning av tilskuddet. Bruken av faste
satser og allokering av kommuner til grupper basert
pd antatte kostnader ser ikke ut til & ha svekket
attraktiviteten i ordningen. Vi finner derimot
indikasjoner pé& at forenklingen faktisk har bidratt til &
effektivisere arbeidet i kommunene, og pé& overordnet
nivé fremstar tilskuddsordningen som sveert effektivt
innrettet med tanke pd& samlet ressursbruk i
administrasjon og forvaltning sammenlignet med
verdien av tilskuddene som forvaltes.

Tilskuddet har scerlig hjulpet kommunene med a
skaffe boliger til flykininger

Et viktig kjennetegn ved tildeling av midler til
kommunene gjennom tilskuddet siden 2011, har veert
at svingninger i tildelte midler i stor grad har fulgt
kortsiktige svingninger i behov som fglge av
tilstremming og bosetting av flyktninger i kommunene.
Vére analyser viser at variasjon i seknader og
tildelinger i stgrre grad kan forklares av variasjon i
behov for bosetting av flyktninger enn av variasjon i
indikatorer for andre boligsosiale utfordringer. @kie
behov for kommunale utleieboliger i perioder med gkt
bosetting av flykininger henger til dels sammen med
at flyktningene faktisk bosettes i nylig fremskaffede
kommunale boliger, og til dels sammen med at
flyktninger som bosettes i privateide utleieboliger
fortrenger kapasiteten til & finne private utleieboliger
til andre utsatte grupper. Det er &penbart at
kommunene i forbindelse med den pdgdende krigen i
Ukraina har store udekkede behov for & fremskaffe
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nye boliger til ukrainske flyktninger, og den
midlertidige gjeninnferingen av tilskuddet i 2023 er
ogsd et svar fra regjeringen pé dette behovet.

Heterogenitet og ordningens treffsikkerhet

En annen viktig observasjon fra evalueringen er at det
er store forskjeller mellom kommunene med tanke pé&
hvilke mélgrupper de kommunalt disponerte utleie-
boligene brukes til & betjene. Dette reflekterer at
tilskuddsforskriften bade fer og etter 2018 har hatt
en bred definisjon av formélet med ordningen, og at
kommunenes boligsosiale utfordringer varierer mye. |
prioriteringen av potensielle mottakere av tilskudd har
det tilsynelatende heller ikke veert gjort systematiske
vurderinger av underliggende boligsosiale behov i
hver kommune.

Forvaltningen av tilskuddet ser altsé ikke ut til & ha
veert innrettet optimalt for & sikre en enhetlig
sammenheng mellom ressursbruk og méloppnéelse,
noe som kan ha hatt negativ betydning for
tilskuddsordningens treffsikkerhet. P& den annen side
ser forvaltningen ut til implisitt & ha gitt mye ftillit til
kommunenes evne til & styre virkemiddelbruk etter
lokale utfordringer og muligheter. Kombinert med
tilskuddssatser som har overlatt en stor del av
finansieringsansvaret til kommunene ogsé ved
tildeling, har dette bé&de gitt kommunene en viss
fleksibilitet og lave forvaltningskostnader uten at
formalet med tilskuddet har veert undergravd.

Selv om evalueringen viser at tilskuddsordningen har
veert avgjerende for kommunenes kapasitet til & gjere
investeringer, innebcerer variasjonen vi har funnet i
hvordan boligene benyttes at det kan stilles spgrsmal
om hvorvidt alle sider ved virkemiddelbruken stgtter
opp om ordningens treffsikkerhet. Vi finner scerlig
grunn til & problematisere bruk av stette for
boliginvesteringer for mélgrupper som vi mé anta ville
kunne klare & fremskaffe egen bolig dersom de fikk
tilstrekkelig gkonomisk stette. | en del kommuner finner
vi at tilskuddet til utleieboliger i fgrste omgang er
brukt til & fremskaffe leieboliger p& grunn av
manglende kapasitet til & takle et midlertidig gkt
behov, og at de kommunale boligene brukes til & huse
andre grupper ndr det utlgsende behovet etter hvert
har avtatt.

Et typisk tilfelle er at tilskuddet brukes for & kunne
bosette flyktninger i kommuner uten kapasitet i det
private markedet, og at flyktningene som farst
bosettes i slike mindre kommuner flytter til andre mer
sentrale kommuner nér de etter hvert evner & skaffe
bolig selv. Vi finner bare i noen grad at kommunale
boliger som fglge av dette stér tomme, men det er
sielden at boligene som har veert finansiert ved hjelp
av Husbankens tilskudd selges nar det utlgsende
behovet faller bort. Nér boligene i slike tilfeller gar

over til & brukes av andre grupper, innebcerer det
scerlig to ting:

1. Treffsikkerheten reduseres av at forholdet mellom
underliggende boligsosiale behov i kommunene
og tilgang pé statlig delfinansierte boliger blir
skjevere.

2. Treffsikkerheten reduseres av at subsidier til bolig
brukes i en del tilfeller hvor forskningen peker pa
at tiltak rettet mot beboer er et mer treffsikkert
virkemiddel.

Alternativer til utforming av tilskudd

Det er scerlig to utfordringer vi ser i var evaluering av
tilskuddet til kommunalt disponerte utleieboliger.
Innretningen av tilskuddet har gitt en sveert kostnads-
effektiv forvaltning, men liten grad av systematisk
prioritering av sgknader og sgkere. Samtidig som
kostnadene har veert holdt til et minimum, har dette
sannsynligvis péavirket treffsikkerheten i ordningen
negativt. Treffsikkerheten i ordningen har ogsé veert
rammet negativt av at et virkemiddel med langsiktig
innretning i stor grad er brukt for & mate utfordringer
som oppstdar pd kortere sikt.

Tilskuddsordningen er midlertidig utvidet til & gjelde i
2023, men ordningen forventes & forsvinne etter
dette. Det kan likevel tenkes at statlig stette til
kommunale investeringer i utleieboliger vurderes
reintrodusert. Det er ingen tvil om at kommunenes
behov for kommunale boliger er stort og forventes &
vokse, og at det er usikkert hvordan kommunene skal
finansiere sine ngdvendige investeringer.

Dersom en ny ordning vurderes, vil vi basert pé var
evaluering anbefale at det i stedet for at et generelt
tilskudd til kommunalt disponerte utleieboliger blir
brukt til & bosette flyktninger, som har veert et behov
som har svingt kraftig i omfang, heller oppretter en
egen finansieringsordning for nettopp bosetting av
flyktninger, og at en slik ordning knyttes tett til
prosessen frem til bosettingsvedtak. A skille disse
formalene fra hverandre kunne hjulpet pé
treffsikkerheten for tilskudd til investeringer i utleie-
boliger for andre malgrupper pé flere mater, og
forskriften for tilskuddsordningen slik den har statt
siden 2018 ville ha fremstétt som mer hensiktsmessig.
Dersom en permanent gjeninnfgring av tilskudds-
ordningen vurderes etter 2023, bgr det derfor veere
naturlig & vurdere & innfgre to separate
finansieringsordninger.

| tillegg er det naturlig & anbefale utviklingen av et
verktgy for & fglge og sammenligne boligsosiale
utfordringer pé& tvers av kommuner og over tid som
kan brukes i prioritering av sgknader om tilskudd ftil
investering i kommunale utleieboliger til slike formail.
Dette vil sannsynligvis kunne bidra til gkt treffsikkerhet
uten gkte kostnader knyttet til dokumentasjonskrav i
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kommunene, og med beskjedne kostnader knyttet til
datainnsamling og overvaking hos Husbanken. En
eventuell ny forskrift mé ogsé gi Husbanken anledning

til & prioritere sgknader etter forventninger til
kommunale behov og dermed forventet samfunnsnytte
per sgknad.
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