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Resymé:

Hva sarpreger storbykommunenes sosiale og gkonomiske utfordringer? Pa oppdrag for KS sitt «Pro-
gram for storbyrettet forskning» har Arbeidsforskningsinstituttet (AFl) og Senter for gkonomisk forsk-
ning (S@F) analysert norske storbyers utfordringer, med saerlig vekt pa boligsosial sektor. Studien om-
fatter en kunnskapsoversikt for perioden 2005-2015 som identifiserer en rekke storbyutfordringer og
kunnskapshull. Studiens gkonomiske analyser av storbyenes utgiftsniva i de fleste tjenestesektorer vi-
ser at driftsutgiftene i de fem storbyene har veert relativt hgye innen sosiale tjenester, bolig og sam-
ferdsel, mens for investeringsutgifter skiller storbyene seg lite fra gvrige kommuner. Innenfor bolig-
sektoren viser analysene hgyt utgiftsniva for storbyene med hensyn til kommunalt disponerte boliger
og bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig. Boligsektoren inngar ikke i utgiftsutjevning
i dagens inntektssystem, men deler av utgiften utjevnes trolig indirekte gjennom brukerbetalingen ved
at stgnad til boutgifter inngar i sosialhjelp. | tillegg bgr dagens storbytilskudd ses i sammenheng med
seerlig hgye utgiftsniva i storbyene. Kriteriene som inngar i delkostnadsngkkelen for sosialhjelp forkla-
rer deler av variasjonen i etterspgrsel etter boligtjenester og utgifter pa tvers av kommunene. Storby-
ene har szrskilte utfordringer i den boligsosiale sektoren knyttet til sterk befolkningsvekst, presset
boligmarked og hgy andel vanskeligstilte. Casestudier basert pa intervju med sentrale aktgrer og do-
kumentanalyse av den boligsosiale sektoren i storbyene bekrefter disse funnene og identifiserer i til-
legg en rekke utfordringer for boligsosialpolitikk.

Emneord:

Storby, boligsosial, boligmarked, demografisk endring, inntektssystem
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Forord

Pa oppdrag for KS sitt «Program for storbyrettet forskning» har Arbeidsforskningsinstituttet (AFl) og
Senter for gkonomisk forskning (S@F) giennomfgrt et FoU-prosjekt som analyserer storbyenes sarlige
utfordringer og identifiserer den sakalte «storbyfaktoren». Storbyene er under press med store utford-
ringer knyttet til vekst, gkende differensiering, stram gkonomi, stort innovasjonsbehov og betydelige
investeringsoppgaver. Med|storbyer mener vi de fem stgrste norske byene: Oslo, Bergen, Trondheim,
Stavanger og Kristiansand.

Hva szerpreger storbykommunenes sosiale og gkonomiske utfordringer? Dette er hovedproblemstil-
lingen i prosjektet. Mot denne bakgrunnen gnsket storbykommunene seg en studie som har stor rele-
vans for deres strategiske planlegging, og som kan brukes som underlag i dialogen med staten og bidra
til at storbyfaktoren far tilstrekkelig vekt i statens inntektssystem for kommunene.

Prosjektdesignet er lagt opp slik at vi fgrst har studert saerskilte storbyutfordringer i et helhetlig per-
spektiv, gjennom en kunnskapsoversikt (AFl) og skonomiske analyser av kommunal gkonomi og utgif-
ter (S@F). Deretter har vi snevret inn til én sektor; den boligsosiale sektoren hvor S@F har gjort gkono-
miske analyser av denne sektoren i storbyene. Samtidig har AFI gjort casestudier basert pa intervju
med sentrale akt@grer og analyse av dokumenter og eksisterende forskning/utredninger for a forsta den
boligsosiale sektoren bedre og beskrive dens saerskilte utfordringer.

Litteraturgjennomgangen tar for seglitteratur fra perioden 2005-2015 og ble sammen med de gkono-
miske analysene avsluttet i februar 2016, mens intervjuene og dokumentanalysene for rapportens del
2 ble gjennomfgrt fra oktober til desember 2015. Arbeidet med rapporten ble avsluttet i mars 2016,
mens noen mindre oppdateringer er gjort i desember 2016.

| referansegruppen for prosjektet har det vaert representanter fra samtlige fem storbyer og fra Kom-
munenes sentralforbund. Deltakerne fra Oslo kommune, som ogsa har vaert Storbyprogrammets kon-
taktpersoner, var Pal Hernaes, Ingeborg Saetre-Jgrpeland og Monica Lund. Videre deltok Nina Nilsen
(Trondheim), Rune Nordtorp (Bergen), Vibeke Bg Langeland (Stavanger), Terje Fjellvang (Kristiansand)
samt Trond Hjelmervik Hansen og Rune Bye (KS). Lars-Erik Borge har fungert som kvalitetssikrer og
radgiver underveis i prosjektet i hovedsak for bidraget fra S@F, mens Dag Ellingsen (AFI) og Tatiana
Maximova-Mentzoni (AFI) bidro i prosjektets tidlige faser og med innspill til kunnskapsoversikten. Vi
takker for konstruktive innspill fra alle disse underveis i arbeidet. Oppdraget er finansiert av Oslo kom-
mune med midler fra KS sitt program for storbyrettet forskning.

Arbeidsforskningsinstituttet, desember 2016.

Ingar Brattbakk, AFI (prosjektleder)

Bengt Andersen, AFI

Kristin Reichborn-Kjennerud, AFI

Ole Henning Nyhus, S@F (prosjektleder S@F)
Jon Marius Vaag Iversen, SOF
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Sammendrag - seerskilte utfordringer i storbyene?

For et fyldigere sammendrag se kapittel 13 som sammenfatter rapportens hovedfunn og konklusjoner
for generelle storbyutfordringer (del 1) og for den boligsosiale sektoren (del 2).

Bakgrunn, problemstillinger, avgrensning og metode

Program for storbyrettet forskning gnsket et FoU-prosjekt som analyserte storbyenes szerlige utford-
ringer og identifiserte den sakalte «storbyfaktoren». Storbyene er under press med store utfordringer
knyttet til vekst, gkende differensiering, stram gkonomi, stort innovasjonsbehov og betydelige inves-
teringsoppgaver.

Gitt denne bakgrunnen lyder hovedproblemstillingen for prosjektet slik: Hva saerpreger storbykommu-
nenes sosiale og skonomiske utfordringer?

Med storbyer menes her landets fem stgrste byer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristian-
sand. Studien fokuserer pa hvorvidt disse byene har noen sarskilte utfordringer sammenlignet med
mindre og mellomstore kommuner, og pa forskjeller mellom de fem storbyene.

Vi avgrenset prosjektet til fgrst og fremst a studere utfordringer knyttet til befolkningen og tjeneste-
tilbudet. Studien har et «problemfokus» ved at vi er pa jakt etter faktorer som er sosialt og gkonomisk
utfordrende for storbysamfunnet.

Vi har gjennomfgrt (A) en systematisk litteraturgjennomgang parallelt med (B) en analyse av kommu-
nale utgifter i de fem storbyene bade samlet og hver for seg, og sammenlignet dem med @vrige kom-
muner i Norge. Deretter utfgrte vi en samlet analyse (C) der kunnskapsstatusen (A) og gkonomianaly-
sen (B) ble setti sammenheng og informerte hverandre. Basert pa funnene herfra pekte vi ut én sektor
eller faktor som var seerlig interessant a forfglge videre i prosjektets siste fordypningsfase (D). Valgte
falt pa den boligsosiale sektoren som ble gjenstand for bade grundigere gkonometriske analyser og
casestudier.

Oppsummering av hovedfunn — generelle storbyutfordringer og utgiftsniva

Kunnskapsoversikt over storbyutfordringer og trekk ved norsk storbyforskning

Var tematiske avgrensning for kunnskapsoversikten er sosiale og gkonomiske storbyutfordringer med
vekt pa trekk ved befolkningen og tjenestetilbudet. Vi konsentrerte oss om forskningsbidrag i form av
vitenskapelige artikler, fagbgker og forskningsrapporter fra de 10 siste ar (2005-2015). Stortingsmel-
dinger, NOU-er og andre statlige og kommunale utredninger var ikke del av litteratursgket, men er
likevel benyttet for & supplere temaer hvor det var hensiktsmessig. Totalt er om lag 300 vitenskapelige
bidrag inkludert i kunnskapsoversikten.

Vi finner fa studier (1) som ser de ulike storbyutfordringene i sammenheng, (2) som ser storbyutford-
ringene direkte opp mot gkonomi og offentlige utgifter, (3) som har et eksplisitt fokus pa storbyer i
relasjon til mindre byer og gvrige kommunetyper, (4) som ser pa storbyene samlet, og (5) relativt fa
studier av andre storbyer enn Oslo. Her er det altsad kunnskapshull, og vi ser saerskilt behov for mer
forskning pa de «nest stgrste» storbyene i landet, og at disse studeres pa sine egne premisser uten a
hele tiden skulle sammenlignes med «storebror» pa @stlandet.

Vi finner relativt mange studier som (1) tar for seg enkeltutfordringer innenfor rammen av en bykon-
tekst (uten at byen som arena vies spesiell oppmerksomhet), (2) sammenligner grupper av kommuner
etter stgrrelse eller sentralitet uten at storbyene er i fokus (og hvor det varierer hva som defineres
som storbyer), og (3) mange studier av hovedstaden. Arsakene til det siste er mange. Oslos stgrrelse i
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seg selv, og funn og fenomener som enten kun finnes i hovedstaden eller har markant sterkere utslag
her gjgr at en videre satsing pa byforskning i hovedstadsomradet er vesentlig.

Litteraturgjennomgangen viser ogsa atlomfanget og kvaliteten pa byforskningen i Norge har klar sam-
menheng med prioriteringer og finansiering fra myndigheter og forskningsrad. Eksplisitte byforsk-
ningsprogrammer har i perioder fgrt til oppblomstring av byforskning, mens det i mellom-periodene
har veert mer spredte innsatser og noen fa kjernemiljger og forskere som har holdt fast pa bytemaer.
Gjennomgangen viser ogsa betydningen av KS sitt program for storbyforskning som har finansiert stor-
byprosjekter som har hatt et komparativt fokus pa likheter og forskjeller storbyene imellom og pa stor-
byene versus mellomstore og sma byer og gvrige kommunetyper.

Kunnskapsoversikt — tematiske hovedfunn

Det er krevende a oppsummere forskningsfunnene fordi de er mange, tematisk spredte og ofte krever
at man gar i detalj for & yte dem rettferdighet. Noen overordnede hovedfunn er det likevel mulig a
trekke fram. Norske storbyer karakteriseres av:

e Til dels kraftig befolkningsvekst som medfgrer at storbyene blir pressomrader med sterk vekst
i boligpriser, sterkt utbyggingspress og press pa tjenestetilbudet.

e At de huser bade gruppene med de beste og darligste levekarene. Storbyene preges av stor
ulikhet. Ser vi pa gjennomsnittsverdier kommer storbyene imidlertid relativt godt ut, blant an-
net fordi utdanningsnivaet generelt er hgyere enn i landet for gvrig.

e Forskningen viser at det er seerlig tre trekk ved befolkningens sammensetning og levekar som
er avgjgrende: (1) andelen som har én bestemt levekarsulempe, (2) andelen personer som har
flere levekarsulemper samtidig (hopning pa individniva) og (3) geografisk konsentrasjon av
personer med levekarsulemper (hopning pa omradeniva). Pa tross av at man finner klare ef-
fekter av hopning pa omradeniva (3), sa er det en viss tendens til at de sterke effektene som
stammer fra hopning pa individniva (2) overses. De individene som har de stgrste og mest
sammensatte levekarsulempene er overrepresentert i storbyene, og er sveert ressurskrevende
for det kommunale tjenestetilbudet.

e Noen grupper og tema er spesielle for storbyene.

o Hgy andel mottakere av ulike offentlige ytelser.

o Hgy andel innvandrere med szerskilte utfordringer knyttet til bosetting og integrering,
som omfatter problematikk knyttet til arbeid, bolig, introduksjonsordninger, sprak,
kvalifisering og sosiale tjenester.

o Krevende oppvekstforhold og stor og gkende gruppe av barn og unge med minoritets-
bakgrunn. Deres inkludering og utvikling pa sentrale levekarsvariable er sentral for ut-
viklingen av norske (by-)samfunn framover. Selv om etterkommerne gjgr det betydelig
bedre pa utdannings- og arbeidsmarkedet enn sine innvandrede foreldre, og ogsa
kommer relativt godt ut sammenlignet med majoritetsbefolkningen, er det store in-
terne forskjeller i etterkommergruppa.

o Boligsosiale forhold er ekstra utfordrende for storbyene, og har na&r sammenheng
med kombinasjonen av hgy andel utsatte grupper og et presset boligmarked.

o Uheldige konsekvenser av bokonsentrasjon i visse deler av byene, szrlig for barn og
unges oppvekst og framtidige livssjanser.

o Betydelig intern sosial ulikhet, og den tette sammenhengen mellom sosial ulikhet og
helse, gj@r at storbyene har saerskilte helseutfordringer.
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Oppsummert gir dette seerskilte utfordringer for storbyenes tjenestetilbud og infrastruktur. Studier
som i st@rre grad kobler behovene i befolkningen med tjenestetilbudet og ressursbehovet er mangel-
vare, og vi ser ogsa behov for et bedre kunnskapsgrunnlag for storbyenes styringsutfordringer. Videre
ser vi et behov for studier som ser pa sammenhengen mellom storbyenes befolkning, flyttestremmer
og skatteinngang i relasjon til omegnskommunene.

Funn fra gkonomiske analyser av storbyenes utgiftsniva

Rapporten har blant annet som utgangspunkt a studere storbyenes gkonomiske og sosiale utfordringer
bredt uten a avgrense seg til én type tjeneste eller omrade. Den innledende studien av kommunale
utgifter framskaffet et informasjonsgrunnlag for hvilke sektorer som synes a ha uforklarte storbyfak-
torer. De gkonomiske analysene av kommunale utgifter, bade til drift og investeringer, tok utgangs-
punkt i en bred gjennomgang av de aller fleste tjenestesektorer, hvor malet var a finne sektorer hvor
storbyenes utgiftsniva var hgyere enn i andre kommuner. Kommuner med innbyggertall over 40 000
ble valgt som sammenlignings/referansegruppe for de fem storbyene.

Kort oppsummert fant vi at:

e Storbyene har hatt hgye driftsutgifter i barnehagesektoren. Men forskjellen fra andre store
kommuner forsvinner nar vi betinger pa kriteriene i delkostnadsngkkelen. Dette indikerer at
aktuelle storbyfaktorer i stor grad er fanget opp i utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Videre
ble det pavist at investeringsutgiftene i barnehagesektoren har vaert hgye i storbyene.

e Storbyenes driftsutgifter til grunnskole er i utgangspunktet noksa lave. Men nar vi i analysene
inkluderer aktuelle etterspgrsels- og kostnadsfaktorer fra delkostnadsngkkelen viser analy-
sene at ogsa dette i stor grad er fanget opp i dagens inntektssystem.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye for sosiale tjenester, men dette er i hovedsak fanget opp i
utgiftsutjevningen. Nytt kriterium i inntektssystemet fra 2017 for antall aleneboende synes a
vaere et veldig godt egnet kriterium, men det fanger ikke i like stor grad som urbanitetskriteriet
opp de szrlige h@gye utgiftene storbyene har for disse tjenestene. | siste revisjon av inntekts-
systemet for kommunene, som gjelder fra 2017, er urbanitetskriteriet fjernet. Basert pa data
for de siste arene vil denne revisjonen trolig medfgre at faktisk utgiftsbehov i storbyene vil
vaere noe stgrre enn hva som predikeres i ny delkostnadsngkkel.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye i kommunehelsesektoren nar vi betinger pa kriteriene i del-
kostnadsngkkelen.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye i boligsektoren og samferdsel. Nar vi inkluderer et stort sett
av etterspgrsels- og kostnadsfaktorer i analysene har ikke storbyene hgyere utgiftsniva enn
gvrige byer. Dette indikerer at deler av variasjonen i utgiftsniva kan fanges opp i kjente krite-
rier.

e Storbyenes driftsutgifter er lave i vann, avlgp og renovasjon og naeringsutvikling, men ikke nar
vi betinger pa et stort sett ulike variabler. Ogsa dette indikerer at deler av variasjonen i utgifts-
niva kan fanges opp kjente kriterier.

Sektorene som inngar med egne kostnadsngkler i utgiftsutjevningen i inntektssystemet er ikke endret
med ny revisjon som gjelder fra 2017./Samtidig som vi finner at storbyene for enkelte sektorer har et
relativt hgyt utgiftsbehov bade for sektorer med egne kostnadsngkler og sektorer hvor det ikke foretas
noen utgiftsutjevning, bgr dette samtidig ses i sammenheng med storbytilskuddet som Oslo, Bergen,
Trondheim og Stavanger mottar i dag. Dette tilskuddet blir bevilget ettersom storbyene har szrlige
utfordringer knyttet til urbanitet og hgy befolkningskonsentrasjon gjennom spesielle sosiale forhold
og levekar. Dette er forhold gjerne knyttet til en liten gruppe, og som vanskelig lar seg kvantifisere med
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de kriterier som er vurdert i utviklingen av dagens inntektssystem. | 2017 er dette tilskuddet pa 462
millioner, noe som tilsvarer 368 kroner per innbygger i disse fire byene.

Boligsosiale forhold i storbyene

Sterk befolkningsvekst, presset boligmarked og flest vanskeligstilte i storbyene

Trekk ved boligmarked og befolkning tilsier at storbyene har stgrre utfordringer enn gvrige kommuner.
Storbyenes szrskilte posisjon handler om sterk urbanisering og vedvarende befolkningsvekst', et pres-
set boligmarked med hgye og stigende priser pa eie- og leieboliger, utfordringer pa det private utleie-
markedet, hgyere andel vanskeligstilte grupper og en konsentrasjon av levekarsulemper pa individ- og
omradeniva. Hopning av vanskeligstilte grupper og levekarsproblemer i visse deler av storbyene gir
selvforsterkende effekter, sakalte nabolagseffekter, som gj@r at beboernes livssjanser pavirkes nega-
tivt. De stgrste byene skiller seg ut fra mellomstore og mindre kommuner med mer omfattende ut-
fordringer pa alle disse omradene, og Oslo star i en sarstilling. Befolkningssammensetningen i storby-
ene er preget av en szerlig hgy andel av grupper som i gjennomsnitt er mer utsatt enn andre, deriblant
lavinntektshushold, leietakere, innvandrere, store barnefamilier, aleneboende, bostedslgse og perso-
ner som sliter med rus og psykiske lidelser.(Sannsynligheten for at flere av disse forholdene opptrer
samtidig hos enkeltindivider er ogsa hgyere i storbyene, og gruppa med sammensatte levekarsutford-
ringer er en serlig ressurskrevende gruppe for storbykommunene. Videre kan vi sla fast at en spesielt
utsatt gruppe i de st@rste byene, spesielt i Oslo, er fattige innvandrerfamilier med mange barn som
leier boligen sin. Samtlige av de vi har intervjuet trekker fram de nevnte faktorene og understreker at
det gjgr det boligsosiale arbeidet i storbyene ekstra krevende og kostbart. Videre vektlegger informan-
tene at det hgye antallet flyktninger som skal bosettes i storbyene de neste arene vil fgre til ekstra
utfordringer. Dessuten vet man at flyktningenes sekundeerflyttinger gjgr at mange av dem som boset-
tes andre steder i landet vil komme til storbyene etter en viss tid.

@konomiske analyser av utgifter til den boligsosiale sektoren i storbyene

Hgyere brutto og netto driftsutgifter i den boligsosiale sektoren i storbyene

Analysene av kommunale utgifter i boligsektoren viser at de fem storbykommunene har hgyere utgif-
ter per innbygger til bolig, herunder bade til kommunalt disponerte boliger og bistand til etablering og
opprettholdelse av egen bolig, enn gvrige store kommuner i Norge. | 2013-kroner er forskjellen i brutto
driftsutgifter per innbygger naermere 700. Utgiftene per innbygger gker med kommunestgrrelsen for
de fem byene. Tatt hgyde for blant annet brukerbetaling og tilskudd mv., viser analyser at ogsa stor-
byenes netto driftsutgifter er noe hgyere enn i andre store kommuner.

Kostnadsfaktorer og etterspgrselsfaktorer for kommunale boligtjenester

Gjennom en studie av kostnadsfaktorer i boligsektoren fant vi stgtte til at en rekke tradisjonelle mal
pa bosettingsmgnster og kommunestgrrelse malt i innbyggertall har effekt pa enhetskostnadene ved
a tilby kommunale boliger, men effektene avhenger av hvilke andre kostnadskriterier som inkluderes
i analysene.

Malt i forhold til innbyggertall er det ikke flere kommunale boliger i storbyene enn i gvrige store kom-
muner. Dekningsgraden for kommunale boliger er derimot hgyere i mindre kommuner. Det er heller

! Utviklingen i Stavanger fra 2015 knyttet til omstillingen i petroleumsnaeringen avviker fra hovedbildet for de
norske storbyene med lavere befolkningsvekst, lavere sysselsetting og fallende boligpriser.
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ikke flere som mottar statlig bostgtte i storbyene sammenliknet med gvrige store kommuner. For kom-
munal bostgtte er det derimot hgyere andel i de fem storbyene enn i gvrige kommuner.

Vi finner at flyktninger uten integreringstilskudd, antall ufgre og aleneboende forklarer forskjeller i
behovet/etterspgrselen etter kommunale boliger. Videre indikeres det at andelen personer med lav
inntekt, samt en hgy andel personer med psykiatridiagnoser, bidrar til a forklare forskjeller i etterspgr-
selen etter kommunal bostgtte. For statlig bostgtte finner vi derimot at en rekke etterspgrselsfaktorer
bidrar til & forklare variasjonen. Dette gjelder flyktninger, enslige forsgrgere, ufgre, dels opphopning
og urbanitet, eldre ikke-gifte, personer med psykiatridiagnoser og aleneboende.

Det er fa etterspgrselsfaktorer som forklarer variasjonen i behovet for startlan og tilskudd til henholds-
vis etablering og tilpasning til bolig pa tvers av kommuner.

Flere pa venteliste til kommunal bolig og bostgtte i storbyene

Storbyene har flere nye personer pa venteliste. For statlig gitt bostgtte er det ingen forskjell i deknings-
graden, men belgpet som ytes er hgyere i storbyene. Ogsa belgp i startlan er hgyere i de fem storbyene
enn for snittet av andre store kommuner.

Kriterier som forklarer variasjonen i utgifter pa tvers av kommuner

Selv om vi fant stgtte for at det finnes kriterier som kan forklare en del av variasjonen i enhetskostna-
der, er ingen av disse gode til & predikere utgiftsnivaet malt per innbygger mellom kommuner. Evt. er
det ett unntak, naarmere bestemt urbanitetskriteriet, som ser ut til 8 fange opp kostnadsforhold ved-
rgrende utgifter til etablering og opprettholdelse av egen bolig. For kommunalt disponerte boliger for-
klares en del av utgiftsforskjellene mellom kommuner med antallet flyktninger uten integreringstil-
skudd og aleneboende under 30 ar og i aldergruppen 45-66 ar.

Det er fa kjennetegn som forklarer variasjonen i investeringer mellom kommunene

Det er generelt fa indikatorer som bidrar til & fange opp variasjonen i investeringer pa en god mate.
Nar det gjelder en positiv endring i innleide boliger (potensielt substitutt for kommunale investeringer)
fant vi imidlertid at dette har en positiv samvariasjon med potensiell malgruppe gjennom andel inn-
byggere 16-66 ar og andel ufgre 18-49 ar.

Boligsektoren og dagens inntektssystem

Boligsektoren inngar ikke i utgiftsutjevning i dagens inntektssystem, men deler av utgiften utjevnes
trolig indirekte gjennom brukerbetalingen ved at stgnad til boutgifter inngar i sosialhjelp. | tillegg begr
det vurderes om storbykommunenes saerlig hgye utgiftsniva i boligsosial sektor er sett i sammenheng
med dagens storbytilskudd.

Boligsosialpolitikk i storbyene — prioritering, organisering og virkemidler

Hvordan er sa den politiske responsen fra storbyene pa de boligsosiale utfordringene? Boligpolitikken
har de siste 20 arene gjennomgatt en sakalt boligsosial vending som innebaerer et skifte fra et univer-
selt fokus med sikte pa a sikre boligforsyning for hele befolkningen til en mer selektiv politikk rettet
mot vanskeligstilte pa boligmarkedet. Mal og virkemidler er endret i takt med dette. Parallelt har vi
sett et skifte innen helse- og sosialpolitikken der man gjennom flere store reformer bygger ned insti-
tusjoner ut fra et mal om alle skal kunne bo selv i sin egen bolig. Offentlige aktgrer i boligsektoren
vektlegger at sd mange boligsosiale utfordringer som mulig skal I@ses pa det ordinaere leie- og eierbo-
ligmarkedet. Ut fra prinsippet om at det er mer effektivt a subsidiere personer enn boliger satser man
mer pa individrettede gkonomiske virkemidler som bidrar til at flere vanskeligstilte hushold kan klare
seg pa det ordinaere boligmarkedet framfor i en skjermet kommunal utleiesektor. | trdd med denne
filosofien har flere storbykommuner, med Trondheim i fgrersetet, en tydelig leie-til-eie-politikk overfor
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leietakere i kommunalt disponerte utleieboliger og andre vanskeligstilte pa utleiemarkedet. Det om-
tales som god sosialpolitikk fordi beboerne blir selvhjulpne og slipper a flytte. Samtidig medfgrer en
slik politikk gkt ressursbruk for kommunen nar disse solgte kommunale boligene skal erstattes.

Tross store utfordringer pa det boligsosiale feltet har bolig som velferdsgode betydelig svakere forank-
ring i lovverket enn gvrige velferdsgoder som helse, utdanning og arbeid. Lovforankringen og organi-
seringsgraden av leietakere er dessuten betydelig svakere i Norge enn i flere av vare naboland. Ulem-
pene til leietakere versus boligeiere forsterkes ytterligere av den overordnede vektlegginga av «eier-
linja» i norsk boligpolitikk giennom sterk subsidiering av boligeiere via skattesystemet som i offentlig
ressursbruk langt overgar subsidieringen av leietakere generelt og den boligsosiale innsatsen mot
vanskeligstilte spesielt. Samlet gir dette et bolighierarki hvor skillet mellom de to disposisjonsformene
— eie og leie — blir seerlig tydelig i storbyene hvor leieandelen er hgyere og utfordringene pa det private
leiemarkedet er stgrst.

Organisering og desentralisering — storbykommunene er store og komplekse

Fragmentering og avveininger knyttet til grad av sentralisering nevnes som utfordringer knyttet til or-
ganiseringen av det boligsosiale arbeidet i storbyene. Ansvaret for det boligsosiale arbeidet er ofte
fragmentert bade pa det strategiske og operative nivaet i storbykommunene, og det er sarlig krevende
a koordinere sa mange aktgrer, inkludert de statlige. | Oslo er mye av det boligsosiale arbeidet desen-
tralisert til de 15 bydelene. Flere aktgrer i Oslo, ser bade fordeler og ulemper ved en slik organisering,
og flere, inkludert aktgrer fra gvrige storbyer, heller mot at det samlet sett er en ulempe. Utfordring-
ene handler om (1) a sikre tilfredsstillende likebehandling av brukerne, (2) utilsiktede konsekvenser av
at noen boligsosiale stgtteordninger belaster henholdsvis bydels- eller sentrale budsjetter, samt (3) at
de kommunale boligene er knyttet til hver sine bydeler som kan gi liten fleksibilitet og bidra til segre-
gasjon. Pa den positive siden har storbyene en fordel med kompetente ansatte, sterke fagmiljger og
et godt utbygd tjenestetilbud bade pa det boligsosiale feltet og innenfor tilgrensende felt som rus- og
psykiatri.

Virkemiddelbruk og ordninger som ikke er tilstrekkelig tilpasset storbyenes situasjon

Individuelle gkonomiske st@gtteordninger som skal bidra til gode boforhold og overkommelige boutgif-
ter blir mer kostbare i storbyene fordi prisene pa leie- og eiermarkedet er hgyere her, og fordi andelen
vanskeligstilte pa boligmarkedet er hgyere.(Flere av ordningene er imidlertid statlige og belaster ikke
kommunegkonomien direkte, men selve forvaltningen av dem dekkes av kommunene og utgiftene ma
antas a vaere hgyere her enn i mindre kommuner.

Selv om den statlige bostgtten er differensiert etter ulike boligprissoner hvor storbyene tilhgrer det
hgyeste nivaet papeker storbyene selv, og NOU2011:5, at nivaet ikke er tilstrekkelig justert for de hgye
boutgiftene. Storbyene ma derfor kompensere mer for dette enn gvrige kommuner via gkonomisk
sosialhjelp og/eller kommunale bostgtteordninger — som belaster kommunale budsjetter. En betydelig
andel av den gkonomiske sosialhjelpen gar til & dekke boutgifter, og utbetalt sosialhjelp pr mottaker
er hgyere i storbyene enn i gvrige kommuner. Utbetalingsbelgp pr mottaker var klart hgyest i Oslo, og
her gikk om lag 60 prosent av sosialhjelpen til & dekke boutgifter.

Hovedutfordringene for storbyene nar det gjelder startlan er at hgye boligpriser og en hgyere andel
vanskeligstilte gjgr at behovet for startlan blir ekstra stort. Ifglge statlige fgringer skal startlanet i
gkende grad rettes mot de aller mest vanskeligstilte. Flere uttrykker bekymring over at denne end-
ringen fgrer til at flere lavinntektsgrupper, som ikke er blant de aller mest vanskeligstilte, faller ut av
ordningen og selv star i fare for a bli mer varig vanskeligstilte og ma konkurrere med den mest vanske-
ligstilte gruppen pa et allerede presset utleiemarked.
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Behov for bedre oppfalgingstjenester og flere, og bedre tilpassede, kommunalt disponerte boliger
Det hgye prisnivaet i storbyene gir gkte utgifter til 8 skaffe kommunalt disponerte boliger, enten man
kjgper eksisterende boliger, bygger nye eller leier inn. Alle fem kommuner peker pa et relativt stort
behov for flere, og bedre tilpassede, kommunalt disponerte boliger. Omfanget av eldre bygardsbebyg-
gelse i Oslo og Bergen er mindre egnet for mange av de nye malgruppene for kommunale boliger og
kostbar a skifte ut eller bygge om. Hgy andel vanskeligstilte som har utfordringer knyttet til rus- og
psykiske lidelser i storbyene medfgrer et stgrre behov for tilpassede boliger, som for eksempel forster-
kede boliger som taler personer som «bor hardt» og boliger som er tilrettelagt for oppfalgingstjenester
og bemanning. Avsamme grunn er behovet for gode oppfalgingstjenester til hushold som har szerskilte
utfordringer ekstra stort i storbyene, og organiseringen av dette er ekstra krevende fordi ansvaret for
det boligsosiale feltet er fordelt pa mange ulike tjenestesektorer.

Den sterke konsentrasjonen av kommunale boliger i visse omrader av byen, og samlokaliseringen i
stgrre bygningskomplekser, utgjér mange steder en ekstra utfordring for bomiljget. Det er szerlig do-
kumentert uheldige forhold for barn og unge i kommunale boliger knyttet til utagerende beboere.
Dette gjelder alle byene, men szrlig Oslo og Bergen. Forvalterne av kommunale boliger papeker at
manglende oppfelging av beboere i kommunale boliger gir synlige utslag i deres budsjetter for vedli-
kehold, vaktmestertjenester, sikkerhetstjenester og rehabilitering. Styrket oppfglging av bomiljg og
enkeltbeboere vil kunne fgrt til betydelig mindre slitasje pa den kommunale boligmassen.

@kt flyktningetilstremning til Norge fra 2015 nevnes som en saerskilt utfordring. Storbyene tar en rela-
tivt stor andel av stremmen, og dette vil ha konsekvenser for det boligsosiale arbeidet gjennom gkt
press pa de kommunalt disponerte boligene, og pa tjenesteapparatet som skal bidra til & finne boliger
pa det private leiemarkedet. Sekundaerflyttinger blant innvandrere gjgr at storbyene vil motta betyde-
lig flere i arene som kommer.

Boligsosialt perspektiv i byutviklingen

Mange papeker behovet for en bedre forankring av boligsosiale hensyn nar man bygger ut nye bolig-
omrader og videreutvikler de eksisterende fordi det kan bidra til 8 dempe segregasjonen og gi bedre
bomiljger. Det er imidlertid krevende a fa inn slike perspektiver i overordnet planlegging, og man
mangler virkemidler for a sikre en god blanding av boligtyper og disposisjonsforhold.

Sosiopkonomisk og etnisk boligsegregasjon fgrer til at Oslo, Bergen og Trondheim far statlige midler til
omradelgft i utsatte byomrader, og bidrar selv med midler. Flere av byene, deriblant Stavanger, pape-
ker at de ogsa har andre former for omradeinnsatser. Fra statlig niva nevnes utfordringer knyttet til
utilsiktede konsekvenser av boligsosialpolitikk. Boligsosiale virkemidler, som individuelle gkonomiske
stgtteordninger og lokalisering av kommunale boliger, kan bidra til 3 forsterke segregasjonen gjennom
a styre vanskeligstilte husstander mot deler av byene som allerede har levekarsutfordringer og relativt
lave boligpriser. Det paradoksale er at man i mange av disse storbyomradene i neste omgang ser be-
hovet for a sette inn tiltak for & bgte pa de negative konsekvensene av segregasjon gjennom omrade-
Igft, og andre typer av omradesatsinger.
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1. Introduksjon - «storbyfaktoren»

1.1 Bakgrunn, problemstillinger og avgrensning

Program for storbyrettet forskning gnsket et FoU-prosjekt som analyserte storbyenes szerlige utford-
ringer oglidentifiserte den sakalte «storbyfaktoren». Storbyene er under press med store utfordringer
knyttet til vekst, gkende differensiering, stram gkonomi, stort innovasjonsbehov og betydelige inves-
teringsoppgaver.

Gitt denne bakgrunnen fra oppdragsgiver lyder'hovedproblemstillingen for prosjektet slik: Hva saer-
preger storbykommunenes sosiale og gkonomiske utfordringer?

Med storbyer menes her landets fem stgrste byer; Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristian-
sand. Studien fokuserer dermed pa hvorvidt disse byene har noen sarskilte utfordringer sammenlignet
med gvrige mindre kommuner, og pa forskjeller mellom de fem storbyene. Er det trekk ved storbyenes
struktur som tilsier at deres utfordringer skiller seg fra mellomstore byer og smabyer? Hva bestar i sa
fall disse trekkene og utfordringene i? Star de fem storbyene overfor om lag de samme utfordringene,
eller er det stor variasjon?

Utlysningen var tematisk relativt apen, men med et klart fokus pa storbyenes sosiale og gkonomiske
utfordringer og med en tydelig kobling til giennomgangen av statens inntektssystem for kommunene
med pafplgende forslag til nytt inntektssystem?, Oppdraget gikk derfor ogsa ut pa 4 styrke innsikten i
sammenhengen mellom storbyenes utgifter for a Igse sine utfordringer og deres inntekter. | hvilken
grad er det samsvar eller misforhold mellom storbyenes utgifter og inntekter? | hvilken grad avspeiler
inntektssystemet storbykommunenes reelle utgifter? Og innenfor hvilke sektorer eller felt finner vi

gap?

For a styrke kunnskapen om storbyenes szerlige sosiale og gkonomiske utfordringer er det sentralt a
studere faktorer som forklarer befolkningens behov pa den ene siden og kommunenes faktiske utgifter
pa den andre siden, samt samspillet mellom disse. Befolkningens veksttakt, sasmmensetning og gkende
differensiering (geografisk og mellom grupper) har sterk innvirkning pa behovet for tjenester og utbyg-
ging av infrastruktur. Kommunenes faktiske utgifter speiler i stor grad befolkningens behov og de po-
litiske prioriteringene. Dessuten er de til dels et «resultat» av inntektene i den forstand at utgiftene er
tilpasset det gkonomiske handlingsrommet. Samtidig har flere undersgkelser avdekket at variasjon i
kommunenes kostnader ogsa kan skyldes trekk ved selve tjenesteproduksjonen i form av praksisfor-
skjeller og hvordan de er organisert.

En rekke forhold pavirker storbyenes sosiale og gkonomiske utfordringer, og det handlingsrommet de
har til radighet for a lgse oppgavene sine. Som en analytisk tilnaerming har vi valgt & dele opp kunn-
skapsbehovet i fire grove kategorier (se figur 1.1). Det er for det fgrste behov for kunnskap om (1)
trekk ved bybefolkningen. Dette omfatter befolkningsvekst eller nedgang, befolkningens sammenset-
ning, ulikhet mellom individer, grupper og omrader, og graden av hopning av levekarsulemper pa in-
dividniva. Slik kunnskap er avgjgrende for & vurdere omfanget av bybefolkningens behov, og for d iden-
tifisere om storbyene har szerskilte behov sammenlignet med andre kommuner. Skiller situasjonen i
storbykommunene seg fra gvrige kommuner, og i tilfelle hvordan? For det andre trengs det kunnskap
om (2) trekk ved tjenestetilbudet. Hvilket omfang, og hva slags innretning og organisering har tjenes-
tetiloudet, og i hvilken grad kan det pavises praksisvariasjoner mellom ulike kommuner? Omfanget av
de faktiske kommunale utgiftene og variasjonen i disse mellom ulike kommuner er her sentralt. For

2 Regjeringens forslag til nytt inntektssystem ble lagt fram 16. desember 2015 med hgringsfrist 1.mars 2016.
Arbeidet med denne rapporten ble avsluttet i mars 2016 med noen mindre oppdateringer i desember 2016.
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det tredje er det behov for kunnskap om (3) ansvars- og oppgavefordelingen mellom offentlige for-
valtningsnivaer. Fordelingen av ansvar og oppgaver mellom stat, fylke og kommune har stor betydning
for kommunegkonomien og kommunenes evne til 3 mgte behovene og Igse oppgavene sine. Gitt at
storbyene har saerskilte utfordringer; i hvilken grad ser staten det som sin oppgave a kompensere for
dette eller overlate ansvaret til storbykommunene selv? Er ansvarfordelingen tydelig, fornuftig, og
hvordan fungerer det i praksis? Den fjerde kategorien er kunnskap om storbyenes (4) inntektsbaser.
Dette omfatter sdkalte frie inntekter som rammetilskudd, skatteinntekter og momskompensasjon
(som til sammen utgjgr om lag 80 prosent av kommunenes inntekter), samt gremerkede tilskudd og
brukerbetaling. Selv om en stor andel av kommunenes inntekter kommer fra staten og kommunene
har begrenset innvirkning pa disse, har kommunene et handlingsrom knyttet til skatteinngangen gjen-
nom for eksempel a tiltrekke seg naeringsvirksomhet og arbeidsplasser.

Figur 1-1 Hva pdvirker storbykommunenes sosiale og gskonomiske utfordringer? Analytisk tilnaer-
ming og avgrensning.

Befolkning
- sammensetning
- fordeling
- vekst

Ansvarsfordeling:
stat, fylke og
kommune

Tjenestetilbud

- organisering
- omfan
" .g - tydelig avklart
- praksis
P - overlapp

- misforhold

Inntektsbaser
- statlige overfgringer
- skatter

- brukerbetaling

A studere alle disse sidene ved storbykommunenes situasjon ville bli en for omfattende oppgave in-
nenfor dette prosjektet, og dessuten hadde oppdragsgiver gnsker om hva som skulle vektlegges. Tidlig

i prosjektfasen avgrenset vi oss derfor til fgrst og fremst a studere—

likevel i noen grad bergres fordi det i mange tilfeller henger sa tett sammen med (2) tjenestetilbudet.
Innenfor en og samme sektor kan det for eksempel veere statlige og kommunale virkemidler som retter
seg mot samme malgruppe og som dermed pavirker omfanget av kommunenes utfordringer og gko-

nomi. Oppsummert kan vi derfor si at_ mens samspillet mel-
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lom ulike forvaltningsniva og inntektssiden ikke ble vektlagt. Studien har dermed et klart «problemfo-

1.2 Forskningsdesign

Basert pa var kjennskap til storbyutfordringene og den omfattende, men ofte sektorbaserte, forsk-
ningen pa feltet, bade i Norge og internasjonalt, papekte vi et behov for a systematisere og syntetisere
eksisterende kunnskap og a gjennomfgre en helhetlig gkonomisk analyse av storbyenes samlede ut-
gifter.

AFl startet derfor med & gjennomfgre (A) en omfattende systematisk litteraturgjennomgang for a gi en
kunnskapsstatus, bidra til syntetisering av kunnskap, og gi oversikt over kunnskapshull (se figur 1.2). A
starte med en kunnskapsoversikt var szerlig viktig og ngdvendig i dette tilfellet, dels fordi det er et stort
behov for d oppsummere kunnskapen fra den omfattende sektorbaserte forskningen om spesielle stor-
byutfordringer, og dels fordi det er relativt fa studier som tar et slikt helhetlig perspektiv. Parallelt
giennomfgrte S@F (B) en analyse av kommunale utgifter i de fem storbyene bade samlet og hver for
seg, og sammenlignet dem med @gvrige kommuner i Norge.

Figur 1-2 Prosjektdesign

(A) Kunnskapsstatus (B) @konomiske analyser

Generelle storbyutfordringer Generelle storbyutfordringer

(C) Samlet
analyse

(D) Analyse av utvalgt
sektor/faktor i
storbyene

- pkonometrisk analyse
og casestudie

Deretter utfgrte vi en samlet analyse (C) der kunnskapsstatusen (A) og gkonomianalysen (B) ble sett i
sammenheng og informerte hverandre (se figur 2.2). Vi benyttet forskningsfunnene fra kunnskapssta-
tusen til 3 peke ut faktorer som vi vil gjgre grundigere gkonomiske analyser av (eksemplifisert giennom
opphopningsproblematikken innen sosiale tjenester, tidligere ubelyste sammenhenger vedrgrende
behovet for barnevernstjenester etc.). Og motsatt pavirket resultatene av den innledende gkonomiske
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analysen de tematiske litteratursgkene i kunnskapsstatusen (f.eks. har vi sgkt etter studier av faktorer
som ut fra den gkonomiske analysen ser ut til & vaere tillagt for stor eller liten vekt i inntektssystemet).
Basert pa funnene fra disse samlede analysene (C) skulle vi peke ut én sektor eller faktor som viste seg
a veere serlig interessant a forfglge videre i prosjektets siste fase (D) hvor den utvalgte sektoren/fak-
toren ble gjort til gjenstand for bade (I) grundigere gkonometriske analyser og (Il) casestudier.

Vi satte opp en rekke kriterier for a velge ut en sektor eller faktor for et dypdykk. Kunnskapsstatusen
og de pkonomiske analysene skulle avdekke at den aktuelle sektoren (1) har saerskilte utfordringer, (2)
er darlig dekket av forskning (representerer et kunnskapshull), (3) kostnadsngklene har forbedrings-
potensial med hensyn til forklart varians pa tvers av kommuner, og da storbyene spesielt, eller (4) at
det er en faktor eller tjenesteomrade som ikke er inkludert i utgiftutjevningen i kommunens inntekts-
system.

Valget falt pa den boligsosiale sektoren fordi (A) litteraturgjennomgangen paviste at storbyene har
saerskilte utfordringer i denne sektoren, og fordi (B) de gkonomiske analysene paviste hgyere utgifter
per innbygger til den boligsosiale sektoren i storbyene enn i gvrige kommuner. Basert pa drgftinger i
prosjektets referansegruppe, og ogsa med bakgrunn i at den boligsosiale sektoren ikke er inkludert
som kostnadsngkkel i inntektssystemet, fremstod det som saerlig interessant a gjgre et dypdykk i nett-
opp denne sektoren.

Med bakgrunn i funnene fra de innledende analysene (rapportens del 1, kapittel 2-5) var det imidlertid
flere andre sektorer og faktorer som kunne veert valgt ut for grundigere studier. Ut fra litteraturgjen-
nomgangen fremstod blant annet NAV som en sektor av szerlig interesse fordi andelen utsatte grupper
som mottar ulike velferdsytelser, szerlig gkonomisk sosialhjelp, er hgy i storbyene. Dette er imidlertid
et felt det allerede er gjort relativt mye forskning pa, og flere studier pagikk samtidig med var studie®.
Et annet forhold ble tydelig i litteraturgjennomgangen varioppvekstfeltet som er szerlig viktig for stor-
byenes fremtid med tanke pa befolkningens levekar, og ikke minst inkluderingen av barn og unge med
minoritetsbakgrunn. De gkonomiske analysene viste at det ogsa kunne vart interessant a studere bar-
nehagesektoren naermere hvor det de siste 15 arene har vaert en voldsom kapasitetsutbygging. | tillegg
ble det pavist at szerlig investeringsutgiftene, dels ogsa driftsutgiftene, har veert relativt hgye i de fem
aktuelle byene. Ogsa pleie og omsorg, som er den stgrste kommunale sektoren, og samferdsel kunne
veert interessant a studere i denne sammenhengen ettersom utgiftsnivaet i aktuelle byer har vaert noe
hpyt ogsa i disse sektorene. Ut fra en helhetsvurdering endte vi opp med den boligsosiale sektoren.
Denne studien av boligsosiale forhold i storbyene presenteres i rapportens del 2 (kapittel 6-12). Vi
starter med en introduksjon til norsk boligpolitikk, det boligsosiale feltet og vanskeligstilte pa bolig-
markedet samt metodiske betraktninger (kap 6-7). Del 2A (kap 8-10) tar for seg trekk ved befolkningen
og boligmarkedet i storbyene og del 2B (kap 11-12) tar for seg den boligsosiale politikken og ressurs-
bruken. | kapittel 13 oppsummerer vi hele rapporten og gir en avsluttende drgfting.

® Dette gjaldt to prosjekter finansiert av KS sitt program for storbyrettet forskning: «Sosialt arbeid i NAV» og
«Unge sosialhjelpsmottakere» - https://www.oslo.kommune.no/politikk-og-administrasjon/slik-bygger-vi-
oslo/program-for-storbyrettet-forskning/
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DEL 1 STORBYUTFORDRINGER - KUNNSKAPSOVERSIKT OG
@KONOMISKE ANALYSER

2 Klassiske storbyutfordringer

Politiske myndigheter setter, ofte i samspill med forskningen, dagsorden for hva som er de sentrale
storbyutfordringene. Vi sammenfatter her noen av de mest sentrale storbyutfordringene i et kort his-
torisk perspektiv slik de er definert av norske myndigheter og forskere.

2.1 Norske storbyer — forskning og den politiske dagsorden

Levekarsutfordringer i by er ikke av ny dato, heller ikke i Norge. | sin undersgkelse av arbeiderklassens
kar i Christiania i 1858 uttrykte Eilert Sundt en velkjent tvetydighet om storbylivet da han beskrev stor-
byen bade som «lastenes hule» og «sivilisasjonens arnested». Selv om vi i dag bruker andre begreper,
forstar vi uten videre hva han mente. Dagens avisoverskrifter og vare egne erfaringer er ofte preget av
slike motsetningsfylte bilder av livet i storbyen, og det er godt dokumentert at det er innad i de stgrste
byene vi finner de mest og minst privilegerte gruppene. Det er szerlig i hovedstaden de sosiale forskjel-
lene kommer klart til uttrykk gjennom at byen har veert delt gjennom store deler av historien.(l samle-
verket Oslo bys historie har bind fire undertittelen Den delte byen. Her viser Knut Kjeldstadli hvordan
Kristiania pa begynnelsen av 1900-tallet ikke var én, men to byer: Vestkanten var hjemmet til de mest
privilegerte, altsa middel- og overklassen, mens gstkanten var arbeiderklassens bosted (Kjeldstadli,
1990). Som det tredje bindets forfatter dokumenterer, var den “sosiale todelingen (...) tydelig” ogsa i
det foregaende arhundret (Myhre, 1990, s. 448).

Eilert Sundt betegnes gjerne som den fgrste forskeren som satte sgkelyset pa norske storbyutford-
ringer med sine studier av livet i de den gangen fattige arbeiderklasseomradene Piperviken og Ruse-
Igkbakken (Sundt, 1858/1975) i indre Oslo vest midt pa 1800-tallet, som i dag omtales som Vika og
Ruselgkka. Noen spredte studier av slike enkeltomrader i norske storbyer ble gjennomfgrt i tidrene
som fulgte (se Aase og Dale 1978 for en oversikt),imen det var fgrst over 100 ar senere med Aase og
Dales forskningsrapport «Levekar i storby» at man fikk en mer samlet fremstilling av de saerskilte leve-
karene som preger storbyene. Studien tok szerlig for seg de tre stgrste norske byene Oslo, Bergen og
Trondheim, men inkluderte ogsa Stavanger, Kristiansand og Drammen i flere av analysene. Et funn er
at Stavanger kommer ut med om lag samme resultat som de tre stgrste byene. Studien hadde ogsa et
klart komparativt design ved @ sammenligne levekdarene mellom by og land malt ved 8 levekarskom-
ponenter basert pa 47 sosiale indikatorer. Dette ble gjort ved en nasjonal levekarsundersgkelse hvor
man delte inn kommuner etter urbaniseringsgrad og st@rrelse. De fleste levekarsindikatorene gruppe-
rer seg i ett av to mgnstre, enten med storbyomradene pa topp og de mest landlige strgk pa bunn,
eller med en omvendt fordeling. Forskerne omtaler dette som en «kompenserende geografisk forde-
ling». Storbyene kommer best ut pa verdier som inntekt, arbeidsforhold og tjenesteyting, men landlige
strgk skarer best nar det gjelder fysiske omgivelser, sosialt miljg og boligstandard (Aase og Dale 1978).
By og land er med andre ord forskjellige med hensyn til levekar, men det er vanskelig a avgjgre om de
samlede levekarene er bedre eller verre i storbyene enn utenfor. Dette er knyttet til at de geografiske
fordelingene av fordeler og ulemper er kompenserende. Her spiller ogsa individuelle preferanser til en
viss grad inn. Hvilke forhold ved levekarene vektlegger man sterkest? Rapporten papeker imidlertid en
interessant forskjell i fordelingsmgnstre. Mellom by og land hersker det en kompenserende fordeling
av goder og ulemper; har man mye av enkelte goder, sa mangler man til gjengjeld andre. Internt i
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byene er bildet imidlertid annerledes: her synes det som de fleste goder samler seg i bestemte strgks-
typer, og de fleste ulemper i andre. Det siste fordelingsmgnsteret omtales som hopning (Aase og Dale
1978). En av konklusjonene er ellers at «problemstrgkene finnes med stg@rst sikkerhet og i stgrst om-
fang i de stgrre byene» selv om det ogsa i mellomstore og mindre byer kan forekomme enkeltomrader
med levekarsproblemer av et visst omfang.

Pa tross av noe variasjon i tolkningen av disse fordelingsmgnstrene, og ulik vektlegging av kompensa-
sjon, har de to hovedmgnstrene blitt bekreftet i en rekke senere studier, og Barstad (1997) er blant
dem som har videreutviklet dette. | tillegg til de nevnte storbygodene som godt arbeidsmarked og godt
tjenestetilbud trekkes ogsa stgrre mangfold og rom for individualitet, muligheter for 3 mgte likesin-
nede med fellers interesser og feerre negative sider ved sosial kontroll inn. Blant de negative trekkene
nevnes gjerne hgyt kostnadsniva, sterk sosial differensiering, hgy kriminalitet, stort omfang av sosiale
problemer og darlige bolig- og bomiljgforhold (Brattbakk m fl 2000).

Storbyen som en saregen levekarsarena

Levekarsdimensjonen har veert sentral i bystudier i Norge, og handler om hvordan mennesker har det.
Hvilke sider ved levekarene man vektlegger, oglhva som regnes som gode og darlige levekar varierer
imidlertid over tid og mellom ulike samfunnsgrupper og kulturer (Brattbakk m fl 2000). Levekar er med
andre ord et normativt begrep. Tidlig pa 1970-tallet da velferds- og levekarsforskningen vokste fram
utkrystalliserte det seg tre hovedtradisjoner ut fra om man la vekt pa henholdsvis ressurser, behov eller
opplevelser i sin forstaelse av levekar (Dale & Jgrgensen 1986). Selv om alle tradisjonene har gjort seg
gjeldende i Norge har vektleggingen av ressurser — forstatt som fordelingen av de materielle ressur-
sene i samfunnet — statt sterkt siden den gang. Byforskningen i Norge ble ogsa preget av denne tilnaer-
mingen fra 1970-tallet av, og knyttes sterkt til den nordiske sosial-statistiske tradisjonen basert pa re-
gisterbaserte undersgkelser og brede strukturerte spgrreundersgkelser som tok sikte pa a gi oversikt
over fordelingen av levekar og utviklingen av levekarsforskjeller mellom befolkningsgrupper og regio-
ner (Brattbakk m fl 2000). Den geografiske dimensjonen var viktig i byforskningen som dels fokuserte
pa forskjeller og likheter mellom by og land, og mellom omrader internt i byene.

Innenfor ressurs-tradisjonen defineres gjerne levekar som de objektive betingelsene for velferd, de
ressurser mennesker trenger for a realisere det gode liv (NOU 1993.17 og St.meld.nr.14 (1994-95)).
Ressursene kan veaere av individuell art (inntekt, utdanning, helse, etc) eller kollektiv art (fysisk og sosi-
alt naermiljg, tjenestetilbud, organisasjoner, etc.). Den sakalte ressurskonverteringsmodellen (Cole-
man 1971) bestar av de tre grunnbegrepene ressurser, arenaer og levekdar. Modellen vektlegger at
levekarene formes av strukturelle forhold, saerlig egenskapene (muligheter og begrensninger) pa de
ulike arenaene ressursene settes inn pa.(Det handler altsa ikke bare om hvilke ressurser man besitter
som individ, men like mye om hvordan arenaene virker, og hvilken tilgang man har til dem. Eksempler
pa slike arenaer er boligmarkedet, arbeidsmarkedet og utdanningssystemet.

Storbyene fremstar som en saregen arena for omdanning av individets ressurser til levekar (Aase og
Dale 1978). Byen er en ressurskrevende form for omgivelse med fa frie eller rimelige goder, og fa ufor-
melle markeder. For det andre er konkurransen hardere fordi det er stor trengsel og knapphet pa go-
der. Mange mennesker er konsentrert pa et lite areal. Dette skaper blant annet press pa boligmarke-
det, og store kvalitetsvariasjoner mellom omrader ut fra attraktivitet. De som har fa gkonomiske res-
surser kan derfor fa en vanskeligere tilvaerelse i storbyen enn andre steder. Den sosiale lagdelingen far
et eksplisitt romlig uttrykk.

| fgrste halvdel av 1980-tallet ble det gjennomfgrt en rekke bystudier i regi av byforskningsprogram-
met. 15 prosjekter sa pa ulike sider ved norske byer, og/med hovedvekt pa storbyene: bygkonomi,
boforhold og boligmarked, styring av byer, byenes sosiale geografi, livsstil og likhet, samt nettverk og
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naermiljg var de sentrale temaene (Byforskningsprogrammet 1986). |{«Byens sosiale geografi», som
var del av dette programmet, utvikles strgksrettede levekarsanalyser for storbyene som testes ut gjen-
nom empiriske studier av strgk i Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger (Dale og Jgrgensen 1986). Her
identifiseres en del av de samme segregasjonsmgnstrene som ble gjort av Aase og Dale (1978), samti-
dig som analysene raffineres. Noen av hovedfunnene presenteres i kapittel 3.5.

Et tidr senere kommer stortingsmeldingen Om levekar og boforhold i storbyene (St.Meld.nr.14 (1994-
95)) som for alvor setter konsekvensene av segregasjon under lupen. Meldingen introduserer begrepet
«bokonsentrasjon» som en dekkende norsk betegnelse pa segregasjon, og vektlegger koblingen av le-
vekar og boforhold. Noen av hovedpoengene gar pa at storbyene, og sarlig Oslo, skiller seg ut ved a
ha en hgyere andel med darlig bomilje enn landet for @gvrig, og en sterkere samtidig opphopning av
darlig bomiljg og andre levekarsproblemer i visse byomrader. Meldingen baserer seg i stor grad pa SSB
sine levekarsundersgkelser og indeks for levekarsproblemer, samt(FAFO-rapporten «Oslo: den delte
byen? (Hagen m fl 1994). Sistnevnte var en szerlig grundig studie av levekarsutfordringer og kommunal
velferdspolitikk i Oslo med vekt pa ulikhet mellom grupper og geografiske omrader. Studien hadde en
bred tilnaarming til levekar og inkluderte selvrapportert helse, politiske holdninger og ressurser, flyt-
ting og erfaringer med offentlige tjenester i tillegg til mer etablerte levekarsindikatorer.Dessuten var
den blant de fgrste som tydeliggjorde levekarsulempene til hovedstadens voksende innvandrerbefolk-
ning. Rapporten vakte oppsikt og gav fornyet oppmerksomhet rundt de szerskilte levekarsforholdene i
hovedstaden, og ble dermed ogsa et viktig fundament for a legitimere behovet for a utvikle en egen
storbypolitikk i et land hvor distriktenes stilling stod sterkt i det politiske systemet.

Et annet viktig tema i rapporten var dessuten forsgket pa «a skille mellom de bydelsforskjellene i leve-
kar som bare avspeiler et livs- og familiefasebasert flyttemgnster, og forskjeller som skyldes mer fast-
laste sosiale og gkonomiske ulikheter mellom grupper av befolkningen og, for det tredje, forskjeller
som fremkommer ved at bestemte deler av byen trekker til seg spesielt ressurssvake grupper. For at
en kommunal politikk for utjevning av levekarsforskjeller skal kunne lykkes, er det derfor helt vesentlig
a fa kartlagt hvilke prosesser som ligger bak de ulikhetene vi kan observere.» (Hagen m fl 1994, side
10). Sakalte nabolagseffekter trekkes altsa fram her, og spgrsmalet om i hvilken grad disse eksisterer
og hvor omfattende de er. Studien hadde ikke et design som gjorde det mulig a fastsla disse skillene
og arsakssammenhengene med sikkerhet, men Igftet problemstillingen som ogsa ble behandlet i
St.meld.nr.14 (1994-95).

Den samme underliggende tanken om nabolagseffekter var nok ogsa en viktig arsak til at organisasjo-
nen for gkonomisk samarbeid og utvikling (OECD) var opptatt av levekar i storbyene, og med saerlig
vekt pa utfordringer og politikk for bedre boforhold, sosial integrasjon og gode bomiljg i storbyer
(St.Meld.nr.14 (1994-95)).(Lokale partnerskap og omraderettet innsats stod sentralt i OECD sine anbe-
falinger for a styrke levekarene i utsatte byomrader. St.meld.nr 14 (1994-95) er delvis inspirert av pers-
pektivene til OECD og har et szerlig fokus pastorbyenes hopningsproblematikk. | norsk ssmmenheng
brakte denne meldingen, som nevnt, inn en(sterkere betoning av at bokonsentrasjoner kan forsterke
levekarsproblemene i form av sakalte nabolagseffekter.

Problemstillingen ble aktualisert ved at flere undersgkelser papekte at gapet i levekar mellom ulike
befolkningsgrupper var betydelig og dels gkende i Norge pa 1980- og -90-tallet. Flere studier viste at
pa tross av at de fleste har fatt det bedre, sa gkte spesielt inntektsforskjellene (St.meld. nr. 50 (1998-
99)). Forskjellene var stgrst i storbyene som rommer bade de gruppene som er darligst og best stilt.
Relativt sett gkte inntektsforskjellene mer i de fire stgrste byene enn i resten av landet, og med Oslo i
en sarstilling (Wessel 1999). Dette er direkte relevant fordi det sier noe om gkonomisk ulikhet mellom
grupper i storbyene, og fordi strukturelle ulikheter utgjgr ‘rastoffet’ i segregasjonsprosesser som bidrar
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til hopning av levekarsproblemer. Hopningen, bade til geografiske omrader og grupper, ser ut til a
representere en stgrre utgift for storbyene enn for mindre steder.

Som vi har veert inne pa ble(behovet for en egen storbypolitikk lenge oversett i et politisk klima med
sterkt distriktfokus: «I Norge har distriktspolitikken hatt et hegemoni den ikke har hatt i noe annet
nordeuropeisk land, mens vi knapt har hatt noen nasjonal bypolitikk» (Knudsen 2015, side 21). Det har
ikke veert legitimt & utvikle en saerskilt by- eller storbypolitikk noe som delvis ogsa henger sammen
med den relativt sterke vektleggingen av geografi versus folketall i mandatfordelingen til Stortinget.
Pa tross av en justering i forkant av stortingsvalget i 2013 hvor folkeveksten i Oslo, Akershus, Rogaland
og Hordaland gjorde at disse tre storbyregionene ble sterkere representert er fortsatt szerlig Oslore-
gionen underrepresentert sammenlignet med en fordeling utelukkende basert pa folketall”.

Det siste tiaret har det like fullt skjedd en endring pa dette feltet. Ifglge Knudsen (2015) har en nasjonal
bypolitikk blitt legitimert av trusselen om klimaendringer; vi ma bo tettere og minke transportbehovet
eller vri det i retning av mindre utslipp. Mens andre vil hevde at dette startet noe tidligere. Skjevheten
ble understreket i St.meld.nr. 31 (2002-2003) som med tittelen(Storbymeldingen. Om utviklingen av
storbypolitikk og sitt innhold tydeliggjorde behovet for a utforme en egen politikk for landets storbyer
og storbyregioner. Meldingen fokuserer pa en storbypolitikk hvor staten ser storbyene og storbyregio-
nenes muligheter og utfordringer i sammenheng. Betydelige sosiale utfordringer trekkes fram sammen
med vekstutfordringer knyttet til infrastruktur, boligtilbud, arealbruk, miljp og levekar. Dette er tema
som vi kjenner igjen fra tidligere meldinger som behandler storbyene. | meldingen understrekes det
samtidig at storbyene i stgrre grad knyttes til sitt omland, og at storbyene og omlandet i gkonomisk og
sosial forstand er integrert i samme funksjonelle storbyregion. | en ny stortingsmelding som kommer i
2017 star nettopp prinsippene om baerekraftighet og «by og land, hand i hand» sterkt. Meldingen skal
omhandle politikk for baerekraftige byer og sterke distrikter, og vil legge seerlig vekt pa «vekstkraftige
bo- og arbeidsmarkeder i hele landet, nye forutsetninger for distriktspolitikken, samordnede Igsninger
og attraktive bymiljg», samt «szerlige utfordringer i hovedstadsregionen»’.

| St.meld.nr. 31 (2002-2003) er Troms@ inkludert blant storbyene i tillegg til de fem storbyene Oslo,
Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand som regnes som storbyer i den gjeldende studien. Selv
om flere byregioner nevnes som sentrale i meldingen er disse seks storbyregionene inkludert pa grunn
av sin nasjonale rolle og stgrrelse.

| perioden 2000 — 2005 pagikk det forelgpig siste st@rre norske forskningsprogrammet i regi av NFR
med by som hovedtema. Tittelen var «Byutvikling — drivkrefter og pIanIegginf,rsutfordringer»6 og pro-
grammet vektla fire hovedtema: governance - handlingsalternativer for governance, byplanlegging og
styring av byutvikling, boligmarked - endringer i livsform, bopreferanser og boligmarked, kunnskaps-
gkonomi - naeringsgkonomisk endring og by og byliv i endring — gentrifisering og sosiokulturelle end-
ringsprosesser (NFR 2005). De norske storbyregionene i sentrum for forskningen var Oslo, Trondheim,
Bergen og Stavanger, i tillegg til landsdelsentraene Kristiansand og Tromsg@. Programmet dokumen-
terte at storbyene er motorer i naeringsveksten i Norge, og at «Oslo har en sarstilling blant storbyene
pa grunn av sin stgrrelse, sin vekstkraft og den omfattende gkonomiske, kulturelle og sosiale transfor-

4 https://www.stortinget.no/no/Stortinget-og-demokratiet/Valg-og-konstituering/Stortingsvalg/
http://www.aardal.info/mandatfordeling 2012.pdf
http://www.aardal.info/valgordning.html

> http://www.byerogdistrikter.no/

6 http://www.forskningsradet.no/prognett-by/Forside/1228296965472
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masjonen som skjer i hovedstadsregionen» (NRF 2005).(Det slas dessuten fast at det er stor kunnskaps-
mangel omkring de transformasjonsprosessene som skjer i norske byer, og at det er behov for utvikling
av teori som kan kaste lys over slike prosesser og se dem i sammenheng. | tillegg til en rekke rapporter
og vitenskapelige artikler ble resultatene formidlet til offentligheten gjennom fire bgker som samsva-
rer med de forskningstema som er listet i starten av avsnittet. De studiene som er mest relevante i var
sammenheng er omtalt og referert fortlgpende videre i rapporten.

Mange av funnene fra dette forskningsprogrammet ble presentert i den forelgpig siste stortingsmel-
dingen med byfokus, nemlig/St.meld.nr.31 (2006-2007) Apen, trygg og skapende hovedstadsregion.
Hovedstadsmeldingen. Som tittelen indikerer la meldingen vekt pa Oslos rolle som hovedstad og
stgrste by, samt styringsutfordringer i storbyregionen og Oslos sarlige utfordringer som storby. Av de
sistnevnte legges det vekt pa integrering og inkludering, levekarsforskjeller, trygg by, kollektivtransport
og ringvirkninger av omfattende statlig eiendom og virksomhet i hovedstaden. Videre argumenteres
det tydeligere enn fgr, ikke bare for en storbypolitikk, men for en sarskilt hovedstadspolitikk.

Det siste tidret har stgrre NFR-initierte byforskningsprosjekter fgrst og fremst vaert finansiert innenfor

programmene DEMOSREG (2005-2014)” og VAM (2009-2018)%. Programmet Demokrati, styring og
regionalitet (DEMOSREG) hadde som mal a stimulere til gkt kunnskap om lokale og regionale konse-
kvenser av nasjonale og internasjonale utviklingstrekk nar det gjaldt samfunnsdeltakelse, bosetting,
tjenestetilgjengelighet, og naeringsutvikling (NFR 2015). Forskningstemaene for Velferd, arbeidsliv og
migrasjon (VAM-programmet) er aldring, konsekvenser av gkt velstand og rikdom, internasjonal mi-
grasjon, familie og samfunn, verdiskaping og organisering i arbeidslivet, og oppslutning om, organise-
ring og styring av velferdssamfunnet (NFR 2013). Igjen presenterer vi relevante studier fra disse pro-
grammene fortlgpende utover i rapporten.

Et nytt NFR-program rettet mot byene har fatt tittelen «Forskning og innovasjon for framtidens byer
(BYFORSK)», og ble lansert i 2016°. Malet for programmet er & «levere ny innsikt og nye Igsninger som
bidrar til attraktive, baerekraftige og skonomisk levedyktige byomrader», og vil legge vekt pa a fa fram
«kunnskapsbaserte Igsninger som planlegging og styring, teknologier og innovasjoner som er kom-
pakte, smarte, energi- og ressurseffektive, miljg- og klimavennlige, transporteffektive og sosialt og kul-
turelt inkluderende, trygge og baerekraftige byer». | programmet understrekes det at byutfordringer
krever tverrfaglig samarbeid pa tvers av fag, aktgrer og sektorer.

7 http://www.forskningsradet.no/prognett-demosreg/Forside/1224698086041

8 http://www.forskningsradet.no/prognett-vam/Forside/1232443453143

9 http://www.forskningsradet.no/prognett-byforsk/Forside/1254015296214
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3 Storbyutfordringer - kunnskapsoversikt

3.1 Hvordan gjorde vi det?

Den tematiske avgrensningen for kunnskapsoversikten er sosiale og gkonomiske utfordringer som er
saerskilte for storbyene med vekt pa trekk ved befolkningen og tjenestetilbudet. Videre har vi konsen-
trert oss om forskningsbidrag fra de 10 siste dr (2005-2015) som omfatter vitenskapelige artikler, fag-
boker og forskningsrapporter. Stortingsmeldinger, NOU-er og andre statlige og kommunale utred-
ninger var ikke del av litteratursgket. Likevel har vi benyttet slike kilder for a supplere temaer der vi
vurderte det som hensiktsmessig.

Spgkene har gitt treff pd om lag 1 500 publikasjoner som er vurdert ut fra tittel, og deretter redusert til
400 publikasjoner om norske og nordiske byer som vi har vurdert grundigere ut fra sammendraget.
Totalt har vi benyttet om lag 300 kilder i utarbeidelsen av kunnskapsoppsummeringen og fordypningen
i det boligsosiale feltet (se referanseliste for full oversikt).

Se vedlegg A for en naermere beskrivelse av opplegg og sgkestrategi for litteraturstudien.

3.2 Befolkningsvekst

Byene opplever relativ kraftig vekst. Noen sosiale kategorier dominerer, men det varierer
for eksempel hvilke grupper som flytter inn og hvem utflytterne er. Veksten fgrer uansett til
at infrastrukturen og tjenestetiloudet ma bygges ut. Rent konkret vil man blant annet matte
satse pa boliger, samferdsel, barnehager, skoler, helse, eldreomsorg, parker og idrettsan-
legg. Videre vil gkt trafikk kunne medfgre mer lokal forurensning, noe som kan gi helsepla-
ger. En mer sammensatt befolkningsgruppe kan ogsa gi integrasjonsutfordringer — kommu-
ner kan tenkes @ matte betale mer for sprakopplaering, arbeidstrening osv. Andre sosiale
konsekvenser (f.eks. svekket tillit) og utgifter (til f.eks. boligsosiale tiltak eller barnevern) kan
ogsa tenkes. Kriminalitetsbildet kan dermed ogsa endre seg, noe som igjen kan gi gkte utgif-
ter til forebyggende tiltak.

Nettoinnvandringen til Norge har de siste arene vaert svaert hgy sammenlignet med tidligere, og ligget
pa mellom 40 000 og 50 000. | mellomalternativet antar SSB (2014) at innvandringen til Norge pa sikt
vil ga noe ned, samtidig som utvandringen gker noe — szrlig i de fgrste arene. Den positive nettoinn-
vandringen framover fgrer til at ogsa antallet innvandrere som bor i Norge vil gke. Det samme gjelder
antall personer fgdt i Norge med to innvandrerforeldre. Vi vet ogsa at storbyregionene vil fa det meste
av denne veksten, bade fordi en stor del av migrasjonen gar direkte til storbyomradene, og fordi om-
fanget av sekundaerflyttinger (fra opprinnelig bosettingskommune) til storbyene, og szerlig Osloregio-
nen, er stort til tross for en viss nedgang de siste arene.

Storbyene vokser
Pa tross av en aktiv statlig distriktspolitikk (Langgrgen, 2007), fortsetter altsa norske storbyer a vokse.

Noen har en markant vekst, mens for andre synes veksten a bli mer moderat. Nar det star "fortsetter”
over, ma det nevnes at det langt fra har vaert en evig, kontinuerlig vekst. Pa 1970-tallet vokste Oslos
”suburbia” i Akershus, noe som nok trakk en del av hovedstadens befolkning over kommunegrensene
slik at Oslos folketall faktisk sank i denne perioden (Texmoen & Brunborg, 2011, s. 56-57).
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Stavanger hadde ved inngangen til 2015 en befolkning pa totalt 132 102 og ved utgangen av tredje
kvartal i ar var tallet 132 587 (Statistisk sentralbyra, 2015), mens tallene for arene 2010 og 2000 var pa
henholdsvis 123 850 og 108 818."° Faktisk har byen hatt en vekst i folketallet i hvert fall siden 1973, og
bade i mellom- og hgyalternativet til SSBs befolkningsframskrivning frem mot 2040, vil kommunens
vekst fortsette.'* Som i Oslo, er Stavangers vekst avhengig av innvandrerbefolkningen: ”Uten innvand-
rerne og deres norskfgdte barn ville Stavanger i perioden 1.1.2010 — 1.1.2013 hatt en nedgang i folke-
tallet pa naer 500 personer” (Hgydahl, 2014, s. 436). Mye av folkeveksten i fylket, tilskrives oljeindustri-
ens tiltrekningskraft (Texmoen & Brunborg, 2011, s. 57).

Selv om byen ikke har hatt den samme jevne veksten siden 1973 som Stavanger,*? sa har Trondheim
vokst hvert ar siden 1984 (Trondheim kommune, 2014 s. 3), og byen har ved utgangen av tredje kvartal
2015, 186 868 innbyggere — det er nesten 2 000 flere siden arets begynnelse (Statistisk sentralbyra,
2015). SSBs befolkningsfremskrivning antyder ogsa her en fortsatt vekst i bade mellom- og hgyalter-
nativet. Ved inngangen til 2013, utgjorde personer med innvandrerbakgrunn 12 % av folketallet [pa
179 690], noe som da var "2 prosentpoeng lavere enn i Norge under ett” (Hgydahl, 2014, s. 508).

Ifglge kommunens egne hjemmesider, har Bergen vokst med rundt 4 000 individer hvert ar siden
2007," og byen har na 277 378 personer bosatt innenfor sine grenser. Byen har vokst litt mer enn
Trondheim siden inngangen til 2015 (Statistisk sentralbyra, 2015). Som Trondheim, har ikke Bergen
hatt den samme jevne veksten som Stavanger siden 1973. Ja, folketallet falt sakte, men sikkert mellom
1975 og 1983, mens fra 1984 begynte folketallet a stige, noe som har preget byen siden da. Som for
de to byene omtalt over, viser ogsa SSBs beregninger for Bergen en fortsatt vekst frem mot 2040 i
mellom- og hgyalternativet. Ved arets begynnelse i 2013, utgjorde individer med innvandrerbakgrunn
14% av befolkningen, av innvandrerne hadde 55% ikke-vestlig bakgrunn (Hgydahl, 2014, s. 472).

Som Stavanger har Kristiansand hatt en jevn vekst siden 1974, med en noe brattere kurve siden slutten
av 1980-tallet Kommunen har vokst med 19 % i perioden 2000 til 2014 (Kristiansand kommune, 2014
s. 20), og hadde ved inngangen til 2015 og pa slutten av tredje kvartal henholdsvis 87 446 og 88 384
innbyggere (Statistisk sentralbyra, 2015). Ogsa her antyder SSB en fortsatt merkbar vekst i hgy- og
mellomalternativet. Ved inngangen til 2013, utgjorde innvandrerbefolkningen (personer med innvand-
rerbakgrunn) 15 prosent av totalen i kommunen, hvorav 69 % av innvandrerne var "ikke-vestlige”
(Hgydahl, 2014, s. 364).

Veksten i Kristiansand (fra 2000 til 2014) overgar Oslo i relativ forstand, men i absolutte tall har hoved-
staden de siste arene vokst med mellom 10 og 12 000 personer hvert eneste ar (Oslo kommune, 2015f,
s. 6). Dog hadde ogsa Oslo “krympeproblemer” over flere ar mellom 1973 og 1984, ikke bare sank
folketallet gjennom at mange flyttet til forstedene, men skatteinntektene sank i takt med utflyttingen
noe som skapte bekymring blant de lokale myndighetene (Oslo var langt fra den eneste nordiske byen
som "krympet" i denne perioden, se Scarpa, 2015). Mens folketallet i 1973 var pa 475 563, sank det til
447 25711984 og det var ikke fgr i 1994 byen hadde "hentet seg inn” igjen. Mye av denne veksten kan

10 http://statistikk.stavanger.kommune.no/befolkning 02s.html Stavanger har dog sett en svak nedgang i andre
kvartal av 2015 (pa 0,03 %) http://statistikk.stavanger.kommune.no

1 http://kommunedata.regjeringen.no/befolkningsframskrivninger/ her kommer det dog frem at det sakalte
lavalternativet antyder en viss nedgang i folketallet. For de andre byene, antyder lavalternativet en utfla-
ting/lav vekst i befolkningsutviklingen frem mot 2040.

2 http://kommunedata.regjeringen.no/befolkningsframskrivninger/

13 https://www.bergen.kommune.no/omkommunen/fakta-om-bergen/befolkning
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tilskrives en vekst i innvandrerbefolkningen (Andersen, 2014, s. 132). Og sarlig siden 2004 har den
vekstkurven vaert bratt. | 2015 var situasjonen den at ved utgangen av tredje kvartal det aret, sa var
folketallet i hovedstaden pa 656 614 personer — opp fra 647 676 ved arets inngang (Statistisk
sentralbyra, 2015). Som i de andre storbyene, spar SSB en fortsatt vekst frem mot 2040. For landets
stgrste og mest "supermangfoldige” eller "komplekse” by (Eriksen, 2007), venter kommunen at be-
folkningen vil overstige 900 000 personer i 2040 (Oslo kommune, 2015d s. 5). Dagens hgye asylsgker-
/flyktningtilstrgmning illustrerer dog hvor vanskelig det er & spa om fremtidig befolkningsvekst (@berg,
2015; @stby, 2015). Selv om mange flyktninger skulle bli bosatt i mindre kommuner, er det grunn til
tro at en del vil gjgre som tidligere, det vil si a flytte videre til byer som Oslo (Andreassen, 2013, s. 16-
17; Stambgl, 2016, s. 79-81). Slike sekundaerflyttinger skjer i hovedsak fordi mange har nettverk i by-
ene, her finner man et mer variert boligtilbud, et stgrre arbeidsmarked (ogsa i uformell sektor), et
stgrst mangfold av religigse/etniske foreninger med mer. Disse faktorene er viktige ogsa fordi de bidrar
til trivsel —i analyser av flyttemotiver kan en ikke se bort fra at mange gnsker & flytte til et sted man vil
trives (Andersen, 2014; Sgholt, Tronstad, & Bjgrnsen, 2014, s. 115). Selv om sekundeerflyttingen har
gatt noe ned (Sgholt, Tronstad, & Vestby, 2015, s. 34), er dette fortsatt en av mange arsaker til byveks-
ten i Norge, eller kanskje rettere; storbyregionsveksten:

Antall innbyggere har gkt med 17 prosent siden 2005 for storbyene samlet, og den stgrste veksten
har funnet sted i Stavanger-/Sandnesregionen (20 prosent) og i Osloregionen (18 prosent). Be-
folkningen i storbyregionene har vokst raskere enn Norge under ett (pa 11 prosent) slik at disse
omradene har gkt sin andel av landets samlede innbyggertall (Sgholt et al., 2014, s. 39).

Storbyene som nav i hver sin storbyregion — urbanisering og byregioner

A ha et fokus pa storbyregionene og ikke bare storbyene isolert sett — slik de er definert av kommune-
grensene - er nyttig og ngdvendig. Det har vaert en klar og sammenhengende sentralisering av befolk-
ningen i Norge de siste tiarene. De fleste bor i hovedstadsregionen (30 prosent). Nest flest bor i stgrre
byregioner (26 prosent) (Karlstad 2009). Sentraliseringen har blitt stadig sterkere. De tre mest sentrale
kommunegruppene — hovedstadregionen, storbyregioner og st@grre byregioner — har hatt en befolk-
ningsvekst pa henholdsvis 29, 32 og 19 prosent i perioden 1978-2008. Smasenterregioner og periferi-
kommuner har derimot hatt stadig st@rre befolkningsnedgang (Karlstad 2009).

Norske storbyregioner er i kraftig vekst, og SSB har beregnet at veksten vil fortsette a vare sterkest i
og rundt storbyene i tidrene framover (SSB 2014). Alle de seks landsdelssentrene Oslo, Kristiansand,
Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromsg far vekst i innbyggertallet. SSB opererer med et lav-, mellom-
og hgyalternativ for befolkningsframskrivinger basert pa ulike forutsetninger for fruktbarhet, levealder
og nettoinnvandring. | mellomalternativet passerer Oslo kommune 700 000 innbyggere i 2020, Bergen
passerer 300 000 i 2024, og samme ar nar Trondheim 200 000 innbyggere (SSB 2014).

Hele 18 av de 20 kommunene som far hgyest prosentvis folketallsvekst i mellomalternativet, er kom-
muner med relativt kort avstand til en storby, hvorav de fleste ligger rundt Stavanger, Bergen og Oslo
(SSB 2014). Nar vi samtidig vet at storbykommunene knyttes stadig tettere sammen med omegnskom-
munene i et felles bolig- og arbeidsmarked blir det viktig a se storbyregionene under ett nar man skal
studere investeringsbehov i dag og arene fremover, bade nar det gjelder transport, bolig, skole og
andre tjenester.

| de fleste storbyer har den tettbygde byen vokst utover de opprinnelige bygrensene. De administrative
grensene for storbyene tilsvarer ikke de funksjonelle byregionene. Det legges derfor i gkende grad vekt

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 12



pa samordning pa tvers. Jo stgrre det regionale samarbeidet er og jo mindre graden av fragmentering,
desto hgyere er den naeringsmessige produktiviteten i storbyomradene. Et eksempel pa slikt samar-
beid er @resund (Malmo og Kebenhavn) som har utviklet egne, unike samarbeidskonstellasjoner, pa
tvers av sine respektive administrative systemer (Austin 2015).

Med unntak av Oslo, som tilhgrer gruppen av storbyer hvor regiongrensen er betydelig mindre enn
det funksjonelle storbyomradet, omfatter norske fylker et mye st@rre areal enn deres viktigste byre-
gioner. For Kristiansand og Trondheim er den funksjonelle byregionen fylkesoverskridende (Austin
2015).

De nye arbeidsplassene innenfor hgyere utdannelse, forskning, administrasjon, finans og tjenesteyting
av ulik slag, som er et resultat av den teknologiske utviklingen, vokste gradvis frem i de stgrre byregi-
onene som del av samfunnsutviklingen som i etterkrigstiden hadde foregatt i Norge, med modernise-
ring og effektivisering av bade naeringsliv og mange andre sider av samfunnslivet. Disse har igjen hatt
ringvirkninger til nye naeringer som gradvis ogsa kunne forplante seg til andre deler av landet (Sgrlie
og Juvkam 2014).

Noen byregioner vokser seg st@rre enn andre av flere arsaker, ikke minst pa grunn av geografisk belig-
genhet. De kunne hente sin tilvekst bade fra det naermeste omgivelsene, bade byer og mer rurale strgk
(Serlie og Juvkam 2014).

Storbyene i Norge er fgrst og fremst bo- og oppholdssted for unge voksne. De er preget av hgy tilflyt-
ting med pafglgende hgy videreflytting. Byene fungerer i stor grad som sentre for utdanning, yrkes-
oppstart og sosial trening (Serlie og Juvkam 2014). De fleste av de store byene har en langt sterkere
yngrebglge i sin befolkning enn pa landsniva, noe som for eksempel gjelder for Trondheim, Tromsg,
Oslo og Bergen. Bare Kristiansand og Stavanger har yngrebglger som ikke er saerlig mye stgrre for lan-
det som helhet (Sgrlie og Juvkam 2014)

Innflyttingen til byene gjgres nesten utelukkende av unge voksne i 20-arene og begynnelsen av 30-
arene. | alle andre aldersfaser flyttes det mer ut av byene enn inn, og mange som har vart i byene
bosetter seg i omlandet rundt. Dette gjelder i hovedsak bare for den norskfgdte befolkningen. Inn-
vandrernes flyttemgnster er mindre preget av livsfase. De av dem som kommer til byene har i stgrre
grad en tendens til 3 bli boende. | Oslo er livsfaseutvekslingen stgrst. | de andre byene er omfanget av
tilflytting og videreflytting, svakere enn i Oslo, men likevel betydelig (S¢rlie og Juvkam 2014).

| giennomsnitt flytter 60 prosent av alle innflytterne til storbyene videre, innen de er 40 ar. De som
flytter til storbyene har hgy utdanning. Innflytterne til storbyene har ogsa oftere arbeids- og utdan-
ningsmotiver enn andre typer flyttere (Sgrlie og Juvkam 2014).

Vasanen (2009) studerer hvordan bystrukturer i finske byregioner har endret seg de siste tiarene, og
hvordan dette henger sammen med sosio-demografiske prosesser og kommunal planlegging. Fokuset
er seerlig pa endringer i bystrukturen knyttet til de-konsentrasjon fra monosentriske byer til flerkjerne-
byer. Ved a bruke Turku som eksempel studerer de slike endringer i finske byregioner. Turku har blitt
betydelig mer polysentrisk i sin struktur nar man ser pa den romlige fordelingen av befolkningen. Glo-
bale sosio-demografiske trender, unge familiers boligkarrierer og kommunal planleggingspolitikk ble
identifisert som viktige faktorer i den endrede befolkningsfordelingen i regionen. Forfatteren under-
streker betydningen av skala, eller romlig niva, i utviklingen av finske byregioner. Mens de demogra-
fiske prosessene er sentrale i utviklingen av den urbane romlige strukturen pa et regionalt niva er det
planleggingspraksisen som er viktigst pa kommuneniva.
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Byvekst — sentralisering, fedselsoverskudd og innvandring

Dagens vekst kan altsa tilskrives fgdselsoverskudd i byene, sentralisering (at mange flytter fra mindre
til stgrre steder) og seerlig innvandring fra utlandet (Oslo kommune, 2015f, s. 12). Ser man pa Oslo,
ville denne byen kun vokst med 4 prosent i perioden 2008 til 2014 om det ikke var for gkningen i
innvandrerbefolkningen. Men nar man inkluderer sistnevnte kategori, sa er fasiten at Oslos befolkning
pkte med 14 prosent i denne seksarsperioden ((Wiggen, Dzamarija, Thorsdalen, & @stby, 2015 s. 4).
Mens Oslo har flest innvandrere i bade relativ og absolutt forstand, er den stgrste andelen flyktninger
afinne andre steder som i Vadsg og Drammen, “hvor de utgjer 11 og 7,5 prosent av folketallet” (@stby,
2015). 1 Oslo er det 6-7 prosent som har en flyktningebakgrunn, og for Kristiansand er tallet over 5,5%.
Bergen, Stavanger og Trondheim har faerre innbyggere med slik bakgrunn og ligger under landsgjen-
nomsnittet pa 3,6%. Under vil vi kommentere befolkningssammensetningen i mer detalj.

| denne oversikten vil vi ikke drgfte disse flyttestrammene og arsakene bak inngaende. Det som er
relevant her, er a legge frem dokumentasjon pa mulige konsekvenser, samt reflektere rundt andre
mulige effekter basert pa erfaringer fra andre samfunn. Likevel, ved at en by som Oslo vokser sa & si
bare gjennom at innvandrerbefolkningen gker, ma man ngdvendigvis vektlegge dette aspektet i det
felgende. Her kan det for eksempel kort nevnes at siden flyktninger relativt sett gjgr det darligere i
utdanningssystemet og pa arbeidsmarkedet — og at det er krevende 3 tilpasse seg informasjons- eller
kunnskapssamfunnets arbeidsplasser (OECD, 2015, f.eks. s. 97-98; Rossen, 2014; T. Strand, 2016), sa
vil en stor tilstremning av flyktninger til byene kunne medfgre betydelige kostnader ogsa pa sikt
(Sakszether, Archer, & Pierstorff, 2015): Ved at de individene som bosetter seg byene i mindre grad far
innpass pa det regulaere arbeidsmarkedet, eller ved at de ikke tjener nok (som for eksempel som Uber-
sjafgrer (Callaway, 2016)) til & betale bo- og levekostnadene i en storby. Dermed kan flere personer fa
darlige levekar og kreve ekstra innsats fra kommunale og statlige myndigheter (se for eksempel disku-
sjonene i kapitlene om det boligsosiale feltet).

Med en voksende befolkning, sa endres byene og byens inntekter og utgifter. Her kan ulike byer vente
seg noe ulike utfordringer gitt lokale variasjoner: Ifglge Kristiansand kommunes egne opplysninger, sa
er for eksempel “skolestrukturen i Kristiansand (...) kostnadskrevende med fa elever pr. skole sammen-
lignet med andre [norske] storbyer” (Kristiansand kommune, 2014 s. 24). Byer der veksten er preget
av tilflytning av immigranter vil ogsa ha saerskilte utfordringer. Og om den totale innvandrerbefolk-
ningen videre bestar av en relativt hgy andel av personer med kort botid (Oslo kommune, 2015f, s.
16), vil dette typisk medfgre "ekstratiltak” som kan oversettes til pkte gkonomiske utgifter. Gratis kjer-
netid og introduksjonsprogrammet er to aktuelle eksempler.

Uavhengig av hvilke grupper som flytter til byene/bidrar til veksten, sa vil staten, byene/kommunene
og andre sentrale aktgrer som eiendomsbesittere sannsynligvis matte investere i annen infrastruktur
som parker, gater, veier, kollektivtilbud, sykehus, eldreomsorgstiltak/-institusjoner, samt kriminalitets-
forebyggende tiltak, politi, barnevernet med mer (se f.eks. Kristiansand kommune, 2014 s. 25). Politiet
slar fast at “de fleste lovbrudd begas i byene” (Politidirektoratet, 2012 s. 17).

Vekst versus nedgang i folketallet

Vi har vist at norske storbyer fortsetter a vokse. | kontrast til flere europeiske og amerikanske byer, ser
vi forelgpig altsa ikke noe tegn til fenomenet “shrinking cities” (Haase, Bernt, GroRmann, Mykhnenko,
& Rink, 2016; Wiechmann & Pallagst, 2012). Ja, denne "bykrympingen” omfatter na sa mange euro-
peiske byer at noen forskere nd omtaler Europa som et krympende kontinent og at bypolitikken i EU
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ma ta dette pa hgyeste alvor (Haase, Athanasopoulou, & Rink, 2016). Selv om de norske storbyene ikke
krymper per i dag, kan laardommene fra andre byer med merkbar befolkningsnedgang vaere verdt a ta
til seg skulle situasjonen snu. Nar det er sagt, s ma det understrekes at pa tross av enkelte kommen-
tatorers sammenligninger av Stavanger og Detroit (Lewis, 2014; Linderud & Bertelsen, 2015), sa er ikke
denne parallellen szerlig treffende og det er tvilsomt hvorvidt amerikansk urbant “forfall” er noe norske
politikere og byrakrater kan lsere mye av. | Detroit er mye av bygningsmassen “slumlignende” og store
deler av middelklassen har gjennom flere tiar forlatt byen til fordel for omegnskommunene, med ka-
tastrofale konsekvenser for byens gkonomi og dermed ogsa for den gjenvarende lokalbefolkningen.
Arsakene til denne flukten fra byen, er (som i flere andre amerikanske byer (Kruse, 2013; Woldoff,
2011)) a finne i rasistiske bostedspreferanser, omveltninger i det lokale nzringslivet og ikke minst en
omfattende boligbygging utenfor byen (Galster, 2012). Stavanger pa sin side, vokser selv om det na
rapporteres om en meget svak vekst i kommunens skatteinngang,'* noe som kan fa materielle konse-
kvenser for byens befolkning. Denne utviklingen kan altsa uansett ikke forklares med at byens befolk-
ning “krymper” og skulle folketallet ga ned, er det lite trolig “rasisme” vil vaere sentral forklaringsfaktor
da det store flertallet av byens befolkning er ”hvite” noe som gjgr det mindre sannsynlig a forklare en
eventuell utflytting fra Stavanger som ”hvit flukt” (Andersen, 2014; Sundell, 2008). Selv om Stavanger
er hjemstedet til en relativt stor innvandrerbefolkning (20% av befolkningen), har nesten halvparten
bakgrunn fra land i EU og Nord-Amerika (Hgydahl, 2014, s. 436; i 2001 utgjorde den "ikke-vestlige
befolkningen" kun 5 av Stavangers totale befolkning; Pettersen, 2003, s. 9). | absolutte tall, hadde kom-
munen nesten 130 000 innbyggere ved inngangen til 2013, mens ikke-vestlige utgjorde litt over 14 000
individer (Hgydahl, 2014, s. 436).

3.3 Differensiert befolkningssammensetning
Hvem bor i storbyene? Er visse grupper overrepresentert? Hvilke sarskilte trekk ved befolkningen ser
vi for storbyene? Vi vil her ta for oss hvordan storbybefolkningen er ssmmensatt.

Fra bade eldre og nyere forskning er det velkjent at nar man skal studere levekarsutfordringer i befolk-
ningen i storbyer er det relevant a undersgke (1) andelen som har én bestemt levekarsulempe, (2)
andelen personer som har flere levekarsulemper samtidig (hopning pa individniva) og (3) geografisk
konsentrasjon av personer med levekarsulemper (hopning pa omradeniva). Dette kan virke selvsagt,
men vi minner om det fordi det pa tross av at man klart finner effekter av hopning pa omradeniva (3),
sa har man en tendens til 3 overse de sterke effektene som stammer fra hopning pa individniva (2). De
individene som har de stgrste og mest sammensatte levekarsulempene er overrepresentert i storby-
ene, og er svaert ressurskrevende for det kommunale tjenestetilbudet.

Som vi allerede har papekt (kapittel 2) er det godt dokumentert at storbyene huser bade gruppene
med de beste og darligste levekarene. Storbyene preges av stor ulikhet. Ser en pa gjennomsnittsverdier
kommer storbyene imidlertid relativt godt ut, blant annet fordi utdanningsnivaet generelt er hgyere
enn i landet for gvrig.

" Mens den prosentvise veksten fra aret fgr i kommunens skatteinngang var pa 11,5 i mars 2013, var den redu-
sert til henholdsvis 0,8 og 0,3 i mars 2014 og mars 2015. Kilde: https://www.fylkesmannen.no/Rogaland/Kom-
munal-styring/Kommuneokonomi/Svak-skatteinngang-ved-utgangen-av-mars/

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 15



@kende differensiering — flere grupper med stgrre behov i storbyene?

Vi har sa langt vist til at en stor del av byveksten kan forklares med vekst i innvandrerbefolkningen,
men byene kommer ogsa til 3 bli preget av andre demografiske endringer — endringer vi ser pa nasjo-
nalt niva. SSB skriver at ”i dag er dr@yt én av ti personer i Norge 70 ar eller mer. Som en konsekvens av
de store etterkrigskullene og gkt levealder vil andelen gke. | [befolkningsframskrivingens mellomalter-
nativ] vil omtrent hver femte person i Norge i 2060 vaere 70 ar eller mer” (SSB, 2016a). En lignende
utvikling vil vi ogsa se blant de aller eldste (over 80) som vil utgjgre en stadig stgrre andel av befolk-
ningen (SSB 2014), og som i en kommunal kontekst er de mest «kostbare». Selv om storbyene preges
av mange barn og unge, og voksne i arbeidsdyktig alder vil samtidig andelen eldre vaere betydelig i
arene framover. Vi har ikke hatt mulighet til 8 gd naermere inn pa hvordan de ulike storbyenes andel
av den eldre befolkningen vil vaere i arene fremover, men om byene ”eldes” pa samme mate som
resten av landet, ma en belage seg pa at dette vil kunne medfgre gkte kostnader for kommunene da
denne gruppen har mange med omsorgsbehov. | en rapport fra Transportgkonomisk institutt, bekref-
tes det dog at i hvert fall Osloregionen vil oppleve en slik eldrebglge (Nore, Aarhaug, Gundersen,
Barlindhaug, & Sgrlie, 2014, s. 22-25).

Nar det er sagt, rapporteres det ogsa om en nasjonal “yngrebglge” — en bglge som treffer de ulike
regionene ulikt. Det er szerlig de urbane omradene som vil bli “truffet”: ”De fleste storbyene har utsikt
til omkring 40 prosent vekst i aldersgruppen [25-35 ar]” (Nore et al., 2014, s. 17). | denne aldersgrup-
pen finner man bade studenter og yrkesaktive, og en naeermere analyse av de demografiske endringene
og pkonomiske konsekvenser for kommunegkonomien anbefales. Behovet for en slik analyse kan ogsa

leses mellom linjene i fglgende sitat:

Ved siden av den store yngrebglgen, har vi, som kjent, ogsa en kraftig eldrebglge i vente (...
Landet er altsd i den situasjonen at det kommer vekst bade i den gruppen som kommer inn, og
den som gar ut, av arbeidsstyrken. Det er derfor blitt spekulert pa i hvilken grad rekrutteringen
til arbeidslivet av de mange unge, kan bli pavirket av at mange ogsa pensjoneres i perioden.
Dette kan bety noe, men det er likevel en tendens til at substitusjonseffekten ved at utskifting
av arbeidsstokken gker, lett kan bli overdrevet. Grunnen er at betydningen av innholdet i de
enkeltes karrierelgp undervurderes. Bare unntaksvis, og i visse naeringer, gar en fersk rekrutt inn
i et yrke eller en stilling som en senior gar ut av.

Det er stgrre grunn til & vurdere denne type effekter blant arskull som er narmere hverandre i
alder. For eksempel ville det vaert naturlig @ ha tenkt seg at dagens yngrebglge lettere ville blitt
rekruttert inn i yrkeslivet i kommende tiar, hvis vi fortsatt hadde hatt den (...) bglgedalen a kunne
fylle, blant de som er ti ar eldre. Nd mgter yngrebglgen i stedet en gkende konkurranse fra de
arbeidsinnvandrerne som allerede er kommet inn i denne gruppen, i tillegg til at bglgen antake-
lig vil mgte nye arbeidsinnvandrere som vil fortsette 8 melde seg pa. Det er neppe trolig at nye
innvandrergrupper bratt lar vaere & komme, selv om den demografiske rammebetingelsen pa
kort tid har skiftet fra bglgedal til bglgetopp. For de som politisk skal legge til rette for arbeids-
innvandring framover, er det imidlertid noe a tenke pa (Nore et al., 2014, s. 20).

Forelgpig er det vanskelig & si noe om de gkonomiske konsekvensene av den stadig gkende tilstrgm-
mingen av asylsgkere til Norge og deres senere bosetting ogsa i byene. Det er en rekke faktorer som
kan virke inn og “forstyrre” analysene eller antakelsene om mulige konsekvenser. Det er for eksempel
tenkelig at gkt befolkningsvekst innenfor byens grenser eller dens pendleromland vil fgre til gkt per-
sonbiltrafikk, og dette igjen kan gi gkt luftforurensning, noe som igjen kan fgre til helseproblemer for
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seerlig barn og personer som allerede har en sykdom — szerlig beboere i "fattige” nabolag synes utsatt
(O. Naess, Piro, Nafstad, Smith, & Leyland, 2006; @. Nass, Piro, Nafstad, Smith, & Leyland, 2007; Op-
pegaard, 2015) (Vi kommer tilbake til helse og sosial ulikhet i by i delkapittel 3.4). Dette kan videre gi
gkte utgifter for kommunale og statlige myndigheter. Det er likevel ikke gitt at befolkningsvekst vil fgre
til en gkning av bensin- eller dieselavhengig personbiltrafikk i absolutt forstand. @kningen kan vaere i
mer miljgvennlige biler (i betydningen ”“ha mindre utslipp”), folk kan tenkes a reise mer kollektivt, store
deler av befolkningsgkningen kan tenkes @ komme i kategorien “mindre kjgpesterke” eller ”arbeids-
Igse” og dermed i mindre grad bli personbiltrafikanter osv. Videre kan myndighetene tenkes a legge
hindringer i veien for bruk av privatbil for eksempel gjennom forbud pa visse dager, eller gkte bom-
pengeavgifter. Kort sagt er det altsa stor usikkerhet knyttet til hvorvidt dagens situasjon kan gi et full-
godt bilde pa fremtidsbyen pa dette feltet.

Hovedstaden har en ressurssterk befolkning, men lett identifiserbare segmenter av befolkningen har
ogsa alvorlige levekarsproblemer. Levekarsproblemenes utbredelse formes av aldring, arbeidsmar-
kedstilknytning og etnisitet. Andelen fattige i Oslo pavirkes i sterk grad av innvandrerbefolkningen.
Flest omrader med hgye innvandrerandeler finner vii Oslo, Drammen og i noen grad Bergen og Trond-
heim (Ellingsen 2012). Hele innvandrerbefolkningen i Norge talte, i 2014, drgyt 633 000 personer. Av
disse bodde 40 prosent i en av de seks store byene. Oslo hadde 24 prosent, Bergen 6, Stavanger 4,
Trondheim 3, Kristiansand 2 og Tromsg 1 prosent (S¢rlie og Juvkam 2014). Etnisitet spiller sammen
med at flere med innvandrerbakgrunn far barn, og har svakere gkonomi, og at flere dermed vokser
opp under darligere kar. Utviklingen gar i retning av at levekarsforskjellene blir mindre mellom Oslo
vest og sentrum gst og stg@rre til de gstlige drabantbyene fordi de som flytter, ofte med innvandrer-
bakgrunn, har darligere levekar.

Heyere andel vanskeligstilte grupper i storbyene

Storbyene har altsa fatt et sterkere innslag av innvandrere, og det er godt kjent at innvandrerbefolk-
ningen jevnt over har svakere levekar. Det er videre pavist at de etnisk spesifikke levekarsforskjellene
har blitt tydeligere. Rundt 2005 hadde Oslo over 12 000 barn som vokste opp i lavinntektsfamilier, dvs.
under den tradisjonelle fattigdomsgrensen, og hele 10 000 av disse var ikke-vestlige eller barn av ikke-
vestlige innvandrere (Brathen m fl 2007). | sin gjennomgang av kriteriesystemet for budsjettforde-
lingen mellom bydelene i Oslo papekes det i samme rapport at tjenestebehovenes geografiske utbre-
delse kan fanges opp i et fokus pa to bosettingsmgnstre: minoritetsfamilier med sma barn og de aller
eldste innbyggerne. Dette kan vaere en pekepinn pa to grupper som det ogsa er viktig a studere sarskilt
med tanke pa samtlige storbyers sosiale og gkonomiske utfordringer.

Brathen m fl (2007) fant at tidlig pa 2000-tallet var mer enn 70 000 personer under 67 ar velferdsstats-
avhengige i Oslo, dvs. at mer enn halvparten av inntekten deres kom fra offentlige overfgringer som
ufgrepensjon, attfgring, sykepenger, sosialhjelp. Andelen ufgretrygdede hadde gkt i det foregaende
tiaret, mens andelen pa sosialhjelp var redusert. For de kommunale budsjettene er det her selvsagt
viktig 4 skille mellom statlige og kommunale overfgringer. @konomisk sosialhjelp er en kommunal ord-
ning, og er en betydelig utgift for storbyene. Flere studier har vist at flyttebevegelser bidrar til en kon-
sentrasjon av sosialhjelpsmottakere i storbyregionenes senterkommuner og Oslo er her i en seerstilling
(Nymoen et al 2003).

Antallet sosialhjelpsmottakere i Norge har vaert gkende de siste arene og var i 2014 den hgyeste pa 10
ar. Hvor hgyt stgnadsbelgp brukerne far utbetalt, avhenger av det allmenne kostnadsnivaet der de
bor, noe som igjen har tydelig sammenheng med sentralitet og kommunestgrrelse (SSB 2015 c). | 2014
fikk mottakere bosatt i stgrre byer med over 50 000 innbyggere utbetalt nesten dobbelt sa mye som
personer i kommuner med under 5 000 innbyggere. Det er velkjent at sosialhjelpsutgiftene er hgyere
per innbyggere i storbyene enn i gvrige kommuner (Dglvik m fl 2008). En hovedforklaring er at andelen
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vanskeligstilte er hgyere her, og szerlig at hopningen av flere levekarsulemper pa individniva er mer
utbredtistorbyene. Andelen personer som samtidig har flere levekarsulemper er altsa hgyere. Lgyland
m fl (2012) finner blant annet at det & vaere fattig, skilt/separert og arbeidsledig gker sjansen for a
veere sosialhjelpsmottaker, og gker stgnadsbelgpet. For gvrig har flere studier funnet at geografisk
segregasjon av ulike levekarsulemper i stgrre kommuner kan synes a pavirke omfanget av sosialhjelps-
utgifter (PWC 2007), men det er samtidig verdt 8 minne om at arsakssammenhengene er uklare (Dglvik
m fl 2008, Lgyland m fl 2012).

Utgiftene til sosialhjelp gker sterkt i storbyene. | Oslo passerte utgiftene én milliard kroner i 2014, og
ligger an til a bli enda hgyere 2015. Halvparten av brutto utbetalt stgnadsbelgp pa landsbasis gar til de
fem stgrste byen samlet (en femtedel gar til mottakere i Oslo). En viktig arsak til dette er de hgye
boligprisene i storbyene som derfor ogsa far betydning for de kommunale budsjettene via gkonomiske
stgtteordninger til vanskeligstilte (SSB 2015c). Dessuten har et pagaende prosjekt i regi av FAFO og
NOVA som formal a identifisere hvilke faktorer eller sammenhenger som kan bidra til & forklare ulik-
heter i forekomsten av unge pa sosialhjelp i Oslo, Trondheim, Bergen Stavanger og Kristiansand™.

Studien ”Jakten pa storbyfaktoren” (Midtsundstad 1999), handler om sosialhjelpsforbruket i de store
bykommunene. Den viktigste driveren her er andelen ikke-vestlige innvandrere. Forfatterne er ngye
med a peke pa at dette er en sammensatt gruppe, og at en inndeling etter landbakgrunn ville gi en helt
annen grad av prediksjon. Denne inndelingen ville imidlertid kunne vaere uetisk, samtidig som den ville
kunne medfgre at kommunene nektet a ta imot bestemte grupper innvandrere. For Trondheim finner
Nielsen & Brathen (2015) at andelen ikke-vestlige innvandrere har relativt stor vekt som driver for
ressursbruken i familie- og barnevernstjenesten og sosialtjenesten.

Program for storbyrettet forskning har for gvrig finansiert en rekke studier som har sgkt a identifisere
en storbyfaktor — bade ut fra trekk ved befolkningen og trekk ved de kommunale tjenestene og deres
praksis. De fleste av disse har vaert innenfor avgrensede sektorer, blant annet sosialhjelp, barnevern,
hopning av levekarsproblemer (Lgyland et al 2012), demografisk utvikling, boligmarked, Ignn etc.,
mens andre har bidratt med mer helhetlige analyser av storbyenes saerskilte utfordringer sett under
ett (Aastvedt m fl 2006).

3.4 Helse og sosial ulikhet i storby

Det er klar tendens til sosial ulikhet i helse (Folkehelserapporten 2014). Selv om helsetilstanden i Norge
er god, sa skjuler det seg store forskjeller i sykelighet og dgdelighet bak gjennomsnittstallene. Jo bedre
utdanning og gkonomi, jo bedre helse. De med lengst utdanning og best gkonomi har best helse. For
storbyene som har hgy andel hgyt utdannede betyr det at sveert mange har god helse. Levealderen
har gkt for alle utdanningsgrupper siden 1960-tallet, men gruppene med lang utdanning har hatt den
beste utviklingen (Folkehelserapporten 2014). Men det er ogsa i storbyene at de sosiale forskjellene
er stgrst, og vi finner samtidig store grupper med lav inntekt og utdanning som har hgyere risiko for
darlig helse. Storbyene, og saerlig Oslo, har dessuten hgy andel innvandrere, og det er feerre innvand-
rere enn norskfgdte som oppgir & ha god eller sveert god helse. Forekomsten av psykiske plager og
lidelser og enkelte kroniske sykdommer er hgyere i enkelte innvandrergrupper (Folkehelserapporten

15 Prosjektet er finansiert av KS sitt Program for storbyrettet forskning: http://www.fafo.no/index.php?op-
tion=com_zoo&task=item&item_id=7334&Itemid=889&lang=nb
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2014). For Oslo er det dokumentert at de stgrste gruppene med darlig helse og flest med ufgretrygd
befinner seg i drabantbyene (Brathen m.fl 2007). Dette bidrar til spesielle ressursbehov for storbyene.

Elstads (2011) gjennomgang av dgdeligheten og inntektsulikheten i landets st@rre og mellomstore byer
viser at Oslo peker seg ut med den klareste samvariasjonen mellom hgy dgdelighet og stor inntektsu-
likhet. Dgdeligheten er szerlig hgy blant dem med lavere utdanning. Tradisjon, solidaritet, sosial av-
stand eller narhet og dugnadsand trekkes fram som mulige kvalitative forklaringer. Innvandrere er
fraveerende i analysen fordi deres dgdelighet enn sa lenge er beskjeden fordi innvandring av stgrre
omfang er av relativt ny dato i Norge. To av de bykommunene som har langt lavere dgdelighet blant
de lavt utdannede ligger i Mgre og Romsdal (Molde og Alesund).

Flere internasjonale studier viser at det er stor variasjon i andelen personer med rusrelaterte og psy-
kiske lidelser mellom rurale og urbane strgk, og studier i Norge viser det samme bildet mellom ulike
kommunetyper i Norge (Skogen m.fl., 2014; Folkehelserapporten, 2014). Andelen gker dessuten med
kommunestgrrelsen og er aller hgyest i storbyene (Lgyland m fl 2012). Forekomsten av alkoholavheng-
ighet er hgyere i storbyene sammenlignet med smabyer og landsbygda (Clench-Aas, 2009). Det samme
mgnsteret finner man i forhold til bruk av hasj, marihuana og andre narkotiske stoffer. Intervjustudier
av et tilfeldig utvalg i befolkningen viste at livstidsforekomsten for alkoholmisbruk/alkoholavhengighet
var om lag 22,7 prosent i Oslo og om lag 9,4 prosent i Sogn og Fjordane, mens livstidsforekomsten for
andre ruslidelser enn alkoholmisbruk/alkoholavhengighet var om lag 3,4 prosent i Oslo og om lag 0,4
prosent (misbruk/avhengighet) i Sogn og Fjordane (Kringlen, 2001; Kringlen, 2006). Helse Stavanger
(2014) finner imidlertid ikke at forekomsten av ruslidelser er hgyere i storbyene enn i gvrige kommu-
ner, men en svakhet er at verken Oslo eller Bergen var med i kartleggingen.

Det er pavist en hgyere andel av atferdsproblemer blant barn og unge i Oslo sammenlignet med andre
deler av landet (Wichstrom, 1996), men dette er ikke ngdvendigvis et uttrykk for forskjeller i psykisk
helse. Det kan ogsa skyldes ulik tilgjengelighet til psykiske helsetjenester, eller ulik diagnosepraksis i
de ulike regionale helsetjenestene (Surén, 2013).

| Oslo er livstidsforekomsten av psykiske lidelser blant voksne over 50 prosent (Kringlen, 2001), mens
den er rundt 30 prosent i Sogn og Fjordane (Kringlen, 2006). Dessuten har internasjonale studier vist
at forekomsten av schizofreni er hgyest i byer (Folkehelserapporten 2014).

Basert pa opplysninger om antall rusrelaterte diagnoser ved somatiske sykehus og antall psykiatriske
konsultasjoner/innleggelser for hver kommune finner Melberg og Alver (2003) sammenhenger mellom
kommunestgrrelse og forekomst. De finner ogsa at store kommuner (over 40 000 innbyggere) hadde
fem ganger hgyere direkteutgifter til rusarbeid per innbygger enn sma kommuner (under 5 000).
Aastvedt m fl (2006) finner at utgifter til rusomsorg mest sannsynlig er en sentral storbyspesifikk kost-
nadsdriver.

Statistisk sentralbyrds (1998) landsomfattende helseundersgkelse viste klart mest psykiske plager i
Oslo. Seerlig tydelig er forskjellene blant menn, og forskjellene kan ikke tilskrives ulikheter i alder, sivil-
stand, inntekt og utdannelse (Holte & Rognerud 2004). Helseundersgkelsene i Oslo (HUBRO 2000) om-
fattet over 41 000 personer, og resultatene viser, sammenlignet med Nord-Trgndelag, overopphoping
av psykiske plager i Oslo. En senere befolkningsundersgkelse (2001) bekrefter det samme bildet; Oslo
har betydelig hgyere forekomst av psykiske lidelser, spesielt personlighetsforstyrrelser, na sammenlig-
net med Sogn og Fjordane. | Oslo hadde hver tredje deltager hatt en mental diagnose det siste aret,
narkotikamisbruk ikke medregnet, mens annenhver deltager hadde hatt en mental diagnose i Igpet av
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livet (Holte & Rognerud 2004). Norsk pasientregister viser ogsa at Oslo i seerklasse har flest pasienter
pr. innbygger i spesialisthelsetjenesten innen psykisk helsevern, som nok ogsa speiler opphopingen av
spesialister i Oslo.

Oppsummert er det dekning for a si at sarlig Oslo, men ogsa @vrige norske storbyer, har en betydelig
overopphoping av flere befolkningsgrupper som vi vet har mer psykiske vansker og mer ruslidelser enn
andre: personer med lavt inntekts- og utdannelsesniva, ikke-vestlige innvandrere og enslige. Holte og
Rognerud (2004) slar dessuten fast at en slik storbyeffekt antagelig er generell; ogsa i Stockholm er
personer med psykiske lidelser overrepresentert. Og de avslutter: «<Hovedstaden - og seerlig noen deler
av den - skiller seg fra bade regionen den tilhgrer og landet forgvrig, bade nar det gjelder risikofaktorer
for nedsatt psykisk helse og faktiske psykiske helsevansker. Om det psykiske helsevern er bedre i Oslo,
vet vi ikke. Sikkert vet vi at i landets eneste storby er behovene sa mye stgrre at det krever tilsvarende
mer ressurser for 3 mgte disse problemene, sammenlignet med et tilbud som er likeverdig med landet
forgvrig.» (Holte og Rognerud, 2004).

Luftforurensning

Svevestgv, nitrogendioksid og ozon blir regnet for & vaere de viktigeste luftforurensende komponen-
tene som fgrer til plager, sykdom og d@d i den vestlige verden. Niva av svevestgv og NO2 er betydelig
hgyere i bystrgk enn ellers i landet, og det er verdt & understreke at det kan veaere store variasjoner
innen den enkelte by og tettsted, avhengig av trafikk og andre utslipp. Luftforurensinga har veert rela-
tivt stabilt i Norge det siste tidret, men med en viss nedgang i svevestgvet. NO2-utslippene i Oslo,
Bergen og Trondheim |3 i perioden 2004-2012 over grenseverdier og anbefalte luftkvalitetskriterier,
mens svevestgvet ligger under grenseverdien, men over anbefalte luftkvalitetskriterier (Folkehelser-
apporten 2014). Nivaet i de stgrste norske byene tilsvarer nivaene i andre skandinaviske land, men
ligger lavere enn i de fleste st@rre byene ellers i Europa (Eeftens, 2012).

3.5 Storbyenes indre geografiske differensiering

Sosiogkonomisk og etnisk segregasjon

Den omfattende flyttingen mellom bydeler i Oslo (Thorsdalen 2014), og andre storbyer, er en tydelig
trend som bidrar til den etniske og sosiogkonomiske segregasjonen internt i byene. Den interne geo-
grafiske fordelingen av grupper og ressurser i storbyene har tradisjonelt vaert regnet som en av de
typiske storbyutfordringene. Segregasjonsmgnstre er pavist og godt dokumentert i samtlige norske
storbyer (Aase og Dale 1976, Dale og Jgrgensen 1986), og studiene oppdateres jevnlig (Wessel 1997,
1999, St. meld. nr 31 (2002-03), Sgholt og Wessel 2010, NOU 2011:14). Den sterkeste hopningen av
levekarsulemper har man funnet i visse sentrumsomrader og drabantbyomrader. Bystgrrelse og om-
fanget av befolkningskonsentrasjoner har betydning for styrken og utslagene av segregasjon. Videre
pavirkes segregasjonen av den norske velferdsmodellen og den saeregne norske eierstrukturen for bo-
liger (Brattbakk og Hansen 2004).

| Oslo er den sosiale ulikheten og segregasjonen sterkest, og hovedstaden er derfor ogsa mest studert
(Hagen, Djuve & Vogt 1994, Barstad 1997, Wessel 2000, Brathen m.fl. 2007, Blom 2002, 2012, Ander-
sen 2014). Hovedmgnsteret som avtegner seg er det tydelige gst-vest-skillet hvor indre by gst og visse
drabantbyer i nordgst og s@rgst tradisjonelt har hatt sterkest opphopning av levekarsulemper. Samti-
dig har, gentrifisering funnet sted i deler av indre by de siste tiarene (Brattbakk 1999, Saeter og Ruud,
2005, Brattbakk og Hagen m.fl. 2015), og utfordringene i enkelte drabantbyer har blitt forsterket (Han-
sen og Brattbakk 2005, Brathen m fl 2007). Studier som har fokusert pa Osloregionen og har innlemmet
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hovedstadens omegnskommuner har funnet nyere tendenser til hopning i enkelte omrader ogsa her
(St.meld. nr 31 (2006-2007), Sgholt og Wessel 2010).

| sin studie av levekar i Oslo beskriver Brathen m fl (2005) byens hovedmgnstrene langs fire dimensjo-
ner: (1) grunnet en stor andel velhavende og ressurssterke ligger levekarene i gjennomsnitt hgyt tross
et klart gst-vest skille som har blitt forsterket av at innvandrerbefolkningen i liten grad har bosatt seg
i ytre vest, (2) en relativt stor andel av befolkningen kjennetegnes av alvorlige levekarsulemper knyttet
til to forhold som er delvis sammenvevde; helseproblemer og lav inntekt som fglge av at man er eks-
kludert fra arbeid, (3) byens sosiale geografi formes szerlig av de fire faktorene aldring, arbeidsmar-
kedstilknytning, etnisitet og flyttemgnstre, og (4) selv om visse deler av indre @st fortsatt har hopning
av levekarsutfordringer har innslaget av ung, hovedsakelig hvit, middelklasse pa livsfasevanding gkt
kraftig. Studien bekrefter en del velkjente trekk ved mange europeiske storbyer de siste tiarene; de
store ulikhetene som fglger av innslaget av de som har mest og minst, gkt innvandring som leder til at
levekarene i stgrre grad fglger etniske skillelinjer, og en sterk indre geografisk differensiering som pre-
ges av stabilitet, men samtidig en viss endring knyttet til gentrifiseringsprosesser i deler av indre by.

For Trondheim har flere studier vist et lappeteppemegnster (Dale og Jgrgensen 1986, Brattbakk, Jgr-
gensen & Dale 2000, Trondheim kommune 2012) og for Bergen en sentrum-periferi-dimensjon (Bergen
2011). | begge disse byene justeres imidlertid mgnstrene gradvis i takt med at visse sentrumsomrader
gjennomgar gentrifisering. Kristiansand har ogsa opplevd en gkende segregasjon, saerlig med en kon-
sentrasjon av levekarsulemper i og rundt omradet Slettheia, hvor blant annet flere av skolekretsene
har en innvandrerandel pa linje med for eksempel Romsas i Oslo (Ellingsen 2012). | Stavanger er det
avdekket et lappeteppemgnster med visse likhetstrekk med Trondheim (Dale og Jgrgensen 1986), men
samtidig med den sterkeste konsentrasjonen av levekarsulemper i deler av Storhaug bydel. De samme
hovedtrekkene er ogsa identifisert med basis i ulike kapitalformer (Rosenlund 2000).

| en periode fant man at den sosiogkonomiske segregasjonen i norske storbyer ikke gkte tross gkende
inntektsulikhet og innvandring, men de siste drene ser ogsa den sosiogkonomiske segregasjonen ut til
a pke igjen. @konomiske kriser assosieres ofte med gkende polarisering og segregasjon etter inntekt,
og de fattigste nabolagene rammes som regel sterkest i form av gkende arbeidsledighet og dalende
inntektsniva. En nylig publisert studie av utviklingen i Malmg bekrefter en slik sammenheng gjennom
a sammenligne utviklingen i de mest utsatte nabolagene under den gkonomiske krisen (1990-1995)
med en mer stabil gkonomisk periode (Andersson & Hedman 2016). Funnene viser at bade inntekts-
polariseringen og inntektssegregasjonen gkte under den gkonomiske krisen. Dessuten fant man at na-
bolag som i utgangspunktet var fattige hadde en sterkere nedgang enn gvrige deler av regionen. Dette
skyldtes bade en forverret situasjon for de som bodde stabilt i et utsatt nabolag gjennom den gkono-
miske krisen, og ikke minst den selektive flyttingen ut og inn av omradene. Inntektsforskjellene mellom
de som flyttet henholdsvis inn og ut av nabolagene, og de som ble stabilt boende var stgrre under den
gkonomiske nedturen enn i den stabile perioden.

Det er veldokumentert at byomrader som har fatt en synlig innflytting av personer som ser eller opp-
fattes som annerledes av den ”“norske” befolkningen har fatt et negativt stempel eller rykte. Dette
gjelder spesielt Oslo og seerlig fra rundt 1980-tallet (Andersen, 2014, kap. 5; Andersen, 2012; Kvamme,
2013). Disse demografiske endringene fgrte etter hvert ogsa til at etnisk segregasjon ble et tema for
norske byforskere. Her er det likevel ngdvendig a understreke to ting. For det fgrste flyttet de ”synlige”
(les: personer med en mgrkere hudfarge) innvandrerne inn i byomrader som allerede var stigmatiserte
og inn i en by som allerede var sosiogkonomisk segregert, ja byen hadde veert delt i flere hundre ar
(Andersen, 2014; Myhre, 1990, s. 95-101). For det andre er sosiogkonomisk segregasjon fortsatt noe
som sarlig preger hovedstaden (Wessel, 2015). Som i en rekke andre europeiske storbyer er den gko-
nomiske segregasjonen gkende ogsa i Oslo (Ljunggren & Andersen, 2014; Rusdal, 2015). Det relativt

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 21



nye med situasjonen i Norges stgrste by er derfor ikke et segregert bylandskap, men at “etniske” skil-
lelinjer i stor grad overlapper allerede eksisterende sosio-gkonomiske skillelinjer (Andersen, 2012;
Andersen & Biseth, 2013).

Etnisk segregasjon

| en rapport om etnisk boligsegregasjon/bostedssegregasjon hvor man undersgkte i hvilken grad den
”norske befolkningen” og den ”ikke-vestlige befolkningen” bodde blandet eller hver for seg, sa hevder
Pettersen (Pettersen, 2003, s. 13) at norske storbyregioner generelt kan sies & vaare moderat segre-
gerte elleri liten grad segregerte. Man finner hgyest grad av segregasjon i Osloregionen selv om heller
ikke hovedstaden gjennomgaende har en hgy grad av etnisk segregasjon (Pettersen, 2003, s. 13). Her
det viktig & papeke at denne konklusjonen er basert pa spesifikke teoretiske modeller eller analytiske
verktgy. Andre verktgy (inkludert andre romlige skala-modeller), kunne gitt et annet resultat (Lens,
2015, s. 4-5). Uansett, i norsk segregasjonsforskning benyttes ofte den sakalte

dissimilaritetsindeksen (...) maler graden av likhet i fordelingen av to befolkninger over et antall
geografiske delomrader, f.eks. delomrader i en storbyregion. Indeksen angir hvor stor del av den
ene befolkningen (eller den andre) som ma flytte til et annet delomrade for at de to skal vaere likt
fordelt mellom delomradene. D-indeksen varierer fra 0 til 100. Hundre indikerer maksimal grad
av segregasjon, og 0 indikerer ingen grad av segregasjon. | USA regnes D-indeksverdier over 60
som hgye. Verdier mellom 30 og 60 regnes som moderate, mens verdier under 30 anses som lave.
Dersom det bare er to bydeler, og en befolkning holder til i hver sin bydel, er indeksen lik 100.
Fordeler befolkningene seg helt likt, dvs. at begge befolkningene f.eks. har 50 prosent av sin be-
folkning i hver bydel, da erindeksen lik 0 (...) Fordi D-indeksen opererer med andeler, vil den totale
stgrrelsen pa de to befolkningene i utgangspunktet ikke ha noen betydning for D-indeksen. Der-
som majoritetsbefolkningens fordeling i delomradene har vaert stabil, pavirkes ikke indeksen av
at en minoritetsbefolkning fordobles i en tidrsperiode med mindre dens fordeling i delomradene
har endret seg (Pettersen, 2003, s. 12).

Med utgangspunkt i amerikansk forskning der man ma over 60 for & snakke om hgy grad av segrega-
sjon, har ingen norske byregioner slike nivaer. ”“Med unntak av Alesund har alle storbyregionene uten-
for @stlandet lavere D-indeks i 2001 enn i 1991. | Kristiansand, Stavanger/Sandnes, Haugesund, Ber-
gen, Trondheim, Bodg og Tromsg har indeksen sunket med mellom 2 og 8 poeng. Graden av segrega-
sjon er lav, alle under 30 poeng” (Pettersen, 2003, s. 12). For Osloregionens del observeres det dog at
”den hgyeste indeksverdien finner vi [her]. [Hovedstaden har en av de hgyeste segregasjonsnivaene
blant storbyregionene i 2001, med en D-indeks pa 34 poeng. | Igpet av 10-arsperioden har indeksver-
dien steget med 5 poeng.] Indeksverdien for aldersgruppen 6-15 ar i Oslo-regionen (52) i 2001 naarmer
seg det som i amerikansk litteratur regnes som et hgyt segregasjonsniva” (Pettersen, 2003, s. 15).

Basert pa foreliggende norsk og internasjonal byforskning, kan en videre anta at en gkende innvand-
rerandel i norske byer vil medfgre gkt boligsegregasjon eller i hvert fall enda mer synlige bokonsentra-
sjoner av innvandrere selv om segregasjonen malt ved hjelp av dissimilaritetsindeksen (D-indeksen)
ikke gker i seg selv. For som Blom (2012) har papekt gjennom D-indeks-analyser for Oslo, sa har det
veert en “utflating” i segregasjonsgraden pa 2000-tallet, mens det samtidig har vaert en stadig gkning i
antall innvandrere i byen, men der denne absolutte gkningen stort sett har kommet i mange av de
allerede mest “innvandrertette” omradene i hovedstaden. Om utviklingen fortsetter, sa vil visse del-
omrader i byen dermed bli mindre "etnisk norske” eller “hvite” (Andersen, 2012; Eriksen, 2015) og mer
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og mer "innvandrerdominerte” selv om graden av romlig separasjon mellom ”ikke-vestlige” og
"norske” ikke stiger pa byniva. Det er grunn til 3 understreke dette faktum da ogsa bokonsentrasjoner,
og ikke ngdvendigvis graden av atskillelse av innvandrere, i internasjonal forskning kobles til margina-
lisering, utenforskap og darlige levekar (Wacquant, 2008b). Selv om verdiene en far pa d-indeksen ikke
indikerer en total todeling av byen, er metaforen om den delte byen fortsatt relativt treffende nar en
snakker om Oslo (Andersen, 2014). En slik todeling — for en illustrasjon av den etnisk delte byen, se
Oslokartet i Hgydahl (2014, s. 259) — er mindre treffende for andre norske storbyer. En finner for ek-
sempel ogsa i Trondheim tegn til bokonsentrasjoner av innvandrere (men langt unna de ”sterke” kon-
sentrasjonene en hari Oslo), men omradene er ikke hovedsakelig pa den ene siden av byen (som Oslos
gstkant) eller i et sammenhengende belte slik indre og ytre gst i hovedstaden arter seg (Hgydahl, 2014,
s. 513-515). | Kristiansand har man szerlig ett omrade (Slettheia) som utpeker seg som synlig innvand-
rerkonsentrert ved at mange ikke-vestlige bor her. Av Slettheias befolkning har en tredjedel innvand-
rerbakgrunn (Hgydahl, 2014, s. 364).). Tilsvarende har Stavanger sarlig ett delomrade med relativ hgy
andel ikke-vestlige: | Johannesomradet hadde 21 % slik bakgrunn i 2013 (Hgydahl, 2014, s. 441). Seer-
skilt for Stavanger er den lite synlige geografiske oppdelingen av ”vestlige” og ”ikke-vestlige” i byens
delomrader:

Forskjellene i bosettingsmgnster mellom de fra Afrika, Asia etc. og de fra EU, Nord-Amerika etc.
er mindre i Stavanger enn i en del andre kommuner med mange innvandrere. En forklaring pa
dette kan veere at det oljebaserte naeringslivet i Stavanger tiltrekker seg mer spesialisert arbeids-
kraft fra Afrika, Asia etc. med hgyere status og utdanning enn tilsvarende grupper i andre kom-
muner, og at disse har en noe stgrre frihet til 4 velge bostedsstrgk (Hgydahl, 2014, s. 441).

Heller ikke i Bergen ser det ut til at byen vil bli markant segregert med det fgrste, men det er noen
omrader der ikke-vestlige innvandrere er overrepresentert. Ved inngangen til 2013 var det ingen om-
rader i SSBs rapport som hadde over 20% ikke-vestlig befolkning (Hgydahl, 2014, s. 478).

Tilbake til Oslo, kan en videre anta at flere og flere ressurssterke i sosiogkonomisk forstand, og da
seerlig barnefamilier, vil bosette seg i forstedene utenfor bykommunen (det er relevant & huske at en
by som Oslo hadde en reduksjon i folketallet fra midten av 60- til tidlig pa 1980-tallet). Ogsa i dag
forlater mange barnefamilier byen til fordel for forstedene (Oslo kommune, 2015f s. 13; Stambgl,
2015b), men spgrsmalet er om dette vil tilta ettersom innvandrerandelen gker. Basert pa foreliggende
studier av “majoritetens” flyttemotiver, er et slikt scenario langt fra usannsynlig (Andersen, 2014;
Brattbakk, 2014b). Med andre ord vil en se at i en by som Oslo vil en stadig stgrre andel av befolkningen
besta av personer med innvandrerbakgrunn. | sa fall kan dette ha konsekvenser for kommunens skatte-
inngang gitt at innvandrerbefolkningen generelt har bade lavere inntekt og yrkesdeltakelse samt at de
i stgrre grad er avhengig av/far offentlige ytelser (se over, samt f.eks. Oslo kommune, 2015f, s. 24;
Wiggen et al., 2015). Dette kan imidlertid endre seg i takt med at flere av etterkommerne, som gjgr
det bedre pa utdannings- og arbeidsmarkedet enn sine foreldre, blir voksne og antageligvis vil fa hgy-
ere inntekt og yrkesdeltakelse. Samtidig kan utflyttingen av barnefamilier fgre til at kommunen sparer
penger knyttet til barnehagesektoren og skole (Stambgl, 2015b, s. 12). Vi mangler norsk forskning pa
dette feltet (sammenhengen mellom byers befolkning, flytting og skatteinngang), sa temaet vil ikke bli
drgftet videre her. Det vi vil anbefale, er at dette er et tema det forskes videre pa.
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Flytting og bostedsvalg blant innvandrere

At innvandrere velger/blir presset til 38 bo konsentrert i bestemte geografiske omrader er et interna-
sjonalt utbredt fenomen, et fenomen vi ogsa ser i byer som Oslo (Blom, 1999; Marcuse, 2001; Turner
& Wessel, 2013; Wacquant, 2008a; Aalbers & Deurloo, 2003). Hovedmgnsteret er at innvandrere vel-
ger/istgrre eller mindre grad blir styrt mot a bo i stgrre byer der innvandrere, gjerne fra samme etniske
grupper, er bosatt. De fleste studier av bostedsvalg blant innvandrere og mekanismer bak sekundaer-
flytting kommer fra USA. Mange av disse studiene har utforsket sakalte «pull-factors», dvs. sosiale eller
gkonomiske faktorer ved bostedene som gj@r det attraktivt for innvandrere & bosette seg der. Fa stu-
dier har hentet sine data fra de nordiske landene. | Norge har by- og flytteforskningen stort sett analy-

sert:

1. Intraurban mobilitet, dvs. flytting innad i byregionen (Andersen, 2014; Bragen, 2013; Holmen,
2011; Hgydahl, 2009; Nordvik & Turner, 2014; Stambgl, 2015a; Turner & Wessel, 2013)

a. En del av denne litteraturen «dekker» tiden fgr dereguleringen av boligmarkedet (pa
midten av 1980-tallet) og fgr «innvandrerne» satt sitt markante preg pa Norge og spe-
sielt Oslo, og er dermed mindre aktuell for a forstd dagens mgnstre og mekanismer
(Bysveen, 1985; Bysveen & Knutsen, 1984; Gulbrandsen, 1973; Holthe & Stangeby,
1978; Oslo byplankontor, 1980)

2. Flyttemgnstre snarere enn flyttemotiver nar den geografiske enheten har vaert nasjonen
(Andreassen, 2013; Hgydahl, 2011), evt. sett pa flyttemgnstre heller enn mekanismer og mo-
tiver selv om byen/byregionen er satt under lupen (Pettersen, 2003). Et unntak er Sgholt,
Tronstad og Bjgrnsen 2014.

3. Flyttemotiver for befolkningen som helhet snarere enn hva som evt. karakteriserer flyttemoti-
vene for ulike innvandrergrupper (Hjorthol, 1998, 2003; Hjorthol & Bjgrnskau, 2003)

a. Dogharnoen kvalitative studier der studieobjektet har vaert en innvandrergruppe kort
bergrt informantenes valg av bosted (f.eks. Moen, 2009), mens det de senere arene
ogsa har begynt a dukke opp noen fa kvalitative analyser av ”innvandrergruppers” flyt-
ting i Oslo hvor en diskusjon av de omtalte ”pull factors” star sentralt (f.eks. Konstali,
2014)

| Sverige og Danmark er det en forholdsvis omfattende litteratur pa etnisk segregasjon (Andersson,
2006; Brama, 2006, 2008; Damm, 2006; Lindbom, 2010). Damm (2009) har for eksempel studert inn-
vandreres bosettingspreferanser i Danmark ved a analysere sa kalte «push-factors», dvs. sosiale eller
gkonomiske faktorer ved bosteder som “tvinger” innvandrere til & flytte fra omrader de hadde fgrst
bosatt seg i og stimulerer dermed en sekundaerflytting. Damms forskning har bekreftet at ogsa flykt-
ninger i Danmark velger a bo i store byer der innvandrere, gjerne fra samme etniske gruppe, er bosatt.
Damm har ogsa bekreftet tidligere funn om at innvandrere flytter fra geografiske omrader med darlige
arbeidsmarkedsutsikter.

Konsekvenser av segregasjon - nabolagseffekter

Mange av de norske segregasjonsstudiene har altsa hovedsakelig hatt fokus pa en beskrivelse av
mgnstrene, hvorvidt segregasjonen avtar eller gker, samt strukturelle arsaker. Studier av konsekvenser
av segregasjon og hvordan segregasjon ytrer seg for norske forhold har vaert mindre paaktet, selv om
noen studier har tatt for seg ulike konsekvenser av opphopning av sosiale problemer og av andre trekk
ved befolkningen i et omrade (Hernes og Knudsen 1976, Aase og Dale 1978, Hgverstad, Flirst og Tangen
1991, Hagen, Djuve og Vogt 1994 og Blom 2002). Et fellestrekk ved alle disse undersgkelsene er at de
bekrefter betydningen av bosted for beboernes livssjanser og sosiale problemer, men man star overfor
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store tolkningsproblemer nar dataene skriver seg fra ett tidspunkt. Selv om man har gode data, vil det
alltid henge igjen en tvil om effektene har fremkommet gjennom selektiv flytting.

De siste arene har denne usikkerheten blitt redusert betraktelig ved at man metodisk legger inn forut-
setninger om botid, samt at man undersgker hvordan problemer oppstar, vedlikeholdes eller avtar
over tid. Da vil man komme narmere en forstaelse av konkrete arsakssammenhenger. Noen f3 slike
studier er de senere arene gjort i Norge med fokus pa ufgretrygd (Rege m fl 2009), og sosiogkonomisk
mobilitet blant ungdom i Oslo (Brattbakk og Wessel 2013, Brattbakk 2014). Sistnevnte studier paviser
at ungdom i Oslo utsettes for sakalte nabolagseffekter: hvem de vokste opp sammen med i nabolaget
hadde en viss effekt pa utdanningsnivaet deres og til dels pa tilknytningen til arbeidslivet nar de var i
slutten av 20-arene.

| denne sammenhengen er vi fgrst og fremst opptatt av om nabolagseffekter kan virke negativt pa en
slik mate at det fgrer til svakere levekar for beboerne og om det pafgrer storbykommunene stgrre
utgifter enn om de utsatte gruppene hadde bodd mer spredt. En rekke nyere studier er utfgrt (Lgyland
m.fl. 2012, Brathen m.fl. 2007, PWC Price Waterhouse Coopers 2007, Dglvik m.fl. 2008 og Aastvedt
m.fl. 2006) og selv om resultatene er sprikende peker de i retning av at det kan ha betydning for tje-
nestetilbud og ressursbruk i storbyene. Like fullt kan det se ut til at forskningsfunnene pa dette feltet
tyder pa at stgrrelsen pa gruppene med svake levekar, er en minst like sterk faktor som bosettings-
mgnsteret deres.

Det faktum at Oslo er en delt by, og ikke minst det faktum at “marginaliserte” grupper bor konsentrert
i nabolag hovedsakelig @st i byen, har igjen en rekke (potensielle) konsekvenser bade for byen/sam-
funnet og for enkeltindividene. | forskningen har en ofte sett pa de negative effektene knyttet til at
innvandrere/etniske minoriteter og/eller arbeiderklassen bor konsentrert og romlig atskilt fra middel-
og overklassen (Jargowsky, 1997; Toft & Ljunggren, 2015, s. 3; Wilson, 1987). Med andre ord har forsk-
ningen pa nabolagseffekter stort sett vaert opptatt av “neighborhood disadvantage” eller nabolagsu-
lemper (Lens, 2015, s. 10), noe som ogsa er gjeldende for norsk forskning som finner at det & vokse
opp i et omrade med levekarsutfordringer kan ha negative effekter blant annet pa utdanningsniva se-
nere i livet (Brattbakk, 2014a; Brattbakk & Wessel, 2013). Det er ikke bare forskere som peker pa na-
bolagseffekter, ogsa mange byborgere antar at hvor du vokser opp vil pavirke oppveksten (og
hvem/hva du kan bli i voksen alder). | studier av flyttemotiver i Oslo (Andersen, 2014; Bragen, 2013;
Kvamme, 2013), kommer det blant annet frem at middelklasseforeldre velger bort omrader som de
oppfatter som mindre heldige for barna & vokse opp i (ofte knyttet til utdanningsmuligheter/skole-
miljg). Med andre ord gar da barn av mer "marginaliserte” grupper glipp av potensielle ressurssterke
naboer og rollemodeller (jf. diskusjonen om sosial kapital under). | en sosiokulturell stedsanalyse av et
av Oslos tradisjonelt mest "belastede” omrader, kom det frem at enkelte personer som jobbet fore-
byggende i bydelen (Gamle Oslo) aldri ville latt egne barn vokse opp her. Dette fordi dette ville medfgre
”stgrre sannsynlighet for at ens barn ville bli pavirket av venner eller naboer med en ‘utagerende livs-
stil’ eller som var i en 'vanskelig situasjon’, slik at i utgangspunktet ‘ressurssterke barn’ selv havneti et
gjengmilj@” (Brattbakk et al., 2015, s. 134). Her kan det skytes inn at ideen eller teorien om sakalte
nabolagseffekter forutsetter at individene rent faktisk tilbringer en viss tid i eget nabolag, samt at de
en "undersgker” oppholder seg i nabolag med "fastsatte” grenser (Foster, Pitner, Freedman, Bell, &
Shaw, 2015). Blant annet kan det faktum at mange byboere er mobile (Andersen, 2014), innvirke pa
graden av nabolagspavirkning (Tompsett, Veits, & Amrhein, 2016)."® Det & legge til rette for romlig

® Where a peer group spends time, rather than where members of the group reside, seems to be the important
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mobilitet, for eksempel gjennom et rimelig kollektivtransporttilbud, kan derfor ha positive effekter

utover miljgeffekter (en kan motvirke negative isolasjonseffekter).

Positive effekter?

Det er videre verdt & understreke at bokonsentrasjoner kan ha positive effekter for middel- og over-
klassen ved at de far reprodusert “godene” og dermed sin klasseposisjon (Andersen, 2014, s. 7, 91,
251, 262). Videre, bak byutviklingsstrategier som har sakalt “social mix” eller blandete/balanserte na-
bolag som virkemidler, er ofte tanken at mindre ressurssterke hushold skal dra nytte av mer ressurs-
sterke naboer (se f.eks. Arthurson, 2012). | en nylig publisert studie av Oslo, papeker Toft og Ljunggren
at det teorien tilser at det a vokse opp i et nabolag hovedsakelig bebodd av godt betalte naringslivs-
ledere potensielt “trigger en forventning om et gnsket — og et mulig — liv’ (Toft & Ljunggren, 2015, s.
4, var oversettelse). Forfatterne finner sa at dette ser ut til 8 stemme for Oslo: "Det & vokse opp i et
overklassemiljg synes a tilby beboerne kontekstuelle ressurser som gir en fordeler som voksen” og
seerlig gjelder dette arbeiderklassebarn som vokser opp disse ”“privilegerte nabolagene” (Toft &
Ljunggren, 2015, s. 15, 14) Det kan veaere nyttig ogsa i en norsk kontekst, om byforskere i stgrre grad
kunne kartlegge og male det som omtales som nabolagsmuligheter — det @ bo i et miljg med et sett
"fordeler” (assets) og “tilbud” (amenities) som muliggj@r positive resultater for individer og familier
over et livslgp — slik at en kan drgfte hvilke nabolag/bydeler det er fordelaktig & bo i (hvor en for ek-
sempel burde plassere kommunale boliger), ikke kun fordelaktig a flytte fra (Lens, 2015, s. 12, 15). To
studier fra Oslo inkluderer et slikt perspektiv ved & studere hvordan oppvekstnabolaget pavirker de
unges fremtidige utdanningsniva bade pa en positiv og negativ mate, samt hvor i byen de unge far
drahjelp av & vokse opp (Brattbakk & Wessel, 2013; Brattbakk, 2014). | og med at det vil vaere dyrere
a etablere kommunale boliger i de "beste” (les: dyrere nabolagene), kan forskningsfunnene over tale
for at byer preget av sosiopkonomisk segregasjon (som Oslo) kunne ha god effekt av & etablere boliger
for utsatte grupper der naboene teoretisk vil fa de beste oppvekstmulighetene. Et slikt grep kunne pa
sikt hatt levekarsutjevnende effekter for de mer "marginaliserte”.

Det er imidlertid ogsa gjort studier som viser at det a ga pa en videregaende skole i Oslo med hgy andel
elever med innvandrerbakgrunn ikke har en negativ effekt pa skolekarakterer eller utdanningsvalg (Fe-
kjeer & Birkelund 2009). En norsk landsdekkende studie peker i samme retning; en moderat positiv
effekt pa fremtidig utdanningsniva, saerlig for unge med innvandrerbakgrunn, av a ha klassekamerater

med innvandrerbakgrunn (Hermansen & Birkelund, 2015).

Konsentrasjonseffekter eller bostedssegregasjon er altsa ikke ngdvendigvis negativt i seg selv, utford-
ringen i et samfunnsperspektiv er snarere at et segregert bylandskap kan vaere med a forhindre sosiale
mgter mellom grupper og dermed motvirke at ulike grupper ikke bare blir kjent og kan trekke pa hver-
andres ressurser (jf. forskningen pa sosial kapital drgftet under), men ogsa at mistillit snarere enn tillit
vil prege samfunnet/den sosiale strukturen (Andersen & Biseth, 2013; Andersen, Rge, & Szeter, 2015).
Det at folk ikke har tiltro eller stoler pa hverandre og statens institusjoner, kan igjen ha store negative
konsekvenser for sosialt samhold, villigheten til & bidra (blant annet med skatter) til fellesskapet: Da
tillit er blitt sagt a kunne smgre “samfunnsmaskineriet” (Hansen, 2011), kan utbredt mistillit virke som
klister i det samme apparatet. Selv om analyser av sosial kapital til nd har veert lite oppmerksomme pa
den “romlige dimensjonen”, synes koblingen mellom sosial kapital og nabolagseffektforskningen a

distinguishing factor in determining the neighborhood of influence (Schiefloe, 2015, s. 103).
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kunne gi verdifulle bidrag til var forstaelse av bade positive og negative konsekvenser av bokonsentra-
sjoner og segregasjon (Foster et al., 2015). Relatert til dette temaet viser en studie fra svenske storbyer
at den politiske deltakelsen er lavere i depriverte byomrader, og at dette delvis kan vaere en form for
nabolagseffekt (Stromblad & Myrberg 2013).

| en nylig publisert antologi om sosiale endringsprosesser i skandinaviske byer, understrekes det at
som konsekvens av globalisering, urbanisering, nye migrasjonsmgnstre og ikke minst endrete sosiale
strukturer eller relasjoner, sa er det flere byer som ”find themselves in danger of being torn apart as
they descend into battlefields for social conflicts” (Abrahamsson, 2015, s. 27). Selv om segregasjon
ofte blir koblet til manglende sosial rettferdighet og dermed ogsa til omfattende sosial uro eller opp-
tgyer (se f.eks. Adman, 2016,s. 112; Righard, Johansson, & Salonen, 2015, s. 9), er det per i dag lite
som tyder pa at norske byer er spesielt utsatte for a bli slike kamparenaer (Andersen & Biseth, 2013).

Hva som er effekter av og hva som (ogsa) er arsaker til et sosiogkonomisk segregert bylandskap, er
ikke ngdvendigvis sa enkelt a papeke. En effekt er at det i stgrre grad oppstar stigmatisering av nabolag,
noe som ogsa er pavist for Oslo (Andersen, 2014; Brattbakk & Hansen, 2004). P3 sikt er det ikke uten-
kelig at dette kan innebare en utfordring ogsa i Norge. Saerlig om den makrogkonomiske situasjonen
skulle forverres noe som igjen kan medfgre flere sosiale utfordringer i slike omrader og dermed i yt-
terligere grad forsterke beboernes darlige rykte. | sa fall vil dette igjen kunne medfgre gkte utgifter for
offentlige myndigheter hvis det oppstar selvforsterkende effekter der beboerne mister hapet og man
opplever stgrre frafall fra videregdende skole med mer slik at en negativ utvikling forsterkes.

Et segregert bylandskap kan altsa tenkes a vaere koblet til en rekke hendelser eller prosesser. De kau-
sale sammenhengene er vanskelige & stadfeste, men bokonsentrasjoner av innvandrergrupper og
andre "ressurssvake” er blant annet satt i sammenheng med sakalt “urban unrest” (her ensbetydende
med p&satte bilbranner) i Sverige (Malmberg, Andersson, & Osth, 2013). Vi mangler som sagt syste-
matiske studier av urban unrest i Norge. Dette kan ha sammenheng med at vi rett og slett ser mindre
til slike problemer her. Forelgpig er det lite som tyder pa "svenske” eller “franske” tilstander i en by
som Oslo (Andersen, 2012; Andersen & Biseth, 2013). Men hva eventuelt gkt arbeidsledighet blant
beboerne i hovedstadens gstkantbydeler vil medfgre av negative “reaksjoner”, er uvisst. Rosten (2015)
synes for eksempel a indikere en viss fglelse av utenforskap sarlig blant unge menn i en av de mest
”innvandrerdominerte” bydelene i Oslo. Om store grupper fgler seg pa utsiden av samfunnet og mister
hap/ambisjoner om “normale” liv med blant annet yrkesdeltakelse (Andersen (2009), kan studier fra
Frankrike, Sverige og USA peke mot en rekke ytterligere negative konsekvenser for individene, nabo-
lagene og storsamfunnet. Her trenger vi likevel flere studier som med utgangspunkt i et geografisk

omfattende datasett spker a forsta arsakssammenhenger.

3.6 Utdannelse og sysselsetting

Over har vi beskrevet hvordan storbyene er preget av stort mangfold, blant annet med hensyn til so-
siopkonomiske og etniske faktorer. | hvilken grad skolen reproduserer klasseforskjeller eller er med pa
a utjevne materielle forskjeller, kan gi indikasjoner bade pa byenes fremtidige gkonomiske sa vel som
sosiale baerekraft. Det ble ogsa nevnt at szerlig de gruppene som ikke har kvalifikasjoner for a lykkes i
et kunnskapssamfunn, vil slite med a fa jobb. Mens nesten 50 prosent av jobbene i Norge pa 1980-
tallet ikke krevde mer enn grunnskole, gjaldt dette kun noe over 20 prosent av arbeidsplassene i 2010
og man antar at det i arene fremover vil vaere stadig faerre jobber for de som ikke har gatt videre pa
skole. Og seerlig gjelder dette for Oslo: ”"Pa landsbasis hadde i underkant av 20 prosent sysselsatte
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grunnskole som hgyeste utdanning i 2014, mens andelen i Oslo var 13,5 prosent. | Norge hadde 36
prosent av de sysselsatte universitet eller hgyskoleutdanning. | Oslo er andelen over 50 prosent” (se
Bratsberg, Raaum, & Rged, 2007, s. 14). Dette viser altsa at utdanningsnivaet i Oslo er hgyt tross at
man ogsa har grupper med lite eller ingen utdannelse.

Det a ha rett formell kompetanse (i tillegg til et godt sosialt nettverk), kan veere avgjgrende seerlig i
gkonomiske nedgangstider (Oslo kommune, 201543, s. 15-16). Av interesse her, er det faktum at Oslo
kommune selv vektlegger viktigheten av a tiltrekke seg personer de omtaler som “globale talenter”
(Kunnskap Oslo, 2014, s. 2), det vil si individer som passer inn i et kunnskapssamfunn, et samfunn
preget av "verdiskaping og innovasjon” (Bratsberg et al., 2007, s. 13). Et sentralt spgrsmal er derfor om
man lykkes i a tiltrekke seg disse hgykompetente gruppene, og samtidig sgrger for at de store strgm-
mene med innflyttere, og deres barn, integreres inn i byens arbeidsliv pa en god mate.

| Norge er det dessverre mange som ikke fullfgrer videregaende opplaering bade blant majoritets- og
minoritetsnorske elever: En tredjedel av elevene dropper ut av videregaende skole (Hernes, 2010, s.
7). Ikke bare har dette negative konsekvenser for samfunnet, frafallet kan ogsa ha uheldige konsekven-
ser for individene (Oslo kommune, 201543, s. 15). Som Hernes hevder:

Frafall reduserer mulighetene til jobb og gker sjansen for ufgretrygd og et voksenliv utenfor ar-
beidslivet. Frafall gker sjansen for darligere levekar og helse gjennom hele livet. De samfunnsmes-
sige kostnadene for hvert kull er konservativt estimert til om lag 5 milliarder kroner for hvert
arskull — til sammenlikning er budsjettet for Neerings- og handelsdepartementet for 2010 pa 6
milliarder (Hernes, 2010, s. 7).

| Oslo er det relativt mange som ikke fullfgrer videregdende opplaring innen fem ar, og tallene har
veert stabile siden 2009 da 27% ikke fullfgrte: | 2010 var det 27%; 2011 25%; 2012 25%; 2013 27% og i
2014 26% (Oslo kommune, 2015c). Kommunens egen statistikk gjgr det ikke mulig & se naermere pa
om det for eksempel er forskjeller mellom majoritets- og minoritetselever. Det man kan se, er at det
er szerlig pa gstkanten (der det er flere med bade "arbeiderklassebakgrunn” og “innvandrerbakgrunn”
som er bosatt), frafallet eller den manglende gjennomfgringen er mest markant: | 2014 var det hele
39% i bydel Gamle Oslo som ikke hadde fullfgrt innen fem ar. For bydelen Grorud, Stovner og Alna, var
tallene henholdsvis 36%, 34% og 34% (ogsa Grinerlgkka hadde tilsvarende prosenttall). Statistikken til
Oslo kommune sier ikke noe om hvorfor man ikke fullfgrer videregdende opplaering, men man kan
spekulere i om det i hvert fall for indre by henger sammen med at siden mange barnefamilier velger &
flytte ut, sa er det de minst ressurssterke familiene (og dermed tenaringene) som blir vaerende igjen
(se Andersen, 2014; Brattbakk et al., 2015; N. P. Strand, 2015, s. 6-7)? Nar det er sagt, hadde en bydel
som Frogner i 2014 en frafallsprosent pa 21 og i 2011 var tilsvarende tall pa hele 28 nar det kommer
til det a ikke fullfgre videregaende (Oslo kommune, 2015c). Dette indikerer at det ikke bare er barn
med "arbeiderklassebakgrunn” eller med ”ikke-vestlig bakgrunn” som ikke fullfgrer utdanningen innen
fem ar. Her kan det ogsa nevnes at selv om Oslo pa mange mater er ”"innvandrerbyen” i Norge, sa "har
osloungdommer flest [totalt: 56 766] sakalt norsk landbakgrunn”. | aldersgruppen 13 til 24 ar, var det
totalt 30 775 som hadde "utenlandsk bakgrunn” (Strand, 2015, s. 8-9). Det er som Hernes (2010, s. 8)
papekte, ikke én, men mange arsaker til at elever ikke fullfgrer videregdende, det a sette inn malret-
tede tiltak vil derfor ikke bare kreve gkonomiske ressurser, men ogsa inngaende kjennskap til aktuelle
elevgrupper (dog kan man si pa generelt grunnlag at karakterer fra grunnskolen betyr mye for frafallet,
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Oslo kommune, 2015a). Dessverre virker det som om at en "oppskrift” for a forhindre frafallet er vans-
kelig & finne da "andelen som bestar (...) er omtrent den samme na som for tjue ar siden” (Oslo
kommune, 201543, s. 15). At frafallet kan ha noe med sosiogkonomiske faktorer a gjgre, tyder dog tal-
lene for andre vestkantbydeler som Vestre og Nordre Aker pa, da det kun var 10% og 14% som ikke
hadde fullfgrt videregdende opplaering innen 5 ar i disse to bydelene (Oslo kommune, 2015c).

Flere studier viser at etterkommere etter innvandrere "opplever betydelig oppadgaende sosial mobi-
litet sammenliknet med sine foreldre” (Hermansen, 2015 referert i Sgrvoll & Aarset, 2015, s. 106).
Siden tidlig pa 1990-tallet har utdanningsgapet mellom etterkommere og etniske norske stadig blitt
redusert, noe som kan reflektere bedret politikk for 8 fremme etterkommeres utdanningsmuligheter
(Bratsberg, Raaum, and Rged 2012). Fra et samfunnsgkonomisk eller kommunegkonomisk stasted, kan
dette veere gode nyheter for de storbyene som er preget av etnisk mangfold, ikke minst for fremtidens
by hvor etterkommerne vil utgjgre en stadig stgrre andel. Selv om forskjellene er minket sammenlignet
med foreldregenerasjonen, har imidlertid “innvandrerne fortsatt en noe lavere sysselsettingsgrad enn
majoritetsbefolkningen” (Skotheim, 2015) og etterkommerne tjener noe mindre enn majoriteten
(Servoll & Aarset, 2015, s. 106). | hovedstaden, hvor 32 prosent har en innvandrerbakgrunn, er det
markante forskjeller i sysselsettingsgraden mellom majoritet og minoriteter. 12014 var 2,5% av “etnisk
norske” registrert som helt ledige i hovedstaden, mens tilsvarende tall for de med "ikke-vestlig” bak-
grunn var 7,4% (Oslo kommune, 2015b). Videre vil vi papeke at det er stor variasjon mellom ulike inn-
vandrergrupper, og at sammensetningen varierer mellom de store norske byene.

Gitt at mye av befolkningsveksten bestar av personer med innvandringsbakgrunn, og gitt dagens situa-
sjon med hgye flyktningestréemmer, sa er det relevant & understreke at i hvert fall for Oslo, sa viser
statistikken at “innvandrere scorer darligere enn den gvrige befolkningen pa alle dimensjoner innen
utdanningssystemet” (Wiggen et al., 2015 s. 4), og dette gjelder spesielt flyktninger (Stambgl, 2016, s.
81). Og koblingen mellom fullfgrt skolegang og arbeidsmarkedsdeltaktelse synes klar: “Halvparten av
elevene som avbryter videregaende opplaering, blir arbeidsledige” (Regjeringen, 2006). Da mange av
yrkene i Norge og i byene, som Stavanger, krever en form for hgyere utdanning/formell utdannelse (se
f.eks. Delta, 2011; Nordahl, 2014),"" kan dette vaere et tegn pa at man i storbyene vil fa en relativt stor
gruppe med lav yrkesdeltakelse og som dermed vil vaere avhengig av offentlige overfgringer. Nar dette
er sagt, viser analyser utfgrt av Statistisk sentralbyra, at for Oslo og Akershus, sa er det

personer med innvandrerbakgrunn som star for stgrstedelen av [veksten i sysselsetningen]. [Det
er] arbeidsinnvandrere og familieinnvandrere som bidrar mest til sysselsettingsveksten, men
ogsa nordiske innvandrere, utdanningsinnvandrere, flyktninger og personer fgdt i Norge av inn-
vandrerforeldre bidrar til nettogkningen i sysselsettingen (Stambgl, 2016, s. 88).

Det at innvandrerpopulasjonen gker, kan dermed gi en vekst i sysselsettingen — det er ikke gitt at denne
kategorien vil bli en “underklasse” utenfor arbeidsmarkedet. Norge, og de fleste storbyene inkludert,
har ogsa hatt et underskudd pa arbeidskraft. Innvandringen har derfor vaert helt ngdvendig for a dekke

v ”"Nedgangen i antallet jobber innen primaer- og sekundaernzeringer, som for eksempel industri, og vekst i tje-
nesteytende naeringer har bidratt til vekst i jobber som setter stgrre krav til formell kompetanse og utdanning
(...) Det er szerlig de som ikke har videregdende utdanning som har lav yrkesdeltakelse (...) Samtidig kan kravene
til kompetanse i arbeidslivet gke nar utdanningsnivaet generelt gker, og dette kan fgre til at personer med liten
eller ingen utdanning blir mer sarbare i arbeidsmarkedet” (Tompsett et al., 2016, s. 269)
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arbeidskraftsbehovet. Det er videre sentralt a understreke at det er trekk ved deler av arbeidsmarke-
det i seg selv, serlig den delen som har lavest krav til kompetanse, og ikke innvandringen per se, som
er arsaken til at mange har underbetalte og usikre jobber.

Et viktig mal med utdanningspolitikken er at elevene/studentene skal kvalifisere seg for yrkeslivet. Men
i tillegg til den formelle kompetansen som en tilegner seg gjennom studier, har flere forskere papekt
viktigheten av sosiale nettverk eller sosial kapital for a fa innpass i arbeidslivet og ikke minst for a fa
den jobben en virkelig gnsker (M. Granovetter, 1983; M. S. Granovetter, 1973):

En undersgkelse blant norske virksomheter [viste at] 40 prosent avdem som blir ansatt, rekrutte-
res gjennom bedriftens eget nettverk, mens ytterligere en fjerdedel tar kontakt direkte, antake-
ligvis ofte pa grunnlag av tips fra kjente. Av alle stillinger sett under ett blir flere rekruttert gjen-
nom uformelle kanaler enn gjennom formelle utlysninger (Schiefloe, 2015, s. 99, ref. til Hagtvet,
2005).

Det a se bolig- og nabolagsforskningen sammen med utdanningsforskning samt arbeidslivsforskningen
vil dermed vaere fruktbart: Hvor de vokser opp, hvem du vokser opp sammen med, hvem du gar pa
skole sammen med — ja alt dette kan pavirke eller legge sterke fgringer pa de mulighetene du faktisk
far i arbeidsmarkedet. Nar studier da viser at middelklasseforeldre som bor i mer “blandete” nabolag
aktivt trekker grenser mellom sine barn og “de andres”, kan dette medfgre at barn av mindre ressurs-
sterke foreldre ikke blir del av de mest “nyttige” nettverkene. Vi mangler forelgpig lignende studier fra
Norge, men gitt Oslos segregerte bosetningsmgnster samt oppdelte ”sosiale landskap” (for a lane et
begrep fra Schiefloe, 2015, se Andersen, 2014), er det gode grunner til & anta at barn som vokser opp
i byomrader med en darlige levekar har enda en "utfordring” pa arbeidsmarkedet: Det a etablere kon-
takter med de som i fremtiden vil kunne ansette deg er kanskje ikke like enkelt om en ikke omgas disse
menneskene/gruppene pa fritiden eller i nabolaget.

3.7 Bolig og byutvikling

Storbyene har en rekke utfordringer som mindre steder ikke har. De er i stor grad knyttet opp mot
tetthet av mennesker, trafikk og naering som ofte skaper kvalitativt darligere boforhold og uteomrader
mange steder. Oslo preges for eksempel av stgy hvor mer enn 80 000 innbyggere mener det er for mye
trafikk og stgy (Brathen m.fl. 2007). | tillegg er boligprisene hgye. | mindre byer er det jevnt over bedre
bo- og leveforhold og lavere priser. Ressursbehovet i storbyene er derfor ofte knyttet til 3 Igfte kvali-
teten pa tilbudet befolkningen far.

Flytting inn til byene skaper stadig stgrre press pa tilbudene og pa boligprisene. Det har vart en kraftig
sentraliseringen i Norge de siste arene. Storbykommunene opplever press i boligmarkedet gjennom
hay tilflytting og kraftig prisvekst. Samtidig har kommunene markerte arealbeskrankninger fgrst og
fremst i forhold til ekspansjon utover eksisterende byggesone, men ogsa nar det gjelder en bedre ut-
nyttelse av grunn innenfor byggesonen med vekt pa omdanning og gjenbruk av omrader (Nordahl m.fl.
2007). Det a skaffe byggegrunn innebaerer store utfordringer. Kommunene ma engasjere seg for a fa
tilstrekkelig tilgang pa tomter, enten det tar form av kommunalt oppkj@p eller andre typer aktiviteter
hvor kommunen tar en aktiv rolle for a forlgse utvikling (Nordahl m.fl. 2007).

Den mest framtredende utfordringen for bade kommune og utbygger er knyttet til finansiering av tek-
nisk infrastruktur og fellesomrader - bade til estimering av kostnadene og fordeling av dem. Dette er
spesielt krevende i de sentrale byomradene. Mange kommuner ber private utbyggere bekoste mye av
dette da disse utgiftene kan bli store (Nordahl m.fl. 2007).
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Hvilke mal, virkemidler og handlingsrom har sa storbyene i boligutbyggingspolitikken? Alle de fem stor-
bykommunene har et felles mal om at boligbyggingen skal mgte befolkningsveksten, men kurvene for
disse to faktorene viser at niva og stabilitet i boligbyggingen er for svak til at storbyene klarer a opp-
rettholde tidligere niva (Barlindhaug m fl 2014). De siste tiarene har imidlertid handlingsrommet i ut-
byggingspolitikken for kommunene blitt innskrenket, og ifglge Barlindhaug m fl (2014) skyldes dette
seerlig to forhold. For det f@rste stiller staten i sveert beskjeden grad rimelige lane- og stgtteordninger
til disposisjon for kommunene i utbyggingspolitikken og for det andre har staten strammet inn kom-
munens handlingsrom for a gi nybyggingspolitikken en eksplisitt sosial profil. Som fglge av E@S-regel-
verket kan kommunene i mindre grad samarbeide med boligbyggelag, blant annet forbys direkte sub-
sidier gjennom offentlig tomtesalg til markedsaktgrer til nedsatt pris.

Med gkt befolkningsvekst vil det bli en gkt etterspgrsel etter boliger (Nilsen, 2016). Et viktig poeng er
imidlertid at det ikke er noen enkel sammenheng mellom befolkningsvekst og boligetterspgrsel (Tur-
ner m fl, 2015). Arsaken er i stor grad husholdsmgnstre; bor man alene eller sammen med flere, og
hva slags boliger etterspgrres? Dette varierer mellom ulike demografiske grupper som unge (bor de
hos foreldrene, alene i egen leilighet, i par eller bokollektiv), og pa samme mate kan man undersgke
husholds- og bosettingsmgnsteret til grupper som eldre og ulike innvandrergrupper. Et sentralt begrep
er sakalte boligfrekvenser som uttrykker hvor stor andel av disposisjonsretten til en bolig medlemmer
i en gruppe har (Turner m fl 2015). Aleneboende har en frekvens pa 1, mens individer som bor med en
partner har en frekvens pa 0,5. Den nevnte studien undersgker boligfrekvenser for storbyene Oslo,
Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand i perioden 2001 til 2011, og finner at det er en liten
gkning i storbyenes boligfrekvenser. Selv om gkningen i frekvensene var beskjedne har de like fullt stor
betydning for boligbehovet. En sentral forklaring pa gkte boligfrekvenser er at det blir flere alenebo-
ende i storbyene. For gvrig var det til dels store variasjoner storbyene i mellom, for eksempel nar det
gjelder unge voksnes husholdsmgnstre og boligfrekvenser. Det var blant annet betydelig hgyere andel
aleneboende i Oslo enn i Kristiansand i den nevnte gruppen.

Om det blir en gkning i gkonomisk vanskeligstilte beboere i storbyene, kan dette gi gkt press pa Hus-
bankens stptteordninger og kommunens sosialhjelpsbudsjetter da sistnevnte ogsa gar til & dekke bok-
ostnader. Om det ikke bygges nok boliger til 3 dekke behovet — slik situasjonen sies a vaere i Oslo
(Nordstrgm, 2015; Nore et al., 2014, s. 33) selv om det her ngdvendigvis ikke bygges feerre enheter
enniandre byer (Plan- og bygningsetaten, 2013) — og til en pris som den aktuelle kjgpe- og leiegruppen
kan klare, vil dette igjen fgre til gkte priser. Noe som igjen kan tenkes a skyve flere over i gruppen som
trenger gkonomisk bolighjelp fra det offentlige.(Her er det relevant a skyte inn at om en ser bort fra
det a skaffe bolig til vanskeligstilte (S@rvoll & Aarset, 2015, s. 23), sa blir takten pa og omfanget av
boligbyggingen i Norge i stor grad bestemt av private utbyggeres kapasitet og profittmal (Andersen &
Rge, 2016; Andersen & Skrede, 2016; Bergsli, 2005; Falleth, Hanssen, & Saglie, 2010; G. S. Hanssen,
2010; Saglie, Hofstad, & Hanssen, 2015). Selv om kommunen regulerer et omrade til boliger og gnsker
en utbygging, kan private utbyggere effektivt sette en stopper for selve utbyggingen om de ikke finner
prosjektet Isnnsomt (Andersen & Skrede, 2016).

Et annet interessant spgrsmal er hvordan boligpriser pavirkes av avstand til sentrum og tilgang pa job-
ber. Osland og Thorsen (2006) forsgker a bidra til kunnskap om systematisk romlig variasjon i boligpri-
ser i en norsk storbyregion. De studerer samspill mellom boligpriser pa den ene siden og jobbtilgang
og sentralitet pa den andre siden. Studieomradet er Stavangerregionen. Studien benytter en sentrali-
tetsfaktor som omfatter bymessige tilbud som man tenker seg gir gkt attraktivitet og gkte boligpriser.
| litteraturen har man ofte tatt for gitt at boligprisene kun er en funksjon av avstand til sentrum. |
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studien utforskes i tillegg betydningen av arbeidsmarkedet og hvor arbeidsplassene faktisk er lokali-
sert. Selv om denne regionen har en veldig tydelig bykjerne (selve Stavanger by) hvor de aller fleste
arbeidsplassene er lokalisert tar analysen hensyn til at det ogsa er snakk om en flerkjerneby (bla Sand-
nes) hvor arbeidsplassene ogsa er mer romlig spredt. Videre tar de hgyde for potensielt mulige pend-
leravstander. Dette kommer i tillegg til tilgangen pa og lokaliseringen av arbeidsplasser. De introdu-
serer et mal pa “arbeidsmarkedsgravitasjon” som bidrar sterkt til & forklare variasjonen i boligpriser
selv i en modell hvor man har tatt hensyn til avstand til sentrum. Funnene taler dermed for 3 skille
mellom hvordan boligpriser pavirkes av en form for urban attraksjonsverdi/ sentralitetsfaktor pa den
ene siden og tilgjengeligheten til arbeidsmarkedet pa den andre. Disse to effektene sa ut til & veere om
lag like store. A bringe inn tilgjengeligheten til et godt arbeidsmarked er derfor sentralt.

Hjorthol og Bjgrnskau (2005) studerer arsaker til at sentrale byomrader i norske storbyer har blitt mer
populaere som bosted for hgystatusgrupper de siste tidrene gjennom en survey med svar fra 5000
innbyggere i Oslo, Bergen og Trondheim. De papeker at det er saerlig tre forklaringer som sa langt har
blitt framsatt i den internasjonale gentrifiseringslitteraturen: gkonomi/kapital/produksjon, konsump-
sjon/livsstil og feminisering av arbeidslivet. Forfatterne presenterer en supplerende forklaring, som er
koblet til de to sistnevnte, nar de hevder at det & bo sentralt ogsa har rent praktiske fordeler: kortere
reiseavstand mellom hjem og arbeid, slippe a bruke tid pa darlig offentlig transport og lange bilkger
samt gkt tilgang til offentlige tjenester bidrar positivt til organiseringen av hverdagslivet.

Larsen & Hansen (2008) studerer gentrifisering av Vesterbro i Kgbenhavn og papeker at tross uttalte
forsgk fra kommunalt hold om en myk oppgradering av omradet fgrte samspillet mellom kommunen
og kommersielle aktgrer (eiendomsutviklere, gardeiere, naeringsliv) til at sveert mange beboere ble
presset ut av omradet. Et sentralt spgrsmal blir: hvor mye ressurser gar med til slike oppgraderingstil-
tak fra kommunalt (og statlig hold)? Og hvor mye koster de sosiale og menneskelige konsekvensene
av fortrenging og opplgste sosiale nettverk?

Vanskeligstilte pa boligmarkedet

Flere studier viser at andelen vanskeligstilte pa boligmarkedet er hgyere i storbyene, og szerlig i Oslo,
enn i gvrige kommuner (NOU2011:15; SSB, 2014 c). Press i boligmarkedet og hgye boligpriser kan ikke
alene forklare overrepresentasjonen av vanskeligstilte i Oslo. For det fgrste har Oslo en hgyere andel
aleneboende (over 50 prosent), og flere studier har vist at det er st@grre grad av ulikhet og variasjon i
ressurser blant aleneboende enn andre husstandstyper (Melby og Strém2007). For det andre har Oslo
et betydelig stgrre innslag av innvandrere med landbakgrunn fra @st-Europa, Asia, Afrika og Latin-
Amerika. Dette er grupper som er overrepresentert i den nederste delen av inntektsfordelingen
(NOU2009:10). Flere kartlegginger og studier viser dessuten at storbyene har den hgyeste andelen av
de aller mest utsatte pa boligmarkedet, de bostedslgse (Dyb og Johannessen, 2013).

Flere studier tar for seg boforhold blant barn i lavinntektsfamilier (se blant annet den kommende kunn-
skapsoversikten om barnefattigdom fra Bufdir 2016). Familier som over lang tid har hatt lav boligkva-
litet skiller seg fra andre familier ved at de oftere leier boligen, mottar sosialstgnad, er enslige forsgr-
gere, har innvandrerbakgrunn og bor trangt (Turner og Stefansen 2012). Trangboddheten pavirker
barna i form av lavere sannsynlighet for a8 ha eget rom, stgrre sannsynlighet for ikke & ha venner pa
besgk (ibid), og utfordringer med a fa gjort lekser hjemme og stgrre behov for fritidstilbud i naermiljget
(Brattbakk og Hagen m fl 2015). Slike forhold kan ha tilleggseffekter, som & mangle venner og at barnet
feler seg utenfor eller til og med som avvikende (Turner og Stefansen 2012).

Innlasingseffekter pa boligmarkedet er et problem som handler om at tilbgyeligheten til & flytte mel-
lom leide boliger er betydelig hgyere blant de vedvarende fattige familiene sammenlignet med de gv-
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rige familiene (Turner og Stefansen 2012). Familier som er vedvarende fattige har dessuten lavere til-
bgyelighet til a flytte fra leid bolig til en eid bolig, dvs. til a ta et skritt oppover pa boligkarrierestigen.
For familier hvor tilknytningen til arbeidsmarkedet er svaert svak, eller fraveerende, lever mange i kor-
tere eller lengre perioder pa sosialhjelp. For disse familiene er det som politisk sett er definert som en
midlertid bolig, mer eller mindre permanent. Analysene viser nettopp at mange flytter mellom leide
boliger og — kanskje viktigere — at forskjellen er liten mellom kommunale leieboliger og private leiebo-
liger (Turner og Stefansen 2012).

Vi gar dypere inn i relaterte temaer om den boligsosiale sektoren i kapittel rapportens del 2 (kap 6-12).

Bokvalitet i storbyen

| byer som Oslo legges det fra politisk hold opp til at byen skal fortettes (Andersen & Rge, 2016; Oslo
kommune, 2015e). Selv om en slik strategi kan ha positive konsekvenser for miljg/klima (Sandkjzer
Hanssen, Hofstad, Saglie, Naess, & Rge, 2015; Tenngy, @ksenholt, & Aarhaug, 2013), er det ogsa forsk-
ning som antyder at det & bo tett kan vaere negativt i et livskvalitet-/helseperspektiv (Cramer,
Torgersen, & Kringlen, 2004).(l sa fall kan en gkt satsing pa tetthet teoretisk tenkes a medfgre gkte
utgifter over for eksempel helsebudsjetter, mens det kan spare utgifter knyttet for eksempel til trans-
portsektoren. Dette er dog et felt man trenger mer solid forskning fér man kan foreta noen kvalifiserte
kost-/nyttevurderinger.

Det er bygget uvanlig mange byboliger de siste tiarene. Det kan forklares med et sammenfall av ulike
trender: For boligkjgperne fremstar sentralt beliggende boliger som attraktive. For utbyggerne repre-
senterer fortettingen et marked med mulighet for hgy tomteutnyttelse og fortjeneste. Fra politisk side
har man gnsket fortetting av byene for a redusere areal- og transportbehovet. Disse trendene har
sammen med den gkonomiske utviklingen resultert i en rekordhgy boligbygging i sentrale byomrader.

Pa grunn av den sterke tilstrgmmingen til storbyene er det en gkende bekymring for at uterommene i
byene er under press. Utbyggingspress og gkende tetthet i nybyggingen har spesielt gatt ut over kva-
liteten pa uterommene (se ogsa Hagen og Andersen m fl, 2016). | en undersgkelse av 27 nye boligpro-
sjekter i de fire byene Trondheim, Bergen, Stavanger og Kristiansand var resultatet nedslaende. Fors-
kerne fant bare tre eksempler som var forbilledlige (Guttu & Schmidt 2008).

Fordi prosjektene gjennomfgres som enkeltreguleringer stilles det store krav til kommunen med & ta
vare pa «sgmmene» mellom prosjektene, sikre tilgang til friomrader, og s@rge for teknisk og sosial
infrastruktur. Ifglge de samme forskerne finnes det eksempler pa at kommunene makter a sikre all-
mennhetens behov, men det er ogsa tilfeller hvor gode intensjoner i offentlige planer blir tilsidesatt i
prosessen. Til tross for at Trondheim, Bergen, Stavanger og Kristiansand har hatt juridiske bestemmel-
ser med krav til uterom, er kvaliteten i det som bygges for darlig ifglge forskerne.

Noen av problemene som fremheves er trange uterom uten plass til de mest ngdvendige funksjoner,
skyggefulle arealer pa bakken, darlige sol- og lysforhold pa terrasser, pa balkonger og i boliger, nakne
og golde fellesareal med sparsom eller ingen vegetasjon, problemer med innsyn (Guttu & Schmidt
2008). Problemer som oppstar pa grunn av hgy tetthet kan vanskelig utbedres i framtiden, og bebo-
erne ma leve med svakhetene i hele prosjektets levetid. Dette rammer alle beboere, men fgrst og
fremst barn og eldre som har liten bevegelsesfrihet, og stgrre barn med behov for arealkrevende lek.

| en undersgkelse utfgrt av Bard Isdahl (2007) svarte et flertall av de spurte at det gar bra & bo med
barn i sentrum inntil skolealder, men at det etter det er best a flytte ut pga boliganleggets omgivelser
og boliganlegget selv. Andre begrunnelser var biltrafikk, kriminalitet, rusmiljger, knappe uteomrader
og prisnivaet pa leilighetene. Hovedproblemet i Oslo sentrum er dpenbart ikke mangel pa lekbare area-
ler, men trafikkbarrierene mellom dem og boligene. Et fatall av disse boliganleggene har trafikksikker
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gangforbindelse til et offentlig tilgjengelig leke- og oppholdsareal. Gdrdsrommene er blitt trangere og
mgrkere.

Prisnivaet ekskluderer ogsa barnefamilier med normal inntekt. | 1985 kostet en ny 50 kvadratmeters
leilighet i Oslo indre by under 2 gjennomsnittlige arslgnner — mot over 6 arslgnner i 2007 (Isdahl 2007).
| byfornyelsen pa 80-tallet ble gamle leiligheter slatt sammen, i dag deles gamle leiligheter opp. Der-
med blir ikke stgrre leiligheter omsettelige til overkommelige priser uten offentlige inngrep i det frie
boligmarkedet (Isdahl 2007). Dette er igjen et eksempel pa et omrade hvor storbyene tilbyr lav kvalitet
i forhold til mindre byer og tettsteder og som det ville krevd ekstra ressurser a forbedre.

Det er ogsa press pa det offentlige rom og friluftsomrader i storbyene. Kommunal planlegging etter
plan- og bygningsloven er et sentralt virkemiddel for & ivareta friluftsomrader, szerlig i og rundt byer
og tettsteder. En undersgkelse fra Kristiansand i 2008 viste at dette virkemiddelet forelgpig sa ut til a
fungere bra for forvaltning av bymark/bydelsmarker og stgrre sammenhengende korridorer, men
mindre bra for forvaltning av strandsonen og til dels mindre korridorer hvor det var sterkt utbyggings-
press (Stokke m. fl. 2008).

Transport

Trengsel og logistikkproblemer i byene presser prisene og bidrar til darligere tilgjengelighet og darli-
gere kvalitet pa boligene og uterommene. En mate a handtere disse utfordringene pa er a utvide byens
grenser. Det kan gjgres ved 3 lgse transportbehovet pa nye mater. Jernbanen kan knytte byer sammen
og bidra til a gjgre regionene stgrre, effektivisere daglige reiser i og rundt de store byene samt gods-
og persontransport over store avstander (Nybg & Nicolaysen 2011). En bedring i kollektivsystemene
vil bedre tilgjengeligheten og minske presset pa byene. Dette er ogsa en kostnad for byene, som de
ikke kan ta alene.

Det sentrale @stlandsomradet kjennetegnes av en flerkjernet bystruktur, med Oslo som det domine-
rende tyngdepunktet, med stort befolkningsgrunnlag og stedvis tett utnyttelse av areal. Behovet for
lange arbeids- og besgksreiser er fglgelig stort, og preget av jobbpendling i Oslo-omradet og av reiser
mellom byene i omradet. @kt kapasitet og kvalitet pa transporttiloudet er en forutsetning for at om-
radet skal videreutvikles som en attraktiv og konkurransedyktig region. Jernbanen har en viktig rolle i
a gjore regionene utenfor storbyene til attraktive arbeids-, bolig- og serviceomrader. Effektive togtil-
bud betyr at folk kan bo, arbeide og leve lengre ut fra storbyene og i mer spredtbygde distrikter. Toget
er det eneste transportmiddelet som har potensial for vesentlige reduksjoner i reisetidene mellom
byene i omradet, giennom en modernisering av infrastrukturen (Nybg & Nicolaysen 2011).

Det er gjennom de lengre regionale reisene, med en dgr-til-dgr-reisetid pa opptil én time, jernbane
kan bidra til ny utvikling og dermed vekst i befolkning og naeringsliv. Dette gjelder ikke bare i det sent-
rale @stlandsomradet, men ogsa i korridorene Stavanger—Egersund, Bergen—Voss, Trondheim—Stein-
kjer og Bodg—Fauske (Nybg & Nicolaysen 2011). Neaeringslivet ser gjerne toget som et attraktivt og
stabilt transporttilbud, noe som i sin tur utlgser eiendomsinvesteringer og bedre tilgang til kompetent
arbeidskraft lokalt.

Byplanlegging og forvaltning av eiendom

Det er betydelige forskjeller mellom de norske storbyene bade nar det gjelder utbyggingspolitikk og
bruk av kommuneplan som styringsredskap. Bergen og Stavanger har en mer aktiv styring av arealbruk
og utbygging enn i Oslo. Sett i forhold til Oslo er Trondheims arealbruk og utbyggingspolitikk detalj-
styrt. Oslo har en mer rammestyrt, indikativ planlegging hvor gjennomfgringen mer og mer overlates
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til markedet (Leknes m.fl. 2005; Andersen & Skrede 2016).(Med stadig st@rre integrasjon innenfor by-
regionene er det ifglge Leknes og medforfatterne (2005) behov for organisatoriske modeller og plan-
leggingsverktgy bl.a. knyttet til areal- og transportplanlegging.

Et problem pa lokalniva i norske byer har veert vedlikeholdsetterslep for den kommunale og fylkes-
kommunale boligmassen. En betydelig andel av den kommunale og den fylkeskommunale eiendoms-
massen blir mangelfullt vedlikeholdt og er i darlig stand. En tredjedel av landets kommuner hadde pa
tidspunktet NOU 2004: 22 ble skrevet et sa darlig vedlikehold slik at det bygningsmessige forfallet var
blitt et betydelig problem, mens en annen tredjedel hadde mangelfullt vedlikehold. Det er i seg selv
kostnadsdrivende fordi utbedringene oftere blir dyrere hvis det ikke sgrges for jevnlig vedlikehold.

Arsaken til disse problemene er, i tillegg til mangel pa ressurser, organisatorisk. Det har i liten grad
veert gremerkede midler knyttet til eiendomsdrift. Systemer der politikere ma prioritere mellom kort-
siktige driftstiltak og langsiktige forebyggende tiltak ved den arlige budsjettbehandlingen sikrer ikke at
de langsiktige tiltakene blir prioritert i tilstrekkelig grad. | tillegg kan manglende systemer for vedlike-
hold og manglende bruk av ngkkeltall innenfor eiendomsforvaltning ha fgrt til lavt fokus pa eiendoms-
forvaltning.

Eiendomsforvaltningen bestar i ulike roller som eier, forvalter og bruker av eiendommen og kan orga-
niseres pa ulike mater. (NOU 2004: 22). | Bergen var for eksempel eiendomsforvaltningen av kommu-
nale boliger i en periode organisert som et kommunalt foretak, noe som virket positivt inn pa vedlike-
holdsetterslepet. Eiendomsforvaltningen er ikke lenger organisert som et selskap, men er fremdeles
skilt ut fra den gvrige driften av kommunale boliger og lagt under byradsavdeling for finans blant annet
for a sikre jevnlig vedlikehold. | Oslo er eiendomsforvaltningen organisert som egne kommunale sel-
skap for kommunale boliger, omsorgsboliger og utdanningsbygg.

Jo bedre driftsresultatet i en kommune er jo bedre har vedlikeholdet av bygningsmassen veert. Den
bygningsmessige tilstanden i sma kommuner rapporteres a8 vaere noe bedre enn i de mellomstore,
mens tilstanden er aller verst i de stgrste kommunene (NOU 2004: 22). Dette etterslepet pa vedlike-
hold pa den offentlige bygningsmassen slik som offentlige skolebygg og liknende, som vi jevnlig kan se
blir diskutert i media, kan vaere en indikasjon pa at stgrre byer sliter mer med a levere forventet niva
pa offentlige produkter og tjenester og lar vedlikehold av bygninger bli en salderingspost.

Et annet aspekt ved forvaltning av eiendom er ivaretakelse av kulturminner. Dagens samfunnsutvikling
innebaerer store endringer i ulike naeringer, bosetting og livsstil, og dermed ogsa i bruken av arealer og
bygninger. | distriktene er det viktig a fa til en baerekraftig bruk av kulturminner og kulturlandskap for
a forhindre at de forfaller eller gror igjen, mens i byene er omradene i utvikling og omforming noe som
kan true ivaretakelsen av kulturminner. | den forbindelse er det viktig & integrere og ivareta utvalgte
kulturhistoriske verdier. Internasjonalt har flere nasjoner begynt a se pa sin kulturarv som en viktig
innfallsport til naeringsutvikling og innovasjon. | framtiden vil kulturarven kunne fa gkt betydning i ut-
viklingen og profileringen av regioner, byer og tettsteder, ogsa her i Norge (St.meld. nr. 16 (2004—
2005)). En studie av Stavanger by illustrerer at hvordan disse prosessene styres og forankres i befolk-
ningen har like store betydning for hvordan man lykkes med dette arbeidet som selve verneplanene
(Nyseth& Sognnaes 2013). Vi kommer tilbake til kulturminner og kultur i byutviklingen senere.

3.8 Storbyene som gkonomiske motorer — naering og kulturdrevet byutvikling

Som nevntiinnledningen faller ulike deler av storbyenes inntektssider — som politikk for 3 tiltrekke seg
og legge til rette for gkonomiske aktivitet - utenfor interessefeltet i denne studien. Likevel vil vi papeke
at dette er et felt hvor det dukket opp mye litteratur. Dette gjelder tema som urban og regional gko-
nomisk utvikling, og sakalte cluster-analyser. Vi har valgt a ta med noen av disse studiene.
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Storbyene er gkonomiske motorer for sitt omland (Austin 2015). De er preget av en konsentrasjon av
grupper med svaert hgy kjgpekraft som kan kjgpe seg tjenester. Storbyene har ofte et funksjonelt sam-
arbeid utover sine administrative grenser og fungerer som innovative kjerneomrader. Mye av forsk-
ningen rundt temaet globalisering og byutvikling har tatt utgangspunkt i to saertrekk ved verdensby-
ene, for det f@rste styringsaspektet (styring og kontroll av gkonomien), og for det andre innovative
aktiviteter innenfor teknologi, kultur og forretningsliv. Oslo har havnet pa listene over verdensbyer.
Ifglge (Taylor 2005) ble Oslo en av 50 byer med en slik status (Wessel 2006). Verdensbyenes fremste
kjennetegn var at de inneholdt en enorm konsentrasjon av finansielle institusjoner, hovedkontorer for
store industriselskaper, politiske organisasjoner, fagforenings- og neeringsorganisasjoner, kulturinsti-
tusjoner, universiteter og hgyskoler. | tillegg har verdensbyene gode kommunikasjoner, szerlig flyfor-
bindelser (Hall 1966).

Storbyene har en betydningsfull rolle som stedsutvikler, arenabygger, som katalysator og dgrapner,
men kommunene har fortsatt en jobb a gjgre. Det gjelder blant annet behovet for a sikre bedre kom-
petanse bade blant politikere og i administrasjon omkring innovasjons- og naeringsutviklingsspgrsmal
(Reiersen 2010). Mye av behovene for storbyene handler derfor like mye om a tilrettelegge for poten-
siell vekst for seg og sitt omland som a handtere levekarsproblematikk og ulikheter mellom befolk-
ningsgrupper. Dette krever ressurser og kompetanse.

Det er knyttet et ressursbehov til a realisere et mulig potensial som kunne Igftet byen og omegnskom-
munene gkonomisk. Utvikling av konkurransedyktige byregioner har lenge veert en av Europas viktigste
malsettinger innen planlegging (Tvilde 2012). Naringsutvikling skaper muligheter for bytransforma-
sjon. Kommunen har fatt en mer aktiv rolle i slike endringer enn tidligere. Det blir dermed et spgrsmal
om kompetansen, organisasjonen og virkemiddeltilfanget i kommunene er tilpasset denne nye rollen
(Vatne 2005).

Den kommunale planleggingen og tomtetilretteleggingen har vaert viktig for hvor naeringsutviklingen
har funnet sted i alle storbyene i Norge. Dette gjelder primaert prestisjeprosjekter. Ellers lokaliserer
naringslivet seg helst i sentrum eller langs hovedinnfartsarene. Knapphet pa ubebygde sentrumsnare
arealer for naeringsvirksomhet har bidratt til transformasjon av sentrumsnaere industri- og lagerloka-
ler. Neeringsutviklingen i storbyene materialiserer seg dermed gjennom nybygging, rehabilitering og
bruksendring av bygninger (Vatne 2005).

Kommunen har en rolle som regulator. Myndighetene skal sikre at viktige samfunnsmessige verdier
ivaretas, verdier som ligger utenfor eiendomsutviklernes interesse (Vatne 2005). Kommunen har
stgrre mulighet til 3 fa til ting til jo mer samlet eierinteressene er. Da vil arealutnyttelsen sees mer i
sammenheng og det er stgrre sannsynlighet for at fellesverdier blir ivaretatt. Det er derfor et poeng
for kommunen a konsolidere eierinteressene. Kommunen kan eventuelt ogsa delta som finansiell part-
ner og investor, men ma da ha kompetanse pa dette (Vatne 2005).

Byer som Hamburg, Amsterdam, Manchester, Cardiff og Bilbao er blitt fremholdt som forbilder for
snuoperasjoner av industribyer som opplevde gkonomisk nedgang. Dette er byer som har lykkes godt
i sin strategi for @ markedsfgre seg gjennom byutvikling. Byutvikling kan ogsa brukes som et virkemid-
del for & utjevne segregering og sterke sosiale motsetninger (Tvilde 2012).

De globale urbaniseringsprosessene har fgrt til at de fleste st@rre byer verden over naermest har vokst
ukontrollert ut over sine grenser. Resultatet har vaert en lite baerekraftig byspredning, samtidig som
presset pa de stgrste byen har gkt i form av overbelastning av infrastrukturen. Men det har ogsa skapt
et uheldig press pa gkonomien, oftest synlig giennom et press pa eiendomsmarked. Som fglge av dette
har planfokus generelt flyttet seg fra bysentrene til byregionen. Nye diskusjoner om utviklingsmodeller
for byregioner har oppstatt, enten det er en storbymodell med godt utbygget kollektivtransport og
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utbygging rundt kollektivknutepunkter eller en stgrre kon-urbanisering av nabobyer med et integrert
bolig og arbeidsmarked (Tvilde 2012).

| likhet med Europa har Norge en sterk sentraliserende urbanisering. @stlandet og deler av Sgrlandet
har en geografisk neerhet og topografi som gjgr det mulig a diskutere kon-urbaniseringer, det vil si byer
som vokser sammen og integreres i et felles arbeids- og boligmarked.

Neeringspolitikk i fem norske byregioner

Bykommuner og byregioner prgver a utforme politiske visjoner og tiltak som kan bidra til en gnsket
gkonomisk utvikling. Farsund og Leknes (2006) har studert dette for fem norske byregioner. De finner
blant annet at i Bergen er naeringspolitikken tema- og nettverksbasert. Dette har gitt tette koblinger
mellom kommunen og aktgrene innen utvalgte naeringsomrader. Til na har det veert lite fokus pa den
funksjonelle byregionen i de ulike aktgrenes naeringspolitikk, for Bergen kommune har vaert byorien-
tert (Farsund og Leknes 2006). Naeringspolitikken i Kristiansandsregionen er preget av geografisk, or-
ganisatorisk og tematisk samarbeid, blant annet gjennom «Knutepunkt Sgrlandet». Naeringspolitikken
i Stavangerregionen utformes gjennom tette nettverk. De fire kommunene Stavanger, Sola, Sandnes
og Randaberg i samarbeid med fylkeskommunen har etablert Arne-prosjektet som felles overbygning
for naeringspolitikken i storbyregionen. Trondheim kommune har i studieperioden pa ny utformet en
egen naringspolitikk. | den sammenheng samarbeides det med myndigheter pa fylkesniva, og med
offentlige og private aktgrer i byen. Det er innledet et tett plansamarbeid mellom Trondheim kom-
mune og fylkeskommunene i Nord- og Segr-Trgndelag. | dette arbeidet har byen og byregionen blitt
Ipftet frem som viktige aktiva for utviklingen i hele landsdelen (Farsund og Leknes 2006).

Et viktig fellestrekk for de fem fylkeskommunene er at de har hovedfokus pa de distriktsmessige di-
mensjonene i sin naeringspolitikk. Naeringspolitikken i de fem byregionene kan defineres som a ligge i
skjeeringsfeltet mellom en «government»- og en «governance»-organisering. Szerlig i Bergen og Stav-
anger utgjgr storbykommunen og naeringsforeningen en kjerne i et naeringspolitisk samarbeid som
ogsa omfatter lokale bedrifter og forsknings- og utdannelsesinstitusjoner. | de andre byene er utvikling
av et slikt samarbeid en malsetning (Farsund og Leknes 2006). Partnerskapene i byene er mer avgren-
sede eller uformelle og har fgrst og fremst en rolle i initiativfasen av prosjekter, de kan veere knyttet
til gjensidige informasjonsutveksling eller de kan vaere mgteplasser for aktgrer med felles interesser.
De fylkeskommunale partnerskapene er mer formelle, og partnerskapene har innflytelse pa innholdet
i neeringspolitikken (Farsund og Leknes 2006).

Kulturdrevet byutvikling

Det siste tiaret har det over hele Norge veert en omfattende bygging av ulike typer kulturinstitusjoner.
Ikke minst er trenden merkbar i Oslo, og spesielt i Fjordby-prosjektet (Andersen & Rge 2016). Den
norske utviklingen pa feltet er del av en internasjonal trend som ofte omtales som kulturdrevet byut-
vikling. Den er skapt av den gamle industribyens dgd og behovet for et nytt gkonomisk livsgrunnlag
gjennom kunnskaps- og opplevelsesgkonomien. Den innebarer at service-, kultur- og kunnskapssek-
torene er blitt mye viktigere enn f@r. Et annet utviklingstrekk siden 1970 — 80 tallet har vaert en dere-
gulering innen gkonomi og arbeidsmarked med fokus pa profitt og skonomisk vekst og mindre statlig
styring. Det medfgrte en mer stykkevis og omradefokusert byplanlegging med en lavere sosial profil
(Andersen & Rge 2016; Andersen & Skrede 2016; Bjerkeset 2015).

Med tankegods fra “"The Rise of the Creative Class” (2002) og andre bgker har Florida pavirket hvordan
mange myndigheter, byer og utbyggere forholder seg til kultur. Basert pa empiriske studier hevder han
at eksistensen av the creative class, «den kreative klassen» —teknologi- og kunnskapsarbeidere, kunst-
nere, musikere, lesbiske og homofile med flere — har stor betydning for urban regenerering og vekst
gjennom dens evne til 3 tiltrekke seg naeringsliv, kapital og enda flere mennesker av eget slag. Dette
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gjelder ofte «flaggskipinstitusjoner» som kunstmuseer og spektakulaere bygg (Andersen & Rge 2016;
Bjerkeset 2015).

| den nasjonale og globale bykonkurransen om kapital, arbeidskraft og turister blir attraktivitet et nytt
ngkkelord. Attraktivitet ikke bare i det fysiske bylandskapet, men ogsa i form av innovative miljger og
nye gkonomiske aktiviteter, kunnskapsinstitusjoner, kunst og kultur. Denne trenden har medfgrt en
tro pa kulturinstitusjoners evne til tiltrekke seg et bestemt sjikt av mennesker, bedrifter og naeringsliv
til 3 sla seg ned (Andersen & Rge 2016; Bjerkeset 2015; Skrede 2015).

Denne utviklingen leder til en ensidig befolkningsstruktur i disse gentrifiserte omradene som ofte ogsa
far et stedslgst uttrykk. Mange steder i verden ser disse nye oppgraderte omradene veldig like ut fordi
et knippe «starchitects» ofte er involvert i planlegging og utbygging flere steder (Bjerkeset 2015). Ei-
endomsprisene stiger og vanlige folk far ikke lenger rad til & bo der. Det leder til at forsofne byrom
dominert av kreativ ungdom utraderes for a gi plass til velfriserte bylandskap myntet pa eliten. Dermed
blir betingelsene for kulturelle uttrykk som vokser fram organisk, og som har bidratt til & gi storbyene
sin identitet, darlige (Bjerkeset 2015).

Planene for Oslos havnefront er uttrykk for en kulturdrevet byutvikling tilpasset den kreative klassen
(Andersen & Rge 2016; Skrede 2015). Foruten nytt Deichmanske hovedbibliotek og Operaen er det
utelukkende kunstmuseer som na etableres langs havnefronten. Med til bildet hgrer ogsa skyhgye
bolig- og leiepriser og det som sa langt tyder pa striglede bymiljg, hvor mindre salgbare institusjoner —
og kulturprodusenter — som kulturhuset Borgen og teaterbaten Innvik, skvises ut og gatekultur gis
skrinne kar. Kristiansand kommune er ogsa et eksempel pa en norsk by som har satset stort pa kultur
som et byutviklingsverktgy (Bjerkeset 2015). Politikk som retter seg mot kulturell produksjon er ikke
veldig annerledes enn annen neaeringspolitikk. Slike bedrifter flokker seg sammen i naeringsklynger. En
suksessrik kulturindustripolitikk er derfor den som klarer a legge til rette for sterke tillitsband mellom
bedrifter og et velfungerende arbeidsmarked for kunnskapsarbeidere, og som bidrar til & skape rom
for lokal kreativitet og innovasjon | tillegg bgr politikere ogsa s@rge for god infrastruktur og utdannel-
sesmuligheter (Bjerkeset 2015).

Ifglge en vekstpolitikk i trad med Richard Florida sin teori er det ogsa viktig a skape et attraktivt klima
for den kreative klassen gjennom a tilby et godt kulturtilbud, muligheter for uorganiserte sportsaktivi-
teter, rekreasjonsmuligheter og kanskje til og med muligheter for egenaktivitet innenfor kunstfeltet.
Utfordringen her er at mens den kreative klasse blant annet sgker kafeer og konsertscener, er det ikke
alle slike aktiviteter som er mulig a skape gjennom politiske vedtak. Lokalpolitikeres rolle ma derfor
ogsa innebaere a skape gode betingelser for den private delen av kultur- og underholdningsmiljget slik
at de kan skape et godt tilbud til innbyggerne. Da Drammens innbyggere og politikere gnsket a gjgre
noe med byens rykte, valgte de a inkludere kultur i strategien. Eksempelet Drammen viser i likhet med
Bilbao at kulturbasert byutvikling kan ha positive effekter for byens image. For den delen av den krea-
tive klasse som bosetter seg i de store byene i Norden, spiller kulturtilbud en rolle for hvor de bosetter
seg (Bjerkeset 2015). Dette viser igjen at storbyene kan bli motorer for den regionale utviklingen hvis
de kan bruke ressurser til a tilrettelegge bade for produksjon av kultur og skape gode betingelser for
kulturell utfoldelse. | en situasjon der det er press bade pa arealer og priser sa kan det innebaere utgif-
ter til subsidier og tilrettelegging for aktgrer i kulturfeltet.

Kunnskapsintensive naeringer og kulturnaeringer

| byforskning studeres det som kan kalles spesielle bymessige egenskaper. Disse er knyttet til opphop-
ning og fortetning av befolkning og funksjoner, intensitet i pkonomisk og kulturell aktivitet, mangfold
i kulturelle, sosiale og funksjonelle strukturer og spesifikke gkonomiske og institusjonelle roller. Disse
trekkene gir grunnlag for a skille mellom ulike grad av bymessighet (Vatne 2005).
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| storbyer skjer neeringsutvikling spesielt innenfor kunnskapsintensive naeringer og innenfor kultur-
naringene (Haraldsen m.fl. 2005). Innenfor disse naeringene star landets fire storbyregioner for om
lag 60 % av landets sysselsetting. Disse naeringene velger som hovedregel en sentral lokalisering i byen.
Hvis vi inkluderer regionene rundt storbyene sa har de samlet 70 % av sysselsettingen og ca. 68 % av
bedriftene i kulturnseringen. Naboregionene med konsentrasjon av hgyere utdanningsinstitusjoner
forsyner storbyene med arbeidskraft. Oslo kommune drar opp gjennomsnittet for storbyregionene.
Lonnsvekst og stigende arealkostnader gjgre det relativt mer attraktivt for areal- og arbeidskraftinten-
siv industri a veere lokalisert utenfor byen (Vatne 2005).

Et karakteristisk trekk ved velutviklede gkonomier er en geografisk opphopning av styrings- og ledel-
sesfunksjoner i storbyene. | Norge har 70 av de 100 stgrste selskapene hovedkontorer i Oslo. Stavang-
erregionen har ogsa hatt en vekst i lokalisering av hovedkontor de siste arene (Vatne 2005).

Nyetablerings- og vekstraten er hgy i storbyene, mens avgangsraten er lav. Innovasjon synes langt pa
vei a veere konsentrert geografisk. Kundene i virksomhetene som etablerer seg i storbyer, da spesielt i
Oslo, er ledende i @ implementere ny kunnskap og teknologi og er mer innovativ enn det som kan
observeres i andre byregioner. Samtidig skarer de fire norske storbyregionene hgyt pa ulike indekser
for nyskaping og vekst. Byene har ressurser som er spesielt viktig ved kunnskapsutvikling og nyskaping.
Selv om det er i byene at innovasjonen foregar i stgrst grad har det allikevel veert vanskelig a fa noen
offentlig stgtte til risikoprosjekter fordi de mangler en distriktspolitisk malsetting (Vatne 2005).

Aktivitet klassifisert som kunstnerisk virksomhet bidrar til veksten i byene. Kunstnerisk virksomhet ut-
gjor kulturnaringens kjerne. Kulturnaeringens urbane karakter synes @ henge sammen med bade pro-
duksjonsvilkar, produkter og markeder. At det er en geografisk konsentrasjon av et relativt stort antall
produsenter og konsumenter virker som en viktig forutsetning for at denne nzeringen skal fungere
optimalt (Haraldsen m.fl. 2005).

Storbyene i Norge har enkelte svakheter som hindrer dem i & utnytte sine potensialer optimalt. Oslo
mangler en tilbakekobling til produksjon av industrielle produkter og eksport av tjenester regionen
produserer. Det er ogsa en politisk-administrativ fragmentering i Oslo som skaper utfordringer med a
fa utviklet og iverksatt felles politikk for naerings- og samfunnsutviklingen i regionen. Det er ogsa svak-
heter i fysisk infrastruktur og transportavvikling. Oslo er ogsa lite kjent i utlandet og har liten tiltrek-
ningskraft pa utenlandske foretak. Oslo bgr derfor utvikle en felles kunnskaps-, innovasjons- og utvik-
lingspolitikk for regionen som helhet og styrke samhandlingen med flere omrader i Osloregionen. Stav-
anger/Sandnes har en stgrre industriell basis, men mangler den kunnskapsbaserte infrastrukturen som
trengs for & gke innovasjonstakten og utvikle tjenesteproduksjon som kan konkurrere nasjonalt og
internasjonalt. Bergen og Trondheim har heller ikke en dynamisk utvikling av de tjenesteytende
naeringene som er mest kunnskapsintensive (Haraldsen m.fl. 2005).

Internasjonalisering av gkonomi og teknologi stiller nye krav til politiske prosesser (Florida 2003, Ny-
stad 2004). Det som preger offentlig planlegging og styring er i stadig st@rre grad mer kommunikative
prosesser, med flere involvert, der forhandlinger og avtaler anvendes som virkemidler (Nystad 2004).
Internasjonalt er det en gkende tendens til at lokale myndigheter i samarbeid med neaeringslivet aktivt
forsgker & medvirke til en oppgradering av regionens naeringsliv (Vatne 2005). Strategisk blir dermed
samhandlingen med kultursektoren viktig for storbyregionene, ettersom det er en sa stor og strategisk
viktig sektor for dem relativt sett. De ma ha et bevisst forhold til hvordan de kan tilrettelegge for kul-
turnaeringene, som er arbeidsintensive og ikke kapitalintensive. Forholdet til naeringen kan tenkes stra-
tegisk inn i byens attraktivitet for turisme og neeringsvirksomhet (Florida 2003). Dette kan allikevel
veere utfordrende for byer som vokser der gentrifiseringstendenser gjgr seg gjeldende fordi prispresset
skaper darlige rammevilkar for kulturnaeringene der marginene ofte er sma.
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Kunst har blitt en merkevare og en vekstgkonomisk faktor (Seether m.fl. 2013). Allikevel er kunstnernes
arbeidsplasser kontinuerlig truet. Deres tilholdssteder er blitt tiltrekkende, fgrst giennom kunstnernes
egne oppgraderinger av gamle bygg, siden gjennom omradenes attraktivitet ved & ha blitt en kunst-
sone. Kunstnerne inngar selv blant de gruppene som ma ut av bydeler med gentrifiseringen nar de
sterke byutviklingskreftene setter inn (Seether m.fl.2013). Dynamikken i markedet og gentrifiserings-
tendensene bidrar dermed til & drive kunstnere og andre lavinntektsgrupper ut av sentrumsnare om-
rader. Uten en bevisst styring av denne utviklingen fra politisk hold vil det ble vanskelig a satse pa en
kulturgkonomi og visuell merkevarebygging av byene (Seether m.fl. 2013). En gkonomisk og organisa-
torisk utfordring for storbyene pa dette feltet blir dermed gjgre omrader og bygg tilgjengelige for kre-
ative lavinntektsgrupper som skaper innhold og underholdning som igjen virker som en attraktiv og
kreativ kraft pa andre grupper. Dette kan bli dyrt og utfordrende for bykassen i byer som vokser og der
eiendomsprisene er hgye. Ogsa i et likhets- og mangfoldsperspektiv er dette en utfordring for storby-
ene fordi lavtlgnnede som for en stor del er service- og arbeiderklassen ogsa blir presset ut av sentrale
strgk (Seether m.fl. 2013).
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4 Kunnskapsoppsummering - paviste storbyutfordringer og
kunnskapshull

Vi gjentar at var tematisk avgrensning er sosiale og gkonomiske utfordringer som er saerskilte for stor-
byene med vekt pa trekk ved befolkningen og tjenestetilbudet. Videre har vi konsentrert oss om forsk-
ningsbidrag fra de 10 siste ar (2005-2015) som omfatter vitenskapelige artikler, fagbgker og forsknings-
rapporter. Stortingsmeldinger, NOU-er og andre statlige og kommunale utredninger var ikke del av
litteratursgket. Likevel har vi benyttet slike kilder for & supplere temaer der vi vurderte det som hen-
siktsmessig. Se kapittel 3 og vedlegg A for en naermere beskrivelse av sgkestrategi for litteraturstudien.

Sgkene har gitt treff pd om lag 1 500 publikasjoner som er vurdert ut fra tittel, og deretter redusert til
400 publikasjoner om norske og nordiske byer som vi har vurdert grundigere ut fra sammendraget.
Totalt har vi benyttet om lag 300 kilder i utarbeidelsen av kunnskapsoppsummeringen og fordypningen
i det boligsosiale feltet (se referanseliste for fullstendig oversikt).

4.1 Noen trekk ved studier av storbyer i Norge
Gitt dette utgangspunktet vil vi summere opp noen generelle trekk ved de norske studiene vi fant:

- Sveert fa studier ser de ulike storbyutfordringene i sammenheng. Flere av de viktigste norske
publikasjonene som har et slikt helhetlig blitt pa storbyutfordringer er giennomfgrt pa oppdrag
av KS sitt program for storbyrettet forskning.

- Sveert fa studier ser storbyutfordringene direkte opp mot gkonomi og offentlige utgifter.

- Relativt mange studier tar for seg enkeltutfordringer hver for seg innenfor rammen av en by-
kontekst. Likevel er det relativt fa som har et eksplisitt fokus pa storbyer i relasjon til mindre
byer og gvrige kommunetyper.

- Sveert mange studier tar for seg temaer som utgjgr relevante utfordringer ogsa i storbyene
selv om verken «storby» eller «by» som arena er et eksplisitt tema. Dermed er det en stor
mengde forskning som kan ha relevans for storbyenes utfordringer, men hvor disse funnene
er «gjemt» i teksten og ikke kommer fram i tittel eller ssmmendrag. Slike studier har vi derfor
i begrenset grad fanget opp, og de som likevel er inkludert er det fordi vi enten kjente til dem
fra for, eller fordi de er referert i andre studier. Innenfor rammene av dette prosjektet har det
veert for omfattende a lete aktivt etter studier av denne typen.

- Vi finner en sveert sterk overrepresentasjon av studier av Oslo, og relativt fa studier fra de
andre storbyene. Dessuten finner vi sveert fa studier som ser pa de stgrste byene samlet, og
enda feerre som sammenligner storbyene med mindre byer og gvrige kommunetyper. Blant
disse to siste kategoriene finner vi igjen at de fleste publikasjonene er finansiert av KS sitt pro-
gram for storbyrettet forskning. Avgrensning til forskningsbidrag gjorde at vi ikke vurderte
storbykommunenes egne utredninger eller andre former for dokumentasjon.

- Det vi imidlertid finner noe mer av er studier som har norske kommuner som enhet og som
sammenligner ulike grupper av kommuner, som regel inndelt etter folketall, og i noen grad
sentralitet (i stor grad overlappende). Selv om flere studier tar utgangspunkt i SSB sine defini-
sjoner av stgrrelser og sentralitet, er det like fullt en viss variasjon i hvordan man grupperer
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kommunene og dermed ogsa hvilke kommuner som faller inn i gruppen av «de stgrste kom-
munene». Videre har SSB selv levert en del rapporter som sammenligner situasjonen i de
stgrste byene.

- Oslo skiller seg ikke kun ut ved at det meste av byforskningen har hovedstaden som sitt stu-
dieobjekt, men like mye ved selve funnene og realitetene som beskrives herfra. Innenfor sveert
mange felt er det kun Oslo av storbyene som skiller seg markant fra landsgjennomsnittet og
visse fenomener finner vi enten kun i hovedstaden, eller de er betydelig mer markerte her enn
i gvrige norske storbyer.

Oslos saerstilling som landets desidert stgrste by

Det faktum at det meste av byforskningen i Norge handler om Oslo, og at sveert mange av funnene
herfra skiller seg fra de gvrige storbyene, viser ogsa at denne byen eri en saerstilling bade i kraft av sin
stgrrelse og sin rolle som hovedstad. Og det er ikke kun Oslo by — definert av kommunegrensen med
sine 647 676 innbyggere — som er i en sarstilling ved & vaere nesten 2,5 ganger sa stor som Bergen,
landets nest st@grste by, men ogsa ved at hovedstaden er landets klart stgrste tettsted og er navet i
landets desidert stgrste storbyregion (SSB 2015 f). Tettstedet Oslo, definert som sammenhengende
tettbygd areal, har 958 378 innbyggere, mens storbyregionen Oslo, basert pa byens pendleromland,
har 1 546 706 innbyggere og omfatter 46 kommuner (i 2015). Til sammenligning hadde Bergensregio-
nen med sine 14 kommuner 407 206 innbyggere samme ar (SSB 2015e, SSB 2015f). Oslo sin spesielle
stilling forsterkes ogsa av at Oslo kommune har sterk vekst, og at mange av byens omegnskommuner
er blant kommunene med sterkest forventet folketallsvekst frem mot 2040 (SSB 2014 b). | den norske
bystrukturen hvor én by skiller seg sa kraftig ut, og mange vil ogsa si at Oslo i internasjonal sammen-
heng er landets eneste storby, er det ikke sa merkelig at de aller fleste studiene som tematiserer «stor-
byen» som eksplisitt tema tar for seg hovedstaden. Det sterke Oslofokuset i byforskningen gjenspeiler
med andre ord langt pa vei den asymmetriske norske bystrukturen med én dominerende kjerne®®. Av
dette fglger ogsa at Oslo pa mange felt har de stgrste utfordringene og at byen derfor far mest opp-
merksombhet fra forskerne. Dessuten befinner mange av de stgrste samfunnsvitenskapelige forsknings-
miljgene som bedriver byforskning seg i Oslo og Osloregionen (UiO, HiOA (med NIBR, NOVA, AFIl), AHO
og NMBU) noe som gjgr at det er enkelt a forske pa «sin egen by».

Behov for flere studier av gvrige norske storbyer

Nar dette er sagt ser vi et stort behov for mer forskning pa de «nest stgrste» storbyene i landet, og at
disse studeres pa sine egne premisser uten a hele tiden skulle sammenlignes med «storebror» pa @st-
landet. Et slikt fokus pa fenomener og saertrekk ved disse andre storbyene vil antagelig ogsa resultere
i forskning som i stgrre grad tar deres utfordringer pa alvor, som gar i dybden pa deres situasjon og
dermed oppleves mer relevant og matnyttig for politikkfeltet. Fra forskningens stasted ville det ogsa
kunne bringe nye og interessante perspektiver, og gi grunnlag for utvikling av ny teorier som i stgrre
grad er treffende for en norsk, og skandinavisk, bykontekst. En parallell her er at sveert mye byteori
utvikles i amerikansk kontekst og at forskere har en tendens til 8 enten overfgre den ukritisk til euro-
peiske forhold, eller man tester ut relevansen av den for «var» kontekst.

% Se for eksempel denne internasjonale komparasjonen der Oslo er eneste norske by: Residential segregation.
A transatlantic analysis: www.migrationpolicy.org/transatlantic
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Stor variasjon i finansieringen av byforskningen over tid

Litteraturgjennomgangen har ogsa vist at omfanget og kvaliteten pa byforskningen i Norge har klar
sammenheng med prioriteringer og finansiering fra myndigheter og forskningsrad. Knyttet til byutvik-
lingsprogrammene pa henholdsvis fgrste halvdel av 1980-tallet og tidlig pa 2000-tallet, og knyttet til
flere andre forskningsprogram de siste tiarene har det veaert en viss oppblomstring av byforskning i
Norge. Mens i mellomperiodene har det vaert mer spredte innsatser og noen fa kjernemiljger og fors-
kere som har holdt fast pa bytemaet som sin hovedprofil. Gjennomgangen viser ogsa betydningen av
KS sitt program for storbyforskning som szerlig har finansiert prosjekter hvor de stgrste byene har veert
i fokus, og som har hatt et komparativt fokus pa likheter og forskjeller storbyene seg imellom og pa
storbyene versus mellomstore og sma byer og gvrige kommunetyper.

4.2 Sentrale funn og tema

Det er en krevende oppgave a oppsummere forskningsfunnene fordi de er mange, tematisk spredte
og ofte krever at man gar i detalj for & yte dem rettferdighet. Noen overordnede hovedfunn er det
likevel mulig a trekke fram:

e Storbyene, og storbyregionene, opplever til dels kraftig befolkningsvekst. Dette medfgrer at
storbyene blir pressomrader med sterk vekst i boligpriser, sterkt utbyggingspress og press pa
tjenestetilbudet.

e Det er godt dokumentert at storbyene huser bade gruppene med de beste og darligste leve-
karene. Storbyene preges av stor ulikhet. Ser pa gjennomsnittsverdier kommer storbyene
imidlertid relativt godt ut, blant annet fordi utdanningsnivaet generelt er hgyere enn i landet
for gvrig.

e Forskningen viser at nar man skal studere levekarsutfordringer i befolkningen i storbyer er det
relevant & undersgke (1) andelen som har én bestemt levekarsulempe, (2) andelen personer
som har flere levekarsulemper samtidig (hopning pa individniva) og (3) geografisk konsentra-
sjon av personer med levekarsulemper (hopning pa omradeniva). Pa tross av at man finner
klare effekter av hopning pa omradeniva (3), sa er det en viss tendens til at de sterke effektene
som stammer fra hopning pa individniva (2) overses. De individene som har de stgrste og mest
sammensatte levekarsulempene er overrepresentert i storbyene, og er sveert ressurskrevende
for det kommunale tjenestetilbudet.

e Storbyene har en overrepresentasjon av befolkningsgrupper med sarskilte og sammensatte
levekarsutfordringer som stiller ekstra hgye krav til det offentlige tjenestetilbudet:

o Hgy andel mottakere av ulike offentlige ytelser

o Seerskilte utfordringer for oppvekst (barnevern, barnehager, skole, fritidstilbud, naer-
miljg og boforhold)

o Innvandrerbefolkningen er konsentrert i byene, og har sarskilte utfordringer pa
mange omrader (bosetting og integrering som omfatter problematikk knyttet til ar-
beid, bolig, introduksjonsordninger, kvalifisering og sosiale tjenester).

o Stor og gkende gruppe av barn og unge med minoritetsbakgrunn i storbyene. Deres
inkludering i det norske samfunnet og utvikling pa sentrale levekarsvariable er sentral
for utviklingen av det norske (by-)samfunnet framover. Nar det gjelder utdannelse og
arbeidsdeltakelse gar det betydelig bedre for etterkommerne av innvandrere enn for
deres foreldre, og sammenlignet med majoritetsbefolkningen gjgr etterkommerne det
relativt godt. Det er imidlertid store interne forskjeller i etterkommergruppa: de fleste
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klarer seg godt, mens et mindretall har stgrre utfordringer knyttet til & fullfgre utdan-
ning og fa seg jobb. Det er ogsa viktig a understreke at Norge, og storbyene, i mange
tiar har veert helt avhengig av arbeidsinnvandrere for & dekke arbeidskraftsbehovet.
= Innfgring av tilbud om gratis kjernetid i barnehager for barn fra lavinntektsfa-
milier er et eksempel pa en utfordring for storbyene som har hgy andel fattige
og hgy andel barn av innvandrere med behov for saerskilte tiltak for & oppna
gnsket spraklig utvikling og integrasjon.

o Boligproblematikk er en stor utfordring for storbyene, og nzert knyttet til de forega-
ende punktene om utsatte grupper. Flere av storbyene har vedlikeholdsetterslep pa
den kommunale eiendomsmassen, inkludert de kommunale boligene. Befolknings-
vekst og press pa boligpriser gjgr dessuten at det er utfordrende for mange grupper a
kjope eller leie bolig, samt at det er kostbart bade a skaffe kommunale boliger og bo-
liger pa det private utleiemarkedet.

o Negative effekter av bokonsentrasjon. | omrader hvor utsatte grupper bosetter seg
sammen er det dokumentert nabolagseffekter — saerlig for barn og unge, men ogsa for
voksne knyttet til utdanning, inntekt, arbeidsdeltakelse osv.

o Noen av storbyene, og Oslo i seerdeleshet, har betydelig inntektsulikhet. Sosial ulikhet
i helse gjgr at storbyene ogsa har sarskilte helseutfordringer.

| en nylig publisert kartlegging av norsk byforskning (Vedeld m fl 2016), finner vi at norske byforskere

har publisert internasjonalt oftest innen fglgende tematikker:

1.

Urbanisering, byutvikling — den sosiale og kulturelle dimensjonen

Urban styring (governance), planlegging og innovasjon i offentlig politikk

Byen og byregionens rolle for gkonomisk utvikling samt innovasjon og konkurranse i en global
verden

Bymiljg og byenes rolle i miljgomstillinger

Baerekraftig transport og mobilitet

Nar det gjelder fremtidige forskningstema, vektla forskerne i undersgkelsen fglgende tematikker som
seerlig sentrale (Vedeld m fl 2016):

Kartlegging og utvikling og verdsetting av satsing pa naturbaserte Igsninger
Ressurshandtering

Vannforsyning og vann- og avlgp

Lavutslippsbyen (f.eks. giennom kompakt byutvikling)

Arealbruk og bymgnster innen samordnet areal- og transportplanlegging i et klimaperspektiv
Smarte byer

Boligforskning og lokale boligmarkeder samt boligsosiale utfordringer
Demografiske endringer og flytteprosesser

Segregasjon, sosial ulikhet og gentrifisering

Konsekvenser av flyktningestremmen og migrasjon

Arbeidsmarkedets sammensetning i byene

Neeringslivsforskning

Byutvikling og delingsgkonomi

Grgnn gkonomi

Byplanlegging og byutviklingens drivkrefter og aktgrer

Spenningen mellom "kompakte byer” som ideal og intercity-utbygging
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Et tema vi har funnet lite norsk forskning pa er ssmmenhengen mellom byenes befolkning, flyttestrgm-
mer og skatteinngang. Szerlig gjelder dette storbyene i relasjon til sitt omland. Mange av disse omkran-
sende pendlerkommunene hvor en hgy andel av befolkningen jobber i, og bruker storbyenes tilbud og
infrastruktur, har en meget god skatteinngang sammenlignet med storbykommunene selv. Dette er et
tema som er hgyst aktuelt knyttet til det pagaende arbeidet med endringer i kommunestrukturen, og
som vi vil anbefale videre forskning pa.Videre ser vi behov mer forskning pa styringsutfordringer og
saerskilte vilkar for det kommunale tjenestetilbudet i storbyene.

Valg av tema for casestudie

Litteraturstudien avdekker at det er sveert mange felt hvor storbyene har saerskilte utfordringer som
det kan vaere verdt d se naermere pa. Dette gjorde det utfordrende a finne fram til en sektor eller faktor
for en grundigere studie i prosjektets siste fase. En avveining var om vi skulle fokusere pa et bestemt
tjenestefelt eller sektor (for eksempel bolig eller barnehage), eller om vi skulle fokusere pa spesielle
sosiale og demografiske grupper (faktorer). Valget falt pa den boligsosiale sektoren som presenteres i
rapportens del 2 (kapitlene 6 til 12), og begrunnelsen for dette har vi redegjort for i introduksjonska-
pitlet (kapittel 1) og i kapittel 6.
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5 @konomiske analyser av storbyenes utgiftsniva

Dette kapitlet tar utgangspunkt i en bred gjennomgang av de fleste kommunale tjenestesektorer mht.
kommunenes utgiftsniva (konsern), hvor malet er a finne sektorer hvor storbyenes utgiftsniva er hgy-
ere enn i andre kommuner. Vi har studert utgifter til bade drift og investeringer ved a gjennomfgre et
stort omfang av regresjonsanalyser med utgifter per innbygger som avhengig variabel. En kort opp-
summering av datakilder og metode er gjengitt i kapittel 7.1.

| de enkleste regresjonsmodellene har vi kun inkludert en dummyvariabel som er lik 1 for de fem stor-
byene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand, og lik O for alle andre kommuner, og en
dummyvariabel som fanger opp mindre kommuner (innbyggertall under 40000). Tanken er at hvis
storby-variabelen i en slik modell kommer ut som statistisk utsagnskraftig forskjellig fra 0 og med et
positivt fortegn indikeres det dermed at utgiftene i aktuell sektor i giennomsnitt er hgyere per innbyg-
geridisse kommunene enn gjennomsnittet for gvrige kommuner med innbyggertall hgyere enn 40000.
Slik kan man fa indikasjoner pa for hvilke tjenester det trolig eksisterer en eller flere storbyfaktorer.

Samtidig vet man at kommunenes utgifter per innbygger er pavirket av bade prioriteringer, ulik opp-
gavelgsing, forskjeller i innbyggernes behov og forskjeller i kostnadsfordeler/ulemper etc. For a
komme narmest mulig pavisning av potensielle storbyfaktorer er det derfor viktig at man ogsa kon-
trollerer for slike faktorer i denne analysen, i alle fall for sektorer som i dag har egne kostnadsngkler.
Var tilnaeerming er i hovedsak a inkludere variabler som inngar som kriterier i representative delkost-
nadsngkler. For sektorer som ikke inngar i utgiftsutjevningen har vi inkludert en rekke ulike kriterier
som kan tenkes a forklare noe av variasjonen i utgiftene pa tvers av kommuner. Vi ogsa kontrollert for
kommunestgrrelse, enten pa logistisk form og/eller ved hjelp av basiskriteriet. | analysene av investe-
ringsutgifter har vii tillegg inkludert variabler som fanger opp endringer i innbyggertallet, da gjerne for
aktuelle aldersgrupper etter hvilken sektor som analyseres.

| dette kapittelet presenterer vi i hovedsak kun gjennomsnittlig storbyeffekt, mens komplette regre-
sjonstabeller for hver sektor er gjengitt i vedlegg B. | samme vedlegg er det ogsa gjengitt egne tabeller
med byspesifikke effekter for hver av byene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand.

Tabell 5.1 presenterer resultater av regresjonsanalyser med bruttoutgifter som avhengig variabel for
sektorene som i dag har egen kostnadsngkkel i inntektssystemet. | de to f@rste kolonnene presenteres
resultater for driftsutgifter, mens de to siste kolonnene presenterer resultater for investeringsutgifter.
For barnehage ser vi i kolonne (1) at storbyene i snitt har hatt et utgiftsnivd som er om lag 860 kroner
per innbygger hgyere enn andre store kommuner. Fra tilhgrende tabell i vedlegg B ser vi ogsa at sma-
kommunene igjen har hatt et klart lavere utgiftsniva. | dagens kostnadsngkkel er det inkludert kriterier
for barn uten kontantstgtte, alderskriterier og utdanningsniva. Betinget pa disse faktorene og (log)
innbyggertall, se kolonne (2), er ikke utgiftsnivaet signifikant hgyere i storbyene enn gvrige store kom-
muner. Kriteriene i dagens kostnadsngkkel, barn uten kontantstgtte, innbyggere under 5 ar og andel
av befolkningen med hgy utdanning, kommer alle ut med signifikant og positiv effekt pa kostnadene i
barnehagesektoren. Det er heller ingen signifikant forskjell pa utgiftene i sma kommuner sammenlig-
net med kommunene over 40000 innbyggere.
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Tabell 5-1 Regresjonsanalyser av utgifter per innbygger i sektorer med egne kostnadsnokler for
drene 2010-2013 som avhengig variabel.

Brutto driftsutgifter Brutto investeringsutgifter

Uten kontrollva-  Med kontrollva- Uten kontrollvari- Med kontrollva-

riabler riabler abler riabler
Barnehage 0,856*** 0,161 0,396*** 0,603***
Grunnskole -0,933** 0,515 0,0261 -1,673
Pleie og omsorg -3,35e-05 0,365** -0,00268 0,00744
Sosiale tjenester -0,207 0,0260 -0,0475 -0,179
Barnevern 0,0927 0,252 -0,0145 -0,0153
Kommunehelse 0,761** 0,652 -0,00746 0,0178

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd, en dummyvariabel for kommuner med inn-
byggertall under 40000, frie inntekter og faste arseffekter er inkludert i alle modeller. | kolonnene (2) og (4) er det i tillegg
inkludert en rekke forklaringsvariabler som fanger opp ulike kostnads- og etterspgrselsforhold, samt innbyggertall. Se vedlegg
B for fullstendige analyser. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

| desember 2015 publiserte Kommunal- og moderniseringsdepartementet et hgringsnotat med forslag
til oppdaterte kostnadsngkler. Nye kostnadsngkler innfgres fra 2017 og en gjennomgang av revide-
ringene ble presentert i kommuneproposisjonen 2017. Iht. hgringen ble det blant annet presentert en
alternativ kostnadsngkkel for barnehagesektoren. Forslaget var at hgyutdanningskriterium kunne er-
stattes med et sysselsettingskriterium. Vi har i dette prosjektet undersgkt for hvordan dette vil sla ut
for storbyene. Disse analysene er ikke gjengitt i tabell. Hovedfunnet tilsier at alle de fem bykommu-
nene vil komme darligere ut med den alternative modellen, men utgiftsnivaet i snitt vil ikke vaere sig-
nifikant hgyere sammenliknet med alle andre kommuner. Forklart varians er ogsa kun svakt redusert
sammenliknet med en modell med hgyutdanning som kriterium.

En interessant faktor mht. det foreslatte kriteriet (sysselsatte) for barnehagesektoren er om dette sam-
varierer med etterspgrselen etter barnehageplasser. | en del regioner reduseres na sysselsettingen
hovedsakelig som fglge av redusert aktivitet i petroleumsnaeringen og leverandgrindustrien. Hvis dette
gir seg utslag i faerre barn i barnehagen vil trolig et slikt kriterium vaere a foretrekke fremfor et krite-
rium som maler utdanningsnivaet i befolkningen ettersom endringer i slike kriterier hovedsakelig vil
endre seg som fglge av migrasjon pa kort sikt. Hvis endringer i etterspgrselen etter barnehageplasser
derimot ikke samvarierer med endringer i sysselsettingen, vil dette isolert sett tale mot den alternative
kostnadsngkkelen. Vi har i denne rapporten ikke utfgrt analyser som ser pa endringer i etterspgrselen
etter barnehageplasser/oppholdstimer over tid.

For grunnskolesektoren viser beregningene i tabell 5.1 at storbyene i snitt har et lavt utgiftsniva. Men
storbyene har ikke et signifikant hgyere utgiftsnivd sammenliknet med gvrige store kommuner nar
man tar hensyn til kriteriene i kostnadsngkkelen og innbyggertall (kolonne 2). For pleie og omsorg viser
resultatene litt motsatt trend. | snitt har storbyene samme utgiftsniva som andre store kommuner
(kolonne 1), mens nar man kontrollerer for forskjeller i innbyggertall og aktuelle kostnads- og etter-
sporselsforhold ved hjelp av kriteriene i kostnadsngkkelen, viser resultatet i kolonne 2 at utgiftsnivaet
innen pleie og omsorg er noe hgyt i de fem storbyene i snitt (effekt lik kr 365 per innbygger). For kom-
munehelse (siste rad i tabell 5.1) finner vi at utgiftsnivaet er lavt i utgangspunktet, men at noe av dette
forklares av aktuelle kriterier i kostnadsngkkelen. Selv om effekten i kolonne 2 ikke er signifikant for-
skjellig fra 0, er effektst@rrelsen fortsatt noksa betydelig (kr 652 per innbygger).
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For sosiale tjenester og barnevern synes ikke utgiftsnivaet a skille seg spesielt fra andre store kommu-
ner, verken i absolutt verdi eller nar vi kontrollerer for forskjeller i kostnads- og etterspgrselsforhold.*
| KMDs hgringsnotat om nytt inntektssystem fra desember 2015 var det forslag om endringer i kost-
nadsngklene for disse to sektorene. For barnevern gjelder dette kun en justering av vekter. Analyser
likt de som presenteres i tabell 5.1 kan ikke si noe om fordelingseffekter av endret vekting. Det nye
forslaget for sosiale tjenester var derimot mer interessant a studere i denne sammenhengen. Dette
gikk ut pa a erstatte urbanitetskriteriet, som er definert som innbyggertall opphgyd i 1,2, med et nytt
kriterium med antall aleneboende mellom 30 og 66 ar. Resultater for hvordan dette slar ut for storby-
ene er presentert i tabell 5.2. Den nevnte endringen er gjeldende fra inntektsaret 2017.

| kolonne (1) i tabell 5.2 har vi inkludert de variablene som i dag inngar i kostnadsngkkelen for sosial-
hjelp. Denne analysen skiller seg fra analysen av sosiale tjenester i tabell 5.1 ved at utgifter til arbeids-
rettede tiltak i kommunal regi og introduksjonsordningen ikke er inkludert i tabell 5.2. Dette er gjort
ettersom disse to funksjonene ikke er en del av delkostnadsngkkelen for sosialhjelp. Vi finner her at
utgiftsnivaet i storbyene er naer kr 300 hgyere per innbygger enn i andre store kommuner, men at den
effekten ikke er statistisk utsagnskraftig. | kolonne (3) presenteres byspesifikke effekter med de samme
forklaringsvariablene som i kolonne (1). Her ser man at det er seerlig i Bergen og Trondheim hvor ut-
giftsnivaet er relativt hgyt nar vi kontrollerer for kriteriene i kostnadsngkkelen. Ogsa koeffisienten for
Oslo er relativt stor med kr 351 per innbygger, men den effekten er ikke statistisk utsagnskraftig.

| kolonne (2) har vi estimert tilsvarende sammenheng som i (1), men med den forskjellen at urbani-
tetskriteriet er erstattet med et kriterium for aleneboende.?® Dette medfgrer at effekten for storbyene
i snitt gker fra kr 288 per innbygger i kolonne (1) til kr 418 per innbygger i kolonne (2). Na er ogsa
forskjellen statistisk utsagnskraftig. Det er ogsa verdt & merke at det nye kriteriet, aleneboende, er
statistisk signifikant, og forklart varians malt ved R? gker noe sammenliknet med kolonne (1). Hvis vi
ser i kolonne (4) er det tydelig at det trolig vil fa negative konsekvenser for alle storbyene unntatt
Kristiansand at urbanitetskriteriet erstattes med et kriterium for aleneboende. Effekten i Bergen til-
svarer kr 720 per innbygger, men ogsa med urbanitetskriteriet (kolonne (1)) var effekten for Bergen
betydelig med kr 591.

9 Utgifter til bade KOSTRA-funksjon 273 (arbeidsrettede tiltak i kommunal regi) og 275 (introduksjonsord-
ningen) er inkludert i driftsutgiftene til sosiale tjenester i analysene presentert i tabell 5.1.
2% statistikk for aleneboende er basert kun pa 2014-tall.
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Tabell 5-2 Regresjonsanalyser med brutto driftsutgifter til sosiale tjenester, dvs. funksjonsomra-
dene 242 (r8d, veiledning og sosialt forebyggende arbeid), 243 (tilbud til personer med rusproble-
mer, 276 (kvalifiseringsordningen) og 281 (skonomisk sosialhjelp), som avhengig variabel, 8rene
2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Storby 0,288 0,418%**

Oslo 0,351 0,636%**
Bergen 0,591** 0,720%**
Trondheim 0,348* 0,512%**
Stavanger 0,167 0,232%*
Kristiansand 0,0623 0,00196
Innbyggertall <40000 0,233 0,0434 0,223 0,0426
Innbyggere 16-22 7,353* 8,043** 7,405* 9,020**
Innbyggere 23-66 3,438* -1,351 3,419* -1,413
Flyktninger 11,20*** 15,19*** 11,61%*** 15,43***
Ufgre 18-49 ar 28,65%** 25,31 %** 28,65*** 25,61 %**
Opphopning 17,324*** 11,848*** 17,317*** 11,685***
Urbanitet 0,107** 0,1000%*

Aleneboende 30-66 ar 14,74%** 14,68***
Observasjoner 1,694 1,688 1,694 1,688
R? 0,292 0,326 0,293 0,327

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd, frie inntekter og faste arseffekter er inklu-
dert. *¥**, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva. Informasjon om alenebo-
ende er kun basert pa 2014-statistikk.

| kolonnene (3) og (4) i tabell 5.1 presenteres regresjonsanalyser av kommunenes bruttoinvesteringer.
Det er kun i barnehagesektoren at vi finner en utsagnskraftig effekt for storby-variabelen. Effekten
tilsvarer kr 400 og 600 per innbygger nar vi henholdsvis ikke kontrollerer og kontrollerer for ulike kost-
nads- og etterspgrselsfaktorer samt kommunestgrrelse. | gvrige sektorer er de estimerte sammen-
hengene noksa naere null, med unntak av grunnskole hvor investeringsnivaet i arene 2010-2013 har
veert relativt lavt i storbyene. Fullstendige modeller er gjengitt i vedlegg B.

Videre har vi giennomfgrt tilsvarende analyser som presentertitabell 5.1 for kommunale sektorer som
ikke har egne kostnadsngkler i dag. Dette gjelder kultur, brann, kirke, samferdsel, VAR og naering, samt
bolig. For boligsektoren henvises det imidlertid til kapittel 11 for analyser av bade utgifter og en rekke
andre aspekt. Kort oppsummert fra disse analysene finner man at storbyene har et relativt hgyt ut-
giftsniva i boligsektoren. Analysene for gvrige sektorer er presentert i tabell 5.3.

Hvis vi fgrst studerer driftsutgiftene ser vi at det er relativt fa positive effekter som er statistisk ut-
sagnskraftige i kolonnene (1) og (2). Unntaket er f@grst og fremst innen samferdsel. Her finner vi at
utgiftene i snitt er om lag kr 650 hgyere malt per innbygger i de fem storbyene enn for snittet av andre
store kommuner. | kolonne (2), hvor vi har inkludert noen variabler pa befolkningen, ser vi at dette
bidrar til a forklare deler av det hgye utgiftsnivaet man har i storbyene. | VAR (vann, avilgp og renova-
sjon) og nzaering finner vi derimot at utgiftsnivaet i storbyene er relativt lavt sammenlignet med andre
store kommuner. | kolonne (2) ser vi at informasjon om befolkning mv. bidrar til & forklare deler av
denne forskjellen, men for naering ser det justert for andre forklaringsvariabler ut til 3 veere et noe hgyt
utgiftsniva i storbyene. Nar vi kontrollerer for ulike etterspgrselsfaktorer indikeres det ogsa at utgifts-
nivaet innen kirke er noe hgyt i storbyene.
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Tabell 5-3 Regresjonsanalyser av utgifter per innbygger i sektorer uten egne kostnadsngkler for
drene 2010-2013 som avhengig variabel.

Brutto driftsutgifter Brutto investeringsutgifter

Uten kontrollva-  Med kontrollva-  Uten kontrollvari- Med kontrollva-

riabler riabler abler riabler
Kultur 0,281 -0,787 1,047 0,0804
Brann -0,0825 -0,0739 0,0508 0,0977
Kirke -0,00107 0,153*** - -
Samferdsel 0,648%* 0,441 -0,0128 -0,170
VAR -0,492** -0,123 -0,323* -0,319
Naering -0,389*** 0,652 0,181 0,433%*

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd, en dummyvariabel for kommuner med inn-
byggertall under 40000, frie inntekter og faste arseffekter er inkludert i alle modeller. | kolonnene (2) og (4) er det i tillegg
inkludert en rekke forklaringsvariabler som fanger opp ulike kostnads- og etterspgrselsforhold, samt innbyggertall. Se vedlegg
B for fullstendige analyser. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

| tredje og fjerde kolonne studeres investeringsutgiftene. | den tredje kolonnen, hvor vi sammenlikner
utgiftsnivdet med andre store kommuner uten a inkludere etterspgrsels- og kostandsfaktorer, finner
viingen tegn til at investeringsnivaet per innbygger er stgrre i de fem storbyene enn i sammenlignings-
gruppen. Det er imidlertid verdt a legge merke til at den estimerte effekten for kultur tilsvarer over kr
1000 per innbygger, men den er likevel ikke signifikant forskjellig fra 0. Fra vedleggstabell B.14 i Ved-
legg B ser man at dette skyldes hgyt investeringsniva i Kristiansand. Justert for ulike forklaringsvariab-
ler indikeres det at investeringsnivaet i naering er noe hgyt i storbyene.
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DEL 2 BOLIGSOSIALE UTFORDRINGER I NORSKE STORBYER

6 Introduksjon - Boligsosiale utfordringer i norske storbyer

Hovedspg@grsmalet som undersgkelsen sgker svar pa er: Hvilke trekk ved storbyene tilsier at utfordringer
og utgifter knyttet til den boligsosiale sektoren er ekstra store her?

Rapporten tar for seg hvilke sarskilte boligsosiale utfordringer storbyene star overfor. Vi vektlegger
hva som skiller storbyene fra landet forgvrig med store, mellomstore og sma kommuner, samt hvilke
forskjeller vi ser storbyene imellom. Vi er i hovedsak opptatt av utfordringene «der ute» i betydningen
trekk ved befolkning og boligmarked, men vi bergrer ogsa utfordringer knyttet til hvordan det boligso-
siale arbeidet er prioritert og organisert. Fremstillingen er basert pa en gjennomgang av eksisterende
dokumenter p& feltet, nye gkonomiske analyser basert pa tall fra en rekke statistiske kilder’* og in-
tervju med fagpersoner fra statlig hold og i de fem storbykommunene.

Hva er de viktigste kostnadsdriverne i store byer? | en tidligere studie ble dette spgrsmalet besvart av
administrative ledere, radmenn eller lignende, i landets 16 stgrste kommuner (Aastvedt m fl 2006).
Spersmalet ble stilt helt apent og gjaldt alle sektorer, ikke bolig spesielt. Svarene viste at flere boligre-
levante faktorer kom hgyt opp: hgye tomtekostnader, opphopning av sosiale problem og sosial segre-
gering. Sektoren med klarest innslag av storbyspesifikke kostnadsdrivere var, ifglge kommunelederne,
sosiale tjenester, med spesiell vekt pa gkonomisk sosialhjelp og rusomsorg. Samtlige av disse utford-
ringene har en tett kobling til det boligsosiale feltet. Den samme studien ser dessuten, med bakgrunn
i sine gkonomiske analyser av kommunegkonomiens kostnadsdrivere, behovet for naermere studier
av «sosial boligformidling». Det er med andre ord behov for en studie som spesifikt tar for seg storby-
enes boligsosiale utfordringer. Og som dette avsnittet illustrerer henger den boligsosiale sektoren tett
sammen med helse- og sosialsektoren, og vi vil tilfgye sektorer som integrering og byutvikling.

De boligpolitiske og boligsosiale utfordringene er ulike i ulike deler av landet. Det er stor enighet om
at det stgrste presset — pa areal, boligpriser og miljg — finner sted i byene, seerlig i de stgrste byene,
fordi det er her boligprisene gker mest og befolkningsveksten er stgrst (St.meld.nr. 17 (2012-2013)).
Det er ofte en omstendelig prosess a bygge i byomrader. En stor andel av de nye boligene i storbyene
har blitt bygd pa areal som allerede er i bruk og ved ombygging av naeringseiendom. Dette involverer
mange aktgrer og er komplisert og kostbart. De hgye boligprisene i storbyene gjgr det vanskelig for
mange a finne seg, og holde p3a, en bolig. Dessuten er det i de store byene at forskjellene i levekar og
opphopningen av levekarsulemper er stgrst (St.meld.nr 17 (2012-2013)).

6.1 Om boligpolitikken og boligmarkedet i Norge
Vi starter med noen sentrale punkter om den norske boligpolitikken og boligmarkedet:

- Norsk boligpolitikk regnes i hovedsak som vellykket — de aller fleste bor trygt og godt. Atte av
ti eier sin bolig. Norge er i verdenstoppen nar det gjelder boligareal pr person, og den private
boligmassen holder hgy standard og er generelt svaert godt vedlikeholdt.

- «Eierlinja» som sentral politisk fgring. Det er et mal at flest mulig skal eie sin egen bolig.

- | de fgrste tiarene etter andre verdenskrig ble subsidiene i boligpolitikken rettet mot a gke
boligbyggingen for folk flest.

*! 5SBs statistikkbank og KOSTRA-database, Grgnt hefte som utgis av regjeringen, samt tall fra Helsedirektora-
tet, Husbanken og KS.
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- Fra midten av 1990-tallet: overgang fra en universell boligpolitikk til en mer selektiv politikk
rettet mot boligsosiale utfordringer (den boligsosiale vendingen). Det boligsosiale feltet er der-
med relativt nytt.

- Staten har ansvar for overordnet styring og tilrettelegging for boligpolitikken, mens det er
kommunene som har ansvar for gjennomfgringen.

- Bolig utgjgr sammen med arbeid, utdanning og helse de fire grunnpilarene i velferdspolitikken.
Men bolig avviker fra de gvrige grunnpilarene langs to dimensjoner:

o Boligerisarklasse den grunnpilaren som er mest basert pa private markedslgsninger.

o Den sosiale boligpolitikken er i mye mindre grad lovregulert sammenlignet med de
gvrige politikkomradene, men bygger i stedet pa maloppnaelse gjennom gremerkede
tilskudd, laneordninger, bostgtte, informasjon og kompetansebygging (NOU2011:15,
side 11).

- «Boligmarkedet kan bidra til & sikre gode boforhold for store grupper, men ogsa vaere en kilde
til ulikhet. Det skaper og forsterker gkonomisk ulikhet mellom generasjoner, mellom ulike de-
ler av landet, og mellom eiere og leiere». (NOU2011:15, side 17.)

- Enkelte grupper har av ulike arsaker ikke fatt ta del i den generelle velstandsgkningen i Norge.
Ulikheten er slaende pa en del felt, og dette er synlig pa boligfeltet med systematiske forskjel-
ler i boforhold mellom grupper. Bostedslgshet har fatt gkt oppmerksomhet. For lavinntekts-
grupper er ofte leiemarkedet eneste mulighet, og her er det godt dokumentert at mange bor
trangt, har utrygge boforhold og lite tilfredsstillende bomiljg.

o Andelen vanskeligstilte pa boligmarkedet er overrepresentert i storbyene

- Riksrevisjonen rettet i sin forvaltningsrevisjon i 2008 kritikk mot den offentlige innsatsen for
vanskeligstilte pa boligmarkedet: mangler ble papekt ved bade statlig styring og kommunal
giennomfgring av boligpolitikken.

o Riksrevisjonen (2008) papekte problemer knyttet til giennomfgringen av boligpolitik-
ken og det boligsosiale arbeidet nar det gjelder gkonomiske rammer, organisering og
forvaltning.

o Etter dette har det i regi av Husbanken — og i samarbeid med kommunene og andre
aktgrer — vaert igangsatt et betydelig arbeid med satsing pa det boligsosiale feltet (se
for eksempel boligsosiale handlingsplaner og strategien «Bolig for velferd»)

- Fokuset i NOU2011:15 som er den mest omfattende utredningen om det boligsosiale feltet i
nyere tid er pa:

o Boligbehov. Det papekes at andelen eldre vil gke hvorav mange vil ha behov for tilret-
telagte boliger. Ellers papekes boligsosiale utfordringer knyttet til personer med funk-
sjonsnedsettelser, unge i etableringsfasen, flyktninger, bostedslgse, gkonomiske vans-
keligstilte, aleneboende og personer med rusavhengighet og/eller psykiske lidelser.

o Utleiemarkedet. Leietakere har darligere levekar enn boligeiere. For grupper med lave
inntekter og eventuelle tilleggsproblemer er leiemarkedet ofte eneste mulighet. Ut-
leiemarkedet i storbyene har noen sartrekk: hgyere omfang, hgyere priser, flere pro-
fesjonelle utleiere, men samtidig flere userigse utleiere som opererer pa kanten av
loven og darlige boforhold for mange.

o Bostedslgse. Er overrepresentert i storbyene. Majoriteten er rusavhengige (59 pro-
sent), og en av tre trolig har en psykisk lidelse (Dyb og Johannessen 2008). Utfordringer
a fa til et godt og tilpasset boligtilbud til denne gruppen. Behov for nok tilpassede bo-
liger med tilrettelagte tjenester.

o Boligen som ramme for barns oppvekstsvilkdr. Barn rammes ekstra hardt av fattigdom
og fattige familier har ofte utfordringer knyttet til bolig og bomiljg. Mange bor trangt,
mange bor til leie og ma flytte ofte. | tillegg opplever en del at det sosiale og fysiske
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bomiljget i mange kommunale boliger er darlig. Mange barnefamilier blir dessuten
boende for lenge i midlertidige botilbud.

o Kartlegge ressursbruk. Behov for a kartlegge bade den statlige og kommunale ressurs-
bruken knyttet til den boligsosiale politikken.

NOU2011:15 Rom for alle har en geografisk dimensjon ved & vurdere boligsosiale utfordringer bade
for sentrale strgk og i omrader med lavt folketall. Selv om utredningen ikke har et spesielt fokus pa
storbyene behandles disse likevel som en egen gruppe i en del analyser og vurderinger, og noen funn
tyder pa saerskilte boligsosiale storbyutfordringer. Dette gjelder i fgrste rekke befolkningsvekst og
mangel pd egnede boliger, hgye boligpriser som gjar terskelen inn i boligmarkedet stadig hgyere og
farer til at flere faller utenfor, befolkningssammensetning med hgyere andel vanskeligstilte, endringer
i demografien som farer til nye boligbehov, utfordringer med G skaffe nok og egnede kommunalt dis-
ponerte boliger, utfordringer knyttet til bomiljg hvor mange med sosiale og helsemessige utfordringer
er konsentrert i samlokaliserte kommunale boliger, svakt vedlikehold av kommunale boliger, uheldige
forhold pd det private utleiemarkedet og utfordringer med a tilby gode oppfalgingstjenester og kobling
mellom bolig og tjenester.

En viktig konklusjon i NOU2011:15 er at en del husstander ikke klarer a skaffe seg bolig eller boforhold
med en kvalitet som vi regner som tilfredsstillende. De boligene folk har behov for tilbys ikke alltid. En
arsak kan vaere at ingen gnsker a tilby boliger til en pris de gkonomisk vanskeligstilte kan betale. Dette
er en av grunnene til at den sosiale boligpolitikken er ngdvendig for & motvirke slike ugnskede utfall
av markedsmekanismene. Politikken pa dette omradet treffer altsa ikke dem som trenger det godt
nok, og utvalget slar fast at det er ngdvendig med forsterket innsats «for at bolig skal veere en likeverdig
del av den samlede velferdspolitikken, et korrektiv til fordelingspolitikken og et sikkerhetsnett for dem
som ikke klarer 3 skaffe seg en tilfredsstillende bosituasjon pa egen hand.» (NOU2011:15, side 17).

Den boligsosiale vendingen

| etterkrigstiden har boligpolitikken blitt lagt om, endringene har omfattet politikkens formal, organi-
sering, samt virkemiddelbruken. Fra 1990-tallet har de boligpolitiske subsidiene i gkende grad blitt
rettet mot beboeren framfor boligen, og det handler mindre om selve boligen og mer om det a bo.
Utviklingen blir gjerne omtalt som den boligsosiale vendingen (Sgrvoll 2011) hvor fokuset har skiftet
fra boligforsyning for hele befolkningen til boligens betydning i velferdspolitikken rettet mot vanske-
ligstilte grupper. Boligens betydning har pa den ene siden gkt i den smale velferdspolitikken med mer
vekt pa behovsprgving og individuell tilpasning. Parallelt er boligens rolle i den brede velferdspolitikken
nedtonet (NOU2011:15). Boligpolitikken er blitt mer selektiv med fokus pa utsatte grupper, mens den
f@ér var mer innrettet mot universelle velferdsgoder til hele befolkningen.

Siden slutten av 1990-tallet kan vi altsa snakke om en boligsosial vending i norsk boligpolitikk med
sterkere satsing pa boligsosialt arbeid. Flere stgrre satsinger og prosjekter med boligsosialt fokus
vokste fram. Storbyene fikk spesiell oppmerksomhet. Prosjekt bostedslgse i perioden 2000-2004 var et
nasjonalt forsgksprosjekt rettet mot de mest vanskeligstilte pa boligmarkedet i de sju stgrste byene.
Deretter overtok den nasjonale strategien Pg vei til egen bolig i perioden 2005-2007 som igjen ble
avlgst av kommunesatsingen til Husbanken som startet opp i 2009 (Grgnningsaeter m fl, 2014).

Tilneermingen til det boligsosiale arbeidet har gradvis blitt bredere gjennom disse arene og satsingene
bade med inkludering av flere vanskeligstilte grupper og flere forvaltningsomrader og nivaer (Hansen
& Grgdem 2012). Erkjennelsen av at det boligsosiale arbeidet er sveaert komplekst med en svaert sam-
mensatt malgruppe har blitt tydeligere (Ulfrstad 2011). Seerlig i de litt stgrre kommunene er det ofte
over ti ulike enheter som jobber i det boligsosiale feltet (Langsether m fl 2008), og feltet preges mange
steder av fragmentering og manglende samordning (Sandlie m fl 2011). Husbanken har hatt en sentral
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rolle som padriver og koordinator overfor kommunene og ulike statlige aktgrer, og har gradvis fatt et
sterkere fokus pa samordning og rollen som koordinator for det boligsosiale arbeidet.

Dette ble ytterligere understreket da Riksrevisjonen (2008) gjennomgikk tilbudet til vanskeligstilte pa
boligmarkedet, og rettet sterk kritikk mot arbeidet pa flere punkter. Blant annet konkluderte rapporten
med at Husbanken hadde forsgmt sin rolle som kompetanseorgan, og dette ble startskuddet for et
mer omfattende samarbeid mellom kommunene og Husbanken i form av boligsosiale utviklingspro-
grammer. Sentrale mal for programmene er forebygging og bekjempelse av fattigdom og bostedslgs-
het gjennom gkt boligsosialkompetanse og aktivitet i kommunene. Innenfor disse felles malsetningene
jobber Husbankens seks regioner i samarbeid med sine kommuner pa litt ulikt vis ut fra lokale utford-
ringer i de enkelte kommunene. Satsingen ble i enda stgrre grad rettet mot kommunene med de
stgrste utfordringene. Husbanken ble i tildelingsbrevet fra Kommunal- og regionaldepartementet for
2009 palagt a utvikle et metodisk verktgy basert pa indikatorer som kunne identifisere hvilke kommu-
ner som hadde de stgrste utfordringene (Grgnningsseter m fl, 2014). Kartleggingene skulle danne et
grunnlag for programplan og aktiviteter i de enkelte kommunene.

Fram til november 2014 hadde 54 kommuner og Oslo kommune med fire bydeler inngatt samarbeids-
avtaler med Husbanken som del av denne kommunesatsingen. Det er nesten utelukkende store kom-
muner med over 10 000 innbyggere som deltar. De fleste har mellom 20 000 og 50 000 innbyggere, og
alle de fem st@grste byene er inkludert (Grgnningsaeter 2014). Satsingen rettes seerlig inn mot byene,
noe som begrunnes i at det er her vi finner de stgrste boligsosiale utfordringene.

6.2 Om vanskeligstilte og det boligsosiale feltet
Nar vi i denne rapporten undersgker boligsosiale utfordringer i norske storbyer er det sentralt a defi-
nere hva vi mener med det ‘boligsosiale’.

Kort sagt definerer vi «boligsosialt arbeid» som de tiltakene som igangsettes for a hjelpe vanskeligstilte
pa boligmarkedet. Mer spesifikt kan arbeidet i den boligsosiale sektoren grovt inndeles i fglgende ka-
tegorier: bolig (kommunalt disponerte boliger, l1an, boligtilskudd o.l.) gkonomisk stgtte til personer og
husstander (bostgtte, tilskudd, sosialhjelp), oppfalgingstjenester for a bli boende (bo-veiledning, hjelp
til anskaffe bolig og andre tjenester i boligen), samt kompetanseoppbygging i offentlige etater. | tillegg
vil vi trekke inn arbeidet med omrddelgft i utsatte byomrader hvor fokuset pa boligsosiale utfordringer
star sentralt.

En mate 3 angripe dette pa er 3 definere det boligsosiale feltet som utfordringer og politikkutforming
knyttet til situasjonen for de vanskeligstilte pa boligmarkedet. Det finnes flere mater a definere vans-
keligstilte pa boligmarkedet. | offisielle nasjonale dokumenter som NOU 2011:15 ‘Rom for alle’ og re-
gjeringens strategidokument ‘Bolig for velferd. Nasjonal strategi for boligsosialt arbeid’ (2014-2020) er
vanskeligstilte pa boligmarkedet forstatt som «personer og husholdninger som ikke har mulighet til 3
skaffe seg og/eller opprettholde en tilfredsstillende bosituasjon pa egenhand». Lignende formule-
ringer gjenfinnes i dokumenter fra Husbanken og pa kommunalt niva, samt i lovverket (for en oversikt
se, den nasjonale strategien Bolig for velferd, s 33-35). Samtidig er det et faktum at retten til bolig er
betydelig svakere forankret i lovverket enn andre sentrale velferdsgoder, og at det begrensede ansva-
ret det offentlige har pa boligfeltet er fragmentert mellom flere sektorer og gjenfinnes i flere ulike
lover.

Hvilket handlingsrom har sa hushold som sliter med a skaffe seg eller beholde en egnet bolig? Det &
vaere vanskeligstilt ma ikke kun forstas som en egenskap ved individet eller husstanden selv, men mer
som et misforhold mellom ressursene til husstanden og trekk ved boligmarkedet (Nordvik, 2006, side
6).
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Individets ressurser handler for det fgrste om gkonomi. For & kunne bo godt er man avhengig av en
inntekt som setter en gkonomisk i stand til & konkurrere og skaffe seg et tilfredsstillende boforhold.
Bade eie- og leiemarkedet er preget av konkurranse. Dermed har det ogsa betydning hvem man kon-
kurrerer med og hvilke ressurser konkurrentene innehar. Storbyene er kjent for sarlig hard konkur-
ranse pa boligmarkedet. Kort sagt er det relativt hgye priser i byene noe som gjgr det vanskelig for
personer/familier med lite kapital/lave inntekter & komme inn pa det lokale boligmarkedet eller skaffe
seg en tilfredsstillende bolig. For & illustrere dette, viser vi til et intervju med representanter fra Hus-
banken sgr. De forklarte at flere av de som er avhengig av offentlig gkonomiske stgtteordninger velger
a flytte ut av Kristiansand og det lokale boligmarkedet der, til en av omegnskommunene da man far
mer bolig for pengene utenfor byens grenser. Det er ogsa en rekke andre ressurser som har betydning
for at personer far dekket bolighehovet. For @ mestre boforholdet ma man klare a handtere egen gko-
nomi, betale regninger i tide og takle en del praktiske oppgaver. En rekke kulturelle og sosiale ferdig-
heter er viktige bade for a skaffe seg en bolig (bl.a. nettverk og kjennskap til hvordan markedet funge-
rer) og ikke minst for & beholde den over tid og fungere i bomiljget. Pa leiemarkedet er mange av disse
ikke-gkonomiske ressursene szerlig viktige. Her ma man for eksempel evne a gjennomfgre en boligvis-
ning og sannsynliggjgre at man er en god leieboer, og man ma fglge husordensregler og ikke vaere for
belastende for naboer. Her spiller ogsa helsemessige forhold inn som rusavhengighet, psykiske lidelser
eller funksjonsnedsettelser som kan bety at man har behov for en tilrettelagt bolig. | tillegg til dette,
kan diskriminering pa boligmarkedet legge hindringer i veien for visse grupper (Sgholt & Astrup, 2009).

Statistisk sentralbyra har som ledd i arbeidet med a beregne antallet vanskeligstilte pa boligmarkedet
operasjonalisert definisjonen fra de nevnte nasjonale dokumentene (SSB, 2014), og legger vekt pa en
kombinasjon av lavinntekt, trangboddhet og hgy gjeldsbelastning. Mer presist defineres vanskeligstilte
pa boligmarkedet som personer i husholdninger som er under EU sin lavinntektsgrense (EU60)* og
samtidig enten bor trangt eller har hgy gjeldsbelastning, ekskludert husholdninger med finansformue
over lavinntektsgrensen samt studenter og bostedslgse. A tilhgre lavinntektsgruppen tilsier at det kan
vaere vanskelig & etablere seg pa boligmarkedet. Trangboddhet kan si noe om at boligen ikke er tilpas-
set behovet til husholdningen. En kombinasjon av lav inntekt og hgy gjeld kan vaere en indikasjon pa
at det er vanskelig & opprettholde bosituasjonen over tid.

6.3 Leseveiledning for rapportens del 2 — Boligsosiale utfordringer

| neste kapittel redegjgr vi for fremgangsmaten og metodiske betraktninger (kap 7), for vi i del 2A gar
lgs pa trekk ved boligmarkedet og befolkningen i storbyene. Vi legger vekt pa individenes forutset-
ninger og strukturelle trekk ved storbyenes boligmarkeder. Kapitlene i del 2A er organisert rundt te-
maene befolkningsvekst og et presset boligmarked (kap 8), befolkningssammensetning og hopning av
levekarsulemper pa individ- og omradeniva i storbyene (kap 9) og kjennetegn ved det private utleie-
og eiermarkedet (kap 10).

| del 2B tar vi for oss den boligsosiale politikken og ressursbruken, og hvordan denne mgter utfordring-
ene «der ute» (som beskrevet i del 2A). Hvilke utfordringer stgter man pa i utformingen og gjennom-
feringen av denne politikken? Hvilke overordnede prioriteringer og fgringer gis, og hvilke virkemidler
og tiltak settes inn? Hvordan er den boligsosiale sektoren organisert i storbyene og hvilke utfordringer
knyttet til organisering og giennomfgring er storbyspesifikke? Vi presenterer fgrst de rene gkonomiske
analysene av den boligsosiale sektoren (kap 11) fgr vi analyserer utfordringer knyttet til sektoren med
basis i dokumenter, litteratur og intervju med informanter fra boligsosial sektor pa statlig og kommu-
nalt niva (kap 12).

*> Hushold som har en inntekt som ligger lavere enn 60 prosent av medianinntekten.
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Tilslutt oppsummerer og konkluderer vi bade om storbyutfordringer generelt og storbyenes boligsosi-
ale utfordringer spesielt (kap 13). Gjennom hele rapporten legger vi vekt pa hvilke trekk ved storbyene
som skiller dem fra gvrige kommuner, og hvilke interne forskjeller vi finner storbyene imellom.
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7 Metode - hvordan har vi gatt fram?

7.1 @konomiske analyser

Datagrunnlaget for analyser av utgifter og etterspgrsels- og kostandsfaktorer i kapittel 5 og 11 erii all
hovedsak lastet ned fra SSBs statistikkbank og KOSTRA-database, samt Grgnt hefte som utgis av regje-
ringen. Grgnt hefte er en samling av variable pa kommuneniva som benyttes i delkostnadsngklene i
dag.

| den sosiale boligpolitikken er Husbanken en sentral aktgr, men blant annet ordninger som bostgtte,
stgtte til etablering mv. og investeringstilskudd til kommunene. Informasjon om bostgtte mv. er hentet
fra Husbankens statistikkbank, mens data vedrgrende investeringstilskudd er levert oss som egne be-
stillinger. Data for antall aleneboende personer og heltidsansatte i kommunene for aret 2014 er levert
fra KMD via Trond Hjelmervik Hansen i KS.

Bade utgifter og antall mottakere mv. i kommunene er analysert ved hjelp av regresjonsanalyser i ka-
pittel 11. Alle regresjonsmodellene som estimeres i det kapittelet er beregnet med minste kvadraters
metode (MKM/OLS). Nar det inkluderes flere ar har vi justert de estimerte standardfeilene ved a klus-
tre pa kommuneniva. Alle utgifter mv. er i faste 2013 kroner og malt i 1000.%

7.2 Dokumentanalyser og kunnskapsoversikt

Denne delen bestar av alle typer relevante dokumenter for det boligsosiale temaet som behandles i
kapittel 6 - 12. Dette inkluderer forskningsbidrag i form av vitenskapelige artikler, rapporter og utred-
ninger, og ikke minst NOU’er, stortingsmeldinger og andre statlige og kommunale dokumenter. Vi har
konsentrert oss om dokumenter som eksplisitt behandler det boligsosiale feltet, men ogsa trukket inn
tilgrensende tematikker. Saerlig har vi vaert pa jakt etter eksisterende studier som beskriver og analy-
serer den boligsosiale situasjonen og ressursbruken i de fem aktuelle storbykommunene samlet og
hver for seg, og sammenlignet med gvrige kommunetyper.

Vi har ikke tatt for oss verken statlige eller kommunale budsjettdokumenter som omhandler priorite-
ringer og poster i boligsosiale feltet. Denne avgrensningen er fgrst og fremst gjort fordi det uansett vil
vaere de samlede komparative gkonomiske analysene gjort av S@F som kan gi et godt overblikk over
utgifter og ressursbruk i storbyene versus andre kommunetyper. Dels har vi vurdert at dette ville veere
et altfor ressurskrevende arbeid innenfor rammene av dette prosjektet, og at gjennomgang av eksis-
terende komparative analyser samt intervju med eksperter pa feltet ville gi stgrre utbytte.

Kunnskapsoversikten som presenteres i kapittel 2 — 4 har en egen metodedel i introduksjonen til ka-
pittel 3.1 og en mer detaljert giennomgang i vedlegg A.

7.3 Intervjuer

Pa statlig niva har vi gjennomfgrt et gruppeintervju med tre representanter for Boligseksjonen i Kom-
munal- og moderniseringsdepartementet (KMD) som har det overordnede ansvaret for den nasjonale
boligsosiale politikken. Videre har vi intervjuet totalt seks representanter fra fire av Husbankens re-
gionkontorer med ansvar for de fem storbyene. Fra Husbanken @st, som har ansvaret for Oslo samt et
koordineringsansvar for storbyene, intervjuet vi to representanter. Videre intervjuet vi én represen-
tant fra hver av regionkontorene i Husbanken Midt-Norge med ansvar for Trondheim, og Husbanken

2 Utgifter er deflatert ved hjelp av den sakalte kommune-deflatoren som publiseres i Det tekniske beregnings-
utvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi sine rapporter.
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Vest med ansvar for Bergen og Stavanger. Mens tre representanter stilte til intervju fra Husbanken Sgr
med ansvar for Kristiansand.

Pa kommunalt niva har vi fatt svar fra 19 representanter fra strategisk niva (radmannens fagstaber)
eller virksomhets- og enhetsledere, samt noen saksbehandlere i bydelene. Nesten samtlige er interv-
juet enten ved personlig oppmete eller via telefon, mens noen fa har gitt svar i en kombinasjon av
telefon og e-post.

Fra Byradsavdeling for eldre og sosiale tjenester i Oslo deltok en fagsjef, direktgren og en avdelingsdi-
rektgr fra Velferdsetaten, to direktgrer fra Boligbygg Oslo KF, samt fire representanter fra NAV- og
Boligkontoret i Bydel Gamle Oslo. Bergen kommune ble representert ved fire ledere pa boligfeltet:
etatssjef for sosiale tjenester, etatsjef for bolig, direktgr i etat for boligforvaltning og seksjonssjef for
bolig, grent og omradesatsing i Byradsavdeling for sosial, bolig og inkludering (BSBI). Trondheim kom-
mune ble representert ved en radgiver i raddmannens fagstab, Helse og velferd, samt en representant
for Eierskapsenheten med ansvar for kommunale boliger. Stavanger kommune ble representert ved
en radgiver fra Fagstab Levekar med lang fartstid fra det boligsosiale feltet samt at leder for Stavanger
Bolig KF og flere andre har gitt innspill til rapporten. | Kristiansand kommune stod tre informanter for
svarene: Virksomhetsleder for service og forvaltning, leder for Boligavdelingen og Programleder for
boligsosialt utviklingsprogram. Dessuten ble daglig leder i Leieboerforeningen (Lbf) intervjuet for a gi
innsikt i det private utleiemarkedet i storbyene.

Som nevnt i innledningen vil vi presisere at den kvalitative intervjudelen av prosjektet i hovedsak om-
fatter representanter fra de fem storbykommunene. Vi har ikke intervjuet, eller undersgkt de boligso-
siale forholdene i gvrige kommuner. Representantene fra Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet, fire av Husbankens regionskontor og Leieboerforeningen har med sin kontakt og erfaring med alle
kommunetyper gitt et supplement til storbyperspektivet og bidratt med et blikk som sammenligner
storbyene med gvrige kommuner. Dette kompenserer likevel pa ingen mate fullt ut for det mangfoldet
av utfordringer som finnes pa det boligsosiale feltet i alle typer av kommuner utenfor storbyene. In-
nenfor prosjektets rammer var det ikke hensiktsmessig a forsgke a fange perspektiver fra gvrige kom-
munetyper da dette uansett ville blitt for begrenset i omfang til & ha noen seerlig verdi. Som nevnt
under de to foregdende delkapitlene er det de gkonomiske analysene og dokument/litteraturanaly-
sene som med stgrre presisjon fanger opp det komparative blikket hvor storbyene sees i relasjon til
gvrige kommunetyper.
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DEL 2A: BEFOLKNING OG BOLIGMARKED I STORBYENE

8 Befolkningsvekst og presset boligmarked

8.1 Sterk befolkningsvekst i storbyene — behov for flere boliger

Samtlige storbyer i Norge vokser kraftig, og har gjort det i flere tiar. | Igpet av 2013 gkte antall bosatte
i de fem stgrste tettstedene Oslo, Bergen, Stavanger/Sandnes, Trondheim og Drammen med 28 000
personer, noe som utgjgér 1,7 prosent. Av disse var det Oslo og Stavanger/Sandnes som hadde den
sterkeste veksten med 1,8 prosent®. Tilsvarende tall for tettstedet Kristiansand var p& 1,7 prosent
(SSB, 2015, b).

SSB lager befolkningsframskrivinger®, og i sin beregning fram til 2040 vil alle de seks landsdelssentrene
Oslo, Kristiansand, Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromsg fa vekst i innbyggertallet (SSB, 2014 b). |
det sdkalte mellomalternativet (SSB opererer med hgy, middels og lav) passerer Oslo kommune 700
000 innbyggere i 2020, Bergen passerer 300 000 i 2024, og samme ar nar Trondheim 200 000 innbyg-
gere. Det er verdt & merke seg at selv om landsdelssentrene vil vokse, anslas veksten a bli enda hgyere
i storbyenes nabokommuner. Hele 18 av de 20 kommunene som far hgyest prosentvis folketallsvekst
i mellomalternativet, er kommuner med relativt kort avstand til en storby (SSB, 2014 b).

Framskrivingene er basert pa de tre faktorene som avgjgr utviklingen i folketallet: fruktbarhet, leveal-
der (dgdelighet) og nettoinnvandring (innvandring minus utvandring). Her er det laget tre ulike alter-
nativ (hgy, middels og lav) basert pa ulike forutsetninger, hvor det sakalte mellomalternativet er SSB
sitt hovedalternativ. Det er viktig & understreke at det er saerlig stor usikkerhet knyttet til forutset-
ningene om innvandring, noe som har vist seg seerlig aktuelt med en sterk gkning i flyktningestremmen
i siste halvdel av 2015. Men usikkerheten knyttet til fruktbarhet, innenlandsk flytting, utvandring og
dgdelighet er ogsa stor. Utviklingen i sysselsetting i storbyene er vesentlig bade for innenlands flytting
og arbeidsinnvandring, og omfanget av pendling vil ogsa spille inn. Samlet sett er det likevel liten tvil
om at veksten i folketallet i storbyene vil fortsette i uoverskuelig framtid.

8.2 Hgye og stigende boligpriser i storbyene

Prisnivaet pa boliger i de fire stgrste byene ligger betydelig over landsgjennomsnittet, og Oslo skiller
seg ut med ekstra hgyt niva (Eiendom Norge, FINN og Eiendomsverdi AS, 2016). Mens gjennomsnittlig
kvadratmeterpris for hele landet i 2015 |3 pa 33 060 kr, 1a Bergen, Trondheim og Stavanger samlet sett
like oppunder 40 000 kr pr kvadratmeter. Oslo |18 mer enn 40 prosent over disse tre byene pa 56 821
kr, mens Kristiansand |a om lag 30 prosent lavere disse tre byene pa 27 721 kr. Kristiansand ligger
dermed ogsa lavere enn landsgjennomsnittet (tabell 8.1).

2 Nyere tall for Stavanger — publisert etter at analysearbeidet var avsluttet - viser nedgang i byveksten grunnet
hgyere innenlands nettoutflytting og lavere nettoinnvandring (SSB 2016) knyttet til utviklingen i petroleumsnae-
ringen og makrogkonomiske trekk. Befolkningsutviklingen fremstar derfor som noe mer usikker i arene frem-
over. http://www.ssb.no/befolkning/artikler-og-publikasjoner/_attachment/270395? ts=1556d68ed68

> Alle storbyene utarbeider samtidig sine egne befolkningsframskrivninger som kan avvike noe fra SSB sine.
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Tabell 8-1 Boligpriser i Norge og storbyene i 2015 og endring siste 8r (2015) og fem siste 8r (2011-
2015).

Omrade Gjennomsnittlig kvadratme- | Endring siste ar Endring siste 5 ar
terpris®® i 2015 (m/m) (2015) (m/m) (2011-2015)
Oslo 56 821 9,5 42,0
Bergen 40 386 6 36,2
Trondheim 39 255 4,1 37,9
Stavanger 37 405 -5,3 13,1
Kristiansand 27 721 3,6 9,1
Tromse 41 422 5,6 49,9
Norge 33060 5,0 31,7

Kilde: Eiendom Norge, FINN og Eiendomsverdi AS (2016). Endringene beregnes pa manedsbasis. Inneveerende maned sammenlignes med
forrige maned, manedene for ett ar siden, fem ar siden og ti ar siden.

Alle storbyene har hatt sterk vekst (mellom 70 og 95 %) den siste tidrsperioden. Med noen unntak
blant annet knyttet til finanskrisen i 2008 og 2009 var veksten sterk alle arene. Den klart sterkeste
veksten fant sted i Oslo og Stavanger. Ser vi pa de siste fem arene har imidlertid veksten vaert betydelig
lavere i Stavanger og Kristiansand enn de tre gvrige byene. | Stavanger har veksten avtatt og blitt ne-
gativ de to siste arene, mens Kristiansand opplevde nedgang i 2013 og 2014 og oppgang i 2015. | Oslo
fortsatte veksten og 1a i 2015 pa hele 9,5 prosent (tabell 8.1).

| Stavanger falt boligprisene med 5,3 prosent i 2015. Regionen har en svakere boligprisutvikling enn
Norge for gvrig, hvor boligprisene har steget med 5 prosent i 2015. Oljebyen opplevde ogsa en bety-
delig nedgang i antall omsatte boliger i 2015 (16 prosent faerre). Dette henger fgrst og fremst sammen
med omstillingen i petroleumsnaeringen som har fgrt til bortfall av arbeidsplasser, utflytting og dermed
lavere befolkningsvekst og boligetterspgrsel. Bergen hadde i 2015 en vekst i boligprisene som ligger
litt over landet som helhet, mens i Trondheim og Kristiansand var veksten noe lavere enn landsgjen-
nomsnittet siste ar.

Storbyene har hgyest leiepriser med Oslo pa topp

Leiemarkedsundersgkelsen (LMU) for 2015 som gjennomfgres av SSB viser at Oslo har det hgyeste
leienivaet i Norge, og ligger betydelig hgyere enn landsgjennomsnittet og gvrige kommunegrupper
(SSB 2015 d). Oslo har hatt det hgyeste leienivaet i en arrekke, men som tabell 8.2 viser ligger ikke
Stavanger sa langt bak, ei heller 3-romsleiligheter i Trondheim i 2015.

Basert pa tabell 8.2, ser vi at Stavanger, Bergen og Trondheim ligger betydelig hgyere enn gvrige kom-
munegrupper. Storbyene ligger altsa betydelig hgyere enn resten av landet. Tabellen viser ogsa at det
er i de minste kommunene i spredtbygde strgk at leienivaet er lavest. Her er leieprisene kun halvparten
sa hgye som i Oslo og Baerum.

Det er store variasjoner internt i de st@grste byene. Sentrumsnaere leiligheter i storbyene har hgyest
prisniva. LMU har seerlig kunnet dokumentere dette for de sentrumsnare omradene i Oslo, Bergen og
Trondheim som har hgyere leienivaer®’. Selv om Oslo ligger hgyest er nivaet for de rimeligste bydelene
i Oslo pa niva med Bergen og Trondheim sentrum (SSB 2015 d).

b\ benytte median i stedet for gjennomsnitt fgrer til at prisnivaet i Oslo ligger om lag uendret, mens prisene i
de gvrige storbyene og landet som helhet ligger noe lavere. Oslo skiller seg dermed enda klarere ut som et hgy-
prisomrade ved bruk av median. Det er altsa ikke slik man kunne tenke seg at gjennomsnittet i Oslo trekkes opp
fordi man her finner et eget sjikt av landets aller dyreste boliger.

%’ Basert pa en inndeling i soner internt i de tre stgrste byene.
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Tabell 8-2 Gjennomsnittlig m8nedlig leie for 2- og 3-romsleiligheter for hele landet og ulike kom-
munestgrrelser i tredje kvartal i 2015.

Geografiske inndelinger Gjennomsnittlig manedlig leie
2 roms 3 roms
Hele landet 7 480 8 860
Oslo og Beerum kommune 9900 12 460
Akershus fylke utenom Baerum kommune 7 550 8 820
Bergen kommune 7 750 9 840
Trondheim kommune 8430 10 360
Stavanger kommune 9210 10670
Tettsteder med 20 000 innbyggere eller flere* 6 550 8 250
Tettsteder med 2 000-19 999 innbyggere 7 090 7 860
Tettsteder med 200-1 999 innbyg. og bosatte i spredtbygde strgk 5400 5870

Kilde: Leiemarkedsundersgkelsen, 2015, SSB. https://www.ssb.no/priser-og-prisindekser/statistikker/Imu/aar/2015-12-14#content

* Det publiseres ikke sammenlignbare tall seerskilt for Kristiansand, men kommunen tilhgrer denne kommunegruppen.

Stavanger har hatt en betydelig gkning i leiepriser fram til 2014 (SSB 2015 a), men de arlige tallene fra
LMU viser en svak nedgang i 2015 (SSB 2015 d). LMU er basert pa eksisterende kontrakter og vil ngd-
vendigvis ikke speile leienivaet pa nylig annonserte leieboliger. Inntrykket som gis av informanten i
Stavanger og @vrige kilder (E24 (2015) og NRK Rogaland (2015 a)) er at leieprisene faller til dels kraftig
pa grunn av et forverret lokalt arbeidsmarked der szarlig nedgangen i oljerelatert virksomhet spiller en
viktig rolle. Leiemarkedet er ifglge flere kilder i fritt fall. Utbudet av utleieboliger er nesten fire ganger
sa hgyt som for tre ar siden, og fgrer til at vanskeligstilte takker nei til kommunal bolig fordi det er
lettere a skaffe en rimelig bolig pa egen hand. Eiendomssjefen i Stavanger kommune uttaler: «Vi ser
at faerre vanskeligstilte personer sgker om kommunal bolig» (NRK Rogaland, 11.12.2015 b). Var infor-
mant fra Stavanger kommune sa at gkt arbeidsledighet pa sikt kan gjgre flere avhengig av offentlig
bistand for a beholde boligen. Det kan selvfglgelig ogsa tenkes at flere vil matte ga over fra a veere eier
til & leie om inntektsbortfallet viser seg a vaere mer varig. Dette viser uansett hvor vanskelig det er a
forutsi endringer i boligmarkedene.

Det er flere faktorer som pavirker leienivaet. De viktigste enkeltfaktorene er geografisk beliggenhet,
boligstgrrelse, leieforholdets lengde og boligens standard og inventar. Vi gar mer inn pa trekk ved leie-
markedet i kapittel 10.

Fagpersoner bekrefter betydningen av befolkningsvekst, bolighehov og boligpriser

Samtlige av de vi har intervjuet har trukket fram at den hgye befolkningsveksten, de hgye boligprisene,
antall vanskeligstilte med store utfordringer og personenes boligbehov er utfordrende for storbykom-
munenes boligsosiale arbeid (vedr. befolkningsvekst, vektlegger informantene ogsa at det hgye antall
flyktninger som skal bosettes de neste arene som en sarskilt utfordring). Representanten fra Stav-
anger kommune, understrekte for eksempel at anskaffelse av boliger er kostbart slik at kommunen
ikke har ressurser til 8 imgtekomme alle behovene. Videre hadde det hgye prisnivaet i det private
markedet i arene fgr 2015 presset flere personer til 8 ta kontakt med kommunen for hjelp til & ordne
sine boligbehov.

De nevnte faktorene vektlegges av informantene i alle byene og pa alle forvaltningsnivaene fra depar-
tementer til saksbehandlere i bydeler i storbyene. Argumentene veier tungt i samtlige storbyer, men
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vektlegges aller sterkest for Oslo, noe som understgttes av tallenes tale ovenfor hvor hovedstaden er
i en seerstilling.

Fra Velferdsetaten i Oslo kommune uttrykkes dette slik: «Oslo har en svaert hgy befolkningsvekst. Vi
vokser med 10-12 000 personer hvert ar. Dette gir noen saerskilte boligsosiale utfordringer».

Flere av aktgrene vektlegger at hgye boligpriser bidrar til stgrre boligsosiale utfordringer pa minst to
mater: flere personer vil ha vanskeligheter med a skaffe seg en egnet bolig pa den ene siden og pa den
andre siden vil storbykommunene ha hgyere utgifter knyttet til individuell oppfglging, individuelle gko-
nomiske stgtteordninger samt a skaffe kommunalt disponerte boliger.

For det f@rste fgrer det altsa til at en st@rre andel av befolkningen har utfordringer med a skaffe seg
en egnet bolig. Flere husstander kommer i en vanskeligstilt posisjon pa boligmarkedet, og flere vil der-
med kunne tenkes a ha darligere boforhold som for eksempel mer ustabilitet og trangboddhet. Dess-
uten vil flere ha behov for hjelp fra kommunen i form av gkonomiske stgtteordninger pa individ- og
husstandsniva. Et vesentlig poeng her er at hgyere boligpriser i storbyene gj@r at gapet mellom nivaet
pa den statlige bostgtten og de reelle boutgiftene blir stgrre. Mye av dette gapet dekkes av kommunale
ordninger som kommunal bostgtte og gkonomisk sosialhjelp, og fgrer til hgyere utgifter for storby-
kommunene. Riktignok er den statlige bostgtten differensiert noe etter variasjonen mellom boligpri-
sene i ulike geografiske omrader, men det synes som at det er bred enighet om at denne differensie-
ringen ikke kompenserer tilstrekkelig i de omradene hvor boligprisene er hgyest. Dette bekreftes ogsa
i intervjuene fra samtlige fem storbyer.

Hgye boligpriser fgrer dessuten til hgyere kommunale utgifter knyttet til 8 framskaffe kommunalt dis-
ponerte boliger. Boligbygg som har ansvaret for a fremskaffe og forvalte de kommunale boligene i Oslo
vektlegger at et presset boligmarked med hgye priser og knapphet pa byggeklare tomter er en viktig
forklaring pa at det er kostbart a skaffe nye kommunale boliger i en storby i vekst. Det samme bekreftes
fra Bergen, Trondheim og Stavanger, mens informanten fra Kristiansand ikke vektla dette som et pro-
blem. En ekstradimensjon i noen av byene, sarlig Trondheim, er for gvrig at kommunen har fgrt en
relativt aktiv leie-til-eie-politikk overfor leietakere i kommunale boliger som har medfgrt salg av kom-
munale boliger til subsidiert pris som ma erstattes gjennom innkj@p av nye boliger til markedspris.

Vel sa interessant som at byene opplever tilflytting er hvem det er som flytter til byene og hvem som
ikke flytter, men blir boende. Hvilke grupper fgrer til at storbyene vokser? Og hvordan er storbybefolk-
ningen sammensatt? Det ser vi naermere pa i neste kapittel.
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9 Befolkningen i storbyene - sammensetning og konsentrasjon

9.1 Befolkningssammensetningen i storbyene — vanskeligstilte pa boligmarkedet
Hvem bor i storbyene? Er visse grupper overrepresentert? Hvilke sarskilte trekk ved befolkningen ser
vi for storbyene? Vi vil her ta for oss hvordan befolkningen er sammensatt i storbyene, og hvilken
betydning det kan ha for situasjonen pa boligmarkedet. Mens vi i kapittel 3 har tatt for oss dette mer
generelt vil vi her se pa det med et boligsosialt blikk.

Andel vanskeligstilte pa boligmarkedet

De siste beregningene av antall vanskeligstilte pa boligmarkedet som gir en samlet oversikt for storby-
ene baserer seg pa tall fra 2009 og 2011. Selv vi kan anta at det er visse endringer i bildet siden den
gang er det like fullt grunn til & tro at hovedmgnsteret ligger fast.

Som del av arbeidet med NOU2011:15 Rom for alle ble det gjort en rekke utredninger av boforhold i
Norge, og mye kunnskap ble sammenstilt. En analyse utfgrt av SSB for denne utredningen fant at det i
2009 var om lag 150 000 personer som ble definert som vanskeligstilte pa boligmarkedet i Norge. Ana-
lysen er seerlig interessant i et storbyperspektiv fordi den viser hvordan andelen vanskeligstilte pa bo-
ligmarkedet fordeler seg geografisk mellom ulike kommunestgrrelser sammenlignet med hele befolk-
ningen i 2009 (NOU2011:15, side 44). Analysen viser at mens 12 prosent av landets befolkning bor i
Oslo bor hele 25 prosent av alle vanskeligstilte pa boligmarkedet i hovedstaden (tabell 9.1). Oslo har
med andre ord en sterk konsentrasjon av vanskeligstilte, mens Bergen, Trondheim og Stavanger, samt
Tromsg og Akershus fylke, ifglge denne undersgkelsen ikke har en overrepresentasjon av vanskeligs-
tilte pa boligmarkedet. Det samme gjelder for gvrige kommuner med 2 000 innbyggere eller flere. Pa
sma tettsteder og i spredtbygde strgk var andelen vanskeligstilte pa boligmarkedet betydelig lavere
enn folketallet skulle tilsi.

Tabell 9-1 Geografisk fordeling blant vanskeligstilte p§ boligmarkedet i 2009. Prosent.

Vanskeligstilte | Befolkningen
Oslo 25 12
Akershus, Bergen, Trondheim, Stavanger og Tromsg 25 25
Andre tettsteder med 20 000 innbyggere eller mer 18 18
Tettsteder med fra 2 000 til 19 999 innbyggere 18 18
Tettsteder med opptil 1 999 innbyggere, og spredtbygde strgk 15 30
Sum 100 100

Kilde: NOU2011:15, side 44. Basert pa analyser giennomfgrt av SSB pa vegne av utvalget.

Press i boligmarkedet kan ikke alene forklare overrepresentasjonen av vanskeligstilte i Oslo. | sa fall
ville andelen vanskeligstilte veert hgyere i de gvrige storbyene (NOU2011:15). To forhold trekkes fram
for a forklare dette. For det fgrste har Oslo en hgyere andel aleneboende (over 50 prosent), og flere
studier har vist at det er stgrre grad av ulikhet og variasjon i ressurser blant aleneboende enn andre
husstandstyper (Melby og Strgm2007). For det andre har Oslo et betydelig stgrre innslag av innvand-
rere med landbakgrunn fra @st-Europa, Asia, Afrika og Latin-Amerika. Dette er grupper som er overre-
presentert i den nederste delen av inntektsfordelingen (se NOU2009:10).

Storbyene har ogsa en hgyere andel av de aller mest utsatte pa boligmarkedet, nemlig de bostedslgse
som vi kommer tilbake til senere i kapittelet.

Nyere analyse av vanskeligstilte pa boligmarkedet for 2011 (SSB)
Statistisk sentralbyra har som ledd i arbeidet med a beregne antallet vanskeligstilte pa boligmarkedet
operasjonalisert definisjonen fra de tidligere nevnte nasjonale dokumentene (SSB, 2014 c), og legger
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vekt pa en kombinasjon av lavinntekt, trangboddhet og hgy gjeldsbelastning. A tilhgre lavinntektsgrup-
pen tilsier at det kan vaere vanskelig a etablere seg pa boligmarkedet. Lavinntektsgrensen ble definert
ut fra EU-skalaen som sier at en person tilhgrer lavinntektsgruppen hvis husholdningens samlede inn-
tekt etter skatt pr forbruksenhet er lavere enn 60 prosent av medianinntekten. Dermed er det korrigert
for ulikheter i husholdningsstgrrelse og sammensetning. Trangboddhet®® kan si noe om at boligen ikke
er tilpasset behovet til husholdningen. En kombinasjon av lav inntekt og hgy gjeld?® kan vare en indi-
kasjon pa at det er vanskelig & opprettholde bosituasjonen over tid.

Studenter er ikke med i statistikken fordi de ofte har helt spesielle inntekts- og boforhold. Vi kan tilfgye
at det a vaere student er et overgangsfenomen (det er ikke en ‘inneldst’ situasjon), i og med at denne
gruppen stort sett har utsikter til bedre inntekt etter endt studie. Samtidig er det nettopp i storbyene
at vi finner de stgrste hgyskolene og universitetene, og studentene utgjgr derfor en viktig gruppe pa
boligmarkedet her. Vi kommer tilbake til dette senere. Bostedslgse er heller ikke inkludert i denne
beregningen. Vi vet at antall og andel bostedsl@se er hgyest i storbyene, og vil derfor ta for oss denne
gruppen saerskilt senere.

Med utgangspunkt i denne definisjonen fant SSB (2014 c) at det var 45 000 husholdninger som var
vanskeligstilte pa boligmarkedet i Norge, og at det totalt bor 122 000 personer i disse husholdningene.
Dette utgjgr om lag 2,5 prosent av befolkningen (figur 9.1). Tallene gjelder for 2011 og beregningene
tok utgangspunkt i Folke- og boligtellingen 2011.

Flest vanskeligstilte i storbyene, og seerskilt i Oslo

Oslo, Bergen, Trondheim og store kommuner med mer enn 39 999 innbyggere har, ifglge denne un-
dersgkelsen, en hgyere andel vanskeligstilte pa boligmarkedet enn landsgjennomsnittet og snittet for
mindre kommuner (figur 9.1). Oslo er imidlertid i en sarstilling med 5,6 prosent vanskeligstilte. Ho-
vedstaden skiller seg dermed kraftig ut og ligger om lag dobbelt sa hgyt eller mer sammenlignet med
gvrige storbyer og mindre kommuner. Bergen har en andel pa 2,8 prosent, mens Trondheim ligger likt
med gvrige byer med over 39 999 innbyggere pa 2,6 prosent. Stavanger skiller seg ut ved a ligge bety-
delig lavere pa 2,0 prosent, som er lavere enn gjennomsnittet for landet og gjennomsnittet for alle
kommuner med 10 000 eller flere innbyggere. De tidligere omtalte endringene (kap 8) knyttet til ned-
gangen i petroleumsnaringen som har fgrt til lavere sysselsetting i Stavanger gjgr at det her knytter
seg ekstra stor spenning til oppdaterte analyser av vanskeligstilte pa boligmarkedet. Det synes imid-
lertid & vaere en viss sammenheng mellom kommunestgrrelse og andelen vanskeligstilte i befolk-
ningen: jo stgrre kommune, jo hgyere andel vanskeligstilte.

Generelt er det samme typer husholdninger som er vanskeligstilte pa boligmarkedet i store og sma
kommuner, men andelene varierer fra kommune til kommune. Et interessant funn er det at Trondheim
og i seerlig grad Stavanger har lavere andel vanskeligstilte i barnefamilier enn gvrige kommuner med
40 000 eller flere innbyggere. | Oslo er andelen vanskeligstilte personer i husholdningstypen gifte par
med voksne barn hgyere enni ellers i landet hvor denne gruppen er relativt lav.

28 «Husholdningen personen bor i ma bade vaere trangbodd, regnet i antall personer per rom og antall personer
per areal: 1) Enpersonhusholdninger med ett oppholdsrom og husholdninger med flere personer enn antall
oppholdsrom. 2) Husholdning som har mindre enn 20 kvadratmeter p-areal per person i husholdningen.» SSB,
2014.

2 Husholdninger med total gjeld som er tre ganger eller stgrre enn husholdningens samlede inntekt fgr skatt.
SSB, 2014.
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Figur 9-1 Personer som er vanskeligstilte pd boligmarkedet, etter fylke og bostedsstgrrelse i 2011.

Figuren er direkte gjengitt fra SSB sin nettpublikasjon: http://www.ssb.no/sosiale-forhold-og-kri-
minalitet/artikler-og-publikasjoner/barnefamilier-sarlig-utsatt-pa-boligmarkedet

Personer som er vanskeligstilte pa bolig-
markedet, etter fylke og bostedssterrelse
(innbyggere per 1. januar 2011).
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! Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger
inngar ikke i denne gruppen.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Uansett stgrrelse pa kommunen gker andelen vanskeligstilte med antall barn i husholdningen, men i
sma kommuner er det sarlig ved fem barn i husholdningen at andelen vanskeligstilte gker. | Oslo og
andre store kommuner er imidlertid andelen vanskeligstilte barnefamilier relativt hgy ogsa blant dem
som har feerre barn. Det er naturlig a tenke seg at boligpriser, boligstgrrelser og befolkningssammen-
setning bidrar til 4 forklare dette mgnsteret.

For gvrig viser tallene at andelen vanskeligstilte pa boligmarkedet i mellomstore byer i @stfold og pa
Serest-landet (Buskerud, Vestfold, Telemark, og Aust-Agder) er hgyere enn pa Vestlandet og Nord-
Norge (SSB 2014 c).

Fattige, leietakere, innvandrere og store barnefamilier

Hver fierde person som bor i husholdninger med lavinntekt er vanskeligstilt pa boligmarkedet. Mottar
du sosialhjelp, bostgtte eller har inntekt fra andre kilder enn yrkesinntekt er sjansen ogsa stgrre for at
du faller i denne kategorien. Leietakere er ogsa mer utsatt. Mens kun 15,3 prosent av de som ikke er
vanskeligstilte pa boligmarkedet leier boligen sin, gjgr hele 44,3 prosent av de vanskeligstilte det

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 65



samme i 2011 (SSB 2014 c), mens i studien til Nordvik (2010) var tilsvarende andeler i 2009 henholdsvis
18 og narmere 60 prosent™’. Leietakere som bor i rekkehus, boligblokk eller i bygning for bofellesskap
er sarlig utsatt (om lag 10 prosent av disse er vanskeligstilte pa boligmarkedet).

Om lag tre av fire personer som er vanskeligstilte pa boligmarkedet tilhgrer husholdninger med barn.
Barnefamiliene er dermed overrepresentert, og dette gjelder i enda sterkere grad barnefamilier med
mange barn. Dette er ganske naturlig fordi inntekten ma fordeles pa flere og boligen ma vare ekstra
stor for at man ikke skal bo trangt. Szerlig de som har fire eller flere barn er sterkt overrepresentert.
Blant familier med seks barn er om lag halvparten vanskeligstilte pa boligmarkedet. Dette handler i
stor grad om at denne gruppen bestar av barnerike innvandrerfamilier som av mange grunner har svak
gkonomi og vanskeligheter med a finne en stor nok bolig. Aleneforeldre med smabarn er ogsa en
gruppe som er sarlig utsatt. Hele 10 prosent av aleneforeldrene hvor det yngste barnet er i alderen 0-
5 ar er vanskeligstilte pa boligmarkedet.

Innvandrerbefolkningen har en hgyere andel utsatte pa boligmarkedet. Dette gjelder innvandrere
bade fra vestlige land og @vrige deler av verden, og blant barn av innvandrere. Med gkende botid syn-
ker andelen vanskeligstilte innvandrere, men andelen synker raskere for innvandrere fra vestlige land.
Norskfgdte av innvandrerforeldre er i stor grad unge som fortsatt bor med innvandrerforeldrene sine.
| tillegg skiller den demografiske strukturen til innvandrergruppen seg fra den gvrige befolkningen ved
at andelen unge aleneboende og aldersgruppen 25-49 er hgyere, mens det er feerre eldre. Det betyr
at det er flere i denne gruppen som er i alderen hvor man har hjemmeboende barn, og innvandrere
fra mange asiatiske og afrikanske land har ogsa stgrre barnekull. For familier med mange barn kan det
som nevnt vaere ekstra vanskelig a finne en egnet bolig, og dette er betydelig vanskeligere for innvand-
rere fra de nevnte delene av verden (SSB 2014 c).

| intervjuet med en fagperson fra det strategiske nivaet i Oslo kommune trekkes det fram at Oslo er en
«ung by» som dels skyldes en tilstremming av unge som sgker utdanning og jobb. Dessuten skyldes
det den hgye tilstremningen av innvandrergrupper hvor barnekullene er stgrre enn i den etnisk norske
befolkningen. Unge voksne med innvandrerforeldre som skal inn pa boligmarkedet har ikke den
samme finansielle stgtten og boligformuen fra slekta som er utbredt blant unge med etnisk norsk bak-
grunn hvor formue og kapital knyttet til bolig for mange har bygget seg opp gjennom generasjoner.
Som relativt nyankomne har ikke disse innvandrergruppene hatt mulighet til 3 bygge opp tilsvarende
ressurser over tid, og har derfor i mindre grad mulighet til & gi denne typen stgtte til sine barn nar disse
skal etablere seg pa eiermarkedet. Det er viktig & understreke at det selvsagt er stor variasjon i res-
surstilgangen her — bade blant nordmenn med majoritets- og minoritetsetnisk bakgrunn — men gjen-
nomsnittstallene viser like fullt at dette kan ha betydning for mulighetene for & etablere seg pa eier-
markedet for en relativt stor andel av den unge befolkningen i Oslo og andre byer med hgy minoritets-
andel. Hovedtyngden av disse vil altsa ikke defineres som vanskeligstilte pa boligmarkedet i tradisjonell
forstand, men kan likevel vaere sarbare grupper med utfordringer knyttet til 8 oppna tilfredsstillende
boforhold.

Sekundaerflytting av flyktninger fra opprinnelig bosettingskommune til storbyene bidrar til den hgye
andelen innvandrere her (Thorsdalen 2014), og dette bidrar til at gruppen som er potensielt vanske-
ligstilte pa boligmarkedet blir hgyere i storbyene. Dette gjelder i saerlig grad for Oslo, men det gjelder
ogsa for de gvrige storbyene. Den sterke veksten i tilstrgmning av flyktninger til Europa og Norge i

30 Definisjonen av vanskeligstilte er noe ulike i de to undersgkelsene. En svakhet ved SSB sin operasjonalisering
av vanskeligstilte pa boligmarkedet er at den ikke tar hgyde for boutgifter. Man kan innvende at den ene indi-
katoren, hgy gjeldsgrad, delvis fanger opp nettopp boutgifter til personer med hgy boliggjeld, men samtidig vet
vi at mange som er vanskeligstilte pa boligmarkedet leier boligen sin og vil dermed falle utenfor.
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2015 vil ogsa fa store konsekvenser for storbyene i tiden framover, ikke minst nar det gjelder bosetting
og boligsosiale utfordringer. Hvordan storbyene forbereder seg pa disse utfordringene tar vi opp i ka-
pittel 12.

Mens 10 prosent av befolkningen i Norge uten innvandringsbakgrunn bor i Oslo gj@gr 29 prosent av
innvandrere fra Asia og Afrika det samme. Samtidig vet vi at mange i denne gruppen har et sammenfall
av lav inntekt, hgy gjeldsbelastning og trangboddhet som gir gkt sannsynlighet for a bli vanskeligstilt
pa boligmarkedet. Med dette som bakgrunn konkluderer SSB slik i den gjeldende artikkelen: «Det re-
lativt store innslaget av innvandrere i Oslo, og deres forhgyede sannsynlighet for a vaere vanskeligstilte
pa boligmarkedet, kan altsa delvis forklare de geografiske forskjellene vi [] har sett. Samtidig er det en
noe st@grre andel ogsa blant dem uten innvandringsbakgrunn som er vanskeligstilte [pa boligmarkedet]
i Oslo». (SSB 2014 c).

Det er knyttet noen svakheter til statistikken og analysene fra SSB som vi har gjengitt her. Dette gjelder
i forste rekke at husstander som mangler en kobling til bolig i statistikken faller ut, og at personer uten
fast bopel utelates®. Samlet sett betyr dette at det er all grunn til 3 tro at tallet p& vanskeligstilte
personer pa boligmarkedet i Norge i 2011 reelt sett var hgyere enn 122 000. Som vi har sett ble antallet
beregnet til 8 vaere 150 000 to ar tidligere i 2009 (NOU2011:15).

For storbyenes sin del peker disse manglene ved statistikk og analyser for 2011 i retning av at andelen
vanskeligstilte er seerlig mye hgyere her enn i gvrige kommuner. Arsaken til dette er at boligprisene
(eie- og leie) er hgyest i storbyene, andelen som leier bolig er hgyest i storbyene, andelen med lavinn-
tekt og i sosialt utsatte posisjoner er hgyere her, og det samme gjelder andelen bostedslgse.

Flere kartlegginger og studier viser at andelen bostedslgse er hgyest i storbyene (Dyb og Johannessen,
2013). Kartlegginger av bostedslgse har vaert giennomfgrt fem ganger i perioden 1996 til 2012. Utvik-
lingen fra den fgrste kartleggingen viser fgrst en markant nedgang fram til 2003, og deretter en viss
gkning for hver kartlegging som er gjennomfgrt siden (Dyb og Johannessen, 2013). Tallet pa bosteds-
Ipse sank med 1000 personer fra 1996 (1,5 pr 1000 innbyggere) til 2003 (1,14 pr 1000 innbyggere). Den
viktigste enkeltarsaken som trekkes fram for a for a forklare dette var en halvering av antall bosteds-
Igse i Oslo. Dette skyldes at Oslo kommune gjennomfgrte et prosjekt for & redusere bruken av hospits-
plasser, og mange av beboerne pa hospitsene flyttet inn i kommunale boliger eller inn i det private
leiemarkedet (Hansen m.fl. 2004, Dyb 2004). | resten av landet var det sma endringer fra 1996 til 2003.
| den pafglgende perioden fikk vi en gkning i andel bostedslgse fra 2003 (1,14 pr 1000 innbyggere) til
2008 (1,27 pr 1000 innbyggere), og i den siste perioden har tallet lagt stabilt fram til 2012 (1,26 pr 1000
innbyggere (Dyb og Johannessen, 2013).

«Den relative andelen bostedslgse er stgrst i de store byene og sterkt urbane strgk og andelen synker
med avtakende kommunestgrrelse. De store byene har nesten fem ganger sG mange bostedslgse i for-
hold til folketallet som kommuner med mindre enn 10.000 innbyggere.» Dyb og Johannessen (2009,
side 69).

Som vi har vist i kapittel 3 viser flere studier det er en overhyppighet av rusrelaterte og psykiske lidelser
i storbykommunene. | intervjuene med fagpersoner i samtlige storbyer papekes det ogsa at andelen

*! Datamaterialet er basert pa statistikk som kobler husstander og boligmassen, men hele 29 000 personer fal-
ler utenfor fordi de mangler en kobling til bolig. Det er grunn til a tro at det i denne gruppen er en hgyere andel
i en sosialt utsatt posisjon enn i befolkningen for gvrig (37 prosent har lavinntekt). Dessuten utelates 10 000
personer ‘uten fast bopel’ i disse tallene. Riktignok er dette en sammensatt gruppe hvor ikke alle ngdvendigvis
er bostedslgse, men hvor flere er bosatt i utlandet eller har andre sarskilte boforhold. NIBR har beregnet antall
bostedslgse til litt over 6 000 i 2012 (Dyb & Johannessen 2013). Uansett er det all grunn til & anta at tallene un-
dervurderer antall vanskeligstilte, og at de utgjgr flere enn 122 000 personer.
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som sliter med rus- og psykiske lidelser er hgyere og at de som har de tyngste og mest sammensatte
lidelsene (som ROP-gruppen) har en tendens til & sgke seg mot storbyene. Informantene i Velferdse-
taten i Oslo, som ogsa har ansvaret for rusomsorgen, la sterk vekt pa at dette var en betydelig st@rre
utfordring i stgrre byer generelt, og i hovedstaden spesielt. Dette bekreftes som nevnt av vare funn fra
kunnskapsoversikten (kap 3.3). En gjennomgang av personer innlagt pa ulike rusinstitusjoner i Oslo,
gjennomfgrt av Velferdsetaten, viste at et sted mellom 30 og 40 prosent var tilflyttere. De var altsa
ikke fgdt og oppvokst i Oslo. Informantene fra Boligbygg i Oslo var like klar i sin tale nar de gjaldt at
personer med de stgrste utfordringene flytter til storbyen. De fortalte at de ogsa fikk bekreftet dette i
m@te med representanter fra det boligsosiale feltet i nabokommunene til Oslo, som for eksempel Bze-
rum: «De ‘verste’ fra Baerum holder til i Oslo».

9.2 Geografisk konsentrasjon av vanskeligstilte grupper

Den interne geografiske fordelingen av grupper og ressurser i storbyene har tradisjonelt veert regnet
som en av de typiske storbyutfordringene. Segregasjonsmgnstre er pavist og godt dokumentert i samt-
lige norske storbyer (Aase og Dale 1976, Dale og Jgrgensen 1986), og studiene oppdateres jevnlig (Wes-
sel 1997, 1999, St. meld. nr 31 (2002-03), Spholt og Wessel 2010, NOU 2011:14). Dette temaet be-
handles i kapittel 3 med en gjennomgang av sentrale studier. Her vil vi knytte dette temaet til det
boligsosiale feltet og hvilket syn vare informanter gav uttrykk for.

Intervjuene med samtlige fagpersoner pa statlig og kommunalt niva bekrefter at geografisk konsentra-
sjon sees som en serlig utfordring i storbyene. Flere fremhever at disse utfordringene er seerskilte
store i Oslo rett og slett fordi volumet blir mer omfattende i en sa stor by og fordi andelen vanskeligs-
tilte er hgyere her. Samtidig ble slike interne forskjeller i levekar mellom ulike omrader i de fire andre
storbyene ogsa fremhevet av informantene fra de respektive byene.

Informantene fra Husbanken Midt Norge og Trondheim kommune trekker blant annet fram at den
geografiske fordelingen av levekarsutfordringer mellom bydeler internt i Trondheim er et aspekt som
kan vaere mer utfordrende i en storby enn i mindre byer. Saupstad-Kolstad-omradet hvor Trondheim
har en omradesatsing nevnes som et eksempel pa en slik problematikk knyttet til konsentrasjon av
levekarsutfordringer i visse deler av byen. Blant annet ligger andelen med innvandrerbakgrunn pa 30
prosent i dette omradet som er betydelig hgyere enn gvrige deler av byen. Informantene mener Trond-
heim har til dels store levekarsforskjeller internt, men at dette er enda tydeligere i Oslo i form av skillet
mellom hovedstadens gstkant og vestkant.

Avslutningsvis vil vi nevne at de boligsosiale virkemidlene kan bidra til & forsterke bade den sosiogko-
nomiske og etniske segregasjonen gjennom a styre vanskeligstilte husstander mot visse deler av byen,
gjerne omrader med relativt lave boligpriser. Dette gjelder bade bruken av individuelle gkonomiske
stptteordninger og lokalisering av kommunale boliger. Et slik aspekt av utilsiktede konsekvenser av
boligsosialpolitikk drgfter vi neermere i kapittel 12.
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10 Det private utleie- og eiermarkedet

De aller fleste far dekket sine boligbehov pa en god mate pa det private boligmarkedet. Dette er ogsa
i trdd med den norske boligpolitikken som har hatt en szrlig vektlegging av at det er gunstig a eie sin
egen bolig (eierlinja). Beregningene i NOU2011:15 finner ogsa at en relativt hgy andel av dem som i
dag bor i kommunale boliger med fordel kunne ha bodd i en eierbolig. Flere av byene uttrykker ogsa
at de pa en mer aktiv mate enn fgr bruker det private boligmarkedet, seerlig leiemarkedet, men ogsa
kjop av bolig med startlan og bostgtte. De fleste av storbykommunene har dessuten en mer eller
mindre aktiv leie-til-eie-strategi for a fa flest mulig av de kommunale leietakerne som er i stand til det
til & komme over i en eid bolig. Det private boligmarkedet sees med andre ord som en ressurs, og
samtlige av informantene pekte pa den viktige rollen dette markedet spiller ogsa for det boligsosiale
feltet. Samtidig vet vi at de aller fleste som er vanskeligstilte pa boligmarkedet bor til leie, og at det er
til dels store utfordringer knyttet til utleiemarkedet.

10.1 Leiemarkedet i storbyene — hgyere priser, flere profesjonelle utleiere og mer
korttidsleie

Vi har tidligere vist at leieprisene er hgyest i landets storbyer (SSB, 2015 a), og at det er stor variasjon
innad i storbyene med hgyest priser i sentrumsomradene. De viktigste faktorene som pavirker leieni-
vaet er geografisk beliggenhet og stgrrelse, men Leiemarkedsundersgkelsen viser ogsa at leiligheter
verdsettes hgyere enn hybler og leieobjekter i eneboliger og rekkehus. Andre forhold som gir hgyere
pris er selvsagt hgy standard pa leieobjektet, hgyere etasjeplassering, tilgang pa garasje, tilgang pa
mgbler samt at strem og oppvarming er inkludert.

Videre har leieforholdets lengde stor betydning. Jo lengre leieforholdet har vart, jo lavere er leien.
Ogsa pa dette punktet er det geografiske forskjeller. Andelen kortere leieforhold er hgyere i storbyene
enn i spredtbygde strgk hvor andelen lengre leieforhold er hgyere (SSB, 2014 a). Kortere leieforhold
forteller ogsa om mer ustabile boforhold og hyppig flytting for mange leietakere, i tillegg til at leiepri-
sene blir hgyere nar man stadig inngar nye leieforhold.

Leiekontrakter kan vaere tidsbestemte eller tidsubestemte. En leiekontrakt er tidsbestemt nar opp-
hgrstidspunktet er fastsatt i leieavtalen, mens en tidsubestemt avtale opphgrer fgrst ved oppsigelse
fra en av partene. Ser vi pa hele landet har godt over halvparten av leietakerne i Leiemarkedsundersg-
kelsen en tidsubestemt kontrakt, mens i Oslo og Baerum er det flest tidsbestemte kontrakter. | storby-
ene har flere tidsbestemte kontrakter, mens det i de minste tettstedene og i spredtbygde strgk er en
hgy andel av kontraktene tidsubestemte (SSB, 2015 a).

Tidsbestemte kontrakter dominerer for leietakere over 67 ar. Omtrent 73 prosent av leietakerne er
under 45 og disse har hgyere innslag av korttidsleie og tidsubestemte kontrakter. Dette kan igjen
henge sammen med at yngre leietakere ikke ser for seg a vaere lenge i leiemarkedet.

Flest profesjonelle selskaper som leier ut i storbyene

Det norske leiemarkedet er veldig heterogent nar det gjelder hvem som leier ut boliger. Den domine-
rende kategorien er privatpersoner som leier ut uten a ha en relasjon til leietaker. Profesjonelle utlei-
eselskaper utgj@r imidlertid ogsa en viktig gruppe, saerlig i storbyene. For Oslo utgjgr disse to segmen-
tene til sammen nesten 75 prosent, og her er det de profesjonelle selskapene som er stgrst (SSB, 2014
a). | de andre storbyene er det motsatt, her er det altsa privatpersoner som leier ut noen fa boliger
som utgj@r hoveddelen av markedet (SSB, 2015 d). Ifglge representantene fra Stavanger kommune, sa
er det lokale utleiemarkedet der i stor grad basert pa enkeltpersoners utleie i private boliger. Nar de
skal forklare det (som i hvert fall i en tid har veert) meget hgye prisnivaet pa leiemarkedet i kommunen,
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viser de blant annet til at eierlinjen i den nasjonale boligpolitikken ikke har gitt det store rommet for
store profesjonelle aktgrer. Et annet moment som trekkes fram er at i oppbyggingsperioden for den
oljerelaterte virksomheten hadde Stavanger ledige arealer til boligbygging og mange med hgye inn-
tekter bygde store eneboliger som ble delvis finansiert av utleieenheter. Leilighetsmarkedet i form av
boligblokker og leiegarder har gkt de siste 10-15 arene i takt med fortetting og utbygging av mer by-
messige strukturer i byen.

At det er flere utleieaktgrer av en viss stgrrelse som kan karakteriseres som profesjonelle betyr imid-
lertid ikke at de er mer serigse. Det er stor variasjon mellom de profesjonelle utleierne. NOU 2011:15
beskriver utleiemarkedet i byer og pressomrader som variert nar det gjelder boligene, utleierne, leie-
takerne og leietakernes situasjon. Hovedutfordringene for byer og andre steder med pressede bolig-
markeder er «hgyere leiepriser, stgrre problemer for vanskeligstilte med a skaffe seg en bolig og stgrre
grobunn for userigse utleiere» (NOU2011:15). De fleste av vare informanter bekrefter et slikt inntrykk,
og ser til dels store utfordringer knyttet til deler av det private utleiemarkedet.

Kommunale boliger og studentboliger utgjer mellom 15-20 prosent av leiemarkedet i storbyene. Hus-
leiene ligger betydelig lavere i dette offentlig eller semi-offentlige segmentet, enn i det mer markeds-
styrte segmentet hvor private aktgrer setter leien. Leiene er ogsa lavere i det mer uformelle leiemar-
kedet, hvor utleier er venn eller i familie med leietaker eller i leieforhold der arbeidsgiver er utleier
(SSB, 2014). Omfanget av denne siste typen av leieforhold er mindre i storbyene enn ellers i landet og
bidrar dermed som en delforklaring til at leieprisene er hgyere her.

Storbyene som leiemarked for studenter

Det er mange studenter pa utleiemarkedet i de store byene. Om lag en femtedel av disse bor i student-
boliger, selvom det er variasjon mellom byene. Flertallet bor i private utleieboliger og en mindre andel
eier sin bolig. | likhet med andre grupper som leier pa det private utleiemarkedet kan ogsa studenter
bli utsatt for uheldige sider ved leiemarkedet (Brattbakk og Medby 2004). Samtidig er det & vaere stu-
dent i seg selv ikke noe som gjgr at man regnes som vanskeligstilt pa boligmarkedet. Selv om studenter
i giennomsnitt har darligere gkonomi og boforhold er dette en midlertidig situasjon for de aller fleste
og det er en gruppe som har gode utsikter til en bedre situasjon med jobb og bedre inntekt. Noen av
studentene vil av ulike andre grunner (enn at de er studenter) defineres som vanskeligstilte pa bolig-
markedet. Disse vil kunne prioriteres til samskipnadenes studentboligtilbud, eller fanges opp av det
kommunale boligsosiale tilbudet.

| det private utleiemarkedet vil studenter ofte vaere en gruppe som ansees som ressurssterk sammen-
lignet med vanskeligstilte grupper, og mange utleiere vil foretrekke a leie ut til studenter. Det eksiste-
rer med andre ord et hierarki av foretrukne leietakere og en konkurransesituasjon mellom ulike grup-
per hvor studenter ofte kommer godt ut. Vanskeligstilte grupper taper i mange tilfeller i denne kon-
kurransen og star i fare for a bli skviset ut av studenter og andre ressurssterke grupper. Vi drgfter flere
aspekter ved studentboliger og studenter pa det private leiemarkedet i relasjon til boligsosiale utford-
ringer i kapittel 12.

10.2 Institusjoner pa leiemarkedet og organisering av leietakere

Husleietvistutvalgets virksomhet er knyttet til storbyene

Et annet forhold som peker i retning av stgrre omfang av utleie og stgrre utfordringer pa det private
utleiemarkedet i storbyregionene er at Husleietvistutvalget (HTU) fgrst ble etablert med Oslo og Akers-
hus som virkeomrade. HTU er et domstollignende tvistelgsningsorgan som behandler tvister mellom
utleier og leier av bolig (NOU2011:15, side 70). | kommuner hvor man ikke har HTU er det forliksradet

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 70



som behandler tvister mellom utleier og leietaker. | 2010 ble HTU-tilbudet utvidet med kontorer i Ber-
gen og Trondheim som henholdsvis dekker fylkene Rogaland og S@r- og Nord-Trgndelag. Av de 1360
sakene som HTU behandlet i 2012 kom nesten halvparten (45 prosent) fra Oslo (St.Meld.17 (2012-
2013)). Det er i storbyene andelen som leier bolig er hgyest, og samtidig tyder det samlede inntrykket
fra vare informanter og forskning pa feltet pa at det er her utfordringene pa det private utleiemarkedet
er stgrst.

De fleste organiserte leieboere bor i storbyene

Etter andre verdenskrig fantes det leieboerforeninger i nesten alle stgrre byer i Norge. | dag er det kun
to igjen; Leieboerforeningen (Lbf)*?> med kontor i Oslo og Leieboerforeningen i Bergen (LiB). Oslo kom-
munale leieboerorganisasjon (OKL) organiserte i mange ar kommunale leietakere i Oslo og hadde 1000
medlemmer i 2011 (NOU2011:15), men har slitt med a opprettholde driften og ble lagt ned i 2014.
Fram til midten av 1980-tallet var flertallet av kommunale beboere medlemmer i OKL, mens andelen
deretter sank til om lag 10 prosent i takt med utskiftningen av beboere og en overgang til sosiale kri-
terier for a fa kommunal bolig (Medby og Holm 2011).

Leieboerforeningen (Lbf) har om lag 4000 medlemmer fra hele landet, mens hovedtyngden av med-
lemmene kommer fra Oslo og Akershus og @gvrige storbyer. 12010 var over halvparten av medlemmene
bosatt i Oslo, og 72 prosent av disse igjen bodde i bydelene i indre by (Medby og Holm 2011). Organi-
sasjonens hovedinnsats bestar av medlemsbasert rettighetsinformasjon, tvistelgsning, kurs- og veiled-
ningsvirksomhet overfor ulike aktgrer, samt a fungere som interesseorganisasjon for a fremme leiebo-
eres sak overfor politiske myndigheter. Foreningen hadde i 2014 totalt seks Ignnede arsverk. Kontoret
er lokalisert i Oslo hvor de har sin egne juridiske enhet, samt et nasjonalt nedslagsfelt med samarbeids-
advokater som dekker det meste av landet med kontorer p& Hamar, Kristiansand, Bergen, Alesund,
Trondheim og Tromsg. Ifglge Medby og Holm (2011) oppgir Lbf at de viktigste sakene som bringes inn
for rettsapparatet er knyttet til utkastelse og oppsigelser, men det er ogsa en del saker knytte til mang-
elkrav, husleieregulering, husleiens stgrrelse, kontraktstolkning, fremleie, depositumoppgj@ér samt
mugg- og sopproblemer. Dette forteller mye om situasjonen pa det private utleiemarkedet.

Leieboerforeningen i Bergen (LiB)** har om lag 700 medlemmer (Medby og Holm 2011) hvorav hoved-
tyngden er i Bergen. Organisasjonen er basert pa frivillig innsats og driver hovedsakelig med rettighets-
informasjon og bistand ved tvistelgsning.

Bade leietakerorganisasjonenes lokalisering og medlemsmasse viser at det er i de stgrste byene at
bade det private og kommunale leiemarkedet er st@grst og at det er her vi finner de stgrste utfordring-
ene. Intervjuet med daglig leder i Leieboerforeningen (Lbf) bekrefter ogsa at storbyene har saerskilte
boligsosiale utfordringer.

Faerre enn 2 prosent av samtlige leieboere i Norge var medlem i en leieboerforening i 2011, mens de
to dominerende boligeierorganisasjonene Norske Boligbyggelags Landsforbund (NBBL) og Huseiernes
Landsforbund samlet representerte nesten én million boligeiere (NOU2011:15). Organiseringsgraden
blant norske leieboere er altsa svaert lav og arsakene til dette er sammensatte. Medby og Holm (2011)
trekker blant annet fram at mange leier bolig i kortere perioder, strukturen pa utleiemarkedet domi-
neres av sma utleiere og fa leieboliger samlet pa ett sted og mange leieboere har lav inntekt. | tillegg
er andelen innvandrere, som er en gruppe som kan tenkes a ha lavere kunnskap om boligmarkedet og

32 https://www.leieboerforeningen.no/

33 http://www.leieboerportalen.no/index.htm
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dets organisasjoner, hgy blant dem som leier bolig. En viktig motivasjon for 8 melde seg inn i en leie-
boerorganisasjon er dessuten at man er i konflikt med utleier. Erfaringene viser at mange melder seg
ut etter & ha fatt hjelp i en konflikt. Med relativt fa medlemmer far leieboerorganisasjonene svak gko-
nomi og har mindre muskler til & bista leieboere bade gjennom enkeltsaker og i politiske prosesser.
Medby og Holm (2011) formulerer det slik: «Svak leieboerorganisering kan videre fgre til svakt retts-
vern for svake grupper i leiemarkedet gjennom at fa har tilgang pa rimelig juridisk bistand og mange
har lav grad av bevissthet om leiernes rettigheter. En styrket leieboerorganisering kan dermed fgre til
at husleielovgivningen i stgrre grad blir fulgt i praksis. @kt kunnskap om rettigheter og plikter i leiefor-
hold vil kunne styrke rettssikkerheten og medfgre tryggere boforhold i leiemarkedet. Utleierne vil ogsa
fa en klar motpart, noe som pa sikt kan bidra til 3 redusere antall leietvister» (side 100).

Med utgangspunkt i perspektiv pd demokratiske prosesser og sterkere rettsikkerhet for leieboere har
det fra mange hold vart sett som gnskelig a styrke leieboerorganisasjonene slik at leieboernes inter-
esser far sterkere gjennomslagskraft overfor myndigheter og politiske organer sammenliknet med bo-
ligeierne og utleierne (NOU2011:15). | St Meld 17 (2012-2013) ble dette fulgt opp politisk med gkono-
misk stgtte til leieboerforeningene hvor blant annet malet om en sterkere nasjonal organisering av
leieboere stod sentralt. Leieboerforeningen har ogsa jevnlig mottatt prosjektstgtte fra Husbanken for
a gjennomfgre ulike utrednings- og utviklingsprosjekter. | tillegg til den statlige stgtten mottar leie-
boerforeningene driftsstgtte fra Oslo og Bergen kommune. Stgtten som Lbf mottar fra Oslo kommune
er knyttet til at de har en veiledningsrolle i boligjuridiske spgrsmal overfor NAV- og boligkontor i byde-
lene. Innenfor dette feltet har altsa storbykommunene noen ekstrautgifter knyttet til det boligsosiale
feltet.
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DEL 2B: BOLIGSOSIAL POLITIKK OG RESSURSBRUK I STORBYENE

11 Storbyenes utgiftsniva og etterspgrsels- og kostnadsfaktorer i
boligsektoren

Et av formalene med dette prosjektet er at de fem storbykommunene skal fa et bedre informasjons-
grunnlag til a vurdere endringer og komme med tilbakemeldinger nar sentrale myndigheter reviderer
det kommunale inntektssystemet. | fgrste del av prosjektet ble det giennomfgrt en bred gjennomgang
av kommunale utgiftene med seerlig fokus pa de fem storbykommunene Oslo, Bergen, Trondheim,
Stavanger og Kristiansand. Denne gjennomgangen er presentert i kapittel 5 og vedlegg B.

| dette kapittelet presenterer vi en rekke analyser av utgiftsnivaet i de fem storbyene, samt hvilke fak-
torer som pavirker etterspgrselen og kostnadene i boligsektoren. Se kapittel 7 for en kort diskusjon
om data og metode. | delavsnitt 11.1 gis det en kort gjennomgang av storbyenes utgiftsniva. | avsnitt
11.2 studeres etterspgrselsfaktorer giennom en studie av dekningsgrader. Dekningsgrad kan eksem-
pelvis vaere antall personer med kommunalt disponert bolig i forhold til en malgruppe. Videre analy-
serer viiavsnitt 11.3 enhetskostnader for a undersgke hvilke kostnadsfaktorer som pavirker utgiftene
i boligsektoren. | dag er det ikke inkludert en egen kostnadsngkkel for boligsektoren, og det er dermed
ingen utgiftsutjevning for disse utgiftene i dagens kommunale inntektssystem. Informasjon om etter-
sporsels- og kostnadsfaktorer er i hovedsak basert pa kriterier som benyttes i gvrige delkostnadsngkler
i inntektssystemet.

Vi analyserer deretter om de ulike etterspgrsels- og kostnadsfaktorene har en signifikant effekt pa
kommunale utgifter per innbygger (avsnitt 11.4). Det er slike analyser som normalt utgjgr grunnlaget
for kostnadsngklene i dagens inntektssystem.

Et felles utviklingstrekk for store kommuner i Norge er relativt hgy befolkningsvekst. En gkning i antall
innbyggere medfgrer ofte behov for gkte investeringer i kommunal sektor. Dette er naermere studert
i avsnitt 11.5. | tillegg har vi ogsa studert sammenhengen mellom kommunale investeringer i boligsek-
toren og helse- og omsorgssektoren og Husbankens investeringstilskudd.

11.1 Storbyenes utgiftsniva

| dette avsnittet vil vi presentere analyser av storbyenes utgiftsniva i boligsektoren. | de enkleste re-
gresjonsmodellene har vi kun inkludert en dummyvariabel som er lik 1 for de fem storbyene Oslo,
Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand, og lik 0 for alle andre kommuner, og en dummyvariabel
som fanger opp mindre kommuner (innbyggertall under 40 000). Tanken er at hvis storby-variabelen i
en slik modell kommer ut som statistisk utsagnskraftig forskjellig fra 0 og med et positivt fortegn indi-
keres det dermed at utgiftene i boligsektoren i gjennomsnitt er hgyere per innbygger i disse kommu-
nene enn gjennomsnittet for gvrige kommuner med innbyggertall hgyere enn 40 000. Slik kan man fa
indikasjoner pa for hvilke tjenester det trolig eksisterer en eller flere storbyfaktorer.

Samtidig vet man at kommunenes utgifter per innbygger er pavirket av bade prioriteringer, ulik opp-
gavelgsing, forskjeller i innbyggernes behov og forskjeller i kostnadsfordeler/ulemper etc. For a
komme narmest mulig pavisning av potensielle storbyfaktorer er det ogsa av interesse a kontrollere
for slike faktorer i enkelte analyser, selv om det i dag ikke foretas en utgiftsutjevning basert pa utgif-
tene i boligsektoren. Var tilneerming har veert a inkludere en rekke ulike kriterier som kan tenkes a
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forklare noe av variasjonen i utgiftene pa tvers av kommuner. Vi har ogsa kontrollert for kommune-
stgrrelse. Alle belgp er i 1000-kroner og justert til faste 2013-priser.

Storbyenes brutto driftsutgifter i boligsektoren

Tabell 11.1 presenterer resultater for brutto driftsutgifter per innbygger i boligsektoren. | kolonne (1)
er utgiftene i hele sektoren analysert. | panel A ser vi da at storbykommunene i snitt har et utgiftsniva
som er om 660 kr per innbygger hgyere enn andre stgrre kommuner. Dette er drevet av relativt hgye
kostnader til kommunalt disponerte bolig (funksjon 265), hvor kostnadene per innbygger rapporteres
a vaere om lag 438 hgyere enn i gvrige store kommuner, se kolonne (2). Ogsa storbyenes utgifter til
bistand til etablering eller opprettholdelse til egen bolig (funksjon 283) er relativt hgye i storbykom-
munene med en effekt pa 238 kroner per innbygger. For utgiftene til boligbygging og fysiske bomiljg-
tiltak (funksjon 315) finner vi en liten negativ effekt, men effekten er ikke statistisk utsagnskraftig.

Selv om funksjon 315 inngar som en del av den kommunale boligsektoren inkluderer denne funksjonen
en rekke andre tjenester enn det som kan betegnes som kommunal boligsosialpolitikk. Denne funksjo-
nen er derfor kun inkludert innledningsvis for & vise om storbyene har hgyere kostnader enn andre
store byer til disse tjenestene, mens mer detaljerte analyser av boligsektoren i pafglgende delavsnitt
tar utgangspunkt i tjenester knyttet til KOSTRA-funksjonene 265 og 283.

Tabell 11-1 Regresjonsanalyser med (faste) brutto driftsutgifter per innbygger i boligsektoren og
for de ulike funksjonene som inng8r i sektoren som avhengige variabler

(1) (2) (3) (4)
Bto.utg bolig Bto.utg. F265 Bto.utg. F283 Bto.utg F315

Panel A: Storbyvariabel

Storby 0,660*** 0,438%** 0,238* -0,0141
Kommuner innb<40000 0,0237 0,0564 -0,0543* 0,0238
Observasjoner 1,704 1,711 1,711 1,711
R? 0,008 0,004 0,031 0,003

Panel B: By-spesifikke effekter

Oslo 1,405%** 0,715*** 0,683*** 0,00802
Bergen 0,810*** 0,376*** 0,479*** -0,0449*
Trondheim 0,651*** 0,570*** 0,0574** 0,0306
Stavanger 0,400*** 0,444*** -0,0112 -0,0326
Kristiansand 0,0358 0,0873 -0,0198 -0,0315
Kommuner innb<40000 0,0237 0,0564 -0,0543* 0,0238
Observasjoner 1,704 1,711 1,711 1,711

R? 0,012 0,005 0,057 0,003

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

| panel B har vi analysert by-spesifikke effekter for de fem storbyene. Her viser resultatene at utgifts-
nivaet er klart hgyest i Oslo hvor utgiftene per innbygger er 1405 kroner hgyere enn snittet i andre
kommuner med mer enn 40 000 innbyggere. For de andre byene er effekten lik 810 for Bergen, 650
for Trondheim, 400 for Stavanger og 36 for Kristiansand. Effekten for Kristiansand er ikke statistisk
forskjellig fra utgiftsnivaet i andre store kommuner.

For utgiftene til kommunalt disponerte boliger ser vi at Oslo har utgifter som er 715 kroner hgyere per
innbygger enn andre store kommuner, mens Bergen, Trondheim og Stavanger har hgyere utgifter per
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innbygger pa henholdsvis 376, 570 og 444 kroner. | Kristiansand er utgiftsnivaet om lag det samme
som snittet av gvrige store kommuner. For brutto driftsutgifter som gjelder stgtte til etablering og
opprettholdelse av egen bolig (funksjon 283) er det kun i Oslo, Bergen og Trondheim hvor disse utgif-
tene er signifikant hgyere enn i gvrige store kommuner med en effekt pa henholdsvis 683, 479 og 57.

For boligbygging og fysiske bomiljgtiltak (funksjon 315) skiller ikke utgiftsnivaet i storbyene seg fra
gvrige store kommuner, med unntak av Bergen hvor utgiftene per innbygger er litt lavere.

Storbyenes netto driftsutgifter i boligsektoren

Brutto driftsutgifter gir det beste bildet pa ressursinnsatsen og tjenesteomfanget i boligsektoren. Sam-
tidig har kommunene en betydelig inntekt, blant annet gjennom betalt husleie nar det gjelder bolig.
Som en fglge av utbredt brukerbetaling er det en rekke kommuner som har negative netto driftsutgif-
ter i boligsektoren. Dette betyr at tjenesten for enkelte kommuner isolert sett ikke er en gkonomisk
belastning pa kommunenes handlingsrom, men derimot bidrar med inntekter. Vi har derfor beregnet
tilsvarende analyser som i tabell 11.1 av netto driftsutgifter i boligsektoren. Dette er presentert i tabell
11.2.

Tabell 11-2 Regresjonsanalyser med (faste) netto driftsutgifter per innbygger i boligsektoren og for
de ulike funksjonene som inng8r i sektoren som avhengige variabler

(1) (2) (3) (4)
Nto.utg bolig Nto.utg. F265 Nto.utg. F283 Nto.utg F315

Panel A: Storbyvariabel

Storby 0,249* 0,123 0,108* 0,0169
Kommuner innb<40000 -0,105* -0,138** 0,00358 0,0284***
Observasjoner 1,711 1,711 1,711 1,711
R? 0,007 0,005 0,010 0,002

Panel B: By-spesifikke effekter

Oslo 0,708*** 0,313*** 0,367*** 0,0274***
Bergen 0,0801 -0,00197 0,0797*** 0,00239
Trondheim 0,0459 -0,00546 0,0119 0,0395***
Stavanger -0,0329 -0,136** 0,0884*** 0,0147*
Kristiansand 0,441*** 0,447*** -0,00587 0,000512
Kommuner innb<40000 -0,105* -0,138** 0,00358 0,0284***
Observasjoner 1,711 1,711 1,711 1,711
R? 0,009 0,007 0,016 0,002

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Disse analysene viser at utgiftsnivaet i storbyene er noe hgyere enn i gvrige store kommuner ogsa nar
vi ser pa netto driftsutgifter. For boligsektoren samlet er effekten 249 kroner per innbygger for stor-
byene samlet (panel A). | panel B ser man at effekten er drevet av hgyere nettoutgifter i Oslo og Kris-
tiansand med henholdsvis 708 og 441 kroner.

Ser man isolert pa kommunalt disponerte boliger (funksjon 265) er det kun i Oslo og Kristiansand at
effekten er signifikant og positiv, mens en signifikant negativ effekt i Stavanger trolig bidrar til at stor-
byene i snitt ikke kommer ut med hgyere netto driftsutgifter per innbygger enn gvrige store kommu-
ner.
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For stgtte til etablering og opprettholdelse av egen bolig finner vi derimot en samlet positiv effekt for
storbyene samlet. Effekten tilsvarer 108 kroner prinnbygger, og er drevet av relativt hgye nettoutgifter
i Oslo, Bergen og Stavanger (se panel B).

For funksjon 315 er nettoutgiftene noe hgyere i Oslo, Trondheim og Stavanger, men ikke for storbyene
samlet sett.

11.2 Dekningsgrader og press pa storbyene
| dette kapittelet studerer vi dekningsgrader i boligsektoren, i tillegg til at vi foretar analyser av hvilke
faktorer som pavirker etterspgrselen etter tjenester innen boligsektoren.

Omfanget av kommunale boliger

| tabell 11.3 ser vi neermere pa antall kommunalt disponerte boliger som storbykommunene har i for-
hold til gvrige kommuner med mer enn 40 000 innbyggere. | kolonne (1) presenteres resultatet for
kommunalt disponerte boliger totalt. Her ser vi at det synes a veere noen flere (2,4) kommunalt dispo-
nerte boliger for storbyene i snitt enn for sammenligningsgruppen, men effekten er ikke statistisk sig-
nifikant forskjellig fra 0. Videre har vi delt kommunalt disponerte boliger inn etter om de er eid av
kommunen, leid av kommuner eller hvorvidt kommunen har disposisjonsrett. Disse sammenhengene
er vist i henholdsvis kolonne (2), (3) og (4). Her fremgar det at de fem storbyene eier flere av sine
boliger, mens de har faerre boliger med disposisjonsrett. Det er imidlertid ingen forskjell pa andelen
boliger som er leid.

| panel B viser vi de by-spesifikke dekningsgradene. For boliger totalt er det en del forskjell mellom
storbyene ettersom det kun er i Trondheim og i Kristiansand at det er hgyere dekningsgrad enn i gvrige
store kommuner, mens det ikke er noen forskjell for de tre andre byene. Med en relativt stor andel
leide boliger tilpasser Trondheim seg derimot litt annerledes fra de fire storbykommunene og snittet
for gvrige store kommuner. For eide boliger og boliger med disposisjonsrett er det relativt lite forskjel-
ler mellom de fem storbyene.
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Tabell 11-3 Regresjonsanalyser med antall kommunale boliger i forhold til innbyggere (i hele 1000)
for aldersgruppen 16-66 8r som avhengige variabler.

(1) (2) (3) (4)
Kom.bolig Eid Leid Disposisjonsrett

Panel A: Storbyeffekt

Storby 2,44 7,92%** -1,79 -3,69%**
Kommuner 9,62%** 13,2%%* -0,530 -3,10***
innb<40000

Observasjoner 2,078 2,078 2,078 2,078
R? 0,012 0,020 0,002 0,017

Panel B: By-spesifikke effekter

Oslo -1,908 4,023*** -1,631 -4,300***
Bergen 0,0636 7,949%** -3,575%** -4,311%**
Trondheim 6,486%** 4,427*** 3,181 %** -1,121
Stavanger 1,390 8,075%** -3,347*** -3,337%**
Kristiansand 6,188*** 15,13*** -3,575*** -5,366***
Kommuner 9,617*** 13,24*** -0,530 -3,096***
innb<40000

Observasjoner 2,078 2,078 2,078 2,078
R? 0,013 0,020 0,004 0,018

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Venteliste for kommunale boliger

Et annet sp@grsmal er om etterspgrselen etter kommunale boliger er stgrre i storbyene enn i andre
kommuner, selv om vi ikke finner at dekningsgraden er noe hgyere. Dette studerer vi naermere i tabell
11.4 hvor vi ser pa hvor mange nye personer det er som blir registrert pa venteliste for bolig. | tillegg
til antall personer klassifiseres disse personene etter ulike kategorier. Den fgrste kolonnen i tabell 11.4
viser nye pa venteliste totalt per 1 000 innbygger. Vi ser da at effekten for storbyene i snitt er 1 ny pa
venteliste. Fra panel B ser vi at den positive effekten for storbyene samlet sett skyldes alle storbykom-
muner med unntak av Oslo, som har en lavere andel nye personer pa venteliste for bolig enn gvrige
kommuner med mer enn 40 000 innbyggere. Disse effektene gjelder ogsa nar vi kontrollerer for hvor
mange kommunale boliger hver kommune har i utgangspunktet.

| de neste kolonnene har vi studert kategoriseringen av nye pa venteliste. Det som kjennetegner de
fem storbyene generelt er at andelen nye personer pa venteliste for bolig i storbyene er flyktninger,
personer med enten rus eller psykiske lidelser eller klassifisert i samlekategorien «Andre».
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Tabell 11-4 Antall nye personer p§ venteliste for bolig per til 1000 innbyggere

Nye Flykt- Til Psykiske Rus Rus og Andre
totalt ninger rette- lidelser psykiske
lagt lidelser
Panel A: Storbyeffekt
Storby 0,939*  0,117*** 0,197 0,141* 0,188** 0,0462 0,271*

Panel B: By-spesifikke effekter

Oslo -0,464* 0,0123  -0,342** -0,0117 -0,0606 -0,193 -0,119
Bergen 0,481*  0,127*** -0,47***  -0,0195 0,347*** 0,0105 0,437***
Trondheim 1,33%**  0,186*** 0,260 0,323*** (,226*** (,832*** 0,171
Stavanger 2,45***  0,096*** 0,956*** 0,312*** (,413*** 0,0121 0,582***
Kristiansand 0,904*** (,195%** 0,184 0,10%** 0,0147 0,138*** (,284**

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Bostgtte

Bostgtten er et sentralt virkemiddel i den boligsosiale politikken. Innbyggere i alle kommuner kan i
utgangspunktet sgke om statlig bostgtte via husbanken. Denne stgtten inngar i kommuneregnskapet
under funksjon 283 (bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig). | tillegg har ganske mange
kommuner valgt a yte kommunal bostgtte. Kommunal bostgtte blir stadig mer utbredt. | 2010 var det
kun 53 kommuner som hadde denne stgtteordningen, mens antallet vokste til 60 i 2013. Fra 2014 er
det en rekke flere kommuner som yter kommunal bostgtte. | tabell 11.5 nedenfor har vi sett litt naer-
mere pa dekningsgradene av de to ordningene over drene 2010-2013. Fra kolonne (1) ser vi at det er
hgyere dekningsgrad for kommunal bostgtte for storbyene med 7,5 flere mottakere pr 1 000 innbygger
i aldergruppen 16-66 ar sammenlignet med kommuner med flere enn 40 000 innbyggere. Vi finner
derimot ikke at statlig bostgtte er mer utbredt i storbyene enn i den aktuelle sammenligningsgruppen.
En ting som imidlertid kan pavirke dekningsgraden av statlig bostgtte er at enkelte kommuner opererer
med andre grenser for maksimalt godkjente boutgifter enn Husbankens egne kriterier. Vi har ikke in-
formasjon om disse grensene slik at dette kan forfglges i denne rapporten.

Tabell 11-5 Regresjonsanalyser med antall mottakere av henholdsvis kommunal og statlig bostgtte
i forhold til innbyggere (i hele 1000) 16-66 8r som avhengige variabler

(1) (2) (3) (4)

Kommunal bo- Statlig bostgtte Kommunal bo- Statlig bostgtte
stgtte stgtte

Storby 7,473** 1,185
Oslo 16,68*** 3,821
Bergen 17,84%** -0,419
Trondheim 0,962* 1,177
Stavanger 2,790*** -9,656***
Kristiansand -0,903* 11,00%***
Kommuner 0,856 -5,685** 0,856 -5,685**
innb<40000
Observasjoner 1,661 1,698 1,661 1,698
R? 0,007 0,052 0,013 0,055

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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| kolonne (3) og (4) rapporteres by-spesifikke effekter for de to ordningene. For den kommunale bo-
stptten er dekningsgraden klart hgyest i Oslo og Bergen. Kristiansand har lavere dekningsgrad enn
sammenligningsgruppen av kommuner med mer enn 40 000 innbyggere. Dette fglger av at Kristian-
sand ikke har en ordning med kommunal bostgtte. | kolonne (4) ser vi derimot at Kristiansand har en
hgyere dekningsgrad nar det gjelder statlig bostgtte enn bade de gvrige storbyene og den aktuelle
sammenligningsgruppen. | Stavanger er dekningsgraden for statlig bostgtte klart lavere enn gvrige
storbyer og sammenligningsgruppen.

Etterspgrselsfaktorer — kommunalt disponerte boliger

| siste del av dette avsnittet vil vi studere hvilke faktorer som forklarer dekningsgrader i forhold til
malgruppe. Fgrst vil vi studere hvilke faktorer som pavirker etterspgrselen etter ulike boligtjenester.
Eksempelvis; hva er det som driver etterspgrselen etter kommunale boliger. Vi analyserer dette med
regresjonsanalyser hvor antall kommunale boliger i forhold til en malgruppe er avhengig variabel.

| siste fase av prosjektet kom som tidligere nevnt Kommunal- og moderniseringsdepartementet ut med
en hgring om nytt inntektssystem for kommunene. En av endringene som ble foreslatt var at urbani-
tetskriteriet skulle tas ut fra kostnadsngkkelen for sosiale tjenester, mens et kriterium for antall alene-
boende mellom 30 og 66 ar skulle inkluderes i den samme ngkkelen. Den foreslatte endringen er ved-
tatt og gjelder fra 2017. Etter at KMDs hgring ble offentlig hentet vi inn statistikk for aleneboende slik
at vi her kunne teste ut om et slikt kriterium ogsa forklarer noe av variasjonen i behov mellom kom-
muner nar det kommer til boligsektoren. En ting som er viktig a presisere er at vi for aleneboende kun
har informasjon for aret 2014. Dette er da brukt som proxy pa antall aleneboende ogsa for arene 2010
til 2013.

Vi studerer fgrst dekningsgraden av kommunalt disponerte boliger ved a gjennomfgre regresjonsana-
lyser med boliger totalt i forhold til antall innbyggere mellom 16 og 66 ar som avhengig variabel. Ana-
lysene er presentert i tabell 11.6. | den fgrste kolonnen har vi inkludert et bredt sett av potensielle
forklaringsvariabler. De aller fleste variablene ser ikke ut til & forklare variasjonen i dekningsgrad mel-
lom kommuner. Unntakene er antall flyktninger uten integreringstilskudd og aleneboende under 30
ar.

Korrelasjonen mellom de ulike forklaringsvariablene kan fgre til at enkelte ikke blir signifikant nar man
inkluderer flere samtidig. | kolonne (2) har vi forenklet modellen med utgangspunkt i den nylig fore-
slatte delkostnadsngkkelen for sosiale tjenester, som inkluderer ufgrhet, flyktninger, opphopning, ale-
neboende og alderssammensetning. Da ser vi at bade flyktninger uten integreringstilskudd, antall
ufgre mellom 18 og 49 ar og aleneboende har en statistisk signifikant effekt pa dekningsgraden for
kommunalt disponerte boliger. Opphopning kommer derimot ut med en signifikant negativ effekt pa
dekningsgraden. Forklart varians malt ved R? reduseres ogsa svaert lite (0,44) sammenliknet med mo-
dellen i kolonne (1) hvor R? var 0,466. Hvis vi ekskluderer informasjon om alderssammensetningen,
bosettingsmgnster og kommunestgrrelse reduseres R” til 0,4.

Antall aleneboende har vii kolonne (2) delt inn etter tre ulike aldersgrupper, henholdsvis aleneboende
under 30 ar, mellom 30 og 44 ar og mellom 45 og 66 ar. Vi ser her at det ikke er en statistisk utsagns-
kraftig effekt av aleneboende mellom 30 og 44 ar. Hvis vi erstatter disse tre variablene med alenebo-
ende mellom 30 og 66 ar, som er det kriteriet som forslas som nytt kriterium i kostnadsngkkelen for
sosiale tjenester, reduseres R” til 0,42. Variabelen er derimot statistisk utsagnskraftig pa 1 prosent niva
(t-verdi lik 4,7).
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Tabell 11-6 Regresjonsanalyser med antall kommunalt disponerte boliger i forhold til innbyggere
mellom 16 og 66 §r som avhengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2)

Innvandrere 6-15 0,147
(0,256)
6-15 aringer m/innv.foreldre -1,541***
(0,520)
Flyktninger 0,658*** 0,284***
(0,182) (0,0864)
Enslige forsgrgere 0,122
(0,125)
Lavinntekt 0,0385
(0,121)
Ufgre 18-49 ar 0,0554 0,281**
(0,141) (0,131)
Skilte og separerte 16-59 ar 0,173
(0,137)
Arbeidsledige 16-59 ar 0,114
(0,307)
Opphopning -261,4 -209,5%**
(165,7) (69,22)
Urbanitet -7,64e-05
(0,000818)
Aleneboende under 30 ar 0,119*** 0,141 ***
(0,0401) (0,0365)
Aleneboende 30-44 ar 0,0587 -0,0554
(0,170) (0,155)
Aleneboende 45-66 ar 0,132 0,440***
(0,128) (0,0728)
Aleneboende over 67 ar 0,197
(0,167)
Ikke-gifte over 67 ar 0,0411
(0,128)
Rusdiagnoser 0,502
(0,604)
Psykiatridiagnoser -0,00578
(0,0952)
Observasjoner 1475 1643
R? 0,466 0,440

| tillegg til variablene rapportert i tabellen, har vi i regresjonen kontrollert for kommunestgrrelse (basis), bosettingsmgnster
(nabo, sone), alderssammensetning i kommunen og frie inntekter. Konstantledd og faste arseffekter er ogsa inkludert. Ro-
buste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis
1, 5 og 10 prosent niva.

Etterspgrselsfaktorer — bostgtte

Bostgtten er et av de sentrale virkemidlene i den boligsosiale politikken. Alle innbyggere kan sgke om
statlig bostgtte, mens en del kommuner har valgt a etablere en egen kommunal bostgtte. | tabell 11.7
ser vi neermere pa om variasjonen i etterspgrselen etter bostgtte kan fanges opp av ulike etterspgr-
selsfaktorer. Her har vi valgt & benytte samme modellspesifikasjon som benyttet i studien av deknings-
grad for kommunale boliger ovenfor. Det viser seg at kun lavinntekt og arbeidsledige har en positiv og
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signifikant effekt pa dekningsgraden for kommunal bostgtte. Som for dekningsgraden av kommunalt

disponerte boliger indikeres det en negativ sammenheng mellom kommunal bostgtte og opphopning.
| kolonne (2), hvor vi kun inkluderer kriterier fra kostnadsngkkelen for sosiale tjenester, er ingen av de
inkluderte etterspgrselsfaktorene statistisk utsagnskraftig.

Tabell 11-7 Regresjonsanalyser med antall mottakere av bostgtte i forhold til innbyggere mellom
16 og 66 8r som avhengig variabel, §rene 2010-2013.

(1)

Kom.bostgtte

(2)

Kom.bostgtte

(3)

Statlig bostgtte

(4)

Statlig bostgtte

Innvandrere 6-15

6-15 aringer
m/innv.foreldre
Flyktninger

Enslige forsgrgere
Lavinntekt

Ufgre 18-49 ar

Skilte og separerte 16-59
ar

Arbeidsledige 16-59 ar
Opphopning

Urbanitet

Aleneboende under 30 ar
Aleneboende 30-44 ar
Aleneboende 45-66 ar
Aleneboende over 67 ar
Ikke-gifte over 67 ar
Rusdiagnoser
Psykiatridiagnoser

Observasjoner
RZ

-0,0728
(0,110)
0,165
(0,204)
-0,0361
(0,0641)
-0,0110
(0,0534)
0,125%**
(0,0470)
-0,0281
(0,0613)
0,0311
(0,0475)
0,245*
(0,136)
-122,7%*
(57,52)
0,000265
(0,000475)
-0,00796
(0,0106)
0,0506
(0,0538)
-0,0464
(0,0454)
0,0386
(0,0506)
-0,0214
(0,0407)
0,0299
(0,165)
0,0729**
(0,0337)

1,475
0,015

0,0136
(0,0322)

0,00862
(0,0521)

12,67
(21,24)

-0,00242
(0,0133)
0,0654
(0,0486)
-0,0254
(0,0261)

1,643
0,007

0,161
(0,117)
-0,346
(0,242)

0,189**
(0,0863)
0,279%**
(0,0708)
-0,0173
(0,0616)
0,665%**
(0,0993)
-0,0729
(0,0532)
0,182
(0,163)
85,09
(76,05)
0,00140%***
(0,000409)
0,0598%**
(0,0215)
-0,116
(0,0771)
0,0359
(0,0631)
0,110
(0,0836)
0,195%**
(0,0619)
0,293
(0,353)
0,308%**
(0,0531)

1,513
0,629

0,0769
(0,0497)

0,886%**
(0,0860)

189,8%**
(35,47)

0,108%**
(0,0204)
-0,153*
(0,0791)

0,347%**
(0,0427)

1,686
0,517

| tillegg til variablene rapportert i tabellen, har vi i regresjonen kontrollert for kommunestgrrelse (basis), bosettingsmgnster
(nabo, sone), alderssammensetning i kommunen og frie inntekter. Konstantledd og faste arseffekter er ogsa inkludert. Ro-
buste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis

1, 5 og 10 prosent niva.
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| kolonnene (3) og (4) analyserer vi dekningsgraden for statlig bostgtte. Her er det imidlertid flere et-
terspgrselsfaktorer som fanger opp variasjon pa tvers av kommunene. Variablene som er positive og
statistisk utsagnskraftige er flyktninger uten integreringstilskudd, enslige forsgrgere, antall ufgre, ur-
banitet, aleneboende under 30 ar, ikke-gifte over 67 ar og en proxy pa antall personer med psykiatri-
diagnoser. | den forenklede modell som presenteres i kolonne (4) finner vi effekt av antall ufgre, opp-
hopning og aleneboende. Variasjonen i etterspgrselen etter statlig bostgtte pa tvers av kommuner
synes dermed i relativt stor grad a vaere i overenstemmelse med kriteriene som inngar i ny kostnads-
ngkkel for sosiale tjenester.

Etterspgrselsfaktorer —andre boligsosiale ordninger
Vi har ogsa analysert dekningsgraden for henholdsvis startlan, tilskudd til tilpasning av bolig og tilskudd
til etablering av bolig med samme modellspesifikasjon som i de to foregaende tabellene.

Innledningsvis har vi sett litt pa utgiftene til startlan, men her er ikke tallene rapportert i tabell. Utgif-
tene til startlan er ikke en direkte utgift for kommunene sa lenge ikke 1an misligholdes, men kan indi-
kere om etterspgrselen er stgrre i storbyene enn i andre store kommuner. Utbetalt startlan fra Hus-
banken per innbygger i storbykommunene er i snitt hgyere enn i gvrige kommuner, men sammen-
hengen er ikke statistisk utsagnskraftig. Nar vi studerte de by-spesifikke effektene, fant vi en positiv og
signifikant effekt for Oslo, Bergen og seerlig Stavanger, mens effekten for Kristiansand var negativ. En
negativ effekt betyr at startlan per innbygger i Kristiansand var lavere enn gjennomsnittet for andre
kommuner med mer enn 40 000 innbyggere. | Trondheim var det ingen signifikant forskjell.
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Tabell 11-8 Regresjonsanalyser med henholdsvis antall mottakere av startl8n, tilskudd til tilpasning
av bolig og etablering av bolig i forhold til innbyggere mellom 16 og 66 8r som avhengig variabel,

&rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4) (5)

(6)

Startlan Startlan Tilpasning Tilpasning Etablering Etablering

Innvandrere 6-15 -0,0404 -0,0118 0,0103

(0,0448) (0,0110) (0,0154)
6-15 aringer -0,196* -0,089*** -0,037%**
m/innv.foreldre (0,110) (0,0218) (0,0135)
Flyktninger 0,0472 -0,0424** 0,0279*** -0,00313 0,00935 0,00234

(0,0380) (0,0207) (0,00775) (0,00392) (0,00615) (0,00278)
Enslige forsgrgere 0,0687** -0,000620 0,0112%**

(0,0292) (0,00706) (0,00476)
Lavinntekt -0,0162 0,00138 -0,000355

(0,0244) (0,00717) (0,00511)
Ufgre 18-49 ar 0,0307 0,0746***  0,00714 0,00694 0,0119** 0,0100**

(0,0289) (0,0266) (0,00753) (0,00617) (0,00487) (0,00496)
Skilte og separerte 16- 0,00176 -0,00312 -0,00276
59 ar (0,0249) (0,00612) (0,00415)
Arbeidsledige 16-59 ar 0,130 0,00819 -0,0176

(0,0813) (0,0154) (0,0120)
Opphopning -18,35 10,37 5,264 6,251* 6,930 2,717

(38,41) (16,53) (8,744) (3,672) (7,088) (2,894)
Urbanitet -0,000230 -1,81e-05 7,36e-06

(0,000165) (3,83e-05) (2,63e-05)

Aleneboende under 30 -0,00590 -0,00971 -0,00234 -0,00177 0,000238 0,000758
ar (0,00666) (0,00637) (0,00231) (0,00204) (0,00107) (0,00108)
Aleneboende 30-44 ar 0,0926***  0,0810** -0,00175 0,000248 -0,00673 -0,00600

(0,0336) (0,0328) (0,00616) (0,00566) (0,00502) (0,00461)
Aleneboende 45-66 ar -0,00830 -0,00760 0,00136 0,000918 0,00136 6,66e-05

(0,0241) (0,0162) (0,00508) (0,00364) (0,00426) (0,00313)
Aleneboende over 67 ar -0,0265 0,00138 0,000674

(0,0266) (0,00761) (0,00499)
Ikke-gifte over 67 ar -0,000679 -0,00187 -0,00346

(0,0219) (0,00597) (0,00437)
Rusdiagnoser 0,233 -0,0104 0,0323

(0,148) (0,0297) (0,0246)
Psykiatridiagnoser 1,84e-05 -0,00523 -0,00788*

(0,0259) (0,00467) (0,00453)
Observasjoner 1,513 1,688 1,513 1,688 1,513 1,688
R? 0,220 0,153 0,115 0,094 0,092 0,057

| tillegg til variablene rapportert i tabellen, har vi i regresjonen kontrollert for kommunestgrrelse (basis), bosettingsmgnster
(nabo, sone), alderssammensetning i kommunen og frie inntekter. Konstantledd og faste arseffekter er ogsa inkludert. Ro-
buste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis

1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell 11.8 presenteres regresjonsresultatene for dekningsgrad mht. startlan og tilskudd til henholds-
vis opprettholdelse og etablering av bolig. Nar det gjelder startlan synes dekningsgraden a vaere pavir-

ket av enslige forsgrgere og aleneboende mellom 30 og 44 ar. | modellen som inkluderer kriteriene i
delkostnadsngkkelen for sosiale tjenester, kolonne (2) finner vi en negativ sammenheng med antall
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flyktninger, mens antall ufgre og aleneboende mellom 30 og 44 ar har en positiv og statistisk utsagns-
kraftig effekt pa dekningsgraden.

For tilskudd til tilpasning er det kun opphopningskriteriet som synes & ha en effekt pa etterspgrselen i
den «spissede» modellformuleringen, mens ingen av variablene har en positiv og statistisk utsagns-
kraftig effekt med spesifikasjonen i kolonne (3). For tilskudd til etablering finner vi en positiv og signi-
fikant effekt av enslige forsgrgere og antall ufgre mellom 18 og 49 ar.

11.3 Enhetskostnader — kommunalt disponerte boliger

| dette avsnittet forsgker vi a pavise hvilke kostnadsfaktorer som pavirker kommunenes utgifter i bo-
ligsektoren med den hensikt a finne valide kostnadskriterier. En utfordring i boligsektoren er imidlertid
tilgang pa data som muliggjer slike analyser. Man trenger her informasjon om bade kommunens kost-
nader til en bestemt tjeneste, i tillegg til informasjon om antall tjenestemottakere eller lignende. Dette
ser for boligsektoren ut til kun a veere tilfellet for kommunalt disponerte boliger ettersom vi her har
informasjon om bade utgifter og antall kommunalt disponerte boliger.®* Vi gjennomfgrer fglgelig ana-
lyser av disse enhetskostnadene mht. til & finne valide faktorer som fanger opp kommunale forskjeller
i enhetskostnader.

Resultatene er presentertitabell 11.9. Hvis vi fgrst studerer enhetskostnaden i de fem storbyene ligger
bruttoutgiftene, se panel A, om lag kroner 15 000 over snittet av andre kommuner med innbyggertall
over 40 000. Effekten er signifikant pa 5 prosent niva. Nar vi derimot studerer netto driftsutgifter, som
blant annet tar hgyde for husleieinntekter, er effekten pa om lag kroner 8 100 per bolig. Den effekten
er imidlertid ikke statistisk utsagnskraftig.

| panel B kolonnene (1) og (2) studeres henholdsvis brutto og nettodriftsutgifter per kommunalt dis-
ponerte bolig. Her har vi inkludert en rekke ulike kriterier hovedsakelig fra dagens inntektssystem.
Ettersom vi her studerer enhetskostnader vil fokuset vaere pa kriterier som er ment a fange opp ulike
kostnadsforhold. Tradisjonelt er dette forklart med bosettingsmgnster og stor(sma)driftsfordel og /el-
ler -ulempe. Sone-, nabo og basiskriteriet er typisk slike variabler. Hvis vi fgrst ser sonekriteriet, sa
finner vi en positiv og signifikant effekt av kriteriet pa brutto driftsutgift per bolig. Motsatt av dette
finner vi en statistisk utsagnskraftig negativ sammenheng mellom nabokriteriet og bruttoutgifter per
bolig. Dette betyr at jo lavere reiseavstand det er mellom sakalte nabosoner, jo lavere er enhetskost-
nadene malt ved brutto driftsutgifter. Ingen av disse kriteriene er imidlertid statistisk utsagnskraftig
nar vi studerer netto driftsutgifter per bolig, se kolonne (2). Fortegnet pa disse estimerte sammen-
hengene er uavhengig av inkludering av den andre.

** For bostgtte og stgtte til etablering mv. er det kun spesifikke utgiftsdata pa den statlige stgtten gjennom hus-
banken ettersom alle disse utgiftene fgres under samme funksjon i kommuneregnskapet.
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Tabell 11-9 Regresjonsanalyser med driftsutgift til kommunalt disponerte boliger dividert p§ antall
kommunalt disponerte boliger som avhengig variabel, 8rene 2010-2013

(1)

(2)

(3)

(4)

Vektet med innbyggertall

Bto.utg Nto.utg Bto.utg Nto.utg
Panel A: Storbyeffekt
Storby 15,06** 8,117
(6,300) (5,375)
Kommuner -6,319** -3,769
innb<40000 (2,892) (3,164)
Panel B: Effekt av ulike kriterier
Sone 0,723*** 0,00114 0,678* -0,275
(0,268) (0,239) (0,400) (0,362)
Nabo -2,003** -0,778 -1,364 0,321
(0,933) (0,932) (1,442) (1,459)
Log -16,48** 8,148 -6,753 4,418
(innbyggertall) (6,775) (6,939) (7,508) (7,987)
Urbanitet 11,73** -3,553 5,633 -1,537
(4,599) (4,560) (4,699) (4,492)
Innbyggere 6- 60,59 221,8 -43,88 367,1
15 (182,0) (172,8) (266,6) (260,8)
Innbyggere 16- 167,1 422,8%** 308,7 577,9%**
66 (192,4) (161,4) (210,4) (198,5)
Innbyggere 15,74 182,4 41,73 314,3%*
over 67 (148,6) (126,1) (195,2) (175,6)
Innvandrere 6- -98,76 266,0 75,48 227,9
15 (338,0) (321,5) (492,0) (486,9)
6-15 aringer 138,1 -1,204%* 699,7 352,9
m/innv.foreldre (811,6) (625,7) (840,6) (725,1)
Flyktninger -13,38 347,8%* 28,67 338,9
(246,4) (204,5) (304,5) (301,1)
Enslige -392,8** -29,48 -698,5%** 260,3
Forsgrgere (158,6) (168,4) (242,9) (219,6)
Lavinntekt -381,4** -352,1%* -315,2 -411,8
(192,1) (173,7) (198,2) (276,4)
Ufgre 18-49 ar -447,8** -236,2 -144,0 373,0*
(195,8) (202,8) (235,8) (220,9)
Skilte og sep. -68,27 -164,6 -64,26 -136,4
16-59 ar (167,4) (149,2) (184,3) (192,7)
Arbeidsledige -651,4 -459,9 209,8 566,1
16-59 ar (496,6) (492,6) (417,6) (694,1)
Opphopning 516,380 470,033* 51,932 -4,300
(321,385) (276,841) (175,331) (311,106)
Ikke-gifte over -27,69 113,7 -109,5 137,7
67 ar (143,1) (150,6) (213,5) (229,6)
Frie inntekter 0,0749 0,915*** 0,272 0,804*
(0,273) (0,273) (0,396) (0,430)
Observasjoner 1,471 1,471 1,471 1,471
R’ 0,072 0,114 0,463 0,295

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert.

kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Innbyggertall er inkludert pa logaritmisk form og vi finner i kolonne (1) at det er en negativ sammen-
heng mellom innbyggertallet og enhetskostnadene, noe som isolert sett sier at enhetskostnadene i
storbyene burde veert lavere enn i mindre kommuner. Dette skyldes delvis hgy korrelasjon med en
rekke av de andre indikatorene. Hvis vi f.eks. ekskluderer sone, nabo og urbanitet fra modellen, sa
finner vi at sammenhengen mellom enhetskostnader og innbyggertall er positiv, dog ikke statistisk
utsagnskraftig (ikke rapportert). Det er ikke en signifikant sammenheng mellom innbyggertall og en-
hetskostnader nar dette er basert pa netto driftsutgifter (se kolonne (2)).

Urbanitetskriteriet, som trolig kan klassifiseres bade som en etterspgrsels- og kostnadsfaktor, har en
positiv og statistisk utsagnskraftig effekt pa enhetskostnaden nar denne males i bruttoutgifter, men
ingen effekt nar den males i nettoutgifter.

@vrige variable presentert i tabellen anses som etterspgrselsfaktorer og er naermere studert i forrige
delsavsnitt. Fortegn og statistisk signifikant for de diskuterte kostnadsfaktorene endres ikke ved ute-
latelse av samtlige etterspgrselsfaktorer nar enhetskostnadene er definert med brutto driftsutgifter.
For enhetskostnad definert med netto driftsutgift endres fortegnet til sone- og urbanitetskriteriet,
mens ingen av de aktuelle kostnadsfaktorene blir likevel statistisk signifikant.

Kolonnene (3) og (4) tilsvarer kolonnene (1) og (2), men i disse modellene har vi latt kommunens inn-
byggertall angi med hvilken vekt hver kommuneobservasjon skal telle i estimering. Dette betyr at en
relativt stor kommunes situasjon bestemmer mer av den estimerte sammenhengen enn en relativt
liten kommunes situasjon. Dette vil si at om lag 25 prosent av de estimerte sammenhengene er be-
stemt av situasjonen i de fem storbykommunene, i motsetning til om lag 1,2 prosent nar vi ikke benyt-
ter vekting. Det viser seg at dette har en del konsekvenser for funnene i kolonnene (1) og (2) ettersom
effekten av henholdsvis nabo, innbyggertall og urbanitet ikke lenger er statistisk utsagnskraftig.

11.4 Utgiftsanalyser

Kjennetegn ved kommunene diskutert i forrige to delavsnitt blir i dette delavsnittet testet ut pa kom-
munenes utgiftsniva for 8 se om de ogsa kan bidra til & forklare variasjoner i utgifter per innbyggere,
noe som er den mest typiske analysen som dagens kostnadsngkler er basert pa.

Brutto driftsutgifter i boligsektoren - etterspgrsels- og kostnadsfaktorer

Tabell 11.10 under presenterer regresjonsresultater hvor brutto driftsutgifter per innbygger er av-
hengig variabel. | kolonne (1) studeres boligsektoren samlet. De eneste to kriteriene som her er statis-
tisk utsagnskraftig og med positivt fortegn er urbanitetskriteriet og flyktninger. For 6-15 aringer med
innvandrerforeldre og enslige forsgrgere finner vi en signifikant, men negativ sammenheng. Det ser
slik sett ut til & veere sveert fa kriterier som forklarer variasjonen i bruttoutgiftene.
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Tabell 11-10 Regresjonsanalyser med bruttoutgifter i boligsektoren per innbygger som avhengig
variabel, rene 2010-2013

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Bolig Bolig — vektet F265 F283 F315 Sosiale tje-
m/ innbyggere Kommunale Etabl. og Bomiljgtiltak nester
boliger oppretthol-
delse
Basis -216,0 935,0*** -354,7 83,19 37,88 -326,4
(401,9) (299,2) (321,2) (84,99) (87,00) (353,3)
Sone -0,00199 0,00896 -0,000309 -0,00147 -0,000640 0,00781
(0,0119) (0,00792) (0,0101) (0,00222) (0,00192) (0,00805)
Nabo 0,0628 0,0208 0,0529 0,0159* -0,00479 -0,0588*
(0,0568) (0,0354) (0,0468) (0,00892) (0,00887) (0,0319)
Innbyggere 6-15 3,657 -0,189 1,091 0,351 2,124 -6,593
(8,390) (5,681) (7,081) (1,417) (2,614) (10,48)
Innbyggere 16-66 10,96 8,974* 8,096 0,869 1,850 4,957
(11,56) (5,250) (9,750) (1,647) (1,345) (7,230)
Innbyggere over 67 1,804 4,558 1,550 -0,853 0,958 -5,374
(5,445) (4,492) (4,830) (0,904) (1,323) (7,933)
Innvandrere 6-15 15,52 12,16 8,413 3,378 3,893 81,63***
(13,36) (12,04) (11,12) (2,320) (4,184) (20,40)
6-15 aringer -46,15* -0,167 -41,76* -6,431 3,280 -85,27***
m/innv.foreldre (26,86) (17,62) (22,67) (5,250) (5,436) (31,08)
Flyktninger 19,77* 0,181 18,37** 0,411 0,503 29,92**
(10,47) (7,213) (8,617) (1,880) (2,063) (11,65)
Enslige forsgrgere -9,692* -7,443 -6,282 -0,241 -3,041%** 22,79%**
(5,421) (5,380) (4,910) (0,902) (1,334) (8,254)
Lavinntekt -7,689 -11,94%** -8,127 0,598 -0,581 7,746
(6,439) (4,437) (5,440) (1,783) (1,410) (7,425)
Ufgre 18-49 ar -9,915 4,647 -14,23** 1,207 2,892 25,86**
(7,621) (5,386) (6,472) (1,228) (2,495) (11,08)
Skilte og separerte 8,685 -4,393 8,990* 1,111 -1,336 -3,022
16-59 ar (5,780) (5,199) (4,909) (1,331) (1,296) (6,696)
Arbeidsledige 16- -8,729 -11,80 -9,128 -4,559 5,091 -10,95
59 ar (14,17) (11,42) (12,00) (3,129) (6,246) (15,80)
Opphopning -658,8 6,404 1,187 826,5 -2,239 3,203
(6,017) (3,952) (5,213) (1,818) (2,181) (7,484)
Urbanitet 0,0898%** 0,157*** 0,0395 0,0497*** 0,000856 0,0825
(0,0371) (0,0283) (0,0295) (0,0102) (0,0113) (0,0520)
lkke-gifte over 67 7,516 -0,0791 5,886 1,668* 0,155 17,63**
ar (7,017) (5,880) (6,312) (0,902) (1,782) (8,316)
Aleneboende under 0,812 1,004 1,553 -0,305 -0,276 10,60*
30 ar (1,390) (1,454) (1,256) (0,288) (0,397) (5,527)
Aleneboende 30-44 3,194 3,983 2,076 1,404 -0,618 -2,281
ar (6,657) (5,979) (5,690) (1,342) (2,265) (7,987)
Aleneboende 45-66 -3,887 3,611 -3,955 -1,423 1,236 6,352
ar (8,628) (5,569) (7,384) (1,292) (1,393) (7,288)
Frie inntekter 0,0458** 0,0125 0,0427*** 0,00217 0,00163 0,0171
(0,0190) (0,0117) (0,0164) (0,00308) (0,00333) (0,0178)
Observasjoner 1,516 1,516 1,516 1,516 1,516 1,516
R’ 0,195 0,667 0,193 0,179 0,051 0,376

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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| kolonne (2) har vi forsgkt a veie regresjonsmodellen med innbyggertall for & la store kommuner for-
klare mer av variasjonen enn de mindre. Men denne spesifikasjonen har, i tillegg til urbanitet, basis og
innbyggere 16-66 ar en statistisk utsagnskraftig positiv effekt pa bruttoutgiftene i boligsektoren. En
positiv effekt av basiskriteriet indikerer at sma kommuner har smadriftsulemper. Videre har lavinn-
tektskriteriet en negativ sammenheng med utgiftene i denne modellspesifikasjonen.

| kolonnene (3) til (5) har vi analysert de ulike hovedtjenestene innen bolig hver for seg. | (3) presente-
res resultat for kommunalt disponerte boliger, i (4) presenteres resultat for bistand til etablering og
opprettholdelse av egen bolig, mens vi i (5) presenterer resultater for boligbygging og fysiske bomiljg-
tiltak. Fgrst for kommunale boliger ser vi positive effekter av antall flyktninger og skilte og separerte
mellom 16 og 59 ar. For tjenestene som omfatter stgtte til etablering og opprettholdelse av egen bolig
er det kun nabokriteriet, urbanitetskriteriet og antall ikke-gifte over 67 ar som har en positiv og statis-
tisk utsagnskraftig effekt pa utgiftene, mens vi derimot ikke finner noen positive og signifikante effek-
ter av de ulike etterspgrsels- og kostnadsfaktorene vi tester ut pa utgiftene til boligbygging og fysiske
bomiljgtiltak.

| den siste kolonnen, kolonne (6), har vi giennomfgrt tilsvarende estimering av brutto driftsutgifter per
innbygger i sosialsektoren som avhengig variabel. Intuitivt skal man vente at disse to ulike tjenestene
har en del trekk mht. etterspgrsel og kostnader som er felles. Dette bekreftes delvis ettersom bade
antall flyktninger uten integreringstilskudd og aleneboende har en statistisk utsagnskraftig effekt pa
utgiftene bade her og pa kommunalt disponerte boliger. Dette er kanskje ikke sa overraskende etter-
som det ogsa gis midler til boligformal gjennom pkonomisk sosialhjelp.* I tillegg er det positive effekter
av unge innvandrere, enslige forsgrgere, ufgre og ikke-gifte over 67 ar.

Tabell 11-11 Regresjonsanalyser med bruttoutgifter i boligsektoren per innbygger som avhengig
variabel, §rene 2010-2013. Forenklet modell lik delkostnadsnokkelen for sosialhjelp.

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Bolig Bolig - vek-  F265 F283 F315 Sosiale
tet m/inn- Kommunale Etabl. og opp- Bomiljgtiltak tjenester
byggere boliger rettholdelse

Innbyggere 16-22 -0,894 -0,949 -2,083 0,632 0,635 12,57*

(5,542) (4,534) (4,788) (0,845) (1,224) (6,583)
Innbyggere 23-66 5,069 2,309 3,142 1,189 0,657 -1,332

(6,648) (2,749) (5,536) (0,939) (0,797) (3,743)
Flyktninger 12,26%** 3,793 8,765** 1,835** 1,503 20,69***

(4,658) (3,059) (3,867) (0,918) (0,987) (5,635)
Ufgre 18-49 ar -3,890 6,493 -6,933 1,015 1,874 34,00***

(5,241) (5,237) (4,695) (0,976) (2,213) (10,75)
Aleneboende 2,391 6,971*** 2,648%** 0,409 -0,558 13,14%**
under 30 &r (1,460) (1,515) (1,236) (0,418) (0,375) (5,065)
Aleneboende 30- -0,671 13,05** -2,618 1,538 0,202 3,514
44 &r (6,003) (5,561) (5,182) (1,434) (1,938) (9,224)
Aleneboende 45- 6,475 5,031* 7,731** -1,484* 0,157 23,83***
66 &r (4,296) (2,974) (3,740) (0,782) (0,814) (5,315)
Opphopning -6,919 -2,502 -5,194 630,6 -2,029%** 7,046*

(4,441) (2,754) (3,753) (738,9) (625,9) (4,003)
Frie inntekter 0,0367***  (0,0322*** 0,0297*** 0,00386** 0,00320** -0,00512

(0,0128)  (0,00657) (0,0105) (0,00195) (0,00137)  (0,00738)
Observasjoner 1688 1688 1688 1688 1688 1688
R’ 0,156 0,614 0,153 0,078 0,028 0,270

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

35 L .
Denne stgtten gis i hjemmel av en annen lov enn kommunale boliger.
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I tabell 11.11 har vi igjen tatt utgangspunkt i en forenklet modell basert pa kriteriene som foreslas som
ny delkostnadsngkkel for sosiale tjenester. For boligsektoren er det ingen effekt av aldersgruppen 16-
66 ar, i motsetning til hva vi finner for sosiale tjenester (kolonne 6). Videre er det, som for sosiale
tjenester, en positiv effekt av antall flyktninger bade nar vi studerer boligsektoren samlet (kolonne 1),
for kommunalt disponerte boliger (kolonne 3) og tilskudd til opprettholdelse og etablering mv. (ko-
lonne 4). Vi finner derimot ikke effekt av antall ufgre og opphopning pa utgiftene i boligsektoren. De
nye kriteriene, aleneboende, finner vi derimot positive og statistisk utsalgskraftige effekter for, men
dette gjelder kun for utgifter til kommunalt disponerte boliger. | tillegg er det slik at det ikke er effekt
for aleneboende mellom 30-44 ar. Dette gjelder ogsa nar vi undersgker utgiftene til sosiale tjenester.
Hvis vi erstatter de tre aleneboende variablene med kriteriet som foreslas som nytt i kostnadsngkkelen
for sosiale tjenester, nemlig aleneboende mellom 30 og 66 ar er ikke lenger effekten statistisk utsagns-
kraftig med ellers lik modell som i kolonne (3), dvs. for utgiftene til kommunale boliger.*®

Netto driftsutgifter i boligsektoren - etterspgrsels- og kostnadsfaktorer

En ting som imidlertid er svaert spesielt med boligsektoren er at kommunene her har sveert store inn-
tekter blant annet gjennom brukerbetaling/husleie. For a ta hgyde for dette har vi estimert de samme
modellene som i tabellen overfor med netto driftsutgifter per innbygger som avhengig variabel. Dette
er presentert i tabell 11.12. nedenfor. Kort oppsummert finner vi da at innbyggere 16-66, dels flyk-
ninger uten integreringstilskudd, er de eneste faktorene som pavirker netto driftsutgifter per innbyg-
ger.

Tabell 11-12 Regresjonsanalyser med nettoutgifter i boligsektoren per innbygger som avhengig va-
riabel, rene 2010-2013

(1) (2) (3) (4) (5)

Bolig Bolig — vektet F265 F283 F315
m/ innbyggere Kommunale Etabl. og opp- Bomiljgtiltak
boliger rettholdelse
Innbyggere 16-22 8,739** 6,136** 7,961** 0,386 0,463
(4,436) (2,809) (3,702) (0,959) (0,923)
Innbyggere 23-66 9,292 4,873** 7,919* 0,555 0,697
(5,767) (2,429) (4,699) (1,082) (0,578)
Flyktninger 5,007 6,164* 3,073 1,055 0,818
(3,675) (3,402) (3,172) (0,795) (0,690)
Ufgre 18-49 ar -8,136 6,903 -8,954** -0,669 1,103
(5,009) (4,832) (4,403) (1,104) (1,501)
Aleneboende under -2,514 -1,316 -2,252 0,0936 -0,275
30 &r (1,645) (0,932) (1,696) (0,338) (0,236)
Aleneboende 30-44 0,558 4,823 2,423 -1,212 -0,840
ar (4,579) (2,982) (4,027) (1,491) (1,101)
Aleneboende 45-66 -0,323 0,193 0,127 -0,691 0,201
ar (3,375) (2,478) (2,919) (0,757) (0,638)
Opphopning -362,3 337,6 442,3 729,9 -1,336%**
(3,800) (2,650) (3,225) (790,0) (503,5)
Frie inntekter 0,0124 0,00905 0,00816 0,00206 0,00202*
(0,0103) (0,00557) (0,00820) (0,00223) (0,00113)
Observasjoner 1,688 1,688 1,688 1,688 1,688
R’ 0,067 0,358 0,068 0,030 0,022

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

* T_verdien er 1,61.
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11.5 Investeringer

| dette avsnittet studerer vi fgrst kommunale investeringer i boligsektoren, med et spesielt fokus pa
de fem storbyene. | siste delavsnitt foretar vi en studie av potensielle trengselseffekter av et statlig
investeringstilskudd, neermere bestemt husbankens investeringstilskudd til sykehjem og omsorgsboli-
ger.

Kommunale investeringer

| boligsektoren er det ikke offentlig tilgjengelig statistikk for bruttoinvesteringer pa hver regnskaps-
funksjon. Vi har derfor foretatt regresjonsanalyser av brutto investeringsutgift i boligsektoren totalt
per innbygger. Men en opsjon kommunene har i boligsektoren er at de kan leie boliger, og derigjennom
gke kapasiteten uten at dette resulterer i investeringer. Vi har derfor, som en tilleggsanalyse, gjen-
nomfgrt regresjonsanalyser med endring i leide kommunalt disponerte boliger. Arsaken til denne stu-
dien er & undersgke om storbyene sitt investeringsniva i boligsektoren avviker fra andre kommuners,
og se om det finnes noen trekk ved befolkningen som kan forklare variasjonen i investeringer pa tvers
av kommuner.

Tabell 11-13 Regresjonsanalyser med brutto investeringsutgifter i boligsektoren per innbygger som
avhengig variabel, §rene 2010-2013

(1) (2)

(3)

(4)

Storby 0,243 0,0464

Oslo -0,307** -1,700
Bergen -0,363** -0,905
Trondheim 1,401%** 1,162*
Stavanger -0,284* 0,927%**
Kristiansand 0,769*** 0,467*
Kommuner innb.<40000 0,160 -0,0148 0,160 0,166
Log (innbyggertall) -0,144 -0,518
Innbyggere 6-15 5,066 4,277
Innbyggere 16-66 7,181 6,734
Innbyggere over 67 6,123 5,616
Endring innb. 6-15 -1,972 -1,973
Endring innb. 16-66 3,091 3,489
Innvandrere 6-15 47,20 50,19*
6-15 aringer m/innv.foreldre -13,55 -2,052
Flyktninger 15,52 10,88
Enslige forsgrgere 4,865 5,509
Lavinntekt -7,356 -8,515
Ufgre 18-49 ar 8,349 9,249
Skilte og separerte 16-59 ar -0,296 -2,408
Arbeidsledige 16-59 ar -44,51* -51,70*
Opphopning 42,44 3,483
Urbanitet 0,0936 0,421
Ikke-gifte over 67 ar -15,81 -15,41
Frie inntekter 0,0470 0,0431
Observasjoner 1704 1516 1704 1516
R? 0,000 0,057 0,002 0,061

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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| tabell 11.13 presenteres regresjonsresultatene av kommunale investeringer. Vi finner at storbyene i
snitt ikke har hatt hgyere investeringsniva per innbygger i boligsektoren enn andre kommuner med
mer enn 40 000 innbyggere de siste arene. Nar vi i kolonne (2) inkluderer en rekke andre forklarings-
variabler blir ogsa effektstgrrelsen veldig naer 0. Befolkningsendringer kommer ikke ut som statistisk
signifikante. Det gj@r derimot andel innvandrere 6-15 ar. Gitt at andelen gker med ett prosentpoeng,
sa gker investeringene i boligsektoren med 500 kroner per innbygger. Den andre variabelen som er
statistisk signifikant er antall arbeidsledige, men litt overraskende sa er ssmmenhengen negativ.

Hvis vi ser videre pa kolonne (3) ser vi de by-spesifikke effektene. | Trondheim og Kristiansand har
investeringene i boligsektoren vaert relativt hgye de siste arene, mens tilfelle er motsatt for Oslo, Ber-
gen og Stavanger, som alle har lavere investeringsniva per innbygger sammenlignet med andre kom-
muner med over 40 000 innbyggere. Nar vi derimot inkluderer alle andre forklaringsvariabler i kolonne
(4) er ikke de negative effektene for Oslo og Bergen lengre signifikante.

Tabell 11-14 Regresjonsanalyser med endring i antall leide kommunalt disponerte boliger per inn-
bygger som avhengig variabel, §rene 2011-2013

(1) (2) (3) (4)

Storby -0,000200 -4,87e-05

Oslo -0,000416* 0,00217
Bergen -0,000464* 3,62e-05
Trondheim 0,000851*** 0,00140
Stavanger -0,000509** -0,000376
Kristiansand -0,000464* -0,000452
Kommuner innb.<40000 -8,70e-05 -0,000312 -8,70e-05 -0,000555
Log (innbyggertall) 0,000734 0,00132
Innbyggere 6-15 0,0376 0,0391
Innbyggere 16-66 0,0401* 0,0405*
Innbyggere over 67 0,0195 0,0202
Endring innb. 6-15 -0,00304 -0,00320
Endring innb. 16-66 0,00176 0,00126
Innvandrere 6-15 0,0446 0,0423
6-15 aringer m/innv.foreldre 0,00551 -0,00176
Flyktninger -0,0149 -0,0105
Enslige forsgrgere 0,00946 0,00769
Lavinntekt -0,0304 -0,0277
Ufgre 18-49 ar 0,0398** 0,0383**
Skilte og separerte 16-59 ar -0,00504 -0,00149
Arbeidsledige 16-59 ar -0,0577 -0,0487
Opphopning 12,68 7,296
Urbanitet -0,000372 -0,000868
Ikke-gifte over 67 ar 0,0194 0,0190
Frie inntekter -4,63e-06 2,67e-06
Observasjoner 1,629 1,040 1,629 1,040
R? 0,006 0,026 0,006 0,027

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva er ikke rapportert. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og
* indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

| tabell 11.14 ser vi nermere pa endring i kommunalt leide boliger. | snitt avviker ikke endring i innleie
hos de fem storbykommunene fra gvrige store kommuner de siste arene. Men som for investeringer i
boligsektoren er det en del forskjeller mellom kommunene. Oslo, Bergen, Stavanger og Kristiansand
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har en mindre endring i leide boliger enn andre store kommuner, men dette motvirkes av en noksa
stor og positiv effekt i Trondheim hvor endringen i leie har vaert stgrre i positiv retning enn i de andre
store kommunene. | disse analysene er det derimot antall innbyggere 16-66 ar og antall ufgre 18-49 ar
som kommer ut med statistisk signifikant effekt av de ulike forklaringsvariablene.

Tilskudd fra husbanken — stimuleres eller reduseres kommunenes investeringer?

| dette avsnittet vurderer vi hvordan statlige investeringstilskudd pavirker kommunale investeringsbe-
slutninger. Vi har tatt utgangspunkt i to tilskuddsordninger som organiseres gjennom Husbanken, naer-
mere bestemt tilskudd til utleieboliger og tilskudd til omsorgsboliger og sykehjem. | analysene vil vi
skille mellom «crowding out-effekt» pa kommunens investeringer eller «crowding-in-effekter». Kort
fortalt dreier dette seg om at husbankens tilskudd bidrar til & fortrenge kommunenes egeninveste-
ringer, eller om det bidrar til gkte investeringer i boligsektoren eller helse og omsorg. | det fgrste til-
fellet vil det si at husbankens tilskudd ikke erstatter de investeringene som ellers ville veert der. | det
andre tilfellet stimulerer tilskudd til gkte egeninvesteringer i kommunene.

Vi analyserer denne problemstillingen ved hjelp av en regresjonsanalyse. Analysen kan illustreres med
felgende enkle modell:

I (1) er BINV kommunens brutto innvesteringer per innbygger i et tjenesteomrade for kommune i pa
tidspunkt t. Her har vi trukket fra kommunens tilskudd fra husbanken. TILSK er kommunens tilskudd
pa tidspunkt t. T er arsdummyer. X er en rekke kontrollvariabler pa kommuneniva. En viktig del av disse
er alderssammensetning og -endring pa kommuneniva. Vi har ogsa inkludert en rekke andre variable
fra kommunens inntektssystem. U er et restledd. | modellene nedenfor skal vi kjgre regresjonsanaly-
sene med og uten kontrollvariablene i X. Var variabel av hovedinteresse er tilskuddsvariabelen. Tar vi
hgyde for et egenkapitalkrav pa 50 prosent vil tolkningen av denne vaere at en koeffisient over 1 vil
tolkes som «crowding in», noe som vil si at husbankens tilskudd stimulerer til gkte investeringer in-
nenfor tjenestesektoren i kommunene, mens en estimert koeffisient under 1 indikerer «crowding
out».

En utfordring i analysene er timingen av tilskuddet i forhold til investeringstidspunktet. Vi har fatt opp-
lyst fra husbanken at tilskudd tildeles etterskuddsvis, det vil si at deler av investeringene kan ha skjedd
andre ar enn det aret tilskuddet tildeles. Dette kan fgre til malefeil i venstresidevariabelen. Vi prgver
a3 lpse dette med a fordele tilskuddet over ar, slik at tilskuddet gjelder for investeringer skjedd innevee-
rende ar, samt investeringer skjedd aret fgr. Fordelingen er pa 50 prosent for hvert av arene. Usikker-
heten i timing gjgr at en regresjonsmodell med faste effekter, dvs. at vi kun ser pa variasjonen innad i
en kommune over tid, kan gi ytterligere skjevheter, sa vi fokuserer pa en regresjonsanalyse lgst ved
minste kvadraters metode, MKM. En ytterligere sjekk av disse analysene gjennomfgres ved at vi ag-
gregerer alle variable, bade tilskudd, investeringer og kontrollvariabler til kommuneniva. Det vil si at vi
summerer investeringene og tilskuddene i hele perioden og gjennomfgrer tverrsnittsanalyser av totalt
tilskudd pa totale investeringer i perioden. Perioden vi studerer er fra 2010 til 2013.

Tilskuddsordningene

Husbankens investeringstilskudd til utleieboliger, og omsorgsboliger og sykehjem skal stimulere kom-
munene til  fornye og gke tilbudet av henholdsvis boliger til gkonomisk vanskeligstilte og sykehjems-
plasser eller omsorgsboliger for personer med behov for heldggns helse- og omsorgstjenester, uav-
hengig av alder, diagnose eller funksjonshemming (Husbanken).
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Tilskuddet til utleieboliger kan gis til oppf@ring av eller kjgp av nye boliger, utbedringer som bidrar til
gkt kvalitet (spesielt gjelder dette universell utforming og energi/miljg) og etablering av bolig der kom-
munen sikres tildelingsrett. Tilskudd ytes kun til kommunene, evt. stiftelser eller andre som bidrar til
etablering av kommunalt disponerte boliger.

Utmalingen av tilskudd til utleieboliger baserer seg pa husleie, forvaltning, drift og vedlikeholdsutgif-
ter, samt anslag pa ledighet og avkastning. Tilskuddet vil aldri overstige 40 prosent av godkjente pro-
sjektkostnader.

En forutsetning for tilskuddet til omsorgsboliger og sykehjem er at plassene og boligene skal bebos av
personer med behov for heldggns helse- og omsorgstjenester, det vil si personer som trenger tjenester
pa ulike tider i Ippet av hele dggnet. Det er imidlertid kommunene som har ansvaret for hvordan tje-
nestene organiseres.

Det kan gis tilskudd til oppf@ring, kjgp, ombygging, utbedring, leie eller annen fremskaffelse av fgl-
gende typer pleie og omsorgsplasser; institusjonsplass pa sykehjem, omsorgsbolig, fellesareal i tilknyt-
ting til eksisterende omsorgsbolig for a oppna heldggnstjeneste og degnomsorgsplasser for gyeblikke-
lig hjelp. Kommunen ma sta som eier i prosjektet, og tilskuddet kan ikke viderefordeles.

Det er spesielle utmalingsregler for hvordan tilskuddet gis. Det gis tilskudd pa

- 45 % av godkjente anleggskostnader til omsorgsbolig med fellesareal

- 55 % av godkjente anleggskostnader for plass i institusjon

- Inntil 55 % av godkjente anleggskostnader til fellesareal i tilknytning til eksisterende omsorgs-
boliger for a oppna heldggnstjeneste.

For 2015 gis tilskuddet ut fra en anleggskostnad pa maksimalt 2,972 millioner kroner. Dette gir en
maksimal tilskuddssats pa 1 337 400 per omsorgsbolig og 1 634 600 kroner per sykehjemsplass. Noen
kommuner med sarskilt hgyt kostnadsniva far tilskudd ut fra en anleggskostnad pa maksimalt 3,4 mil-
lioner kroner per boenhet. Dette gjelder de fem storbykommunene Oslo, Bergen, Trondheim, Stav-
anger og Kristiansand, samt Tromsg@ og noen av omegnskommunene til Oslo og Stavanger: Frogn, Nes-
odden, Oppegard, Baerum, Asker, Skedsmo. Lgrenskog, Sandnes og Sola.

Analyser av tilskuddsordningene

Tabell 11.15 presenterer resultater av kommunenes investeringer i boligsektoren. | kolonne (1) vises
den ubetingede sammenhengen mellom kommunenes investeringer og tilskudd fra husbanken. Fort-
egnet er negativt og statistisk utsagnskraftig, og indikerer dermed at investeringstilskuddet har en
trengselseffekt pa kommunenes investeringer. Vi finner tilsvarende effekt i kolonne (2) hvor det ogsa
kontrolleres for en rekke kjennetegn ved kommunene og innbyggerne i hver kommune. En utfordring
i disse analysene er imidlertid at kommunene kan velge & bade leie utleieboliger, samt a skaffe boliger
med disposisjonsrett. | kolonne (3) har vi derfor forsgkt a kontrollere for endringen i innleide boliger
og boliger med disposisjonsrett i hver kommune. Endring er definert som antall innleie- eller disposi-
sjonsrettboligeriar t minus antall innleie- eller disposisjonsrettboliger i ar (t-1). Da forandres fortegnet
til var interessevariabel, investeringstilskudd fra Husbanken, og vi ser da at effekten ikke er forskjellig
fra 0. Heller ikke hvis vi tar hgyde for kommunenes egenandelkrav, indikerer denne analysen at til-
skuddsordningen medfgrer verken mer- eller mindre investeringer i sektoren.

Et annet problem som ble skissert innledningsvis var nar investeringer aktiveres og nar tilskuddet ut-
betales ettersom bygging av boliger gjerne gar over minst to kalenderar. | kolonnene (4) og (5) redu-
serer vi dette problemet ved & sl sammen &rene, og dermed ha kun en observasjon per kommune.”’

37 Ko 'Y . .
Pa grunn av kommunesammenslainger mm er det flere kommuneobservasjoner i kolonnene (4) og (5) enn
det er kommuner i hvert av de enkelte arene.
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Da ser det igjen ut til at det er en negativ sammenheng mellom kommunenes investeringer i boligsek-
toren og Husbankens tilskudd til utleieboliger.
Tabell 11-15 Regresjonsanalyse av «Crowding in» og «Crowding out» effekter av husbankens til-

skudd til utleieboliger. Brutto investeringer i boligsektoren fratrukket husbankens investeringstil-
skudd (per innb.) som avhengig variabel. Arene 2010-2013.

(1) (2) 3) (4) (5)

Investeringstilskudd fra -0.977*** -1.095%** 0.191 -0.705** -1.010***
Husbanken (per innb.) (0.345) (0.300) (0.684) (0.328) (0.316)
Endring i innleide -1.114 18.58 14.90
boliger per innb. (17.54) (63.91) (62.25)
Endring i boliger med -2.770 -13.68 -3.113
disp.rett per innb. (15.93) (83.84) (91.90)
Innbyggere 6-15 6.373 8.803 3.361
(14.41) (17.85) (52.43)
Innbyggere 16-66 7.045 9.626 23.14
(9.327) (11.09) (37.73)
Innbyggere over 67 5.344 5.469 13.95
(9.063) (10.68) (34.39)
Endring innb. 6-15 -2.549 -0.0813 -12.24
(2.269) (2.537) (16.99)
Endring innb. 16-66 2.321 0.655 105.4**
(3.773) (4.723) (42.48)
Innvandrere 6-15 50.54* 69.01* 174.6*
(29.08) (37.34) (102.4)
6-15 aringer -13.87 -20.74 -79.44
m/innv.foreldre (39.25) (43.33) (158.6)
Flyktninger 13.47 7.943 51.59
(15.40) (16.53) (60.64)
Enslige forsgrgere 4,748 13.21 23.38
(12.60) (15.68) (54.88)
Lavinntekt -6.450 -28.65** -23.76
(10.38) (12.40) (47.25)
Ufgre 18-49 ar 7.616 7.358 65.42
(12.80) (15.42) (48.10)
Skilte og separerte -2.775 -17.24 -21.01
16-59 &r (9.066) (10.98) (34.71)
Arbeidsledige 16-59 -46.40%* -81.44%** -177.8
Ar (26.38) (37.81) (132.9)
Opphopning 2,274 28,935 1,602
(13,859) (20,337) (68,345)
Urbanitet -0.00209 -0.00717 -0.125
(0.0618) (0.0688) (0.243)
Ikke-gifte over 67 ar -13.16 -8.657 -5.777
(10.15) (10.28) (36.05)
Frie inntekter 0.0434*** 0.0337** 0.107**
(0.0145) (0.0160) (0.0449)
Observasjoner 1,703 1,515 1,044 432 432
R’ 0.047 0.099 0.050 0.020 0.122

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Resultatene over tyder dermed pa at tilskudd til utleieboliger ikke medfgrer merinvesteringer i kom-
munene, men at vi ikke kan utelukke at investeringene i boligsektoren fortrenges. Men det er viktig a
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presisere blant annet at mye innleie av boliger og eierandeler i boligselskap gjgr det utfordrende a
giennomfgre fullgode analyser som med stgrre troverdighet kan gi informasjon om trengselseffekter i
boliginvesteringene.

Tabell 11.16 gir oss resultatene av tilskuddsordningen for omsorgsboliger og sykehjemsplasser. *® Ved
farste gyekast ser vi at tilskuddskoeffisienten hele tiden er over 1, som taler i retning av «crowding in-
effekt» pa kommunens investeringer i sektoren. Kolonne (1) og (2) er resultater for hvert ar i hele
perioden. Tolkningen av denne variabelen er at 1 ekstra krone per innbygger i investeringstilskudd gker
kommunalt investeringsbidrag med 1,4 kr per innbygger. Totalt genererer tilskuddet 2,4 kroner per
innbygger lokalt, medregnet tilskuddet fra husbanken. Dette indikerer en crowding in-sammenheng
med investeringer. En formell test pa om koeffisienten er lik 1 forkastes imidlertid ikke.

| kolonne 3 og 4 har vi, som diskutert ovenfor, summert alle investeringer og tilskudd mv. over perioden
2010-2013. Dette resulterer i en ren tverrsnittsanalyse mellom kommuner. Bakgrunnen for dette er &
gjore periodiseringsproblemet, med at investeringen og tilskudd kan komme pa ulike tidspunkt,
mindre. Analysen stgtter opp under resultatene fra kolonne (1) og (2) om «crowding in», men koeffi-
sientene tiltar noe i verdi, og er med denne spesifikasjonen signifikant forskjellig fra 1. 1 kr per innbyg-
ger i tilskudd fra husbanken genererer investeringer i kommunen pa nar 2 kr per innbygger.

Datamaterialet vi har skaffet skiller mellom tilskudd gitt til omsorgsboliger og sykehjemsplasser. | den
boligsosiale politikken er en studie av tilskuddet gitt til omsorgsboliger mest interessant. | modellen
som presenteres i tabell 11.17 har vi periodisert tilskuddene pa samme mate som ovenfor, ved at til-
skuddet bade gis pa grunn av innevarende ars og forrige ars investeringer.

Vi ser her at vi finner en signifikant «crowding in» sammenheng for tilskudd til sykehjemsplasser, mens
denne sammenhengen ikke er tydelig for tilskudd gitt til omsorgsboliger. | kolonne 1 og 2 ser vi at vi
har en stgrre koeffisient enn det samlede tilskuddet for sykehjemsplasser. 1 kr ekstra i tilskudd per
innbygger til sykehjemsplasser genererer gkte investeringer i kommunen med 2,3 kr per innbygger.
For omsorgsboliger finner viingen sammenheng, og vi kan forkast en hypotese om «crowding-in» med
et signifikantniva pa 5 prosent. Nar vi ser pa den aggregerte versjonen i kolonne 3 og 4 (pa samme
mate som i tabell 11.16) finner vi en enda stgrre koeffisient for sykehjemsplasser og en svak tendens
til crowding in ogsa for omsorgsboliger. Men det er fortsatt slik at vi ikke kan forkaste en hypotese om
null trengsel for omsorgsboliger. Konklusjonen fra denne gjennomgangen vil veere at vi ser klare indi-
kasjoner pa «crowding in»-effekter av husbankens investeringstilskudd. Dette er i all hovedsak drevet
av investeringer til sykehjemsplasser, mens tilskudd ikke ser ut til & ha seerlig trengselseffekt pa kom-
munenes investeringer i omsorgsboliger.

38 Bruttoinvesteringer for kommunekonsern er ikke tilgjengelig for pleie og omsorg fom. 2013. Vi har derfor tatt
utgangspunkt i investeringsutgiftene i helse og omsorg, hvor ogsa investeringer i kommunehelse inngar med en
liten andel.
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Tabell 11-16 Regresjonsanalyse av «Crowding in» og «Crowding out» effekter av husbankens in-
vesteringstilskudd for omsorgsboliger og sykehjemsplasser. Brutto investeringer for pleie og om-
sorg fratrukket husbankens investeringstilskudd (per innb.) som avhengig variabel. Arene 2010-
2013.

(1) (2) (3) (4)

Investeringstilskudd fra 1.408*** 1.363*** 1.952%** 1.922%**
Husbanken (per innb.) (0.365) (0.350) (0.154) (0.153)
Innbyggere mellom 67 og 11.21%* 10.57*
79 ar (5.560) (6.111)
Innbyggere mellom 80 og -7.329 -15.98
89 ar (10.55) (10.93)
Andel innbyggere over 90 ar -26.75 -25.26
(17.65) (22.51)
Endring i innbyggere -0.573 -13.36**
mellom 16 og 67 ar (4.062) (6.571)
Endring i innbyggere over 0.565 -1.981
67 ar (3.068) (4.614)
Sone -0.0168 -0.0223*
(0.0140) (0.0117)
Nabo -0.00945 0.0430
(0.0497) (0.0358)
Basis -738.3 -257.5
(598.6) (286.7)
Andel psykisk 31.82 34.53
utviklingshemmede over 16 ar (37.71) (30.48)
Antall PU som vertskommune -29.45* -22.31
(15.65) (34.22)
Dgdelighet -30.92 -21.61
(81.24) (78.41)
Antall ikke gifte over 67 -2.704 -1.546
(11.18) (8.395)
Andel ufgre mellom 18 og 49 ar -24.73%%* -36.40***
(10.66) (11.60)
Frie inntekter 0.0473 0.0204
(0.0312) (0.0137)
Observasjoner 1,707 1,690 432 432
R’ 0.142 0.170 0.272 0.337

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Tabell 11-17 Regresjonsanalyse av «Crowding in» og «Crowding out» i kommunene av husbankens
investeringstilskudd for omsorgsboliger og sykehjemsplasser enkeltvis. Brutto investeringer for
pleie og omsorg fratrukket husbankens investeringstilskudd (per innb.) som avhengig variabel.

(1)

(2)

(3)

(4)

Investeringstilskudd
sykehjemsplasser
ken
Investeringstilskudd
omsorgsboliger Husbanken
Andel innbyggere mellom 67
og

79 ar

Andel innbyggere mellom 80
og

89 ar

Andel innbyggere over 90 ar

Husban-

Endring i innbyggere
mellom 16 og 67 ar
Endring i innbyggere over
67 ar

Sone

Nabo

Basis

Andel psykisk
utviklingshemmede over 16
ar

Antall PU som vertskom-
mune

Antall dgde

Antall ikke gifte over 67

Andel ufgre mellom 18 og 49
ar

Frie inntekter

Observasjoner
RZ

2.252%*x
(0.405)

0.202
(0.360)

1,707
0.198

2.266%**
(0.352)

0.0450
(0.361)
14.97**

(5.945)
-6.457

(10.73)
-27.94*
(16.91)
0.494
(3.727)
0.207
(2.781)
-0.0150
(0.0150)
-0.00478
(0.0478)
-857.1
(618.0)
36.03
(35.64)

-27.32%**

(13.03)
-46.16
(86.56)
-5.157
(11.67)
-22.44%%

(10.44)
0.0513
(0.0312)

1,690
0.237

2.527%%x
(0.204)

1.067***
(0.259)

432
0.300

2.571%**
(0.198)

0.877***
(0.258)
14.11%*

(5.988)
-17.05

(10.63)
-29.14
(21.91)
-11.95*
(6.399)
-3.241
(4.496)
-0.0207*
(0.0114)
0.0443
(0.0348)
-365.7
(279.8)
38.62
(29.66)

-20.42

(33.29)
-45.81
(76.43)
-2.922
(8.172)
-35.25%*x

(11.29)
0.0243*
(0.0133)

432
0.374

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-

kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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12 Boligsosialpolitikk i storbyene

Sa langt i rapporten har vi konsentrert oss om trekkene ved boligmarked og befolkning som tilsier at
storbyene har stgrre utfordringer enn gvrige kommuner. Dette handler kort sagt om at storbyene
har®®:

e et presset boligmarked med hgyere priser og utfordringer pa det private utleiemarkedet
e sterk urbanisering og befolkningsvekst

e hgyere andel vanskeligstilte grupper

e konsentrasjon av levekarsulemper internt i byene

| dette kapitlet tar vi for oss den politiske responsen pa disse utfordringene. Hvordan forsgker storby-
kommunene 3 Igse utfordringene? Hvordan utformes og gjennomfgres den boligsosiale politikken og
hvilke konsekvenser har dette for ressursbruken?

12.1 Boligsosialpolitikk i storbyene — mal, prioritering og organisering

Bolig og boligsosiale forhold er svakt forankret i lovverket

Bolig utgjer sammen med arbeid, utdanning og helse de fire grunnpilarene i velferdspolitikken. Likevel
avviker bolig fra de gvrige grunnpilarene langs to dimensjoner. For det fgrste er bolig i saerklasse den
av de fire velferdspolitiske grunnpilarene som er mest basert pa private markedslgsninger. For det
andre er den sosiale boligpolitikken i mye mindre grad lovregulert sammenlignet med de tre andre
politikkomradene. | stedet for en klar forankring i loven sgker man maloppnaelse gjiennom gremerkede
tilskudd, laneordninger, bostgtte, informasjon og kompetansebygging (NOU2011:15, side 11). Det er
viktig & understreke at dette ikke betyr at det ikke finnes ansvar som er lovhjemlet innenfor det bolig-
sosiale feltet, men poenget er dels at forankringen er svak og dels at ansvaret er fragmentert og knyttet
til en rekke ulike lover. Det ligger utenfor oppdraget a drgfte dette inngdende her utover a vise til at
dette er en utbredt forstaelse (NOU2011:15). For en naermere oversikt over de ulike lovene se den
nasjonale strategien Bolig for velferd (KMD 2014, side 33-35).

Flere av informantene nevner at den svake lovfestingen av bolig og de boligsosiale ytelsene har betyd-
ning for prioriteringen i kommunene. Dette kommer szerlig tydelig fram nar man ma prioritere mellom
oppgaver som er lovpalagte og boligsosiale oppgaver som ikke er det. | konkurransen om knappe res-
surser har det boligsosiale feltet en tendens til a tape.

Bostg@tten er et unntak fra dette i og med at den er en av sveert fa ytelser pa dette feltet som er rettig-
hetsbasert, og dermed spiller skjgnn og avsatte midler liten rolle. Oppfyller man kriteriene sa har man
rett pa denne ytelsen.

Overordnede politiske malsetninger og prioriteringer
| en analyse av ressursbruken i den boligsosiale sektoren er det sentralt & ha klart for seg de overord-
nede prioriteringene og ressursstremmene innenfor det boligpolitiske feltet.

Boligpolitikken har fra midten av 1990-tallet gjennomgatt en sakalt boligsosial vending som innebaerer
et skifte fra et universelt fokus med sikte pa a sikre boligforsyning for hele befolkningen til en mer
selektiv politikk rettet mot vanskeligstilte pa boligmarkedet. Mal og virkemidler er endret i takt med
dette. Parallelt har vi sett et skifte innen helse- og sosialpolitikken der man gjennom flere store refor-
mer blant annet innenfor rus-, psykiatri og HVPU bygger ned institusjoner ut fra et mal om at alle skal

%9 Dette er hovedtrendene for norske storbyer de siste tidrene, mens Stavanger har i perioden fra 2015 hatt
lavere befolkningsvekst, fall i leiepriser og lavere etterspgrsel etter kommunale boliger.
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kunne bo i sin egen bolig. Hgy tilflytting til storbyene, bade fra andre deler av landet og utlandet, har
fort til sterk befolkningsvekst samtidig som boligbyggingen har veert relativt lav. Samlet sett har dette
medfgrt sterkt press og prisvekst i storbyenes boligmarkeder. Pa alle disse punktene skiller Oslo seg ut
med sterkere utslag enn gvrige storbyer.

Vi finner ogsa at offentlige aktgrer i boligsektoren — bade statlige og kommunale — legger gkt vekt pa
at sa mange boligsosiale utfordringer som mulig skal Igses pa det ordinzere leie- og eierboligmarkedet.
Ut fra prinsippet om at det er mer effektivt & subsidiere personer enn boliger satser man mer pa indi-
vidrettede gkonomiske virkemidler som bidrar til at flere vanskeligstilte hushold kan klare seg pa det
ordinzere boligmarkedet framfor i en skjermet kommunal utleiesektor. | trad med denne filosofien har
flere storbykommuner, med Trondheim i fgrersetet, en tydelig leie-til-eie-politikk overfor leietakere i
kommunalt disponerte utleieboliger og andre vanskeligstilte pa det private utleiemarkedet som er i
kontakt med ulike deler av det offentlige hjelpeapparatet. De husholdene som vurderes a ha gkono-
misk handlingsrom bistas i a kjgpe bolig gjennom tett veiledning, oppfeglging og bruk av ulike tilskudds-
og laneordninger. Det at kommunale leietakere kjpper den kommunale boligen de bor i, fremfor a
matte ut i markedet og kj@pe bolig et annet sted, fremheves som god sosialpolitikk fordi man blir selv-
hjulpen og slipper a flytte. Samtidig er dette en politikk som medfgrer gkt ressursbruk for kommunen
nar disse kommunale boligene som kjgpes av leietakeren ma erstattes med nye kommunale boliger
for a opprettholde tilbudet til nye brukere. Dette omfatter administrative utgifter og kostnader til meg-
ler, samt at de nyinnkjgpte boligene har hgyere pris. Til gjengjeld gir dette kommunen nyere boliger
med lavere vedlikeholdsutgifter.

Samtidig som det private leiemarkedet fremheves som en sentral del av Igsningen pa boligsosiale ut-
fordringer av kommunale aktgrer, sa beskrives leiemarkedet ogsa som problematisk fordi deler av det
er utrygt, ustabilt og med darlig standard. Dette henger delvis sammen med poenget i det forrige av-
snittet: nemlig at bolig som velferdsgode har betydelig svakere forankring i lovverket enn gvrige vel-
ferdsgoder som helse, utdanning og arbeid. Bade lovforankringen og organiseringsgraden av leietakere
er betydelig svakere i Norge enn i land som for eksempel Sverige, Danmark og Tyskland. Disse ulem-
pene knyttet til & vaere leietaker versus boligeier forsterkes ytterligere av den overordnede vektleg-
ginga av «eierlinja» i norsk boligpolitikk. Eierlinja reflekteres blant annet i den sterke subsidieringen av
boligeiere via skattesystemet som i offentlig ressursbruk langt overgar subsidieringen bade av leieta-
kere generelt og den boligsosiale innsatsen mot vanskeligstilte spesielt. Dette gir et bolighierarki hvor
skillet mellom de to disposisjonsformene — eie og leie — blir szerlig tydelig i storbyene hvor leieandelen
er hgyere og utfordringene pa det private leiemarkedet er mer omfattende enn i gvrige kommuner.

Husbankens rolle er a veere en samarbeidspartner og tilrettelegger for kommunene. Informantene ut-
trykker helt tydelig at det er i storbyene de boligsosiale utfordringene er stgrst, og at de derfor har et
seerlig fokus og ressursinnsats rettet mot disse. Et eksempel pa dette er den boligsosiale hovedstads-
satsingen som Husbanken og Oslo kommune samarbeider om og som har som mal a bosette flere
vanskeligstilte i egnede boliger*®. Husbanken jobber p& lignende méter rettet mot gvrige storbykom-
muner og andre kommuner som har sarlige boligsosiale utfordringer. De inngar avtaler med kommu-
nene pa det boligsosiale feltet og lager handlingsplaner eller utviklingsprogrammer. | arbeidet med
omradelgftene i Oslo, Bergen og Trondheim har man ogsa hatt et klart boligsosialt fokus.

Storbyenes fordeler i det boligsosiale arbeidet — sterke fagmiljger og stordriftsfordeler
Flere av informantene fra Husbanken mener at storbyene er i front i det boligsosiale arbeidet. Pa tje-
nestesiden fremstar storbyenes boligsosiale arbeid som mer profesjonalisert med god forankring, gode

40 «Boligsosial hovedstadssatsing» 2015-2018 - fra Husbankens nettsider http://www.husbanken.no/boligsosi-
alt-arbeid/boligsosial-storbysatsing/
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rutiner, godt samarbeid med gvrige aktgrer pa det boligsosiale feltet og et stort og oppdatert fagmiljg
sammenlignet med flesteparten av de gvrige kommunene. Oppfglgingstjenestene er store slik at man
kan fa gitt et bredt spekter av tjenester og de ansatte kan alternere mellom dem. Et sarlig kompetent
fagmilje og gode tjenester ser altsa ut til 3 vaere et gjennomgaende storbytrekk som dels kan veere
knyttet til stgrrelsen pa fagmiljget og at det er lettere a rekruttere gode fagfolk.

Flere av informantene omtaler storbyene som motorer i a utvikle det boligsosiale arbeidet. Mange nye
problemstillinger dukker ofte fgrst opp i storbyene. Storbyene er derfor ofte tidlig ute med a identifi-
sere nye utfordringer, og er viktig aktgrer for & pavirke og utvikle det statlige og kommunale virkemid-
delapparatet. Storbyene tester ofte ut grensene for ulike eksisterende virkemidler og papeker behovet
for a utvikle nye. De sterke og oppegaende fagmiljger deltar i faglige nettverk og fanger opp impulser
og nye mater a jobbe pa internasjonalt.

Storbyenes kompetanse og kunnskap innenfor det boligsosiale feltet er ifglge informantene fra Hus-
banken en klar styrke, og gjgr at de i mgtet med Husbanken stiller krav, utfordrer og trenger szaerbe-
handling. Storbyene utfordrer Husbanken og staten nar det gjelder a prgve ut nye og tilpassede Igs-
ninger. De vet hva de vil, og de gnsker a drive det boligsosiale arbeidet helt i front. De fanger tidlig opp
nye trender i nordisk perspektiv. Et konkret eksempel er Trondheim kommune som antagelig er den
kommunen i landet som lengst har drevet en boligsosialpolitikk i trad med prinsippene for «housing
first». Som vi kommer tilbake til senere i kapitlet gjelder dette blant annet bruken av grunnlanet knyt-
tet til tilvisningsavtaler og grensene for hvor mange samlokaliserte kommunale boliger man tillater.
Andre eksempler er krav til boform for & kunne fa bostgtte — kan den gis til personer som har en bolig-
form basert pa felleslgsninger, men som for gvrig oppfyller kravene til bostgtte? Og kan kravet til &
oppgi personnummer for a fa bostgtte fravikes for personer som har et behov for beskyttelse?

Stordriftsfordeler blir eksplisitt nevnt av et par av informantene som et fortrinn for storbyene. Man
sikter da til at det a8 produsere mange tjenester er billigere per produserte tjeneste enn om man pro-
duserer i mindre skala. Forvaltningen av kommunale boliger kan tjene som et eksempel. Informantene
i Boligbygg Oslo KF nevnte fordelene de har som en stor aktgr som forvalter om lag 10 000 boliger
inkludert tilhgrende vaktmester-, sikkerhets-, og renholdstjenester vis a vis eiendomsforvaltere i
mindre kommuner. | dette ligger ogsa et element av sterkere grad av profesjonalisering av tjenestene
samt hgyt kompetente og spesialiserte fagpersoner som fyller viktige roller i virksomheten.

Organisering av arbeidet — storbykommunene er store og komplekse

Nar det gjelder utfordringer knyttet til organiseringen av det boligsosiale arbeidet i storbyene nevnes
utfordringer knyttet til fragmentering og avveininger knyttet til grad av sentralisering. For det fgrste er
ansvaret for det boligsosiale arbeidet ofte fragmentert bade pa det strategiske og operative nivaet i
storbykommunene, og det er sarlig krevende & koordinere sa mange aktgrer, inkludert de statlige.
Knyttet til denne utfordringen vil vi nevne Oslo som er den eneste av byene som har egne bydelsfor-
valtninger med budsjettansvar for utvalgte tjenester. | Oslo har man desentralisert det meste av saks-
behandlingen pa det boligsosiale feltet og oppfa@lgingstjenestene til bydelsnivaet (15 bydeler), og sam-
tidig latt tildelingen av kommunale boliger veere knyttet til hver bydel. Bergen, Trondheim og Stavanger
opererer alle med en bydelsinndeling, men de er likevel organisert etter etater som har lokalkontorer
i bydelene. De har dermed ikke en egen bydelsforvaltning som i Oslo.

Flere av aktgrene vi har intervjuet i Oslo ser bade fordeler og ulemper ved en slik desentralisert orga-
nisering, og flere heller mot at det samlet sett er en ulempe. Det samme gjgr flere av representantene
fra de gvrige byene som vektlegger at de ser fordelene med a ha en sentralisert modell i sin egen by.
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Denne problemstillingen er mindre relevant for Kristiansand som ikke har delt opp byen i administra-
tive bydeler. En av de viktigste fordelene med en slik organisering som fremheves av flere er naerheten
til brukerne.

Det er sarlig tre konkrete forhold som nevnes som utfordrende for Oslo sin desentraliserte modell i
denne sammenhengen; & sikre tilfredsstillende grad av likebehandling for brukerne, utilsiktede konse-
kvenser av at noen stgtteordninger innenfor det boligsosiale feltet belaster henholdsvis bydelsbud-
sjetter og sentrale budsjetter, samt at de kommunale boligene er knyttet til hver sine bydeler som kan
gi liten fleksibilitet og bidra til segregasjon.

For det fgrste uttrykker informantene i Velferdsetaten at de ser det som en utfordring a sikre likebe-
handling av brukerne pa tvers av de 15 boligkontorene i bydelene. De er opptatt av at det ikke skal
gjores ulike vurderinger av behov og at brukerne ville fa lignende vedtak og oppfglging uansett hvor i
byen de bor. Med 15 bydeler er det bade en utfordring & koordinere dem slik at felles retningslinjer
blir fulgt og a sgrge for god kompetanse ved samtlige boligkontor.

For det andre er det andre informanter fra det strategiske nivaet som papeker det som kan se ut til &
veere utilsiktede konsekvenser av at noen stgtteordninger innenfor det boligsosiale feltet belaster hen-
holdsvis bydelsbudsjetter og sentrale budsjetter. Dette behandler vi grundigere i kapittel 12.2.1.

For det tredje kan organiseringen av de kommunale boligene til hver sin bydel ha noen ulemper. Dette
handler om manglende fleksibilitet nar man skal vurdere hvor i byen man ideelt sett burde tilby bolig,
og hva slags boligtyper som er tilgjengelig innenfor den enkelte bydel. Dessuten kan systemet bidra til
en segmentering av den geografiske fordelingen av kommunale boliger i byen.

Samtlige fem storbyer har en bestiller-utfgrermodell innenfor den boligsosiale sektoren som innebae-
rer et administrativt bestillerniva, som er klart skilt fra utfgrernivaet. Bestiller er plassert pa avdelings-
niva i kommunen eller bydelen og fatter vedtak om tjenestebehov, som sa formidles til utfgrer. Som
regel innebaerer dette etablering av resultatenheter pa utfgrerniva. Malet er at bestiller skal ha fokus
pa saksbehandlings- og forvaltningsoppgavene, mens utfgrer skal fokusere pa a yte kvalitativt gode
tjenester. Dessuten er malet a styrke rettssikkerheten til brukerne, mer kostnadseffektiv drift og bedre
gkonomisk styring og kontroll.

Blant utfordringene knyttet til organiseringen av det boligsosiale arbeidet i storbyene nevnes fragmen-
tering. Som nevnt er ansvaret for det boligsosiale arbeidet ofte fragmentert bade pa det strategiske og
operative nivaet i storbykommunene. Flere informanter opplever at det er szrlig krevende a koordi-
nere sa mange aktgrer, inkludert de statlige. Disse utfordringene fremstar som sterkest i Oslo som ogsa
er en betydelig stgrre by enn de gvrige fire storbyene. Flere av informantene herfra papeker at sam-
ordning av aktgrer er en stor utfordring og at de bruker uforholdsmessig mye tid og ressurser pa selve
koordineringen. | Bergen er man ogsa svart opptatt av at dette er krevende og en sarlig utfordring i
store byer. Samtidig legger flere av informantene fra Bergen vekt pa at de har klart a fa til godt og tett
samarbeid pa NAV-kontorene rundt oppfelgingstjenester og gvrige sosiale tjenester.

| Trondheim kommune har man fire Helse- og velferdskontorer knyttet til bydelene som har ansvaret
for saksbehandling knyttet til tildeling av kommunale boliger og omsorgsboliger samt forvaltningen av
de individuelle gkonomiske virkemidlene som startlan og bostgtte. Likevel er det en sentral enhet som
finner boligene til folk. Informantene mener at det at de kan tenke «hele byen» nar de skal bosette er
en god ting. Da kan man vurdere hvor i byen er det bra for den enkelte & bo. De fire Helse- og velferds-
kontorene er ifglge informantene planlagt a bli redusert til to kontorer blant annet med bakgrunn i at
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man gnsker faerre enheter og mindre behov for koordinering. Historisk sett har organiseringen i Stav-
anger lignet den vi finner i Trondheim. Stavanger har nylig etablert et bydekkende boligkontor og et
kommunalt foretak for boliger, samt redusert antallet helse-/sosialkontor.

Bruk av private og ideelle aktgrer i det boligsosiale arbeidet

Samtlige av informantene fra storbyene oppgir & ha et visst samarbeid med ideelle organisasjoner i det
boligsosiale arbeidet. Dette gjelder i szerlig grad Kirkens bymisjon, Bla kors, Frelsesarmeen og Kirkens
sosialtjeneste. Samarbeidsavtalene gjelder i fgrste rekke ulike former for institusjoner og akutte bolig-
tilbud seerlig rettet mot bostedsl@gse og personer som sliter med rus- og psykiske lidelser.

Trondheim kommune ser ut til & ha lavest omfang av slike samarbeid, og har gjiennom de siste arene
hatt en reduksjon i omfanget av botilbud med private og ideelle organisasjoner. Informantene oppgir
at det skyldes en kombinasjon av at kommunen ser at sambruken blir bedre hvis kommunen driver alt
selv, og at de ideelle organisasjonene ikke har hatt tilstrekkelig kapasitet.

12.2 Individrettede gkonomiske stgtte- og laneordninger

Det finnes en rekke kommunale og statlige tilskudds- og laneordninger som er relevante for det bolig-
sosiale feltet. Vi skal ikke ga inn i detalj pa samtlige av disse, men konsentrere oss om dem som gjen-
nom dokumentanalyse og intervjuer har pekt seg ut som sentrale og med stgrst relevans for storbyene.
| praksis vil dette si at vi konsentrerer oss om ordninger som Husbanken har ansvaret for. Dette gjen-
speiler at det er Husbanken som forvalter ordningene som i stgrst grad er direkte rettet mot boligso-
siale utfordringer, mens flere andre statlige direktorater har ulike tilskudds- og laneordninger som di-
rekte eller indirekte er relevante. Disse er i hovedsak Arbeids- og velferdsdirektoratet, Helsedirektora-
tet, Integrerings- og mangfoldsdirektoratet og Barne- ungdoms- og familiedirektoratet. (Se Bolig for
velferd, KMD, 2014, side 36-38 for en oversikt). Disse ordningene er i hovedsak rettet mot & bekjempe
fattigdom og sosial eksklusjon med saerlig vekt pa barn og ungdom, styrke rusarbeidet og det psykiske
helsearbeidet i kommunene, dekke kommunenes merutgifter til bosetting og integrering av flyktninger
samt styrke boligsosialt arbeid og oppfelging i bolig.

Vi skiller mellom kommunale ordninger som dekkes av kommunale budsjetter, og statlige ordninger
som dekkes av staten. Fokuset her er pa de kommunale budsjettene i storbyene. For a forsta disse er
det imidlertid vesentlig & ha en viss innsikt i hvordan de statlige ordningene fungerer og hvor mye av
det boligsosiale behovet disse dekker og hva kommunene selv ma ta ansvar for. | tillegg er det verdt &
understreke at selv om de statlige ordningene ikke belaster kommunegkonomien direkte er det likevel
slik at kommunene forvalter dem og i stor grad ma dekke utgiftene som gar til saksbehandling og vei-
ledning av brukere.

Eiendomsskatt er underlagt kommunal styring innenfor lovens rammer og kan tillegges sosiale hensyn
pa samlet eiendomsmasse i kommunen gjennom 3 velge bunnfradrag pa boligenheter og stgrrelsen
pa bunnfradraget. | tillegg kan eiendomsskatten indirekte pavirke boligprisene generelt for alle bolig-
typer. Storbyene har svaert ulik praksis pa dette feltet og temaet er lite studert. Dessverre har vi ikke
hatt mulighet til & studere dette naarmere i denne omgang, men ser behovet for mer kunnskap og
bevissthet om eiendomsskattens rolle.

| intervjuer og gjennomgatte dokumenter er det saerlig statlig bostgtte og startlgn samt kommunal
bostgtte og skonomisk sosialhjelp som peker seg ut som individrettede ordninger som har seerlig rele-
vans for storbyene. Vi vil derfor konsentrere oss om disse. Av ordninger som retter seg direkte mot
kommunene og deres arbeid med a styrke de boligsosiale tjenestene er det szerlig grunnlan, tilskudd
til utleieboliger, tilskudd til bolig-, by- og stedsutvikling og boligsosialt kompetansetilskudd som trekkes
fram. Disse tar vi for oss i delkapittel 12.3.
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Individrettede gkonomiske ordninger — statlige og kommunale

Som nevnt finnes det en rekke statlige tilskudds- og laneordninger som retter seg direkte mot individer
og hushold som er vanskeligstilte pa boligmarkedet. Husbanken forvalter de mest sentrale boligsosiale
virkemidlene. Blant ordningene som retter seg mot individer og hushold er bostgtte og startldn de
mest sentrale, men Husbanken forvalter ogsa tilskudd til etablering, tilskudd til tilpasning av bolig og
tilskudd til heis. Vi vil her konsentrerer oss om de individrettede virkemidlene bostgtte og startldn fordi
analysen har vist at disse er de mest relevante for storbyenes utfordringer og gkonomiske situasjon.

Statlig bostgtte - tilstrekkelig differensiert?

Den statlige bostgtten er en behovsprgvd gkonomisk tilskuddsordning til dem som har lav inntekt og
trenger stgtte til 3 betale hgye boutgifter. Den kan brukes bade for & skaffe seg og beholde en bolig.
Stgtten beregnes pa bakgrunn av husstandens boutgifter, samlede inntekt og antall personer i hus-
standen. Den statlige bostgtten kommer fra Husbanken, og forvaltes av Husbanken i samarbeid med
kommunene. Fra bostgtten ble innfgrt i sin ndveerende form i 1973 har dens innretting har vaert gjen-
stand for flere endringer nar det gjelder utforming, omfang og hvilke boliger og malgrupper den fgrst
og fremst er rettet mot. Bostgtten har ingen automatisk innebygd regulering knyttet til inntektsgrenser
eller boutgifter (boligpriser). Den statlige bostgtten er et virkemiddel rettet mot husstander bade i
kommunale boliger, og pa det private eie- og utleiemarkedet. Det er derfor en ytelse som bidrar til a
realisere malet om at flere vanskeligstilte kan fa dekket sine boligbehov pa det private boligmarkedet.

Vi avgrenser oss her til de aspektene som sees som seerlig relevante fra et storbyperspektiv, og da er
det seerlig ett forhold som trekkes fram: bostgtten tar i for liten grad hensyn til hgye boutgifter i stor-
byene. Riktignok er boutgiftstaket differensiert mellom ulike prissoner hvor storbyene er i den gverste
kategorien, men den unisone tilbakemeldingen fra storbykommunene er at dette utgiftstaket ikke hol-
der tritt med veksten i boutgifter i de st@grste byene. En av informantene omtaler utviklingen som en
«nedbygging av den statlige bostgtten», og papeker at dette skaper ekstra store utfordringer i storby-
ene. Dette medfgrer at flere husstander far stgrre problemer med a klare boutgiftene sine, og storby-
kommunene kompenserer delvis for dette giennom de to kommunalt finansierte ordningene kommu-
nal bostgtte og gkonomisk sosialhjelp.

En av informantene fra Bergen uttrykker det slik: Dekningsgraden til den kommunale bostgtten har
blitt redusert fordi den statlige bostgtten ikke fglger husleienivdet i de store byene. Den har stadtt stille
samtidig som husleiene har gkt. | tillegg er det for lave inntektsgrenser i den statlige bostgtten. Hus-
standene skal ha sveert lav inntekt for @ fd statlig bostatte.

Det siste poenget bringer oss over til et annet aspekt ved den statlige bostgtten som nevnes av flere
av informantene i storbykommunene. Som ledd i den nasjonale malsetningen om & rette bostgtten
mer mot de mest vanskeligstilte har inntektsgrensen for 8 motta bostgtte blitt senket. En konsekvens
av dette er at stadig flere grupper faller ut av ordningen. Dette er szerlig bekymringsfullt fordi boutgif-
tene er hgyere i storbyene. En slik dreining kan medfgre uheldige konsekvenser for personer som ikke
er blant de aller mest vanskeligstilte, men som like fullt vil ha store utfordringer knyttet til & skaffe og
beholde en tilfredsstillende bolig. Denne gruppen er ogsa stgrre i storbyene grunnet et presset bolig-
marked som gjg@r at flere av dem som har lave inntekter, uten a tilhgre gruppen med aller lavest inn-
tekt, vil slite med a dekke de hgye boutgiftene. Nar dette er sagt vil vi ogsa papeke at en slik dreining
av bostgtten mot de aller mest vanskeligstilte ogsa kan vaere positivt for storbyene fordi det er her
andelen vanskeligstilte er hgyest. Dette gjelder i sarlig grad for Oslo (se figur 9.1, i kapittel 9).
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Kommunale bostgtteordninger

Som nevnt ovenfor har en del kommuner innfgrt egne kommunale bostgtteordninger. Av storbyene
har Oslo, Bergen og Stavanger kommunale bostgtteordninger. Kristiansand har det ikke, mens Trond-
heim har nylig avviklet sin ordning. De kommunale bostgtteordningene har noe ulikt siktemal og inn-
retning, og dermed ulike kriterier for tildeling. | noen tilfeller retter de seg mot grupper som ikke om-
fattes av den statlige bostgtten, mens de ofte benyttes som et supplement til mottakere av statlig
bostgtte for 8 kompensere for det utgiftsgapet som dette statlige tilskuddet ikke dekker. Det ser ut til
at den sistnevnte innretningen i stor grad er gjeldende i Oslo og Bergen, mens den fgrste er hovedinn-
retningen i Stavanger samt at vi finner eksempler pa den i Oslo som har flere ulike bostgtteordninger.
De tre storbykommunene som har kommunal bostgtte samordner den med den statlige bostgtten.
Alle brukerne ma fgrst sgke om statlig bostgtte. Hvis de ikke er stgtteberettigede for statlig bostgtte
vurderes de for kommunal bostgtte, mens for de som innvilges statlig bostgtte utmales den kommu-
nale bostgtten pa toppen av denne.

Var gjennomgang av KOSTRA-tallene viser at 72 kommuner hadde kommunale bostgtteordninger i
2014. De gjeldende kommunene er spredt utover hele landet og er kommuner av sveert ulik stgrrelse.
| 2014 hadde Oslo 7 235 mottakere av kommunal bostgtte, mens tilsvarende tall for de gvrige storby-
ene var 3 601 i Bergen, 327 i Stavanger og 98 i Trondheim (som nylig har avviklet sin ordning). Det er
altsa stor variasjon byene i mellom, men det er tydelig at slike ordninger har stgrst omfang i Oslo og
Bergen noe som kan sees som et uttrykk for at behovet for en ekstra stgtte til 8 dekke boutgifter er
seerlig stort her grunnet hgye leiepriser og hgy andel av de mest vanskeligstilte. Innretning, kriterier
og malgrupper for de kommunale bostgtteordningene varierer mye mellom kommunene og gjgr det
komplisert & sammenligne dem direkte.

To mulige forklaringer pa variasjonen handler om hvorvidt den kommunale bostgtten utelukkende er
forbeholdt beboere i kommunale boliger, og hvilke modell for beregning av husleie man har i de kom-
munale boligene. | Oslo er det flere varianter av kommunale bostgtteordninger. Den mest omfattende
av dem retter seg kun mot beboere i kommunale boliger. Bergen har ogsa slik behovsprgvd kommunal
bostgtte som er rettet mot dem som bor i kommunalt disponerte boliger. | Trondheim hadde man
tidligere en kommunal bostgtte saerlig rettet mot alders- og ufgrepensjonister og personer som mottar
arbeidsavklaringspenger (AAP) (Trondheim kommune 2015 a).

| Stavanger er den kommunale bostgtten blitt vesentlig redusert de siste arene, og nylig ble den ytter-
ligere spisset mot en saerskilt malgruppe ved at den fra 2015 kun omfatter beboere i kommunale bo-
fellesskap. Informanten fra Stavanger kommune forteller at den er innrettet mot leietakere i spesielt
«dyre» bofellesskap hvor husleiefastsettelsen er hgyere enn i den gvrige kommunale boligmassen.
Videre ytes den ikke til personer som mottar sosialhjelp, introduksjons- eller kvalifiseringsstgnad siden
Husbankens bostgtte skal fange opp disse gruppene (Stavanger kommune 2015 a). Disse tre storbyene
ser den statlige og kommunale bostgtten i sammenheng, og avkortning i den kommunale bostgtten
gjores for grupper som far statlig bostgtte.

Oslo og Bergen har innfgrt gjengs leie (litt lavere enn markedspris) i de kommunale boligene, mens
Stavanger har hatt en form for tilnaerming til gjengs leie over lengre tid som har fgrt til hgyere huslei-
esatser selv om de fortsatt ligger lavere enn markedsleie. Kommunen vurderer a innfgre gjengs leie pa
sikt. For Oslo finner Medby et al (2007) at innfgring av gjengs leie har fgrt til at husleienivaet ligger
relativt hgyt. Systemet gir hgyere behov for bostgtte (i fgrste rekke statlig, men ogsa kommunal) enn
et system hvor kommunale husleier fglger prinsippet om a vaere kostnadsdekkende eller utgiftdek-
kende, og dermed ligger lavere slik som er tilfellet i Trondheim som har utgiftdekkende husleier. Erfa-
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ringene fra Oslo viser dessuten at for mange som ikke mottar kommunal bostgtte er gkonomisk sosial-
hjelp alternativet til & dekke boutgiftene, og begge disse ordningene gar av kommunale budsjetter. Det
er imidlertid behov for a ga grundigere inn i dette feltet for a gi en fullgod analyse av situasjonen.

Dyr sosialhjelp i store byer

Som nevnt er det ikke kun statlig eller kommunal bostgtte som benyttes til 3 dekke boutgifter. Det er
velkjent at gkonomisk sosialhjelp i stor grad benyttes til boligformal, og at dette i enda stgrre grad
gjelder i storbyene (KMD 2005). Forholdet mellom sosialhjelp og bostgtte er komplisert og har veert
gjenstand for utredning og forskning i en arrekke. | 1998 ble det utbetalt om lag 1,4 milliarder kroner i
bostgtte, mens hele 2,2 milliarder kroner av den utbetalte sosialhjelpen ble anslatt & ga til 8 dekke
boutgifter (Stamsg og @sterby 2000). Samme ar mottok kun 18 prosent av sosialhjelpsmottakerne bo-
stgtte. De samme forskerne fant ogsa en klar sammenheng mellom boutgifter og sosialhjelpsutgifter
hvor de hgye boutgiftene i sentrale strgk i stor grad forklarer at det ogsa er her sosialhjelpsutgiftene
er klart hgyest (se ogsa kapittel 3.3).

Antallet sosialhjelpsmottakere i Norge har vaert gkende de siste arene og var i 2014 den hgyeste pa 10
ar. Hvor hgyt stgnadsbelgp brukerne far utbetalt, avhenger av det allmenne kostnadsnivaet der de
bor, noe som igjen har tydelig sammenheng med sentralitet og kommunestgrrelse (SSB 2015 c). | 2014
fikk mottakere bosatt i stgrre byer med over 50 000 innbyggere utbetalt nesten dobbelt s3 mye som
personer i kommuner med under 5 000 innbyggere. Det er velkjent at sosialhjelpsutgiftene er hgyere
per innbyggere i storbyene enn i gvrige kommuner (Dglvik m fl 2008). En hovedforklaring er at andelen
vanskeligstilte er hgyere her, og szerlig at hopningen av flere levekarsulemper pa individniva er mer
utbredt i storbyene. Andelen personer som har flere levekarsulemper er altsd hgyere. For gvrig har
flere studier funnet at geografisk segregasjon av ulike levekarsulemper i stgrre kommuner kan synes a
pavirke omfanget av sosialhjelpsutgifter (PWC 2007), men det er samtidig verdt 8 minne om at arsaks-
sammenhengene er uklare (Dglvik m fl 2008).

Utgiftene til sosialhjelp gker sterkt i storbyene. | Oslo passerte utgiftene én milliard kroner i 2014, og
ligger an til & bli enda hgyere 2015. En viktig forklaring pa dette, ifglge davaerende sosialbyrad @ystein
Eriksen Sgreide, er stigende boligpriser i Oslo (Aftenposten 29.8.15). Han anslo at om lag 60 prosent
av sosialhjelpsbudsjettet gar med til 3 handtere boutgifter. Hgye boligpriser i storbyene far derfor ogsa
betydning for de kommunale budsjettene via gkonomiske stgtteordninger til vanskeligstilte.

En femtedel av brutto utbetalt stgnadsbelgp pa landsbasis gar til mottakere i Oslo, mens en tredjedel
gar til de fem storbyene samlet (tabell 12.1). Utbetalingene til den enkelte mottaker er betydelig hgy-
ere i Oslo enn i gvrige storbyer som har ganske stor variasjon seg imellom. Det er litt overraskende at
Bergen ligger lavest, og at Kristiansand ligger sapass hgyt. Dette viser at det er flere arsaker enn bolig-
priser som pavirker stgrrelsen pa utbetalingene. Faktorer som variasjon i praksis, sosialhjelpssatser og
omfanget av kommunal bostgtte kan spille en rolle. Kristiansand er den eneste av storbyene som ikke
hadde kommunal bostgtte pa dette tidspunktet (men Trondheim har i etterkant avviklet sin ordning),
og det er naturlig a tenke seg at en stgrre andel av sosialhjelpsbudsjettet derfor gar til & dekke boutgif-
ter.
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Tabell 12-1 Sosialhjelpsutbetalinger for storbyene og hele landet i 2014.

Brutto utbetalt sosialhjelp | Gjennomsnittlig stgnad per innbyg-
i 1000 kri 2014 ger 16 ar og over (kr) i 2014

Oslo 1120980 2109

Bergen 304 131 1355

Trondheim 217 249 1440

Stavanger 150438 1420

Kristiansand 116 616 1667

Hele landet 5596 057 1350

Kilde: SSB (2015 c) @konomisk sosialhjelp, 2014. https://www.ssb.no/sosiale-forhold-og-kriminalitet/statistikker/soshjelpk/aar/2015-07-06

Over halvparten av sosialhjelpsmottakerne (51 prosent) bodde i leid privat bolig og 29 prosent i leid
kommunal bolig. Kun 8 prosent var selveiere, mens hele 4 prosent var uten ordinzer bolig. Denne sisten
gruppen utgjorde 5 000 mottakere hvorav de fleste antagelig er bostedslgse (SSB 2015 c). De siste 7
prosentene av sosialhjelpsmottakerne hadde annen eller uoppgitt boform.

Sosialhjelpsmottakernes boforhold varierer betydelig etter kommunestgrrelsen (SSB 2015 c). | sma
kommuner er det flere som eier boligen sin og det er enten ingen eller svaert fa bostedslgse mottakere.
| kommuner med over 50 000 innbyggere er det betydelig flere bostedslgse mottakere, og feerre som
eier boligen sin. Tallene viser ogsa at bostedslgse mottakere av sosialhjelp er overrepresentert i disse
store kommunene sammenlignet med mottakere totalt.

Antall innvandrere som mottok sosialhjelp pa landsbasis gkte med 8,6 prosent fra 2013 til 2014, og
utgjer na 37 prosent av alle mottakerne (SSB 2015 c). Innvandrere utgjorde 12 prosent av totalbefolk-
ningen pa samme tidspunkt. @kningen ma ses i sammenheng med at ogsa innvandrerbefolkningen
vokste med 5,7 prosent i samme periode. | tillegg til boligprisene kan dette vaere en av forklaringene
pa gkningen i Oslo.

Forholdet mellom sosialhjelp og bostgtte

Pa tross av at mye av sosialhjelpen i praksis benyttes til boligutgifter papekes det i intervjuene at so-
sialhjelp og bostg@tte har ulike malsetninger. Sosialhjelp skal bedre levekarene for vanskeligstilte gene-
relt, mens bostgtte er innrettet mot vanskeligstilte pa boligmarkedet. Stamsg og @sterby (2000) drgf-
ter de ulike malsetningene, og papeker at bostgtte er et boligpolitisk virkemiddel som i mye stgrre
grad enn sosialhjelp er rettet mot a bedre boforhold. Bost@tte er ment & kunne ytes pa lang sikt, mens
sosialhjelpen har klare malsetninger om a vare en subsidiaer og midlertidig ytelse (ibid.). Begge er
behovsprgvde, men pa ulikt vis. Sosialhjelp gis etter en skjgnnsmessig vurdering, mens bostgttene er
rettighetsbaserte og skal saksbehandles med et minimum av skjgnn.

Ut fra ulike velferdsbetraktninger fremstar de to ytelsene som veldig ulike for mottakerne. Mens so-
sialhjelp i stor grad er basert pa skjgnnsutgvelse er bostgtte forankret i et klart regelverk. Stamsg og
@sterby (2000) konkluderte i sin analyse av statlig bostgtte og wkonomisk sosialhjelp at sosialhjelp
fungerer som en langt mer fleksibel ordning til 8 dekke boutgifter for vanskeligstilte, i den forstand at
den nar frem til flere med behov. Samtidig knytter det seg egenskaper til sosialhjelp som gjgr den til
et mindre egnet virkemiddel til dekning av boutgifter. Ulikhet i behandlingen, mangel pa rettigheter
og bruk av vilkar gir uforutsigbarhet i boligsituasjonen. Mens mottak av sosialhjelp baseres pa bruke-
rens inntekt pa spknadstidspunktet og ma vurderes pa nytt hver tredje maned, sa blir vedtak om bade
kommunal og statlig bostgtte basert pa inntekten tilbake i tid (ligningsopplysninger) og det gj@res kun
endringer nar man far inn informasjon om endring i inntekten.

Pa tross av at de framhevet at bostgtten med bakgrunn i avgrensninger i regelverket utelukker store
grupper med behov for hjelp la Stamsg og @sterby (2000) likevel vekt pa at bostgtten har egenskaper
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som gj@r den til et bedre egnet virkemiddel for vanskeligstilte pa boligmarkedet. Bostgtten bidrar til
forutsigbarhet i boligsituasjonen og dermed til botrygghet. Mens bostgtten skal sikre at mottakerne
slipper a flytte, kan dette vaere et vilkar for 8 motta sosialhjelp. Generelt viste deres undersgkelse at
bostgttemottakere hadde bedre boforhold enn sosialhjelpsmottakere, og at bostgtte virker betydelig
mindre stigmatiserende for mottakerne enn sosialhjelp. For bostgttemottakere var det halvparten som
eide boligen selv. Blant sosialhjelpsmottakere var det 18 prosent som eide boligen selv. Selv om bo-
stgtten de senere arene i stgrre grad er blitt rettet mot de gkonomiske og sosialt mest vanskeligstilte
gruppene gjelder mange av de samme forskjellene mellom de to virkemidlene sosialhjelp og bostgtte
fortsatt.

| et notat fra en arbeidsgruppe med representanter fra staten og storbykommunene om innretningen
av statlig og kommunal bostgtte i et storbyperspektiv (KRD 2005) ble flere sider ved bostgtten proble-
matisert. Det var sarlig fokus pa samhandlingen mellom storbykommunene og staten om forvalt-
ningen av bostgtten og hvordan bostgtten stgtter opp om bolig- og velferdspolitiske mal og strategier
og samspiller med gvrige ytelser. En av problemstillingene som ble drgftet gjaldt at bostgtten, i likhet
med gvrige statlige og kommunale ytelser, bgr motivere potensielt arbeidsfgre til & arbeide framfor a
vaere stgttemottakere. Dette ble ogsa bergrt i et par av vare intervjuer hvor sarlig forholdet mellom
bostgtte og sosialhjelp som velferdspolitiske virkemidler ble fremhevet. Det potensielle problemet
som lgftes opp er at mens sosialhjelp utlgser en tettere oppfelging og et aktivitetskrav fra NAV-konto-
ret sa fglger det ikke noe lignende med bostgtten, og at denne derfor kan tenkes & ha en mer passivi-
serende virkning pa mottakerne. Overfor enkelte grupper blir det derfor stilt spgrsmal ved om bostgt-
ten kan ha en uheldig innlasingseffekt. Bekymringen er at bostgttens innretning i for liten grad bidrar
til at enkelte motiveres til endring og blir i stand til a forsgrge seg selv. Samtidig fremheves det at det
er stor variasjon i hvilke virkemidler som er hensiktsmessige overfor ulike grupper. For mange kan den
stabiliteten som den kommunale bostgtten og en trygg og varig bosituasjon utgj@gr vaere avgjgrende
for a fa til en slik positiv endring med mulighet for kvalifisering og arbeidsdeltakelse. Bildet er med
andre ord sammensatt, og det er relativt vanskelig & dokumentere disse sammenhengene. Informan-
tene fra Oslo forteller at nyere analyser viser at om lag en av tre som mottar kommunal bostgtte sam-
tidig mottar sosialhjelp, og kanskje peker dette i retning av omfanget av et slikt problem ikke er sa
stort. Det papekes imidlertid et behov for at NAV-kontorene ikke kun ser pa forbruket av sosialhjelp,
men vurderer det samlede forbruket av offentlige velferdskroner (inkludert bostgtte) for individer og
hushold nar de prioriterer hvem de retter ekstra innsats mot.

En annen mulig ulempe ved kommunale bostgtter som kun gis til dem som bor i kommunale boliger
er at motivasjonen for 8 komme over i en eid eller privat leid bolig kan bli lavere fordi man da mister
denne bostgtten, og kun ma basere seg pa den statlige bostgtten. Dette kan altsa medfgre en innla-
singseffekt. Som vi senere skal se under avsnittet om bruken av startlan vektlegger Trondheim kom-
mune at de har jobbet aktivt for at de som har gkonomisk mulighet til det skal kunne a kjgpe den
kommunale boligen de bor i og dermed bli boligeiere. Her har bruken av startlan og statlig bostgtte
statt sentralt.

Organisering av virkemidler og budsjett pa ulike forvaltningsniva i kommunene

For Oslo sin del henger denne problemstillingen dessuten sammen med hvordan det boligsosiale ar-
beidet er organisert og hvor de ulike gkonomiske ytelsene er forankret. @konomisk sosialhjelp belaster
bydelsbudsjettet, mens den kommunale bostgtten belaster kommunen sentralt. Dette kan gi NAV-
kontorene, som er bydelsvise, et incitament til & vri ressursbruken bort fra sosialhjelp og over pa bo-
stgtte som ikke belaster deres budsjett. En av informantene fra Oslo kommune mener ogsa at en slik
praksis kan forsterkes av at den kommunale bostgtten oppfattes som en relativt raus ytelse, szerlig
sammenlignet med sosialhjelp.
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Fordi den viktigste og mest omfattende av de kommunale bostgtteordningene kun gis til beboere i
kommunale boliger kan disse budsjetteringsordningene ogsa gi et incitament til bydelene om a oppgi
et stort behov for kommunale boliger. En slik logikk ble szerlig tydelig knyttet til diskusjonen om tilvis-
ningsavtaler som er en ny ordning hvor private utbyggere oppf@rer utleieboliger med grunnlan og til-
skudd fra Husbanken og hvor kommunen far tilvisningsrett for sine brukere til en viss andel av boligene
i et visst antall ar. Flere bydeler foretrakk da ordinaere kommunale boliger fremfor boliger med slik
tilvisningsrett fordi beboere i kommunale boliger har rett pa kommunal bostgtte, mens beboere i slike
tilviste boliger ved behov ma basere seg pa gkonomisk sosialhjelp. Dermed belastes bydelsbudsjettet
mer. Organiseringen av virkemidlene og hvilke budsjett de belaster far dermed konsekvenser for tje-
nestetilbudet i Oslo kommune (som vi ogsa har bergrt i delkapittel 12.1).

Startldn — hgye boligpriser, mange vanskeligstilte og endret innretning

Startlan er en statlig laneordning som forvaltes av Husbanken i samarbeid med kommunene, og retter
seg mot personer som gnsker a kjgpe bolig, beholde eller tilpasse boligen sin. Startlanet skal bidra til
at personer som har vanskeligheter med a fa lan kan komme inn pa boligmarkedet eller gis mulighet
til @ beholde og bli boende i boligen sin. Personer med gjeldsproblemer som er sa store at de ikke klarer
a betale boliglanet, kan spke om startlan og tilskudd til refinansiering. Startlan til a tilpasse boligen kan
gis til personer med funksjonsnedsettelser eller som av andre grunner trenger stgtte til a tilpasse bo-
ligen. Startlanet skal vaere et supplement til det private kredittmarkedet, og korrigere for uheldige
boligsosiale effekter. Startlanet er et virkemiddel som med sin innretning bidrar til malet om at flere
vanskeligstilte skal fa dekket sine boligbehov pa det private eiermarkedet.

De siste arene har man fra statlig hold gnsket a rette startlanet mer mot de som har langvarige bolig-
og finansieringsproblem. Det boligsosiale hensynet ble vurdert som mer tungtveiende for denne grup-
pen av varig vanskeligstilte enn for unge lanesgkere som har vanskeligheter med egenkapital, men som
har gode inntektsutsikter (St.Meld.nr.17 (2012-2013)). Et viktig argument er at for mange unge som
gnsker 3 etablere seg pa eiermarkedet vil det kun vaere spgrsmal om noen fa ar fgr de kan fa boliglan
i en privat bank. Startlanet har derfor i mindre grad blitt en laneordning for unge fgrstegangsetable-
rere, og i stgrre grad rettet mot varig vanskeligstilte pa boligmarkedet. For a fa til dette har Husbanken
jobbet med a gke kompetansen i kommunene om hvordan ulike lanevilkar kan benyttes i ulike situa-
sjoner. Individuell vurdering og veiledning i forkant, lanevilkar som er tilpasset lantakeren og tett opp-
felging av startlansmottakere underveis for @ oppdage betalingsvansker tidlig er viktige momenter i
tilnaermingen.

Det er ogsa verdt a ta med at en slik strategi utgjgr en risiko for tap for kommunene. Risikoen for tap
pa startlanet er riktignok fordelt mellom kommunene og staten slik at kommunene har ansvaret for de
f@rste 25 prosentene av restgjelden pa tapstidspunktet, mens staten har ansvaret for de resterende
75 prosentene. S3 vidt vi har klart & avdekke har tapene vaert minimale i storbyene, og ingen av vare
informanter nevner tap pa startlan som en utgiftspost som er kostnadsdrivende i det boligsosiale fel-
tet.

Mange kommuner har endret sin praksis i trad med dette. Dette gjelder ogsa storbyene. Det er imid-
lertid relativt stor variasjon storbykommunene imellom. Ifglge tall fra Husbanken er det Trondheim
som har kommet lengst av de fire stgrste byene nar det gjelder a vri startlanet fra fgrstegangsetable-
rere over til gkonomisk vanskeligstilte grupper, og har gjort det over lengre tid (Husbanken 2015 a).
Seerlig Stavanger har hatt en praksis med a innvilge startlan til fgrstegangsetablerere med relativt god
inntekt, men er i ferd med a snu denne trenden.
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Heye boligpriser og en hgyere andel vanskeligstilte gjgr at behovet for startlan blir ekstra stort i stor-
byene. Ifglge vare informanter er dette storbyenes hovedutfordring med startlanet. Endringen i inn-
retningen kommer pa toppen av dette.

Flere av informantene vare forteller at den nevnte endringen i startlansordningen gir seerskilte utford-
ringer i storbyene. Dette ble seerlig vektlagt blant informantene fra Bergen. Man beskriver endringen i
startlansordningen som meningslgs fordi mange personer med svak gkonomi — fgrst og fremst unge
som er vanskeligstilte pa boligmarkedet, men som ikke er vanskeligstilte pa andre omrader — faller ut
av ordningen. | den forbindelse ble bevilgningene til kommunene betydelig redusert, ifglge var infor-
mant, som videre papeker at husstander som kommunen mener kunne greid seg i egen eid bolig ikke
far etablert seg og ma leie i stedet. Da konkurrerer de i stedet pa utleiemarkedet med den malgruppen
av sveert vanskeligstilte som kommunen har et spesielt ansvar for. | storbyer er konkurransen mellom
ulike grupper om bolig spesielt hard. Utenlandske arbeidere, studenter og grupper som kunne kjgpt
seg en bolig konkurrerer pa utleiemarkedet. De laveste pa rangstigen faller ut, noe som igjen fgrer til
et ytterligere press pa de kommunale boligene.

Utfordringene som er beskrevet her illustrerer en velkjent problematikk nar den offentlige innsatsen
ikke lenger omfatter personer som kan trenge litt hjelp for 8 komme over en terskel, men rettes ute-
lukkende mot de aller mest vanskeligstilte. Det er seerlig to utfordringer knyttet til dette. For det fgrste
gjor det at flere i gruppen av unge fgrstegangsetablerere som vil kunne kjgpt bolig ved hjelp av startlan
i stedet ma leie privat og utsette etablering i eid bolig. Med hgye utleiepriser og gkende priser pa
eierboliger gker sannsynligheten for flere av disse unge vil bli varig vanskeligstilte pa boligmarkedet.
For det andre vil disse gruppene fgre til hardere konkurranse for de mest vanskeligstilte gruppene pa
det private utleiemarkedet. Flere av disse vil falle giennom og ha behov for kommunale boliger.

Samtlige storbyer nevner bruk av startlan og andre gkonomiske virkemidler som en viktig strategi for
a bista vanskeligstilte grupper pa det ordinaere boligmarkedet. Men det er helt klart Trondheim som i
intervjuene legger sterkest vekt pa a benytte det private eie- og leiemarkedet aktivt i sitt arbeid med
vanskeligstilte grupper. Startlan, ofte i kombinasjon med tilskudd og/eller bostgtte, er sentrale virke-
midler for realisere dette. Satsingen har ogsa involvert stor grad av informasjon, veiledning og tett
oppfelging. Fordi Trondheim kommune seerlig har satset pa at kommunale beboere skal kunne kjgpe
den kommunale boligen de bor i har vi beskrevet dette naermere i delkapittel 12.3.

Informantene fra Trondheim kommune fremhever ellers at flere av nabokommunene til Trondheim
har fgrt en aktiv og god boligsosialpolitikk og avlastet Trondheim pa dette feltet. Blant annet har flere
av dem, i hvert fall tidligere, fgrt en mer liberal praksis enn Trondheim nar det gjelder hvem som far
startlan. Dette gjorde nok at det var mer gunstig a etablere seg her enn i storbyen.

12.3 Utleieboliger og oppfalgingstjenester til vanskeligstilte pa boligmarkedet

Vi tar na for oss andre typer virkemidler enn de individrettede gkonomiske som omfatter utleieboliger
og oppfalgingstjenester til vanskeligstilte pa boligmarkedet. Samtlige fem storbykommuner disponerer
utleieboliger og ser dette som et viktig virkemiddel pa det boligsosiale feltet. Felles for alle storbyene
er dessuten at de oppgir et behov for flere slike boliger og en boligsammensetning som er bedre til-
passet og mer i trad med behovet. Samtlige vektlegger dessuten betydningen av ulike bo-oppfglgings-
tjenester og bomiljgtiltak, og ser et sterkt behov for styrking og bedre samordning av disse.
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Kommunalt disponerte utleieboliger

Svakere gkning i antall kommunalt disponerte boliger i storbyene enn i mindre kommuner

| alle de fem storbyene benyttes kommunalt disponerte boliger som et viktig virkemiddel overfor vans-
keligstilte pa boligmarkedet. Informantene fra alle byene understreker ogsa at det er behov for flere
kommunalt disponerte utleieboliger enten disse eies av kommunene selv eller pa ulikt vis disponeres
av kommunene. Dette kommer ogsa fram i kommunenes egne boligbehovsplaner. Utfordringene med
a skaffe nok boliger til 8 dekke behovet er sammensatt, og handler dels om prioriteringen av den in-
terne ressursbruken i kommunene, tilgangen og innretningen pa statlige lane- og tilskuddsordninger,
tilgangen pa tomter for nybygg eller eksisterende boliger, og ikke minst prisnivaet pa tomter- og boli-
ger.

I tabell 12.2 rapporteres antallet kommunalt disponerte boliger for arene 2010-2014. | Oslo har antallet
gkt fra 11 883 til 12 370 over perioden. Ogsa i Bergen vokste antallet boliger hvert ar, mens det derimot
var en reduksjon i antall boliger over perioden 2010-2013 i Kristiansand. Fra og med 2014 hadde Kris-
tiansand derimot en vekst i kommunalt disponerte boliger slik at det totale antallet var noe hgyere
enn i 2010. | Trondheim og Stavanger var det en reduksjon fra 2010 til 2011, mens disse byene igjen
pkte antallet kommunalt disponerte boliger fra 2013. @vrige kommuner, bade de med henholdsvis
mer og mindre enn 40 000 innbyggere, gkte antallet kommunale boliger relativt jevnt over perioden.
Oppsummert kan vi si at Oslo og Bergen i perioden 2010-2014 har hatt en svak gkning i kommunalt
disponerte boliger (om henholdsvis 4 og 3 prosent), mens i de gvrige tre storbykommunene er end-
ringene sa marginale at antallet i realiteten er uendret. | 2014 var det totalt 104 684 kommunalt dis-
ponerte boliger i Norge. Antallet har gkt med vel 6 prosent siden 2010.

Tabell 12-2 Antall kommunalt disponerte boliger for 8rene 2010-2014

2010 2011 2012 2013 2014
Oslo 11 883 11 897 12 420 12 069 12 370
Bergen 5259 5324 5337 5378 5430
Trondheim™ 4471 4384 4389 4428 4 440
Stavanger 2723 2716 2716 2732 2745
Kristiansand 2012 2008 2 004 1996 2017
Bykommuner 17 141 17 052 17 268 18 136 17 932
@vrige kommune 55 146 56 233 58 118 59 244 59 750
Totalt 98 635 99 614 102 252 103 983 104 684

Kilde: KOSTRA-tall tatt ut saerskilt for dette prosjektet og omfatter totalt antall boliger som kommunene eier, leier og har
disposisjonsrett over pa annen mate. Vi er kjent med at disse tallene kan avvike noe fra tall som er oppgitt i storbyenes
arsrapporteringer. | 2014 er for eksempel totalt antall kommunalt disponerte boliger i hele landet 105 567 ifglge analyser
gjort av SSB (fra Husbankens notat «KOSTRA-skjema 13 — analyse» til KMD om Kommunalt disponerte boliger i 2014).

Ikke hgyere andel kommunalt disponerte boliger i storbyene, men stor variasjon

Ser vi pa storbyene samlet har de ikke hgyere andel kommunale boliger enn landet som helhet, men
variasjonen storbyene imellom er relativt stor (figur 12.1). Trondheim og Kristiansand har hgyest antall
kommunale boliger per 1000 innbyggere, mens Bergen og Stavanger ligger om lag likt, og Oslo svakt
lavere, enn landet som helhet. Andre store bykommuner (med mer enn 40 000 innbyggere) ligger la-
vere enn storbyene, og marginalt lavere enn hele landet, mens gvrige kommuner (mindre enn 40 000
innbyggere) ligger marginalt hgyere enn hele landet.

1 om lag 450 av boligene i Trondheim er beboereide omsorgsboliger hvor Trondheim kommune prioriterer
hvem som far kjgpe ut fra en behovsvurdering.
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Figur 12-1 Andel kommunale boliger i storbyene, gvrige bykommuner og kommuner, og totalt for
landet. Antall kommunale boliger per 1000 innbyggere.
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En annen trend som gjelder for alle kommunestgrrelser er at andel kommunale boliger i perioden
2010-2014 ligger stabilt eller har en svak tilbakegang. Fordi folketallet har gkt i denne perioden betyr
dette imidlertid ikke, som vi har sett, at antallet kommunale boliger gar ned. Som vist i tabell 12.2 har
storbyene, med unntak av Trondheim, flere tilgjengelige boliger i 2014 enn i 2010.

| sin analyse for 2013 finner Grgnningsaeter m fl (2014) at sma kommuner i giennomsnitt har hgyere
andel kommunale boliger enn storkommuner. Og at nivaet pa antall kommunale boliger pa landsbasis
Ia relativt stabilt i perioden 2009 til 2013.

Stort behov for flere kommunalt disponerte boliger i storbyene
Samtlige av storbyene viser til behov for flere kommunale utleieboliger, og alle har mal om a gke an-
tallet.

| Oslo, som pr 2014 disponerte 12 370 boliger, viser boligbehovskartleggingen for arene 2015-2016 at
bydelene for disse to arene trenger total 1.989 nye kommunalt disponerte boliger. Dette betyr at Oslo
har behov for nye boliger som utgjgr en gkning pa 16 prosent ut fra antallet i 2014. Av de disse fordeler
behovet seg som fglger mellom ulike boligtyper: 90 tilrettelagte boliger knyttet til funksjonsnedset-
telse, 43 tilrettelagte boliger knyttet til utviklingshemming, 245 for flyktninger (rapportert fgr den siste
gkningen i flyktninger), 161 for personer med psykisk lidelse, 149 for rus- og psykiatri (ROP), 278 for
rus og 241 andre typer utfordringer.

| Bergen har man totalt 5450 kommunalt disponerte boliger, hvorav om lag 2100 er omsorgsboliger og
liknende, mens 3350 er boliger for andre vanskeligstilte (Bergen kommune 2015). | oppfglgingen av
Boligmeldingen fra 2006, ble det igangsatt et program for a anskaffe 400 flere, ordinaere utleieboliger.
Av ulike grunner har arbeidet tatt tid, og per oktober 2014 var 249 boliger tatt i bruk, mens de reste-
rende 151 var i ulike stadier av giennomfgring. Det er forventet at de fleste prosjektene vil kunne vaere
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ferdigstilt og tatt i bruk i Igpet av2016/2017 (Bergen kommune 2015). | Boligmeldingen redegjgres det
for en rekke barrierer som har oppstatt i arbeidet med & etablere disse 400 kommunale boligene, og
det viser hvor krevende dette arbeidet er. Fra beslutningen ble tatt i 2006 vil det altsa ta om lag 10 ar
a fa realisert et slikt antall. | tillegg til disse 400 boligene planlegges det a framskaffe ytterligere 250
kommunalt disponerte boliger (Bergen kommune 2015). En av informantene papeker at fra 2006-2007
ble budsjettene gkt bade for a kjgpe boliger og for a styrke bo-oppfalgingstjenestene.

Trondheim kommune disponerte om lag 4 000 utleieboligeri 2011 (Boligprogram 2011-2014), og dette
tallet har vaert ganske stabilt i arene fram til 2015. Malet om & gke antallet med 260 boliger i perioden
2011 til 2014 har man ikke lykkes med*?. Representantene fra Trondheim kommune oppgir den aktive
leie-til-eie-politikken som en viktig arsak til dette. Kommunen har solgt ut en god del boliger til kom-
munale leietakere. En annen arsak er at man har hatt et mal om a ikke gke andelen enkeltstaende
leiligheter i borettslag og sameier i visse deler av byen, som Saupstad, utover dagens niva som ligger
pa om lag en fjerdedel av de kommunale leieboligene. Dette gjgr man fordi skjerpede krav for a fa
kommunal bolig gjgr at en gkende andel beboere har sapass tung problematikk at man anser at de
ikke passer inn i ordinaere bomiljger. Samtidig bosettes likevel personer med ulik problematikk i bo-
rettslagsbolig eller sameier nar dette ansees som tilradelig, og det gis tilstrekkelig individuell bo-opp-
felging slik man for eksempel gjgr giennom kommunens «Housing First»-prosjekt. De oppgir at det er
betydelig enklere & kjppe slike enkeltleiligheter enn & matte bygge nye kommunale leiegarder. Dess-
uten eies en fjerdedel av de kommunale boligene av en stiftelse som har valgt a selge unna en del av
sine boliger for a rehabilitere de resterende. Samlet sett har dette medfgrt at antallet kommunale
boliger har lagt stabilt, eller sunket svakt, i perioden tross at kommunen har hatt en aktiv innkjgpspo-
litikk som har erstattet de fleste boligsalgene med nye kommunale boliger.

Behovet for flere kommunale utleieboliger i Trondheim uttrykkes ogsa sveert tydelig gjennom en for-
analyse basert pa en webundersgkelse som Husbanken Midt Norge gjorde i 2013 knyttet til arbeidet
med viderefgring av arbeidet med programkommunene hvor temaet var prioriterte boligsosiale opp-
gaver. Boligstandarden pa den kommunale boligmassen i Trondheim ble vurdert til 8 vaere god. Det
ble videre papekt store utfordringer med a skaffe flere kommunale boliger. Hovedarsakene var hgye
priser i boligmarkedet, utfordringer knyttet til driftsbudsjettet og at det var vanskelig a skaffe tomter.

| Kristiansand forvalter det kommunale foretaket Kristiansand boligselskap KF 2017 boliger til ulike
grupper med sarskilte behov, herunder vanskeligstilte pa boligmarkedet. | gjeldende boligsosial hand-
lingsplan uttrykkes det behov for flere kommunale boliger rettet mot vanskeligstilte, men behovet
tallfestes ikke (Kristiansand kommune 2011). Det vektlegges et sarlig behov for flere nye boliger naer
eksisterende personalbaser og bemannede boliger samt boliger uten tilsyn for store barnefamilier og
flere toromsboliger spredt utover i byen. De siste arene har kommunen etablert flere boligtilbud spe-
sielt mot personer med rusproblematikk. | den kommende boligsosiale handlingsplanen som er under
utarbeiding forteller var informant at det man gar inn for a anskaffe flere kommunale boliger til vans-
keligstilte, flyktninger og enslige mindrearige flyktninger som trenger bofellesskap integrert med gv-
rige tiltak for barn og unge. Informantene fra Kristiansand forteller til oss at de regner det totale antall
kommunale boliger for tilstrekkelig, men at de har et for hgyt antall boliger for eldre («serviceboliger»)
og for fa boliger for vanskeligstilte. Boligene er dermed ikke godt nok egnet til brukernes behov, og
utfordring er 3 endre sammensetningen av boligene. Samtidig understrekes det at man, som de gvrige
storbyene ma ta forbehold om framtidig flyktningetilstremming ut over de anmodningene om boset-
ting som kommunen allerede har mottatt. Kristiansand kommune har inngatt en lokal tilvisningsavtale
med Filadelfia omsorgssenter om tildelingsrett til 8 rusfrie leiligheter i et bygg som er under oppfgring

4 Forelgpig har man ikke satt seg noe nytt mal for de kommende arene fordi boligprogrammet ikke er rullert.
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i Kvadraturen med 71 selveierleiligheter. Ifglge informantene gir dette mulighet til & prgve ut en slik
tilvisningsordning.

Ogsa Stavanger har mal om a supplere sine 2745 kommunalt disponerte boliger med nye boliger. | den
boligsosiale handlingsplanen fra 2010 er det ikke spesifisert antall, men man legger saerlig vekt pa bo-
liger for unge bostedslgse, barnefamilier og personer som kommer fra rusbehandling og psykiatrien
(Stavanger kommune 2010)*.

Variasjon i beregning av husleier i kommunale boliger — kostnadsdekkende versus gjengs leie
Kommunene benytter ulike prinsipper for & beregne husleie i sine utleieboliger. De kommunale boli-
gene er ment som midlertidige boliger for vanskeligstilte, der malet er 8 komme seg ut av leieforholdet
og inn i markedet. En gkt vektlegging av denne midlertidigheten fra myndighetene har gjort at kom-
munene jobber mer aktivt for & gke gjennomstrgmmingen i de kommunale boligene. Et gkende antall
kommuner bruker markedsleie (som regel gjengs leie**) i disse boligene. | fglge Barlindhaug m.fl. (2014)
gjores dette «dels for at de kommunale foretakene som drifter boligene skal ga i balanse, dels for &
utnytte maksimalt den statlige bostgtteordningen og dels for at beboerne ikke skal ha noe insitament
til 3 bli boende i en rimelig utleiebolig framfor a kjgpe seg en eid bolig til markedspris».

Flere av representantene fra Oslo kommune vektlegger at kombinasjonen av & skille ut forvaltningen
av kommunale boliger i et kommunalt foretak (Boligbygg Oslo KF) og innfgringen av gjengs leie har gitt
handlingsrom til a ta igjen en stor del av et vedlikeholdsetterslep som hadde bygget seg opp over flere
tiar. Som ledd i en slik organisasjonsmodell tar Oslo kommune utbytte av boligutleievirksomheten som
drives i regi av Boligbygg ved at virksomheten bidrar inn i de kommunale budsjettene. Driften av de
kommunale boligene i Oslo er fullfinansiert av leieinntekter (egenbetaling, statlig og kommunal bo-
stptte, gkonomisk sosialhjelp), mens investeringer tas fra bykassa i Oslo kommune. Direktgren for Bo-
ligbygg vektlegger at Oslo kommune har prioritert dette hgyt de siste arene og har en ambisigs satsing
pa investeringer i nye kommunalt disponerte boliger.

Bergen benytter ogsa gjengs leie, og Stavanger har en tilnaerming til gjengs leie, mens i Trondheim
benytter man sakalt utgiftsdekkende husleie. | Bergen var enheten som forvalter de kommunale boli-
gene tidligere organisert som et kommunalt foretak, men at man har gatt bort fra dette. Flere av in-
formantene fra Bergen mener at det var i perioden som kommunalt foretak at man fikk tatt igjen mye
av vedlikeholdsetterslepet i den kommunale boligmassen, og papeker at man na er lagt under Byrads-
avdeling for finans, eiendom og eierskap nettopp for @ unnga at vedlikehold skal bli en salderingspost.

| Trondheim har man konsentrert all eiendomsforvaltning, inkludert de kommunale boligene, i en kom-
munal enhet som ikke er et kommunalt foretak. Ifglge informantene ligger husleiene i Trondheims
kommunalt disponerte boliger pa om lag 80 prosent av gjengs leie. Informantene hevder ogsa at det
ikke er noen direkte sammenheng mellom omfanget av vedlikehold og modell for husleiefastsettelse.
Begge deler er, hver for seg, resultat av politiske beslutninger.

Stavanger har ogsa husleier som ligger betydelig lavere enn markedsleie, men i den gjeldende boligso-
siale handlingsplanen vurderer man & gke den noe (Stavanger kommune 2010). Dette har blitt gjort
gjennom en tilnaerming til gjengs leie over lengre tid, og en ny metode for husleiefastsettelse som ble
innfgrti 2013. Husleiene har derfor steget, men ligger fortsatt lavere enn markedsleie tross nedgangen
i markedsleien de senere arene. Kommunen vurderer a innfgre gjengs leie pa sikt. Inntil nylig var det

3 Stavanger kommune skal rullere sin boligsosiale handlingsplan i 2016/2017.

o Medby & Langsether (2007) identifiserer fem ulike prinsipper for husleiefastsettelse i kommunale boliger,
hvorav gjengs leie er form som baserer seg pa markedsprinsipper ved at man legger seg litt under markedspris
for tilsvarende boliger i samme strgk.
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Stavanger eiendom, en egen virksomhet i Bymiljg og utbygging, som ivaretok "huseierrollen" for Stav-
anger kommune, mens det var Forvaltningsavdelingen som hadde ansvaret for de kommunale boli-
gene. Man hadde altsa ikke organisert ansvaret for de kommunale boligene som et kommunalt foretak.
| 2016 etablerer Stavanger et kommunalt foretak, Stavanger bolig KF, som skal ivareta huseierrollen
ved a forvalte kommunale boliger og leiekontrakter. Foretaket skal samlokaliseres med det helse- og
sosialfaglige Boligkontoret med formal & bedre samhandlingen pa det boligsosiale feltet.

| Kristiansand har man kostnadsdekkende husleier i de kommunalt disponerte boligene som ligger be-
tydelig under markedsleie, men kommunen varsler i den boligsosiale handlingsplanen for perioden
2011-2015 at man vurderer a gke husleiene for a sikre videre investeringer (Kristiansand kommune
2011). Boligene forvaltes av Kristiansand boligselskap KF, som altsa er organisert som et kommunalt
foretak.

Det ligger utenfor oppdraget a drgfte fordeler og ulemper med disse husleie- og organisasjonsmodel-
lene. Vi ngyer oss derfor med a papeke at disse forholdene er av betydning for ressursbruken til den
kommunale og statlige boligsosiale sektoren, og at dette utgjgr et svaert komplisert samspill av bruker-
betaling, statlige tilskudd, kommunal innsats og valg av organisasjonsmodell.

Kommunale boliger Igser ikke alt — betydningen av det private utleiemarkedet

Flere av storbykommunene er tydelige pa begrensningene de ser for mange vanskeligstilte ved det
kommunale boligtilbudet, og fremhever hvor viktig det er at faerrest mulig blir avhengig av dette tilbu-
det med de uheldige sidene det kan ha for en del husstander. Trondheim kommune er den av storby-
ene hvor man klarest uttrykker® at det er en malsetting at det er best om flest mulig Igser sitt bolig-
behov pa det private eie- eller leiemarkedet. | gjeldende boligprogram kan vi lese:

«Innenfor den sosiale boligpolitikken vektlegges levekdrsperspektivet ytterligere med et sterkt fokus pa
d hjelpe vanskeligstilte til G bli selvhjulpne i det ordinaere boligmarkedet fremfor G bo i kommunal ut-
leiebolig. Like fullt erkjennes et behov for kommunale boliger, og her legges det opp til gkt satsing».
Trondheim kommune (2011), side 4.

Fokuset pa det private leiemarkedet gar imidlertid hand i hand med en gkt satsing pa kommunale
boliger. Fagpersonene i Trondheim kommune uttrykker at de har behov for et mangfold av boligvirke-
midler slik at de kan mgte de ulike behovene hos de vanskeligstilte pa en best mulig mate. Angaende
de kommunale boligene er de klare pa at dette er et helt ngdvendig tilbud for mange vanskeligstilte,
men at for de fleste er det snakk om en periode, og at de bgr hjelpes videre ut i det ordinzere bolig-
markedet nar de er i stand til dette. Fagpersonene i Oslo kommune uttrykker en lignende holdning, og
kommunen har likelydende mal nar det gjelder forstaelsen av rollen til kommunale boliger og bruken
av det ordinaere boligmarkedet.

Et aspekt som er tett knyttet til dette er sirkulasjon eller gjiennomstrgmning i de kommunale boligene.
Det er et uttalt mal at beboere i kommunale boliger ikke skal veere dette lenger enn ngdvendig. Det er
et mal at de kommunale boligene til enhver tid skal benyttes av de som har de stgrste behovene, og
som ikke har andre alternativer. Var giennomgangen av studier pa feltet og intervjuer med fagpersoner
gir et klart inntrykk av at en slik forstaelse av rollen til kommunale boliger som boligsosialt virkemiddel
har blitt forsterket det siste tidret. | Trondheim kommune har man szerlig vaert opptatt av at mange
flyktninger etter en viss tid i kommunal bolig kommer i en inntektssituasjon hvor de med litt bistand
fint eristand til 3 kjgpe boligen de leier, eller skaffe seg en bolig pa det ordinaere markedet. Det samme

** Dette sies i klartekst i offisielle dokumenter som Boligprogrammet 2011-2014 og bekreftes i intervjuene med
fagpersoner i Trondheim kommune.
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gjelder flere grupper. Dessuten har det veert et spesielt fokus pa a fa barnefamilier over i en mer ordi-
neer bosituasjon (Trondheim kommune, 2011).

Tilgang til kommunale boliger — prioritering, sgkere, avslag, ventelister, grupper

Vare egne analyser (kap 11) viser at selv om det ikke er flere kommunale boliger i storbyene enn i
gvrige storkommuner er det derimot flere pa venteliste i storbyene. Det vil si at det er et stgrre press
pa storbyene nar det gjelder etterspg@rselen. Blant annet er det flere flyktninger og personer med hen-
holdsvis psykiske- og rusproblemer som star pa venteliste her.

Vi har i tabell 12.3 ikke tatt med antall pa ventelister fordi vart inntrykk er at disse KOSTRA-tallene er
vanskelige 8 sammenligne pa tvers av kommuner fordi registreringspraksisen ser ut til 8 vaere sa ulik.
Grgnningsaeter m fl (2014) har imidlertid gjort en analyse av disse tallene og finner at det var mange
pa venteliste i de store byene Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger i perioden 2009 til 2013. Kristian-
sand, Stavanger® og Trondheim hadde en klar nedgang i antall p& venteliste i denne perioden, mens
Bergen hadde en gkning og Oslo |3 stabilt (med en topp midt i perioden (i 2011)).

Tabell 12-3 Kommunale boliger — sgknader og nyinnflyttede husstander 2014.

Antall sgk- Antall nye Andel s@- Andel nye Andel nyinn-
nader per spknader kere som spkere som  flyttede hus-
1000 inn- per 1000 har fattav-  harfattav-  standerav
byggere innbyggere  slag pa kom- slag pa kom- alle husstan-
munal bolig  munal bolig  der som er
tildelt bolig
Oslo 8.0 5.0 40.0 53.0 42.0
Bergen 5.0 4.0 41.0 36.0 74.0
Trondheim 10.0 5.0 26.0 34.0 74.0
Stavanger 4.0 4.0 28.0 28.0 89.0
Kristiansand 11.0 6.0 12.0 17.0 56.0
Andre store kommuner 7.2 5.5 36.2 34.5 76.6
Mindre kommuner 7.1 5.4 26.1 29.3 78.7
Samlet 7.2 5.3 30.5 33.7 73.0

Kilde: SSB, Kostra. Andre store kommuner er definert som kommuner med mer enn 40 000 innbyggere, mens mindre kom-
muner omfatter kommuner med mindre enn 40 000 innbyggere. Verdier som inkluderer mer enn én kommune er basert pa
veid gjennomsnitt med antall innbyggere som vekter.

Oslo har hgy avslagsprosent bade for alle sgkere, og nye sgkere. Ser ut som det er klart vanskeligst a
fa tildelt kommunal bolig i Oslo. Deretter fglger Bergen, mens Trondheim og Stavanger ligger noe la-
vere.

Botid og gjennomstrgmming i kommunale boliger finnes det darlig med tallgrunnlag for. En mate a
male gjennomstrgmning i kommunale boliger pa er ved a se pa hvor stor andel av alle som har blitt
tildelt bolig som er nyinnflyttede. Dette gir et mal pa hvor mange tildelinger som gis til husstander som
allerede bor i en kommunal bolig versus nye husstander. Andelen nyinnflyttede husstander av alle
husstander som er tildelt kommunal bolig varierer betydelig mellom storbyene, mens andre store kom-
muner og mindre kommuner ligger ganske likt landet som helhet (tabell 12.3, kolonne helt til hgyre).
Tallene viser at i Stavanger ble hele 9 av 10 boliger tildelt nyinnflyttere i 2014, mens Bergen og Trond-
heim fulgte deretter med 3 av 4 nyinnflyttere i kommunale boliger. | Kristiansand var litt over halvpar-
ten nyinnflyttere, mens Oslo 13 klart lavest med 4 av 10 nyinnflyttere samme ar. Tallene tyder pa at

) Stavanger har reduksjonen dessuten veert betydelig i drene etter 2014.
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Oslo og Kristiansand har svakere gjennomstrgmning i de kommunale boligene sine enn gvrige storbyer
og gvrige kommunetyper. Det er viktig a8 understreke at dette gir et bilde av praksisen i 2014, og der-
med ikke sier noe om utviklingen over tid. Noen mulige forklaringer pa at Oslo kommer sapass svakt
ut er at man her har en betydelig stgrre andel svart vanskeligstilte pa boligmarkedet (jfr figur 9.1,
delkapittel 9.1) enn gvrige storbyer, og i tillegg at det private boligmarkedet har sterkere press og hgy-
ere priser. Samtidig kan vi ikke utelukke at det er forskjeller storbykommunene imellom nar det gjelder
innsatsen som legges ned i a fa kommunale leieboere over i det ordinaere boligmarkedet. | tillegg har
Oslo lavere andel av privateide omsorgsboliger som kan fgre til at flere husstander som i andre byer
bor i slike boliger i Oslo bor i kommunal bolig.

Godt egnede og tilpassede boliger

Det rapporteres om et gkt behov for boliger som i stgrre grad er tilpasset beboergruppene som i dag
er vanskeligstilte pa boligmarkedet og har behov for bistand. Dette handler om at det er nye bruker-
grupper med andre behov. Trenden i retning av mer residualisering®’ i den kommunale boligsektoren
har fgrt til at mange av de tradisjonelle eldre kommunale leiegardene (som er svart utbredt i Oslos
indre gstlige bydeler og til dels i Bergen og Trondheim) er mindre egnet som boligmasse for en stadig
mer krevende beboergruppe. Stgyskjerming, slitestyrke og robusthet samt et hgyt antall samlokali-
serte boliger er mindre egnet for dagens og fremtidens brukergrupper. En hgyere andel som har ut-
fordringer med utagerende atferd og samtidig rusmisbruk og psykisk lidelse (ROP-problematikk) gir
behov for flere leiligheter som er fysisk forsterkede - godt lydisolerte, skjermede og med mer slitesterk
materialbruk — og feerre samlokaliserte enheter. De fleste av beboerne som trenger denne typen boli-
ger har ogsa behov for ganske omfattende oppfglgingstjenester hvorav noen ogsa har behov tilrette-
legging for personalbaser/dggnbemanning. | tillegg er det mange steder behov for andre type boligs-
tgrrelser enn man har. Noen steder er det behov for flere mindre boliger, mens det andre steder er
behov for st@rre boliger. Det mest preksere behovet nar det gjelder stgrrelse er behovet for stgrre
boliger for barnefamilier. Szerlig for de aller stgrste barnefamiliene med fire eller flere barn er szerlig
utsatte pa boligmarkedet i storbyene (jfr kap 9).

Informanten fra Husbanken Midt Norge viser til at undersgkelsen avdekket at i tillegg til behovet for
flere kommunale boliger i Trondheim kom det ogsa fram behov for en kommunal boligmasse som var
enda bedre tilpasset brukergruppens behov. Det var szerlig boliger til énpersonhushold, funksjonshem-
mede, rusmisbrukere og fysisk forsterkede boliger for utagerende beboere samt boliger med oppfgl-
gingstjenester.

Utleieboliger for vanskeligstilte pa boligmarkedet — i offentlig og privat regi

Statlige tilskudds- og IGneordninger som skal bidra til flere kommunalt disponerte utleieboliger

| intervjuene nevnes to statlige ordninger som skal bidra til flere boliger for vanskeligstilte grupper og
som er rettet mot kommuner, stiftelser eller andre. Dette gjelder tilskudd til utleieboliger og grunnlan
som begge forvaltes av Husbanken. Tilskudd til utleieboliger gis til kommuner eller stiftelser og andre
som bidrar til etablering av kommunalt disponerte utleieboliger. Tilskuddet skal bidra til flere egnede
utleieboliger for vanskeligstilte pa boligmarkedet. Tilskuddet gar bade til kjgp, utbedring og bygging av
boliger. Ifglge Husbanken vil kommunene med de st@rste boligsosiale utfordringene og som skal bo-
sette flyktninger bli prioritert. Videre legges det vekt pa at boligene er av god kvalitet og tilbyr egnede

& Residualisering viser til at velferdsproduksjonen i stgrre grad tar form av a vaere et "sikkerhetsnett” for de
gruppene som ikke klarer a forsgrge seg selv (Robinson & O’Sullivan 1983). I tilknytning til kommunal boligsek-
tor betyr dette at sektoren huser de aller mest utsatte gruppene med en sammensatt og krevende levekarspro-
blematikk. Se ogsa Ottesen 2007.
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bomiljger for barn og unge. Tilskuddet kan utgjgre inntil 40 prosent, og utmales med utgangspunkt i
gkonomien i det enkelte prosjektet.

Informantene fra storbykommunene viet disse ordningene relativt lite oppmerksomhet i intervjuene.
Det som fgrst og fremst ble brakt pa banen var at ordningene er viktige for a stimulere til flere kom-
munale boliger, og at det har en klar effekt pa etableringen avkommunale boliger i storbyene. Samtidig
nevner flere, som vi har sett, at veksten i kommunalt disponerte boliger er alt for lav. Flere papeker at
et statlig tilskudd pa om lag 20 prosent i mange tilfeller er for lite til & fa noen saerlig innvirkning pa
kommunens prioriteringer og igangsetting av nye boligprosjekter. Det er fgrst nar man narmer seg
maksimalt tilskudd pa 40 prosent at flere av informantene mener tilskuddet virkelig utgjgr en forskjell.
Dette skyldes blant annet at noen av Husbankens retningslinjer som ma fglges for & utlgse tilskudd
ikke sees som formalstjenlige av storbykommunene. Det viktigste punktet ser ut til & vaere hvor mange
kommunale boliger som kan og bgr samlokaliseres, samt hvordan de driftes. Selv om bade Husbanken
og storbyene har et uttalt mal om spredning av kommunale boliger, sa er inntrykket at spredningen
fremstar som viktigere for Husbanken enn storbyene. Representanter fra begge parter — Husbank og
storbyer — nevner eksempler pa prosjekter hvor det har veert motstridende interesser og man har
matte forhandle om omfang og innretning. Vurderingen av hva som er bra for de kommunale leieta-
kerne selv og deres bomiljg avveies her mot vurderingen av etterspgrselen etter kommunale boliger
og hvor mange boliger man bgr ha i et prosjekt for at det skal vaere gkonomisk baerekraftig. Flere av
representantene fra storbyene ser det slik at de sitter naermere virkeligheten og brukerne og dermed
har mer erfaring i hvilke lgsninger som faktisk fungerer og ikke.

Husbanken har dessuten veaert opptatt av a fa frem hvilke muligheter kommunene har til a fa til flere
boliger for vanskeligstilte grupper med ulike virkemidler, bade juridiske og pkonomiske®. Blant disse
er tilvisningsavtaler.

Tilvisningsavtaler — nyvinning som kan gke antall utleieboliger?
Oslo kommune, Husbanken og Selvaag Realkapital har i samarbeid utviklet en modell basert pa en
sakalt tilvisningsavtale for a skaffe flere kommunalt disponerte og ordinaere private utleieboliger.

En tilvisningsavtale inngas mellom kommunen og en utbygger, og gjgr at kommunen kan henvise sine
boligsgkere til eierne av boligene som er bundet av tilvisningsavtalen i 20 ar. Den enkelte boligsgker
inngar leiekontrakt med boligeier. Kommunen bindes ikke av en leieavtale og er ikke part i leieforhol-
det mellom boligeier og boligsgker. Den private aktgren star for vedlikehold av boligen. Modellen er
fleksibel for kommunen fordi de ikke baerer den gkonomiske og juridiske risikoen. Et Ispende og godt
samarbeid mellom kommune og forvalter av boligen er en ngdvendig forutsetning. Kommunen kan
tilvise opp til 40 prosent av boligene, de resterende er ordinaere utleieboliger. Dersom kommunen ikke
benytter seg av en bolig som star ledig, har utleier rett til & leie denne ut pa det ordinaere leiemarkedet.
Dermed oppnar kommunen fleksibilitet i forhold til sitt behov samtidig som de oppfyller malsetningen
om at sosialt vanskeligstilte bor spredt og inkluderes i et ordinzert bomiljg.

For utbyggerne er gevinsten at de kan fa finansiert utleieboliger med Husbankens grunnlan som kan
ha avdragstid pa inntil 50 ar, og mulighet til & binde renta i inntil 20 ar. Selv i dagens situasjon med god
tilgang pa kapital med lav rente fra private laneinstitusjoner, og en generell nedgang i etterspgrselen
etter grunnlan, er forutsigbarheten og de gkonomiske rammebetingelsene som Husbanken kan tilby
attraktivt for utleiere. Husbankens grunnlan skal bidra til 8 fremme viktige boligkvaliteter som miljgef-
fektivitet og universell utforming i ny og eksisterende bebyggelse, skaffe boliger til vanskeligstilte og

*® Advokatfirmaet Bing Hodneland har pa oppdrag for husbanken utarbeidet en oversikt over virkemidler:
http://www.husbanken.no/boligsosialt-arbeid/et-hjelpemiddel-for-kommunene-ved-bruk-av-private-utleieboli-
ger/
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sikre ngdvendig boligforsyning i distriktene. Lanet kan gis til privatpersoner, kommuner og bransjeak-
tgrer.

Det fgrste prosjektet fant sted i bydel Sgpndre Nordstrand i Oslo som et samarbeid mellom Oslo kom-
mune, Husbanken og Selvaag Realkapital. Bruk av grunnlan i kombinasjon med tilvisningsavtaler har
fort til at Oslo kommune, og flere kommuner pa @stlandet, er blitt mer aktive bestillere av utleieboliger
som bygges ut av private utbyggere. Flere kommuner over hele landet sier at de er klare til 4 testes ut
modellen. Dette er altsa et tett samarbeid mellom kommunale og private aktgrer. Husbanken uttryk-
ker entusiasme fordi kommunene far dekket boligbehovet for sine malgrupper, samtidig som det etab-
leres flere utleieboliger pa det ordinare leiemarkedet. | vare intervju var det kun Oslo av storbyene
som forel@pig har igangsatt slike prosjekter, mens Trondheim nevnte at de vil starte opp.

Leieboerforeningen (Lbf) som er opptatt av leieboernes interesser har ogsa veert involvert i samarbei-
det, og har stor tro pa modellen. De har gjennomfgrt en beboerundersgkelse i det nevnte pilotprosjek-
tet pa Bjgrnasen Syd i Oslo hvor de finner at det er hgy grad av trivsel og at beboerne gnsker a bli
boende over lengre tid. De skriver pa sine nettsider: «Konseptet med nybygde utleieboliger, hgy stan-
dard, profesjonell forvaltning og et tett samarbeid med Oslo kommune og Husbanken representerer
et radikalt brudd med det meste av det vi er vant til innenfor leiesektoren.

Leieboerforeningens rolle vil alltid vaere a bidra til at leieboernes behov for gode og trygge boliger blir
ivaretatt. For a fa til dette i en st@rre malestokk er vi avhengig av at profesjonelle serigse aktgrer bidrar
kommer ut pa arenaen. Gjennom dette prosjektet aner vi konturene av en mulig ny og spennende
satsing som kan fa positiv betydning for leiesektorens videre utvikling.»49

Mulige utfordringer med tilvisningsavtaler?

Selv om erfaringene fra denne nyvinningen sa langt ser ut til & veere gode fikk vi i vare intervjuer sam-
tidig innspill fra storbykommunene om noen mulige utfordringer med modellen. Flere av storbykom-
munene gav uttrykk for at de er noe avventende til a ga inn pa en slik Igsning dels fordi de ser fordelene
med at kommunen selv eier boligene, og den handlingsfriheten dette gir dem. Dessuten uttrykker noen
at det sa langt har vaert fa serigse utleiere som har interesse av dette, og at en tilvisningsavtale fordrer
et tett og godt samarbeid mellom kommune og utleier over tid.

Informantene fra Velferdsetaten i Oslo forteller det rapporteres fra flere bydeler at det er behov for
en stgrre andel boliger som kommunene disponerer, men som har kortere leieavtaler slik at de er
mer fleksible knyttet til bydelenes skiftende behov over tid. En avtale som Igper over 20 ar kan derfor
i mange tilfeller veere for lenge, og mange bydeler foretrekker heller a leie inn eksisterende leieboli-
ger for kortere perioder. Den pagaende kraftige veksten i mottak av flyktninger kan tjene som ek-
sempel pa en faktor som bidrar til at kommunene ser behovet for gkt fleksibilitet fordi det er uvisst
hvordan behovet vil endre seg i arene framover. Vil det holde seg pa et stabilt hgyt niva eller vil det
falle betydelig? Se ogsa delkapittel «Individrettede gkonomiske ordninger — statlige og kommunale» i
kapittel 12.2, for en drgfting av hvorvidt tilvisningsboliger er mindre attraktive enn ordinaere kommu-
nale boliger for bydelene i Oslo fordi beboerne i tilvisningsboligene ikke kan fa kommunal bostgtte
(som belaster sentrale budsjettposter), men henvises til gkonomisk sosialhjelp (som belaster bydels-
budsjettet).

Boligbygg i Oslo er positiv til at modellen bidrar til flere kommunalt disponerte boliger. Samtidig ut-
trykker de en bekymring for at de mest velfungerende leietakerne vil fa tilbud om bolig via tilvisnings-

49 https://www.leieboerforeningen.no/Aktuelt/tabid/277/ID/1110/LbF-rapport-Beboertrivsel-i-nye-utleiepro-
sjekt.aspx. 18.mars 2015.
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avtale og dermed at beboerne som bor i de kommunalt eide boligene pa sikt vil bli en enda mer mar-
ginalisert gruppe. De ser en mulig fare i at dette kan forsterke utfordringene med bomiljget i de kom-
munale gardene.

Fra Bergen kommune er man positive til ordningen med tilvisningsavtaler, men viser samtidig til at
deres «Bergensmodell» er nesten identisk bortsett fra maten boligene finansieres pa. Etter «Bergens-
modellen» vil utbygger/utleier kunne spke og fa innvilget boligtilskudd til deler av boligkostnaden,
mens ved tilvisningsavtaler benyttes grunnlan og egenkapital. Ifglge representanten fra Bergen kom-
mune vil kommunens rettigheter og situasjonen for beboer vaere identisk i de to modellene, mens det
kan tenkes en viss konkurransevridning ved at det stort sett er store markedsaktgrer som Selvaag og
store boligbyggelag med finansielle muskler som vil kunne benytte tilvisningsavtalene. Det settes der-
for spgrsmalstegn ved hvor hensiktsmessig dette er. Bergen kommune oppgir at de opplever gkende
interesses blant et stgrre spekter av utbyggere for prosjekter etter Bergensmodellen.

Flere private utleieboliger - betydningen av tilvisningsavtaler og skattemessige forhold

Vi sa i kapittel 10 at det er utfordringer med hgye leiepriser, darlige boforhold og userigse utleiere pa
det private utleiemarkedet i storbyene. Informantene vare papekte at det er behov for flere utleiebo-
liger, bedre kvalitet og gode leieforhold. Her var informantene fra Husbanken og Leieboerforeningen
seerlig opptatt av at tilvisningsavtaler kan spille en positiv rolle. | og med at 60 prosent av boligene i
prosjekter med tilvisningsavtale blir ordinare utleieboliger vil disse avtalene ogsa kunne bidra til gkt
andel ordinzere utleieboliger. Det er dessuten sannsynlig at dette vil veere serigse utleiere som tilbyr
god kvalitet og trygge leieforhold i og med at de samarbeider tett med kommunen og mottar husbank-
lan med visse betingelser.

Flere av informantene fra Husbank, storbykommuner og Leieboerforeningen tok ogsa opp det de opp-
fatter som skjevheter i skattesystemet som gjgr det mer Ignnsomt a utvikle prosjekter hvor man leier
ut til naering enn til boligformal. Det samme gjorde administrerende direktgr i Selvaag Realkapital AS
som hevdet at «Utleiesektoren blir skattemessig diskriminert»50. Denne forskjellen bidrar til at de
fleste investorer og utbyggere prioriterer a satse pa naringsutleie, og sveert fa har sa langt sett gkono-
misk potensiale i a bygge for boligutleie. Selvaag er her et av fa unntak. For det fgrste er det ikke knyttet
avskrivninger som gir arlige skattefradrag til utleieboliger slik det er for naeringseiendom, og for det
andre gis det MVA-fradrag for nye naeringseiendommer, men ikke til utleieboliger (Sgrvoll 2015, side
26-27; Barlindhaug m.fl. 2014, side 106). Boligbyggelagene i Oslo, Bergen og Trondheim har satt som
en av betingelsene for a satse mer pa boligutleie at MVA-reglene endres (Medby m.fl. 2012).

For storbyene kan modellen med tilvisningsavtaler og andre Igsninger som stimulerer private aktgrer
til & sta far bygging og forvaltning av utleieboliger for vanskeligstilte grupper ha stor betydning for
deres tjenestetilbud og ressursbruk fremover. Det er imidlertid for tidlig a vurdere hvilket omfang dette
faktisk vil fa og hvor vellykket det blir pa sikt. De foreslatte endringene i skattesystemet (se avsnittet
over) vil kunne spille inn her, men det er hgyst usikkert om slike endringer vil bli giennomfgrt og de vil
uansett ligge langt fram i tid.

Studentboliger — som virkemiddel for et mer velfungerende privat utleiemarked

Husbanken ser sitt bidrag som et supplement til det ordinzere boligmarkedet og bankens rolle i bolig-
markedet ma sees i lys av dette. Husbankens rolle er ikke kun knyttet til framskaffelse av kommunalt
disponerte utleieboliger, men ogsa omsorgsboliger og studentboliger.

% Esben S. Svalastog, administrerende direktgr, Selvaag Realkapital AS, sa dette i sitt innlegg pa Boligsosial le-
derkonferanse «Boliger for flyktninger og andre vanskeligstilte, felles mal - felles ansvar» i regi av Kommunal-
og moderniseringsdepartementet, Husbanken og KS 12.november 2015.
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Det finnes en rekke gode argumenter for a fa til en profesjonalisering av utleiesektoren med flere store
serigse utleiere herunder ogsa flere ideelle eller ikke-kommersielle aktgrer. Med utgangspunkt i stu-
dentboliger vektlegger Brattbakk og Medby (2004) seks argumenter. For det fgrste er det sentralt &
sikre gode boforhold for studenter (eller andre sarskilte grupper). For det andre sikrer studentboliger
at det bygges visse boligtyper som ikke tilbys av det private markedet, og ikke minst at dette gjgres til
en overkommelig pris. For det tredje vil store og serigse aktgrer kunne bidra til & redusere diskrimine-
ring av ulike grupper pa leiemarkedet. Etnisk diskriminering er dokumentert pa det norske utleiemar-
kedet (Sgholt & Astrup 2009). For det fjerde kan et godt utbygd studentboligtilbud virke stabiliserende
pa prisnivaet i det private boligmarkedet, og normerende pa standard og leievilkar i det private utleie-
markedet. For det femte vil studentboliger bidra til 3 dempe svingninger i det private utleiemarkedet
som fglger av gkonomiske konjunkturer. Fordi det norske leiemarkedet er sa dominert av privatperso-
ner som leier ut med fa store profesjonelle utleiere vil omfanget av hybler og sokkelleiligheter som
tilbys pa det private markedet i stor grad svinge i takt med husholdningenes gkonomi. Til sist, og saerlig
viktig i denne sammenhengen, vil studentboliger bidra til at studenter konkurrerer med og fortrenger
andre, og mer vanskeligstilte grupper, fra det ordinzere leieboligmarkedet.

Informantene fra storbykommunene er bevisste pa disse sammenhengene og ser behovet for flere
store og serigse utleiere, deriblant en velfungerende studentboligsektor. Et eksempel som kom fram i
intervjuene med Trondheim kommune var at kommunen selger tomter til subsidierte priser til stu-
dentsamskipnaden for & fa opp antall studentboliger. Argumentene var i stor grad sammenfallende
med de som er nevnt over. En slik praksis viser at flere av storbyene bidrar med gkonomiske ressurser
og tilrettelegging for a stimulerer til et bedre og mer velordnet leiemarked.

Leie-til-eie for kommunale leietakere

Trondheim er blant kommunene som har fgrt en relativt aktiv leie-til-eie-politikk overfor leietakere i
kommunale boliger som man vurderer a vaere i en gkonomisk og sosial situasjon hvor det a bli boligeier
er realistisk. Disse far tilbud om a kjgpe den kommunale boligen de bor i til takst minus kr 50 000 som
ofte i praksis betyr en kjgpesum langt under markedspris fordi man slipper budrunden. Tiloud om
startlan, og tett veiledning og oppfelging fra kommunale saksbehandlere har vaert en forutsetning for
a fa til dette. Dette tiltaket var i starten rettet spesielt mot personer som hadde flyktningstatus da de
flyttet inn i kommunal bolig (i borettslag eller sameier), men har senere blitt utvidet til 8 omfatte hus-
stander fra alle grupper som man vurderer a vaere i stand til a kjgpe og beholde en eid bolig. Ordningen
er ikke evaluert med noen form for fglgeforskning, men ifglge representantene fra kommunen mener
de ordningen har vart vellykket og sa langt de har oversikt kjenner de ikke til at noen ikke har klart a
beholde boligen over tid. Dette er en bevisst politikk i Trondheim kommune, og har medfgrt en del
ekstrakostnader for kommunen. Utgiftene er knyttet til fratrekket pa 50 000 kr, salg av en kommunal
bolig til takstpris mens det a erstatte den ved a kjgpe en ny kommunal bolig er betydelig mer kostbart
(det antydes at kostnadsgapet knyttet til salg og kj@p i gjennomsnitt ligger pa litt over en halv million
kroner pr leilighet). | tillegg har man ansatt personer som driver tett oppfglging og veiledning. Jevnt
over har boligene man har solgt vaert av noe eldre dato enn de nyinnkjgpte, og dermed har forventer
de en viss besparelse pa vedlikeholdsbudsjettet. Ifglge de kommunale representantene kompenserer
dette likevel ikke for de subsidiene som gis til leietakerne som blir boligeiere. Representantene fra
Trondheim kommune mener likevel at dette er verdt prisen fordi det er god sosialpolitikk: en husstand
med relativt beskjeden gkonomi kommer inn pa boligmarkedet, blir selvhjulpne pa boligmarkedet, far
gjore et trygt kjpp av den boligen de har bodd i en stund og slipper a flytte med alle de transaksjons-
kostnadene det medfgrer, samt at de slipper a bryte opp fra naermiljget og szerlig for barnefamiliene
er det positivt at de slipper & matte bytte skole.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 120



Kommunalt disponerte boliger - bomiljg og spredning

| alle byene er man opptatt av spredning av kommunale boliger. Det varierer imidlertid hvor godt de
eksisterende boligene er spredt og hvor stort behovet er for a sgrge for en spredning av disse, eller om
det hovedsakelig er en politikk som gjelder nyanskaffelser. Det er i fgrste rekke Oslo kommune som
har en eksplisitt og offensiv politikk pa a spre den eksisterende kommunale boligmassen. | Bergen har
man et politisk vedtak fra 2011 om en lignende politikk kalt «fortynning» som gar ut pa a selge seg
gradvis ned med totalt 200 boliger i omrader med hgy andel kommunale boliger. Det settes imidlertid
en forutsetning om at man ma ha skaffet nye boliger fgr man selger seg ut, og prosessen skal vurderes
naermere i perioden 2015-2018 (Bergen kommune 2015). | Trondheim og Stavanger er man relativt
forngyd med spredningen, men har klare strategier for hvor man kjgper og ikke kjgper nye kommunale
boliger.

| Kristiansand oppgir var informant at boligselskapet og kommunens boligstiftelser hatt hgy bevissthet
pa a oppna god geografisk fordeling pa de kommunale boligene. Dette foregar blant annet gjennom et
politisk vedtak om at det i alle nye boligomrader skal inntil 10 prosent av boliger og tomter settes av
til helse- og sosiale formal (Kristiansand kommune 2011). Samtidig oppgir man at situasjonen med
konsentrasjon av levekarsulemper, eller konsentrasjon av kommunale boliger, i visse deler av byen
ikke vurderes som «alvorlign. Kommunen har derfor ikke hatt en aktiv spredningspolitikk i form av
nedsalg av kommunale boliger i visse deler av byen. | gjeldende boligsosial handlingsplan gis det imid-
lertid uttrykk for at det er svaert krevende a gke andelen kommunale boliger i bydeler med hgyt pris-
niva og hvor det er lite rom for nybygging (Kristiansand kommune 2011).

Sterkest konsentrasjon av kommunale boliger i Trondheim finner man pa @ya, Rosenborg og Lade-
moen hvor de eldre kommunale leiegardene befinner seg. Dessuten ble det en viss konsentrasjon nar
boligstiftelsen bygde pa Saupstad og Brundalen hvor det er eksempler pa 90 kommunale boliger i en-
keltblokker. | boligprogrammet (Trondheim kommune 2011-14) kommer det tydelig fram at man ikke
skal kjgpe flere kommunale boliger i visse deler av byen som for eksempel Saupstad-Kolstad og Kattem.
Beslutningen er ifglge informantene fra Trondheim kommune basert pa levekarsdata og at man alle-
rede har mange kommunale boliger der samt at det ville vaere lite strategisk a kjgpe seg opp i slike
drabantbyomrader uten oppturstendenser. | mer sentrumsnare omrader i gstbyen, som Lademoen’"
og Rosenborg, hvor det er mange kommunale boliger, men som samtidig er blitt veldig populaere med
stigende boligpriser ser de derimot ikke sd mgrkt pa a kjgpe flere. Tvert imot ser de det som veldig
viktig & beholde de kommunale boligene her, og ogsa kjgpe flere, etter at disse omradene har lgftet
seg. En vurdering i dette er ogsa at beboerne ikke lengre fgler seg stigmatiserte ved a bo der fordi det
er blitt populaert. Dessuten kan det for mange veere lettere a bo i et slik urbant omrade. Det er lettere
a forsvinne i mengden og vaere anonym, og for mange er det bedre enn & bo et sted der alle naboene
er pa nikk med hverandre og alle kjenner alle. Her ser vi altsa en ganske klar forskjell mellom strategi-
ene i Oslo og Trondheim. | Oslo star spredningstanken veldig sterkt, og man har sa langt ikke proble-
matisert om oppkjgp av kommunale boliger i drabantbyomrader med en del eksisterende levekarsut-
fordringer er en god ide. Videre er strategien i Oslo sterkt fokusert pa a selge seg ut i indre gst uten
tanke for at dette er omrader som na Igfter seg og at det kan vaere strategisk lurt 8 beholde sa mange
av de kommunale boligene som mulig fordi disse byomradene uansett gentrifiseres og transformeres.
Noe av begrunnelsen for de ulike tilnaermingene kan handle om forskjeller i skala og omfang av utford-
ringer mellom de to byene, men det er like fullt sldende hvor sterkt spredningstankegangen star i Oslo.

51 o . . . °
Den sentrumsnzere bydelen Lademoen er et av omradene i Trondheim som har blitt vurdert for en omrade-
satsing.
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Og i hvor liten grad man drgfter ulike alternative boligpolitiske tilnaerminger for a Igse de utfordringene
som en sterk konsentrasjon av kommunale boliger kan gi.

Oppfalgingstjenester

Alle informantene vi har snakket med understreker hvor viktig det er & ha gode oppfglgingstjenester
overfor hushold med saerskilte utfordringer. | takt med at beboergruppene i de kommunalt disponerte
boligene utgjgr en mer marginalisert gruppe med sammensatt problematikk er behovet for ulike typer
av oppfelgingstjenester forsterket. Selv om dette er en tendens som gjelder de fleste typer av kommu-
ner er andelen med slike spesielle utfordringer — for eksempel rus- og psykiske lidelser og tidligere
bostedslgse — ekstra omfattende i storbyene. Et tilleggsmoment som trekkes fram av informantene er
at organiseringen av oppfglgingsarbeidet er ekstra krevende i storbyene hvor ansvaret for det boligso-
siale feltet er fordelt pa sa mange ulike aktgrer, og forvaltningsnivaer. Dette er spesielt merkbart for
oppf@lgende tjenester hvor flere tjenestesektorer er involvert og samordningen mellom disse er es-
sensiell. Oppfglgingstjenestene er en del av det boligsosiale feltet som har en tendens til a falle mellom
flere stoler og som ofte er svakt forankret pa det strategiske nivaet i kommunene, ifglge flere infor-
manter. Sammenlignet med gvrige tjenesteomrader som er tydeligere etablerte har derfor bo-oppfal-
gingstjenestene en tendens til a tape kampen om oppmerksomhet og ressurser.

Flere av informantene fra Kristiansand er opptatt av at oppfelgingstjenestene er seerlig kostbare pa
grunn av den aktuelle brukergruppen som har store utfordringer. Ikke minst fgrer det til at ogsa drifts-
siden i de kommunale boligene blir kostnadsdrivende fordi sa mange kommunale boliger raseres av
beboerne. Informantene mener at mye av dette kunne veaert unngatt om oppfelgingen var bedre. Lig-
nende beskrivelser finner vi fra samtlige storbyer. For Oslo sin papeker representantene fra Boligbygg
at bade Boligbygg selv og bydelene har for lite ressurser til a fglge opp beboerne, og at utagerende
oppf@rsel og «hard bruk» driver kostnader til rehabilitering og tjenester som vaktmester, vektere og
renhold. Informanten fra Bergen sier noe lignende nar han understreker at bemanningssiden er den
viktigste kostnadsdriveren overfor grupper med utagerende atferd. Vakthold og oppfglgingstjenester
er, ifglge ham, de viktigste driverne for kostnader, og behovet for tilpassede boliger og personell er
stort. Samtidig er det en utfordring a finne bomiljger hvor denne gruppen kan fungere, men flere vil
antagelig klare a stabilisere seg i egne boliger hvis de far god oppfalging.

12.4 Boligsosialt perspektiv i byutviklingen

Mange av informantene ser behov for en bedre forankring av boligsosiale hensyn nar man bygger ut
nye boligomrader og videreutvikler eksisterende omrader. Dette vil kunne bidra til & dempe segrega-
sjonen og gi bedre bomiljger lokalt. Flere av informantene peker dels pa at det er krevende a fa inn
slike perspektiver i den overordnede planleggingen, og dels at man mangler virkemidler for blant annet
a sikre en god blanding av boligtyper og disposisjonsforhold.

| delkapittel 3.5 har vi giennomgatt litteratur om sosiogkonomisk og etnisk boligsegregasjon. De fleste
av informantene trekker fram dette som en saerskilt storbyutfordring, og de legger seerlig vekt pa ut-
fordringer knyttet til omrader som far en opphopning av levekarsulemper. Oslo, Bergen og Trondheim
far statlige midler til omradelgft i utsatte byomrader, og bidrar selv med midler inn i dette arbeidet.
Flere av byene, deriblant Stavanger, papeker imidlertid at de ogsa har andre former for omradeinnsat-
ser i utsatte omrader selv om dette ikke er del av Husbankens omradelgft. Det boligsosiale elementet
har litt ulik vekt og innretning i disse ulike omradetilnsermingene.

Utilsiktede konsekvenser av boligsosialpolitikk
Et par av informantene pa statlig niva nevner utfordringer knyttet til mulige utilsiktede konsekvenser
av boligsosialpolitikk. De boligsosiale virkemidlene kan bidra til & forsterke bade den sosiogkonomiske
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og etniske segregasjonen gjennom a styre vanskeligstilte husstander mot visse deler av byen som alle-
rede har levekarsutfordringer og relativt lave boligpriser. Dette gjelder bruken av individuelle gkono-
miske stptteordninger og lokalisering av kommunale boliger. Det paradoksale er at man i mange av
disse omradene i neste omgang ser behovet for a sette inn tiltak for & bgte pa de negative konsekven-
sene av segregasjon gjennom omradelgft, og andre typer av omradesatsinger, i Oslo, Bergen, Trond-
heim og Stavanger.

Informantene fra Husbanken @st brakte dette temaet pa banen, og de var sveert bevisste pa disse
utfordringene. De mente at man bade fra statlig og kommunal side matte bli mer oppmerksom pa slike
uheldige konsekvenser av boligsosialpolitikk i storbyene, og at dette viser behovet for a knytte den
boligsosiale politikken tettere sammen med den mer generelle byutviklings- og boligplanleggingspoli-
tikken.
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DEL 3: OPPSUMMERING OG DR@AFTING

13 Oppsummering - seerskilte utfordringer i storbyene?

| dette avsluttende kapitlet oppsummerer vi hovedfunnene i rapporten knyttet til generelle storbyut-
fordringer og seerskilte utfordringer i den boligsosiale sektoren. Vi drgfter implikasjoner for storbyenes
ressursbruk i relasjon til statlige boligsosiale ordninger og inntektssystemet til kommunene. Vi starter
med en oppsummering av de viktigste funnene om generelle storbyutfordringer og gkonomiske ana-
lyser av storbyenes utgiftsniva (13.1), og fortsetter med de boligsosiale utfordringene knyttet til trekk
ved storbyenes boligmarked og befolkning og trekk ved deres boligsosiale politikk og ressursbruk
(13.2), f@r vi foretar en avsluttende drgfting (13.3).

13.1 Oppsummering av hovedfunn — generelle storbyutfordringer og utgiftsniva

Funn fra kunnskapsoversikten - trekk ved norsk storbyforskning

Var tematiske avgrensning for kunnskapsoversikten er sosiale og gkonomiske storbyutfordringer med
vekt pa trekk ved befolkningen og tjenestetilbudet. Videre konsentrerte vi oss om forskningsbidrag i
form av vitenskapelige artikler, fagbgker og forskningsrapporter fra de 10 siste ar (2005-2015). Stor-
tingsmeldinger, NOU-er og andre statlige og kommunale utredninger var ikke del av litteratursgket,
men vi har likevel benyttet slike kilder for & supplere temaer der vi vurderte det som hensiktsmessig.
Totalt har vi benyttet om lag 300 vitenskapelige bidrag i utarbeidelsen av kunnskapsoppsummeringen
om generelle storbyutfordringer og i fordypningen i det boligsosiale feltet.

Vi finner fa studier (1) som ser de ulike storbyutfordringene i sammenheng, (2) som ser storbyutford-
ringene direkte opp mot gkonomi og offentlige utgifter, (3) som har et eksplisitt fokus pa storbyer i
relasjon til mindre byer og gvrige kommunetyper, (4) som ser pa storbyene samlet, og (5) relativt fa
studier av andre storbyer enn Oslo. Vi ser derfor behov for flere studier som er innrettet pa a under-
spke disse sammenhengene og temaene. Det er dermed et behov for mer forskning pa de «nest
stgrste» storbyene i landet, og at disse studeres pa sine egne premisser uten a hele tiden skulle sam-
menlignes med «storebror» pa @stlandet.

Vi finner relativt mange studier (1) som tar for seg enkeltutfordringer innenfor rammen av en bykon-
tekst (uten at byen som arena vies spesiell oppmerksomhet), (2) som sammenligner grupper av kom-
muner etter st@rrelse eller sentralitet uten at storbyene er i fokus (og hvor det varierer hva som defi-
neres som storbyer), og (3) mange studier av hovedstaden. Det er mange arsaker til at storbyforsk-
ningen er sa dominert av Oslostudier. Stgrrelsen i seg selv, og funn og fenomener som enten kun finnes
i hovedstaden eller har markant sterkere utslag her, er blant de viktigste. Dette gj@r ogsa at en videre
satsing pa byforskning i hovedstadsomradet er vesentlig.

Litteraturgjennomgangen har ogsa vist at omfanget og kvaliteten pa byforskningen i Norge har klar
sammenheng med prioriteringer og finansiering fra myndigheter og forskningsrad. Eksplisitte byforsk-
ningsprogrammer har i perioder fgrt til en viss oppblomstring av byforskning, mens i mellomperiodene
har det vaert mer spredte innsatser og noen fa kjernemiljger og forskere som har holdt fast pa byte-
maet som sin hovedprofil. Gjennomgangen viser ogsa betydningen av KS sitt program for storbyforsk-
ning som szerlig har finansiert prosjekter hvor de stgrste byene har veert i fokus, og som har hatt et
komparativt fokus pa likheter og forskjeller storbyene seg imellom og pa storbyene versus mellomstore
og sma byer og gvrige kommunetyper.
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Kunnskapsoversikten — tematiske hovedfunn

Det er krevende a oppsummere forskningsfunnene fordi de er mange, tematisk spredte og ofte krever
at man gar i detalj for & yte dem rettferdighet. Noen overordnede hovedfunn er det likevel mulig a
trekke fram. Norske storbyer karakteriseres av:

e Til dels kraftig befolkningsvekst som medfgrer at storbyene blir pressomrader med sterk vekst
i boligpriser, sterkt utbyggingspress og press pa tjenestetilbudet.

e At de huser bade gruppene med de beste og darligste levekarene. Storbyene preges av stor
ulikhet. Ser vi pa gjennomsnittsverdier kommer storbyene imidlertid relativt godt ut, blant an-
net fordi utdanningsnivaet generelt er hgyere enn i landet for gvrig.

e Forskningen viser det er sarlig tre trekk ved befolkningens sammensetning og levekar som er
avgjgrende: (1) andelen som har én bestemt levekarsulempe, (2) andelen personer som har
flere levekarsulemper samtidig (hopning pa individniva) og (3) geografisk konsentrasjon av
personer med levekarsulemper (hopning pa omradeniva). Pa tross av at man finner klare ef-
fekter av hopning pa omradeniva (3), sa er det en viss tendens til at de sterke effektene som
stammer fra hopning pa individniva (2) overses. De individene som har de stgrste og mest
sammensatte levekarsulempene er overrepresentert i storbyene, og er sveert ressurskrevende
for det kommunale tjenestetilbudet.

e Noen grupper og tema er spesielle for storbyene.

o Hgy andel mottakere av ulike offentlige ytelser

o Krevende oppvekstforhold

o Hgy andel innvandrere med szerskilte utfordringer pa omrader som bosetting og inte-
grering som omfatter bade problematikk knyttet til arbeid, bolig, introduksjonsord-
ninger, sprak, kvalifisering og sosiale tjenester.

o Stor og gkende gruppe av barn og unge med minoritetsbakgrunn. Deres inkludering i
det norske samfunnet og utvikling pa sentrale levekarsvariable er sentral for utvik-
lingen av det norske (by-)samfunnet framover. Selv om etterkommerne gjgr det bety-
delig bedre pa sentrale arenaer som utdannings- og arbeidsmarkedet enn sine for-
eldre, og ogsa kommer relativt godt ut sammenlignet med majoritetsbefolkningen, er
det samtidig store interne forskjeller i etterkommergruppa.

o Boligsosiale forhold er ekstra utfordrende for storbyene, og har na&r sammenheng
med kombinasjonen av h@gy andel utsatte grupper og et presset boligmarked.

o Uheldige konsekvenser av bokonsentrasjon i visse deler av byene, seerlig for barn og
unges oppvekst og framtidige livssjanser.

o Betydelig intern sosial ulikhet, og den tette sammenhengen mellom sosial ulikhet og
helse, gj@r at storbyene har seerskilte helseutfordringer.

Oppsummert gir dette seerskilte utfordringer for storbyenes tjenestetilbud og infrastruktur. Studier
som i st@rre grad kobler behovene i befolkningen med tjenestetilbudet og ressursbehovet er mangel-
vare, og vi ser ogsa behov for et bedre kunnskapsgrunnlag for storbyenes styringsutfordringer. Videre
ser vi et behov for studier som ser pa sammenhengen mellom storbyenes befolkning, flyttestremmer
og skatteinngang i relasjon til omegnskommunene.

Funn fra gkonomiske analyser av storbyenes utgiftsniva

Denne rapporten hadde som utgangspunkt a studere storbyenes gkonomiske og sosiale utfordringer.
Prosjektet var imidlertid ikke begrenset til en type tjeneste eller omrade som man gnsket studier av. |
tillegg til en bred litteraturgjennomgang av storbyutfordringer gjennomfgrte vi ogsa en innledende
studie av kommunale utgifter for & fremskaffe et informasjonsgrunnlag for hvilke sektorer det synes a
veere uforklarte storbyfaktorer.
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De pkonomiske analysene av kommunale utgifter, bade til drift og investeringer, tok utgangspunktien
bred gjennomgang av de aller fleste tjenestesektorer, hvor malet var a finne sektorer hvor storbyenes
utgiftsniva var hgyere enn i andre kommuner. Det ble derfor gjennomfgrt et stort omfang av regre-
sjonsanalyser med utgifter per innbygger som avhengig variabel og med en storbyindikator som vik-
tigste interessevariabel. Kommuner med innbyggertall over 40 000 ble valgt som sammenlignings/re-
feransegruppe for de fem storbyene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand.

Kort oppsummert fant vi at:

e Storbyene har hatt hgye driftsutgifter i barnehagesektoren. Men forskjellen fra andre store
kommuner forsvinner nar vi betinger pa kriteriene i delkostnadsngkkelen. Dette indikerer at
aktuelle storbyfaktorer i stor grad er fanget opp i utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Videre
ble det pavist at investeringsutgiftene i barnehagesektoren har vart hgye i de fem storbyene.
Vinteren 2015/2016 kom det forslag om revideringer av inntektssystem for kommunene. Her
hadde departementet blant annet foreslatt en alternativ kostnadsngkkel for barnehage. Alter-
nativet gikk ut pa en kostnadsngkkel hvor kriteriet for hgyutdanning ble erstattet med antall
sysselsatte. Antall sysselsatte bidrar til & forklare om lag like mye av variasjonen i utgiftsniva
pa tvers av kommunene som hgyutdanningskriteriet gjgr. Vi finner heller ingen uforklart stor-
byeffekt for barnehageutgiftene med den alternative ngkkelen, men storbyene vil komme dar-
ligere ut enn med kriteriet for hgyutdanning. Per i dag er det ikke blitt foretatt endringer i
delkostnadsngkkelen for barnehage.

e Storbyenes driftsutgifter til grunnskole er i utgangspunktet noksa lave. Men nar vi i analysene
inkluderer aktuelle etterspgrsels- og kostnadsfaktorer fra delkostnadsngkkelen viser analy-
sene at ogsa dette i stor grad er fanget opp i dagens inntektssystem.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye for sosiale tjenester, men dette er i hovedsak fanget opp i
utgiftsutjevningen. | hgringen om nytt inntektssystem for kommunene foreslo departementet
ogsa en revisjon av kostnadsngkkelen for sosialhjelp. Forslaget gikk ut pa a erstatte urbanitets-
kriteriet med et kriterium for aleneboende. Vi finner at kriteriet aleneboende er et veldig godt
egnet kriterium a inkludere, men det fanger ikke i like stor grad som urbanitetskriteriet opp de
seerlige hgye utgiftene storbyene har for disse tjenestene. Fra inntektsaret 2017 er det revi-
derte forslaget til ny kostnadsngkkel for sosialhjelp vedtatt.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye i kommunehelsesektoren nar vi betinger pa kriteriene i del-
kostnadsngkkelen.

e Storbyenes driftsutgifter er hgye i boligsektoren og samferdsel. Nar vi inkluderer et stort sett
av etterspgrsels- og kostnadsfaktorer i analysene har ikke storbyene hgyere utgiftsniva enn
gvrige byer. Dette indikerer at deler av variasjonen i utgiftsniva kan fanges opp kjente kriterier.

e Storbyenes driftsutgifter er lave i vann, avlgp og renovasjon og naeringsutvikling, men ikke nar
vi betinger pa et stort sett ulike variabler. Ogsa dette indikerer at deler av variasjonen i utgifts-
niva kan fanges opp av kjente kriterier.
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13.2 Boligsosiale forhold i storbyene

Trekk ved befolkning og boligmarked i storbyene

Sterk befolkningsvekst og presset boligmarked i storbyene

Samtlige storbyer i Norge vokser kraftig, og har gjort det i flere tiar. | Igpet av 2013 gkte antall bosatte
i de fem stgrste tettstedene Oslo, Bergen, Stavanger/Sandnes, Trondheim og Drammen med 28 000
personer, noe som utgjgr 1,7 prosent. Av disse var det Oslo og Stavanger>>/Sandnes som hadde den
sterkeste veksten med 1,8 prosent. Tilsvarende tall for tettstedet Kristiansand var pa 1,7 prosent (SSB,
2015, b).

SSB sine befolkningsframskrivinger viser ogsa at alle de seks landsdelssentrene Oslo, Kristiansand, Stav-
anger, Bergen, Trondheim og Tromsg far vekst i innbyggertallet fram mot 2040 (SSB, 2014 b). | det
sakalte mellomalternativet (SSB opererer med hgy, middels og lav) passerer Oslo kommune 700 000
innbyggere i 2020, Bergen passerer 300 000 i 2024, og samme ar nar Trondheim 200 000 innbyggere
(SSB, 2014 b). Det er knyttet til dels stor usikkerhet til de tre faktorene som avgjgr utviklingen i folke-
tallet; fruktbarhet, levealder (dgdelighet) og nettoinnvandring (innvandring minus utvandring). Szerlig
stor er usikkerheten knyttet til forutsetningene om innvandring, noe som er aktualisert med den sterke
gkningen i flyktningestréemmen til Europa, og Norge, i siste halvdel av 2015. Pa tross av dette, og den
avvikende utviklingen i Stavanger etter 2015, er det samlet sett sveert liten tvil om at veksten i folke-
tallet i storbyene vil fortsette i uoverskuelig framtid.

Hgye og stigende boligpriser i storbyene med Oslo i en sarstilling

Prisnivaet pa eierboliger i de fire stgrste byene ligger betydelig over landsgjennomsnittet, og Oslo skil-
ler seg ut med ekstra hgyt niva (Eiendom Norge, FINN og Eiendomsverdi AS, 2016). Mens gjennom-
snittlig kvadratmeterpris for hele landet i 2015 |3 pa 33 060 kr, 13 Bergen, Trondheim og Stavanger
samlet sett like oppunder 40 000 kr pr kvadratmeter. Oslo 1a mer enn 40 prosent over disse tre byene
pa 56 821 kr, mens Kristiansand |a om lag 30 prosent lavere enn de tre byene pa 27 721 kr. Kristiansand
ligger dermed ogsa lavere enn landsgjennomsnittet.

Alle storbyene har hatt sterk vekst i boligpriser (mellom 70 og 95 prosent) over den siste tiarsperioden,
med noen unntak blant annet knyttet til finanskrisen i 2008 og 2009. Den klart sterkeste veksten fant
sted i Oslo og Stavanger. Ser vi pa de siste fem arene har imidlertid veksten vaert betydelig lavere i
Stavanger og Kristiansand enn de tre gvrige byene, og i Stavanger har boligprisene falt de to siste arene.

Storbyene har hgyest leiepriser med Oslo pa topp

Storbyene har betydelig hgyere leiepriser enn resten av landet. Leiemarkedsundersgkelsen (LMU) for
2015 viser at Oslo har det hgyeste leienivaet i Norge, og ligger betydelig hgyere enn landsgjennom-
snittet og gvrige kommunegrupper (SSB 2015 d). Stavanger ligger like bak Oslo i denne undersgkelsen
som er basert pa eksisterende leiekontrakter, men ser vi pa tall for nylig inngatte leieavtaler har prisene
falt betydelig de to siste arene. Bergen og Trondheim ligger ogsa betydelig hgyere enn gvrige kommu-
negrupper. Det er i de minste kommunene i spredtbygde strgk at leienivaet er lavest. Her er leieprisene
kun halvparten sa hgye som i Oslo og Baarum.

Det er store variasjoner internt i de st@grste byene. Sentrumsnaere leiligheter i storbyene har hgyest
prisniva. LMU har seerlig kunnet dokumentere dette for de sentrumsnare omradene i Oslo, Bergen og

> Stavanger har hatt en markant nedgang i befolkningsveksten fra 2015 i takt med omstillingen i petroleums-
naeringen og lavere sysselsetting. Boligpriser og boligetterspgrsel har ogsa falt. Dette gj@r prognosene fremover
mer usikre.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 127



Trondheim som har hgyere leienivaer. Selv om Oslo ligger hgyest er nivaet for de rimeligste bydelene
i Oslo pa niva med Bergen og Trondheim sentrum (SSB 2015 d).

Etter en lang periode med vekst i leieprisene i Stavanger har de falt etter 2014. | LMU, som er basert
pa eksisterende leiekontrakter, er nedgangen svak (SSB 2015 d), men vare informanter i Stavanger og
flere andre kilder papeker at leiemarkedet faller dramatisk bade i form av lavere priser og sveert mange
flere tilgjengelige utleieboliger. Dette har fgrt til nedgang i antallet som sgker kommunal bolig fordi
mange far mer attraktive tilbud pa det private leiemarkedet. P3 sikt kan situasjonen med gkende le-
dighet som fglge av nedgangen i oljesektoren gjgre flere avhengige av offentlig bistand for a beholde
boligen sin.

Den sterke befolkningsveksten og de hgye boligprisene vektlegges som sarskilte storbyutfordringer
av informantene i alle byene og pa alle forvaltningsnivaene fra departement til saksbehandlere i byde-
ler i storbyene. Argumentene veier tungt i samtlige storbyer, men vektlegges aller sterkest for Oslo,
noe som understgttes av tallenes tale ovenfor hvor hovedstaden er i en szerstilling. Fra Velferdsetaten
i Oslo kommune uttrykkes dette slik: «Oslo vokser med 10-12 000 personer hvert ar. Dette gir noen
saerskilte boligsosiale utfordringer».

Flere av aktgrene vektlegger at hgye boligpriser bidrar til stgrre boligsosiale utfordringer pa minst to
mater. For det fgrste vil flere personer ha vanskeligheter med a skaffe seg en egnet bolig og vaere
utsatt for darligere boforhold som ustabilitet og trangboddhet. For det andre vil storbykommunene ha
hgyere utgifter knyttet til individuell oppfglging og individuelle gkonomiske stgtteordninger som stat-
lig og kommunal bostgtte og skonomisk sosialhjelp til & dekke boutgifter, samt at utgiftene til a skaffe
kommunalt disponerte boliger er betydelig hgyere.

Befolkningssammensetningen i storbyene

Det er sarlig tre sider ved befolkningssammensetningen i storbyene som gir saerlige levekarsutford-
ringer sammenlignet med @gvrige kommunetyper. Storbyene har (1) hgyere andel som har én bestemt
levekarsulempe, (2) hgyere andel personer som har flere levekarsulemper samtidig (hopning pa indi-
vidniva) og (3) sterkere geografisk konsentrasjon av personer med levekarsulemper (hopning pa om-
radeniva). Andel personer med én levekarsulempe (1) og hopning pa omradeniva (3) blir ofte, og med
god grunn, trukket fram som typiske storbyproblemer. Betydningen av hopning pa individniva (2) har
derimot en tendens til & f& mindre oppmerksomhet, men andelen som har slike sammensatte leve-
karsutfordringer — de aller mest vanskeligstilte — viser seg & vaere en stor utfordring og en gruppe som
krever ekstra mye offentlige ressurser.

Flest vanskeligstilte pa boligmarkedet i storbyene, og saerskilt i Oslo

Flere studier har vist at andelen vanskeligstilte pa boligmarkedet varierer med kommunestgrrelse og
at den er hgyest i storbyene. En studie fra 2009 viser at mens 12 prosent av landets totalbefolkning
bor i Oslo, bor hele 25 prosent av alle vanskeligstilte pa boligmarkedet i hovedstaden. Oslo har med
andre ord en sterk konsentrasjon av vanskeligstilte, mens de gvrige storbyene som var inkludert i stu-
dien ikke hadde slik overrepresentasjon. Sma tettsteder og spredtbygde strgk hadde betydelig lavere
andel enn folketallet skulle tilsi (NOU2011:15, side 44). | studien vektlegges det at press i boligmarke-
det ikke alene kan forklare overrepresentasjonen av vanskeligstilte i Oslo. To forhold som trekkes fram
for a forklare dette er at Oslo har en hgyere andel aleneboende og et betydelig stgrre innslag av inn-
vandrere med landbakgrunn fra @st-Europa, Asia, Afrika og Latin-Amerika.

Statistisk sentralbyra beregnet antallet vanskeligstilte pa boligmarkedet definert som personer som
har en kombinasjon av en eller flere av faktorene lavinntekt, trangboddhet og hgy gjeldsbelastning
(SSB, 2014 c). De fant at det var 45 000 husholdninger som var vanskeligstilte pa boligmarkedet i Norge
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i 2011, og at det totalt bodde 122 000 personer i disse husholdningene. Dette utgjgr om lag 2,5 prosent
av befolkningen.

Oslo, Bergen, Trondheim og store kommuner med innbyggertall over 40 000 har i denne studien hgy-
ere andel vanskeligstilte pa boligmarkedet enn landsgjennomsnittet og snittet for mindre kommuner.
Oslo er imidlertid i en saerstilling med 5,6 prosent vanskeligstilte i 2011. Hovedstaden skiller seg der-
med kraftig ut og ligger om lag dobbelt sa hgyt eller mer sammenlignet med gvrige storbyer og mindre
kommuner. Bergen har en andel pa 2,8 prosent, mens Trondheim ligger likt med gvrige byer med inn-
byggertall over 40 000 innbyggere pa 2,6 prosent. Stavanger skiller seg ut ved a ligge betydelig lavere
pa 2,0 prosent, som i 2011 er lavere enn gjennomsnittet for landet og gjennomsnittet for alle kommu-
ner med 10 000 eller flere innbyggere. Det synes & vare en viss sammenheng mellom kommunestgr-
relse og andelen vanskeligstilte i befolkningen: jo stgrre kommune, jo hgyere andel vanskeligstilte.

Trondheim og i seerlig grad Stavanger har i 2011 lavere andel vanskeligstilte i barnefamilier enn gvrige
kommuner med 40 000 eller flere innbyggere. | Oslo er andelen vanskeligstilte personer i hushold-
ningstypen gifte par med voksne barn hgyere enn i ellers i landet hvor denne gruppen er relativt lav.
Uansett stgrrelse pa kommunen gker andelen vanskeligstilte med antall barn i husholdningen, men i
sma kommuner er det seerlig ved fem barn i husholdningen at andelen vanskeligstilte gker. | Oslo og
andre store kommuner er imidlertid andelen vanskeligstilte barnefamilier relativt hgy ogsa blant dem
som har feerre barn. Det er naturlig a tenke seg at boligpriser, boligstgrrelser og befolkningssammen-
setning bidrar til & forklare dette mgnsteret.

Lavinntektshushold, leietakere, innvandrere og store barnefamilier har stgrre sannsynlighet for a vaere
vanskeligstilte pa leiemarkedet, og alle gruppene er overrepresentert i storbyene. Sannsynligheten for
at disse fire forholdene opptrer samtidig er ogsa hgyere i storbyene, og vi kan sla fast at en saerlig
utsatt gruppe i de stgrste byene, spesielt i Oslo, er fattige innvandrerfamilier med mange barn som
leier boligen sin.

Storbyene har dessuten en hgyere andel enn gvrige kommuner av de aller mest utsatte pa boligmar-
kedet, nemlig de bostedslgse (Dyb og Johannessen, 2013). Det er ellers godt dokumentert at sosial-
hjelpsutgiftene er hgyere per innbyggere i storbyene enn i gvrige kommuner (Dglvik m fl 2008). En
hovedforklaring er at andelen vanskeligstilte er hgyere her, og szerlig at hopningen av flere levekarsu-
lemper pa individniva er mer utbredt i storbyene. Andelen personer som samtidig har flere, og mer
sammensatte, levekarsulemper er altsa hgyere.

Flere studier viser at det er stor variasjon i andelen med rusrelaterte og psykiske lidelser mellom kom-
muner, og at andelen gker med kommunestgrrelsen og er aller hgyest i storbyene. Basert pa opplys-
ninger om antall rusrelaterte diagnoser ved somatiske sykehus og antall psykiatriske konsultasjo-
ner/innleggelser for hver kommune finner Melberg og Alver (2003) slike sammenhenger. De finner
ogsa at store kommuner (over 40 000 innbyggere) hadde fem ganger hgyere direkteutgifter til rusar-
beid per innbygger enn sma kommuner (under 5 000). Aastvedt m fl (2006) finner at utgifter til rusom-
sorg mest sannsynlig er en sentral storbyspesifikk kostnadsdriver.

Intervjuene med fagpersoner i samtlige storbyer papeker at andelen som sliter med rus- og psykiske
lidelser er hgyere og at de som har de tyngste og mest sammensatte lidelsene (som ROP-gruppen) har
en tendens til 3 sgke seg mot storbyene. Informantene i Velferdsetaten i Oslo, som ogsa har ansvaret
for rusomsorgen, la sterk vekt pa at dette var en betydelig stgrre utfordring i stgrre byer generelt, og i
hovedstaden spesielt. En gjennomgang av personer innlagt pa ulike rusinstitusjoner i Oslo, gjennom-
fert av Velferdsetaten, viste at et sted mellom 30 og 40 prosent var tilflyttere. De var altsa ikke fgdt og
oppvokst i Oslo. Informantene fra Boligbygg i Oslo var like klar i sin tale nar det gjaldt at personer med
de stgrste utfordringene flytter til storbyen. De fortalte at de ogsa fikk bekreftet dette i mgte med
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representanter fra det boligsosiale feltet i nabokommunene til Oslo, som for eksempel Baerum: « De
verste’ fra Baerum holder til i Oslo».

Fra de innledende gkonomiske analysene i dette prosjektet har vi sett at storbyene har hgyere utgifter
til sosiale tjenester, som sosialhjelp og boligformidling. Nar vi kontrollerte for ulike egenskaper ved
kommunen og befolkningen, ved hjelp av kriterier som i dag inngar i dagens kostnadsngkkel for sosiale
tjenester, ble forskjellen mellom de fem storbyene (Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristian-
sand) og @vrige kommuner mindre. | Melberg og Alver (2003) er sosialsektoren, szerlig knyttet til rus
og psykiatri, analysert i forhold til inntektssystemet. Rapporten viser at det gjenstar a forklare deler av
utgiftene i sosialsektoren, men at data for sentrale faktorer er for darlige, eller ma forkastes pa grunn
av manglende objektivitet. "Antall rusrelaterte diagnoser” og urbanitetskriteriet fremsettes som to
mulige kriterier. Det siste ble inkludert i inntektssystemet fra 2004, men tatt ut igjen fra inntektsaret
2017.

Departementets nylige revidering av delkostnadsngkkelen for sosialhjelp bestar i at urbanitetskriteriet
er erstattet av et kriterium for aleneboende mellom 30 og 66 ar. | dette prosjektet har vi blant annet
sett naeermere pa hvilke konsekvenser dette vil ha for storbyene. Vi finner at det foreslatte kriteriet
aleneboende bidrar til & forklare en relativt stor del av variasjonen i utgifter pa tvers av kommuner, og
synes derfor d vaere et velegnet kriterium. Samtidig finner vi i analyser av kommunenes sosialhjelpsut-
gifter i 2010-2013 at storbyene kommer ut med signifikant hgyere utgiftsniva i snitt enn gvrige kom-
muner nar urbanitetskriteriet fjernes. Seerlig gjelder dette for de st@rste byene.

Geogradfisk konsentrasjon av levekdrsulemper forsterker problemene

Den interne geografiske fordelingen av grupper og ressurser i storbyene har vaert regnet som en av de
typiske storbyutfordringene. Fokuset har saerlig vaert pa hvorvidt det at vanskeligstilte grupper og le-
vekarsproblemer hoper seg i visse deler av byen gir noen selvforsterkende effekter, sakalte nabolags-
effekter. En rekke metodiske utfordringer gj@r at det er krevende & pavise slike effekter, men de senere
arene har metodene blitt bedre og en rekke studier paviser at hopning pa omradeniva kan pavirke
beboernes livssjanser negativt bade internasjonalt og i norske storbyer (Brattbakk & Wessel 2013).
Stgrrelsen pa effektene varierer mye mellom storbyer i ulike europeiske land og etter hva slags utfall
man studerer. Uansett er dette en faktor som fgrer til stgrre levekarsutfordringer i storbyene enn i
gvrige kommuner, og som igjen vil medfgre hgyere utgifter. Det er imidlertid mangelfullt med studier
som gir overbevisende funn om en direkte sammenheng mellom nabolagseffekter og hgyere utgifter
pa tross av at en slik sammenheng ma sies & veere sannsynlig. Riktignok har flere studier funnet at
geografisk segregasjon av ulike levekarsulemper i stgrre kommuner kan synes a pavirke omfanget av
sosialhjelpsutgifter (PWC 2007), men det er verdt @ minne om at arsakssammenhengene er uklare
(Dglvik m fl 2008).

Store utfordringer pa det private utleiemarkedet i storbyene

Utleiemarkedet i byer og pressomrader er svart variert nar det gjelder boligene, utleierne, og ikke
minst leietakerne og deres situasjon. Selv om mange har gode boforhold i leide boliger i storbyene, er
det ogsa her utfordringene pa leiemarkedet er stgrst. Hovedutfordringene for byer og andre steder
med pressede boligmarkeder er «hgyere leiepriser, stgrre problemer for vanskeligstilte med a skaffe
seg en bolig og st@rre grobunn for userigse utleiere» (NOU2011:15). Flere er leietakere i storbyene
enn i gvrige kommuner. Dessuten er prisene hgyere, og det er flere profesjonelle utleiere og mer kort-
tidsleie. | storbyene har flere tidsbestemte leiekontrakter, mens det i de minste tettstedene og i spredt-
bygde strgk er en hgy andel av kontraktene tidsubestemte (SSB, 2015 a).
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Flest profesjonelle selskaper som leier ut i storbyene, szerlig i Oslo

Det norske leiemarkedet er veldig heterogent nar det gjelder hvem som leier ut boliger. Den domine-
rende kategorien er privatpersoner som leier ut uten relasjon til leietaker. Profesjonelle utleieselska-
per utgjgr imidlertid ogsa en viktig gruppe, saerlig i storbyene. For Oslo utgj@r disse to segmentene til
sammen nesten 75 prosent, og her er det de profesjonelle selskapene som er stgrst (SSB, 2014 a). | de
andre storbyene er det motsatt, her er det altsa privatpersoner som utgjgr hoveddelen av utleiemar-
kedet (SSB, 2015 d). Ifglge representantene fra Stavanger kommune, sa er det lokale utleiemarkedet
der i stor grad basert pa enkeltpersoners utleie i private boliger.

Flest husleietvistsaker og organiserte leieboere i storbyene

At det er flere utleieaktgrer av en viss stgrrelse som kan karakteriseres som profesjonelle betyr imid-
lertid ikke at forholdene pa det private leiemarkedet er mer serigse. Et forhold som peker i retning av
stgrre omfang av utleie og st@rre utfordringer pa det private utleiemarkedet i storbyregionene er at
Husleietvistutvalget (HTU) er lokalisert i storbyene Oslo, Bergen og Trondheim med tilgrensende fylker
som virkeomrade. Av de 1360 sakene som HTU behandlet i 2012 kom nesten halvparten (45 prosent)
fra Oslo (St.Meld.17 (2012-2013)).

Leieboerforeningen (Lbf) er landets st@rste leieboerorganisasjon, og har om lag 4 000 medlemmer fra
hele landet. Hovedtyngden av medlemmene kommer fra Oslo (over 50 %), deretter gvrige storbyer og
Akershus. Kontoret er lokalisert i Oslo hvor de har sin egen juridiske enhet, samt et nasjonalt nedslags-
felt med samarbeidsadvokater som dekker det meste av landet med kontorer i storbyer som Kristian-
sand, Bergen, Trondheim, Tromsg og flere mellomstore byer. Overvekten av saker kommer fra leiebo-
ere i storbyene, og ifglge Medby og Holm (2011) oppgir Lbf at de viktigste sakene som bringes inn for
rettsapparatet er knyttet til utkastelse og oppsigelser. Men det er ogsa en del saker knytte til mangel-
krav, husleieregulering, husleiens stgrrelse, kontraktstolkning, fremleie, depositumoppgjgr samt
mugg- og sopproblemer. Dette forteller mye om situasjonen pa det private utleiemarkedet. | vare in-
tervjuer understreker flere av informantene det som flere studier ogsa har vist: det er i storbyene at
userigse leieforhold er mest utbredt i form av darlig standard, usaklige oppsigelser, korttidskontrakter
og til dels ulovlige kontrakter.

Kun 2 prosent av leietakerne er organisert. Medby og Holm (2011) har studert konsekvenser av lav
organiseringsgrad blant leietakere og hevder at det fgrer til svakt rettsvern for utsatte grupper i leie-
markedet fordi fa har tilgang pa rimelig juridisk bistand og mange har lav grad av bevissthet om sine
rettigheter som leietakere. Den svake kunnskapen om rettigheter og plikter i leieforhold bidrar til &
svekke rettssikkerheten og til mer utryggere boforhold i leiemarkedet.

Oppsummert: storbyenes boligsosiale forhold - befolkning og boligmarked

Oppsummert ser vi at storbyenes saerskilte posisjon handler om at utsatte grupper er overrepresentert
i kombinasjon med befolkningsvekst og et presset boligmarked med hgye priser. Oslo star i en saerstil-
ling bade med hensyn til presset pa boligmarkedet og befolkningssammensetningen med seaerlig hgy
andel av grupper som i gjennomsnitt er mer utsatt enn andre, deriblant lavinntektshushold, innvand-
rere, aleneboende, bostedslgse og personer som sliter med rus og psykiske lidelser. Samtlige av de vi
har intervjuet trekker fram disse faktorene og understreker at det gjgr det boligsosiale arbeidet i stor-
byene ekstra krevende og kostbart. Videre vektlegger informantene at det hgye antallet flyktninger
som skal bosettes i storbyene de neste arene vil fgre til ekstra utfordringer. Dessuten vet man at flykt-
ningenes sekundeerflyttinger gjgr at mange av dem som bosettes andre steder i landet vil komme til
storbyene etter en viss tid. Den aktuelle flyktningestrgmmen er ogsa adressert i hgstrapporten (2015)
til Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi. Her refereres det til at
integreringstilskudd og vertskommunetilskudd i stor grad vil dekke de saerskilte kostnadene knyttet til
bosetting av flyktninger og asylspkere og tjenester til personer i mottak. Men gitt at utgifter med f.eks.
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bosetting av flyktninger i storbyene er hgyere enn i mindre kommuner, vil dette kunne pavirke kost-
nadsdekningen pa tvers av kommuner. Videre vil kommuner med mange flyktninger uten integrerings-
tilskudd kompenseres i utgiftsutjevningen gjennom et eget kriterium.

Trekk ved boligsosialpolitikk og ressursbruk i storbyene

@konomiske analyser av utgifter til den boligsosiale sektoren i storbyene

Analysene av storbyenes utgiftsniva i boligsektoren sammenligner storbyene med gvrige kommuner,
og sammenligner variasjonen storbyene imellom. Utgiftene er analysert ved hjelp av regresjonsmodel-
ler.

| dag eksisterer det ikke en egen kostnadsngkkel som foretar utgiftsutjevning basert pa utgiftene i bo-
ligsektoren. Det er velkjent at kommunenes utgifter per innbygger er pavirket av bade prioriteringer,
ulik oppgavelgsing, forskjeller i innbyggernes behov og forskjeller i kostnadsfordeler/ulemper etc. For
a komme naermest mulig pavisning av potensielle storbyfaktorer er det av interesse a kontrollere for
slike faktorer i analysene. Var tilneerming har veert a inkludere en rekke ulike kriterier som kan tenkes
a forklare noe av variasjonen i utgiftene pa tvers av kommuner.

Hgyere brutto og netto driftsutgifter i den boligsosiale sektoren i storbyene

Analysene av kommunale utgifter i boligsektoren viser at de fem storbykommunene, Oslo, Bergen,
Trondheim, Stavanger og Kristiansand, har hgyere utgifter per innbygger til bolig, herunder bade til
kommunalt disponerte boliger og bistand til etablering og opprettholdelse til egen bolig, enn gvrige
store kommuner i Norge. | 2013-kroner er forskjellen i brutto driftsutgifter per innbygger neermere
700. Utgiftene per innbygger gker med kommunestgrrelsen for de fem byene, ogsa nar vi kontrollerer
for antall innbyggere.

Brutto driftsutgifter gir det beste bildet pa ressursinnsatsen og tjenesteomfanget i boligsektoren. Sam-
tidig har kommunene en betydelig inntekt, blant annet gjennom betalt husleie nar det gjelder bolig.
Som en fglge av utbredt brukerbetaling er det en rekke kommuner som har negative netto driftsutgif-
ter i boligsektoren. Forhold som imidlertid vil pavirke kommunenes utgifter er blant annet alder pa
boligene, som igjen pavirker avskrivningskostnader, samt valg av finansiering og husleie. Analyser av
netto driftsutgifter viser fortsatt at de fem storbyene i snitt har hgyere netto driftsutgifter enn andre
kommuner med hgyt innbyggertall. Per innbygger utgjgr forskjellen om lag kroner 250. Utgiftene er
om lag tilsvarende hgy i de fem storbyene for kommunalt disponerte boliger, som for bistand til etab-
lering mv., men forskjellen fra andre store kommuner er ikke signifikant forskjellig fra 0 for kommunalt
disponerte boliger.>

Flere pa venteliste til kommunal bolig og flere som mottar kommunal bostgtte i storbyene

Tilbudet av kommunale boliger sett i forhold til malgruppe er ikke hgyere i storbyene (gjennomsnitt)
enn for andre store kommuner. Men de har flere nye personer pa venteliste. Nar det gjelder den kom-
munale bostgtten er det flere som mottar dette i de fem storbyene (Kristiansand og Trondheim har
ikke kommunal bostgtte) enn i andre store kommuner. For statlig gitt bostgtte er det ingen forskjell,

>3 Bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig innbefatter boligformidling og bostgtteordninger, bo-
tilskudd til pensjonister, kommunal tilleggstrygd, kommunale boligtilskudd og subsidiering av kommunale avgif-
ter, telefon m.m. for pensjonister, Husbankens virkemidler (etableringslan, formidlingslan, bostgtte, tilskudd til
utbedring av bolig mv.), utldan og avdrag, samt renteutgifter og renteinntekter tilknyttet formidlingslan, be-
handling av sgknader om kommunal bolig, samt annen boligformidling, utgifter knyttet til forvaltning av virke-
midler og planarbeid knyttet til funksjonen. Stgtte til boutgifter gitt ved vedtak fra sosialkontor, hjemlet i sosial-
tjenesteloven kapittel 5, er ikke inkludert i disse utgiftene.

Arbeidsforskningsinstituttet, r2016:13 132



men belgpet som ytes er hgyere i storbyene. Ogsa belgp i startlan er hgyere i de fem storbyene enn
for snittet av andre store kommuner.

Kostnadsfaktorer for kommunale boligtjenester

Videre har vi studert kostnadsfaktorer i boligsektoren. Vi fant stgtte til at en rekke tradisjonelle mal pa
bosettingsmgnster og kommunestgrrelse malt i innbyggertall har effekt pa enhetskostnadene ved a
tilby kommunale boliger, men effektene avhenger av hvilke andre kostnadskriterier som inkluderes i
analysene.

Etterspgrselsfaktorer for kommunale boligtjenester

Malt i forhold til innbyggertall er det ikke flere kommunale boliger i storbyene enn i gvrige store kom-
muner. Dekningsgraden for kommunale boliger er derimot hgyere i mindre kommuner. Det er heller
ikke flere som mottar statlig bostgtte i storbyene sammenliknet med gvrige store kommuner. For kom-
munal bostgtte er det derimot flere mottakere i de fem storbyene enn i gvrige kommuner.

Vi finner at flyktninger uten integreringstilskudd, antall ufgre og aleneboende forklarer forskjeller i
behovet/etterspgrselen etter kommunale boliger pa tvers av kommuner. Vi finner kun at lavinntekt,
samt en indikasjon pa at personer med psykiatridiagnoser, bidrar til a forklare forskjeller i etterspgrse-
len etter kommunal bostgtte. For statlig bostgtte finner vi derimot at en rekke etterspgrselsfaktorer
bidrar til & forklare variasjonen. Dette gjelder bade flyktninger, enslige forsgrgere, ufgre, dels opphop-
ning og urbanitet, eldre ikke-gifte, personer med psykiatridiagnoser og aleneboende.

Det er fa etterspgrselsfaktorer som forklarer variasjonen i behovet for startlan og tilskudd til henholds-
vis etablering og tilpasning til bolig pa tvers av kommuner.

Kriterier som forklarer variasjonen i utgifter pa tvers av kommuner

Selv om vi fant stgtte for at det finnes kriterier som kan forklare en del av variasjonen i enhetskostna-
der, er ingen av disse gode til & predikere utgiftsnivaet malt per innbygger mellom kommuner. Evt. er
det ett unntak, naermere bestemt urbanitetskriteriet, som trolig fanger opp kostnadsforhold vedrg-
rende utgifter til etablering og opprettholdelse av egen bolig.

Generelt er det sveert fa etterspgrselsfaktorer som forklarer utgiftsvariasjoner mellom kommuner for
funksjonsomradet etablering og opprettholdelse av egen bolig (funksjon 283).

For kommunalt disponerte boliger (funksjon 265) forklares en del at utgiftsforskjellene mellom kom-
muner med antallet flyktninger uten integreringstilskudd og aleneboende under 30 ar og i aldergrup-
pen 45-66 ar.

Det er fa kjennetegn som forklarer variasjonen i investeringer mellom kommunene

Vi har ogsa studert kommunenes investeringer. Det er generelt fa indikatorer som bidrar til & fange
opp variasjonen i investeringer pa en god mate. Nar det gjelder en positiv endring i innleide boliger
(potensielt substitutt for kommunale investeringer) fant vi at dette har en positiv samvariasjon med
potensiell malgruppe gjennom andel innbyggere 16-66 ar og andel ufgre 18-49 ar.

Statlige investeringstilskudd har ulike effekter mht. kommunale investeringer

To av de statlige virkemidlene som kan knyttes opp mot boligsosialpolitikk er Husbankens tilskudds-
ordning for henholdsvis utleieboliger og sykehjem og omsorgsboliger. Vi analyserer disse to ordning-
ene med den hensikt & undersgke om slike tilskudd bidrar til & stimulere eller redusere kommunenes
investeringsniva. Vi finner at tilskuddsordningen gir matching pa kommuneniva for sykehjem og om-
sorgsboliger, dvs. at det statlige tilskuddet gir kommunale merinvesteringer i sektoren. Dette synes
imidlertid bare a vaere tilfelle for tilskudd gitt til sykehjemsplasser, mens tilskudd gitt til omsorgsboliger
indikeres a virke ngytralt. Tilskudd til utleieboliger er utfordrende a analysere blant annet som fglge
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av at mange boliger er leid eller tilgjengelig via disposisjonsrett og de estimerte effektene varierer med
ulike modellspesifikasjoner. Vi finner imidlertid ikke stgtte til at dette tilskuddet stimulerer til gkte
kommunale investeringer i sektoren, og kan ikke utelukke at virkningen er negativ.

Boligsektoren og dagens inntektssystem

Boligsektoren inngar ikke i utgiftsutjevning i dagens inntektssystem, men deler av utgiften utjevnes
trolig indirekte gjennom brukerbetalingen ved at stgnad til boutgifter inngar i sosialhjelp. | tillegg bagr
det vurderes om storbykommunenes sarlig hgye utgiftsniva i boligsosial sektor er sett i sammenheng
med dagens storbytilskudd.

Boligsosialpolitikk i storbyene — prioritering, organisering og virkemidler
F@rste del av rapporten er konsentrert om trekkene ved boligmarked og befolkning som tilsier at stor-
byene har stgrre utfordringer enn gvrige kommuner. Dette handler kort sagt om at storbyene har:

e et presset boligmarked med hgyere priser og utfordringer pa det private utleiemarkedet
e sterk urbanisering og befolkningsvekst

e hgyere andel vanskeligstilte grupper

e konsentrasjon av levekarsulemper internt i byene

Vi vil nd oppsummere den politiske responsen pa disse utfordringene. Hvordan forsgker storbykom-
munene a Igse sine utfordringer? Hvordan utformes og gjennomfgres den boligsosiale politikken og
hvilke konsekvenser har dette for ressursbruken?

Prioritering, mdl og organisering

Boligpolitikken har fra midten av 1990-tallet gjennomgatt en sakalt boligsosial vending som innebaerer
et skifte fra et universelt fokus med sikte pa a sikre boligforsyning for hele befolkningen til en mer
selektiv politikk rettet mot vanskeligstilte pa boligmarkedet. Mal og virkemidler er endret i takt med
dette. Parallelt har vi sett et skifte innen helse- og sosialpolitikken der man gjennom flere store refor-
mer innenfor rus, psykiatri og HVPU hvor man bygger ned institusjoner ut fra et mal om alle skal kunne
bo i sin egen bolig. Hay tilflytting til storbyene, fra andre deler av landet og utlandet, har fgrt til sterk
befolkningsvekst samtidig som boligbyggingen har veert relativt lav. Samlet sett har dette medfgrt
sterkt press og prisvekst i storbyenes boligmarkeder. P3 alle disse punktene skiller Oslo seg ut med
sterkere utslag enn gvrige storbyer.

Vi finner ogsa at offentlige aktgrer i boligsektoren — bade statlige og kommunale — legger gkt vekt pa
at sa mange boligsosiale utfordringer som mulig skal Igses pa det ordinzere leie- og eierboligmarkedet.
Ut fra prinsippet om at det er mer effektivt & subsidiere personer enn boliger satser man mer pa indi-
vidrettede gkonomiske virkemidler som bidrar til at flere vanskeligstilte hushold kan klare seg pa det
ordinzere boligmarkedet framfor i en skjermet kommunal utleiesektor. | trdad med denne filosofien har
flere storbykommuner, med Trondheim i fgrersetet, en tydelig leie-til-eie-politikk overfor leietakere i
kommunalt disponerte utleieboliger og andre vanskeligstilte pa det private utleiemarkedet som er i
kontakt med ulike deler av det offentlige hjelpeapparatet. De husholdene som vurderes a ha gkono-
misk handlingsrom bistas i a kjgpe bolig gjennom tett veiledning, oppfelging og bruk av ulike tilskudds-
og laneordninger. Det at kommunale leietakere kjpper den kommunale boligen de bor i, fremfor a
matte ut i markedet og kj@pe bolig et annet sted, fremheves som god sosialpolitikk fordi man blir selv-
hjulpen og slipper a flytte. Samtidig er dette en politikk som medfgrer gkt ressursbruk for kommunen
nar disse kommunale boligene som kjgpes av leietakeren ma erstattes med nye kommunale boliger
for a opprettholde tilbudet til nye brukere.
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Samtidig som det private leiemarkedet fremheves som en sentral del av Igsningen pa boligsosiale ut-
fordringer av kommunale aktgrer, sa beskrives leiemarkedet ogsa som problematisk fordi deler av det
er utrygt, ustabilt og med darlig standard. Her er det verdt @ minne om at bolig som velferdsgode har
betydelig svakere forankring i lovverket enn gvrige velferdsgoder som helse, utdanning og arbeid. Sam-
tidig er bade lovforankringen og organiseringsgraden av leietakere betydelig svakere i Norge enniland
som for eksempel Sverige, Danmark og Tyskland. Disse ulempene knyttet til & vaere leietaker versus
boligeier forsterkes ytterligere av den overordnede vektlegginga av «eierlinja» i norsk boligpolitikk.
Eierlinja reflekteres blant annet i den sterke subsidieringen av boligeiere via skattesystemet som i of-
fentlig ressursbruk langt overgar subsidieringen av leietakere generelt og den boligsosiale innsatsen
mot vanskeligstilte spesielt. Dette gir et bolighierarki hvor skillet mellom de to disposisjonsformene —
eie og leie — blir seerlig tydelig i storbyene hvor leieandelen er hgyere og utfordringene pa det private
leiemarkedet er mer omfattende enn i gvrige kommuner.

Med utgangspunkt i perspektiv pd demokratiske prosesser og sterkere rettsikkerhet for leieboere har
det fra mange hold vart sett som gnskelig a styrke leieboerorganisasjonene slik at leieboernes inter-
esser far sterkere gjennomslagskraft overfor myndigheter og politiske organer sammenliknet med bo-
ligeierne og utleierne som er godt organisert (NOU2011:15). Leieboerforeningene mottar jevnlig stgtte
fra Husbanken, og prosjektstgtte for a giennomfgre ulike utrednings- og utviklingsprosjekter. | tillegg
til den statlige stgtten mottar leieboerforeningene driftsstgtte fra Oslo og Bergen kommune. Stgtten
som Lbf mottar fra Oslo kommune er knyttet til at de har en veiledningsrolle i boligjuridiske sp@rsmal
overfor NAV- og boligkontor i bydelene. Dette gjelder flere kommuner, deriblant flere av de gvrige
storbyene. Innenfor dette feltet har altsa storbykommunene noen ekstrautgifter knyttet til den bolig-
sosiale sektoren.

Organisering av arbeidet — storbykommunene er store og komplekse

Nar det gjelder utfordringer knyttet til organiseringen av det boligsosiale arbeidet i storbyene nevnes
utfordringer knyttet til fragmentering og avveininger knyttet til grad av sentralisering. For det fgrste er
ansvaret for det boligsosiale arbeidet ofte fragmentert bade pa det strategiske og operative nivaet i
storbykommunene, og det er sarlig krevende & koordinere sa mange aktgrer, inkludert de statlige.
Knyttet til denne utfordringen vil vi nevne Oslo som er den eneste av byene som har egne bydelsfor-
valtninger med budsjettansvar for utvalgte tjenester. | Oslo har man desentralisert det meste av saks-
behandlingen pa det boligsosiale feltet og oppf@lgingstjenestene til bydelsnivaet (15 bydeler), og sam-
tidig latt tildelingen av kommunale boliger vaere knyttet til hver bydel. Flere av aktgrene vi har interv-
juet i Oslo ser bade fordeler og ulemper ved en slik organisering, og flere heller mot at det samlet sett
er en ulempe. Det samme gjgr flere av representantene fra de gvrige byene som vektlegger at de ser
fordelene med a ha en sentralisert modell i sin egen by. Noen av de konkrete forholdene som nevnes
som utfordrende for Oslo sin desentraliserte modell i denne sammenhengen er & sikre tilfredsstillende
grad av likebehandling for brukerne, utilsiktede konsekvenser av at noen stgtteordninger innenfor det
boligsosiale feltet belaster henholdsvis bydelsbudsjetter og sentrale budsjetter, samt at de kommunale
boligene er knyttet til hver sine bydeler som kan gi liten fleksibilitet og bidra til segregasjon.

Pa den positive siden trekker nesten samtlige informanter fram at storbyene har en fordel med kom-
petente ansatte, sterke fagmiljger og et godt utbygd tjenestetilbud, pa det rent boligsosiale feltet og
innenfor tilgrensende felt som rus- og psykiatri. Som eksempel nevner flere at stgrrelsen pa enhetene
som forvalter den kommunale boligmassen bidrar til profesjonalisering og st@rre handlingsrom. Flere
av aktgrene vi har snakket med fremhever at de stgrste byene er i en seerstilling med svaert hgy bolig-
sosialkompetanse. Fagfolkene i storbykommunene er dessuten ofte de fgrste til & stgte pa nye ten-
denser og problemstillinger ute i «felt», og bidrar til & drive fram innovasjoner pa det boligsosiale om-
radet. Dette skjer delvis pa eget initiativ og/eller i samarbeid med Husbanken.
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Virkemiddelbruk og ordninger som ikke er tilstrekkelig tilpasset storbyenes situasjon?

Individuelle gkonomiske stgtteordninger som skal bidra til gode boforhold og overkommelige boutgif-
ter blir mer kostbare i storbyene fordi prisene pa leie- og eiermarkedet er hgyere her, og fordi andelen
vanskeligstilte pa boligmarkedet er hgyere. Flere av disse ordningene er imidlertid statlige og belaster
ikke kommunegkonomien direkte. Forvaltningen av dem i form av veiledning, oppfglging og saksbe-
handling dekkes imidlertid av kommunene. | 2005 ble det beregnet at de fire stgrste byene totalt sett
hadde et forbruk pa 40 arsverk knyttet til saksbehandling av kommunal og statlig bostgtte (KRD 2005).
| tillegg kommer forvaltningen av startlan og gvrige tilskuddsordninger.

Den statlige bostgtten er en rettighetsbasert stgtte rettet mot boutgifter til hushold som er gkonomisk
vanskeligstilte. Bostgtten er differensiert etter ulike boligprissoner hvor storbyene tilhgrer det hgyeste
nivaet. Samtlige storbyer papeker imidlertid at nivaet pa den statlige bostgtten ikke er tilstrekkelig
justert for de hgye boutgiftene i storbyene som derfor ma kompensere mer for dette enn gvrige kom-
muner via gkonomisk sosialhjelp og/eller kommunale bostgtteordninger. Behovet for at den statlige
bostgtten, og gvrige individuelle tilskudd og laneordninger, bgr justeres mer i trad med den reelle
prisutviklingen ble ogsa papekt i NOU2011:15 (side 51). Med unntak av Kristiansand og Trondheim
(nylig avviklet) har de gvrige tre storbyene egne kommunale bostgtteordninger. | tilfeller der den stat-
lige og kommunale bostgtten ikke strekker til trer gkonomisk sosialhjelp inn — noe som ogsa belaster
kommunale budsjetter. Det er godt dokumentert at en betydelig andel av den gkonomiske sosialhjel-
pen gar til & dekke boutgifter (NOU2011:15), og at utbetalt sosialhjelp per mottaker er hgyere i de
stgrste byene enn i gvrige kommuner (Dglvik m fl 2008). Oslo har klart hgyest utbetalingsbelgp pr
mottaker av storbyene, og for 2015 ble det anslatt at om lag 60 prosent av sosialhjelpen i hovedstaden
gikk til 3 dekke boutgifter.

Startlan er en statlig laneordning som forvaltes av Husbanken i samarbeid med kommunene, og retter
seg mot vanskeligstilte husstander som gnsker a kjgpe bolig, beholde eller tilpasse boligen sin. Hoved-
utfordringene for storbyene er her at hgye boligpriser og en hgyere andel vanskeligstilte gjgr at beho-
vet for startlan blir ekstra stort. Ifglge statlige f@ringer skal startlanet i gkende grad rettes mot de aller
mest vanskeligstilte. Flere uttrykker bekymring over at denne endringen fgrer til at flere lavinntekts-
grupper, som ikke er blant de aller mest vanskeligstilte, faller ut av ordningen og selv star i fare for a
bli mer varig vanskeligstilte og at disse konkurrerer med de aller mest vanskeligstilte pa et allerede
presset utleiemarked.

Behov for flere, og bedre tilpassede, kommunalt disponerte boliger

Det hgye prisnivdet i storbyene medfgrer gkte utgifter til a skaffe kommunalt disponerte boliger, enten
man kjgper eksisterende boliger, bygger nye eller leier inn. Alle fem kommuner peker pa et relativt
stort behov for flere, og bedre tilpassede, kommunalt disponerte boliger. Saerlig i Oslo og Bergen ut-
trykker man ogsa at man har en ganske stor andel eldre bygardsbebyggelse som man ser som mindre
egnet for mange av de nye malgruppene for kommunale boliger, og at det er kostbart a skifte ut eller
bygge om denne boligmassen. Den hgye andelen vanskeligstilte som har utfordringer knyttet til rus-
og psykiske lidelser i storbyene gjgr ogsa at behovet for tilpassede boliger er stgrre. Dette gjelder fy-
siske tilpasninger som forsterkede boliger som téler personer som «bor hardt», og boliger som er til-
rettelagt for ulike typer av oppfg@lgingstjenester og bemanning.

Alle informantene vi har snakket med trekker fram et ekstra stort behov for gode oppfglgingstjenester
til hushold som har saerskilte utfordringer i storbyene. Fordi andelen med slike spesielle utfordringer —
rus- og psykiske lidelser eller andre utfordringer — er ekstra omfattende i storbyene er behovet for
oppfelging tilsvarende stort her. Dessuten trekker flere av informantene fram at organiseringen av
oppfe@lgingsarbeidet er ekstra krevende i storbyene hvor ansvaret for det boligsosiale feltet er fordelt
pa sa mange ulike aktgrer, noe som i saerlig grad gjelder for oppfglgende tjenester hvor flere sektorer
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er involvert. Den sterke konsentrasjonen av kommunale boliger i visse omrader av byen, og samloka-
liseringen i stgrre bygningskomplekser, utgj@r et ekstramoment som mange steder er en utfordring for
bomiljget. Det er saerlig dokumentert uheldige forhold for barn og unge i kommunale boliger knyttet
til beboere som er utagerende. Dette gjelder i fgrste rekke Oslo og Bergen, og til dels Trondheim, men
ogsa de gvrige byene nevner at de har slike utfordringer, om enn i betydelig mindre omfang. Flere av
aktgrene som har ansvaret for forvaltningen av den kommunale boligmassen papeker dessuten at den
manglende oppfglgingen av mange beboere i kommunale boliger gir synlige utslag i deres vedlike-
holdsbudsjetter og i budsjettene for vaktmestertjenester, sikkerhetstjenester og rehabilitering. Disse
ser derfor at gkt innsats nar det gjelder bomiljgoppfelging og individuell bo-oppfelging ville fgrt til
betydelig mindre slitasje pa den kommunale boligmassen.

Den kraftige gkningen i flyktningetilstremningen til Europa og Norge som startet i 2015 nevnes som en
saerskilt utfordring av samtlige informanter. Alle storbykommunene jobbet pa intervjutidspunktet (ok-
tober/november 2015) med planer for & handtere mottaket og bosettingen av flyktninger. Storbyene
tar en relativt stor andel av denne strgmmen, og dette vil ha konsekvenser for det boligsosiale arbei-
det. Dette vil gi et gkt press pa de kommunalt disponerte boligene, og ogsa pa tjenesteapparatet som
skal bidra til & finne boliger pa det private leiemarkedet. Erfaringene med sekundaerflyttinger blant
innvandrere gjgr dessuten at storbyene i arene som kommer forventer @ motta betydelig flere enn de
i forste omgang har ansvaret for a bosette.

Boligsosialt perspektiv i byutviklingen

Mange av informantene ser behov for en bedre forankring av boligsosiale hensyn nar man bygger ut
nye boligomrader og videreutvikler eksisterende omrader. Dette vil kunne bidra til & dempe segrega-
sjonen og gi bedre bomiljger lokalt. Flere av informantene peker dels pa at det er krevende a fa inn
slike perspektiver i den overordnede planleggingen, og dels at man mangler virkemidler for blant annet
a sikre en god blanding av boligtyper og disposisjonsforhold.

Sosiogkonomisk og etnisk boligsegregasjon trekkes av mange informanter fram som en sarskilt stor-
byutfordring, og de legger szerlig vekt pa utfordringer knyttet til omrader som far en opphopning av
levekarsulemper. Oslo, Bergen og Trondheim far statlige midler til omradelgft i utsatte byomrader, og
bidrar selv med midler inn i dette arbeidet. Flere av byene, deriblant Stavanger, papeker imidlertid at
de ogsa har andre former for omradeinnsatser i utsatte omrader selv om dette ikke er del av Husban-
kens omradelgft. Det boligsosiale elementet har litt ulik vekt og innretning i disse ulike omradetilnaer-
mingene.

Et par av informantene pa statlig nivad nevner utfordringer knyttet til mulige utilsiktede konsekvenser
av boligsosialpolitikk. De boligsosiale virkemidlene kan bidra til a forsterke den sosiogkonomiske og
etniske segregasjonen gjennom a styre vanskeligstilte husstander mot visse deler av byen som allerede
har levekarsutfordringer og relativt lave boligpriser. Dette gjelder bade bruken av individuelle gkono-
miske stptteordninger og lokalisering av kommunale boliger. Det paradoksale er at man i mange av
disse omradene i neste omgang ser behovet for a sette inn tiltak for & bgte pa de negative konsekven-
sene av segregasjon gjennom omradelgft, og andre typer av omradesatsinger, i Oslo, Bergen, Trond-
heim og Stavanger.

13.3 Avsluttende diskusjon

Det boligsosiale arbeidet er fragmentert og ansvaret er fordelt mellom flere sektorer og enheter (Sand-
lie m fl 2011). Det gj@r at det er utfordrende a fa oversikt over feltet, og rent praktisk har det betydd
at vi av kapasitetshensyn i denne studien ikke har hatt mulighet til a involvere hele bredden av aktivitet
og aktgrer i intervjuer og dokumentanalyser. Vi har konsentrert oss om kjerneaktgrene pa statlig og
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kommunalt niva, og med hovedvekt pa det strategiske nivaet. Det er sarlig tre felt som gjerne kunne
veert bedre dekket og som vi ser behov for ytterligere studier av; ulike tjenester som fglger opp perso-
ner i boligen, overgangene fra institusjon til egen bolig og hvordan det boligsosiale perspektivet hand-
teres i byutviklingen. Selv om vi ikke har kunnet ga i dybden pa disse feltene vil vi understreke at vi har
fatt tilstrekkelig innsikt i disse aspektene til at vi kan sla fast at de er helt avgjgrende for a fa til vellyk-
kede og varige lgsninger pa de boligsosiale utfordringene i storbyene.

Gjennomgangen av de boligsosiale utfordringene i storbyene — gjennom gkonomiske analyser, doku-
mentanalyser og intervjuer — har dokumentert at storbyene har store utfordringer pa dette feltet, og
at storbyenes utfordringer trolig er mer omfattende, i enkelte deler av boligsektoren, enn i gvrige by-
kommuner og mindre kommuner. Gjennomgangen har ogsa avdekket at det boligsosiale feltet er kre-
vende i alle typer kommuner. Samtidig er det relativt lavt prioritert sammenlignet med gvrige politikk-
felt, ikke minst fordi det boligsosiale politikkfeltet har svak forankring i lovverket og dermed i liten grad
bestar av lovpalagte oppgaver. Vi mener at denne rapporten gir et godt grunnlag til 8 vurdere hvorvidt
det bgr foretas endringer i finansieringen av kommunenes boligsosiale tjenester. | dag er det ingen
kostnadsngkkel for de tradisjonelle boligutgiftene. Samtidig er en betydelig andel av kommunens ut-
gifter til sosialhjelp boligrelatert, og for disse tjenestene kompenseres kommuner med hgyt predikert
utgiftsbehov.

Det finnes en rekke statlige gkonomiske tilskudds- og stgtteordninger pa det boligsosiale feltet som
bade gar direkte til utsatte husstander og til kommunene for & bista disse i arbeidet. Disse statlige
ordningene har stor betydning for kvaliteten pa det boligsosiale arbeidet og avlaster kommunene i stor
grad. Pa tross av dette bruker kommunene relativt mye egne ressurser pa det boligsosiale feltet for a
dekke behovet. Dette forbruket er ekstra stort i storbyene fordi de statlige ordningene i for liten grad
er tilpasset de hgye tomte- og boligprisene her, og fordi storbyene har en hgyere andel grupper med
sammensatt problematikk som er ekstra utsatt pa boligmarkedet. Kommunenes egen ressursbruk er
for det fgrste knyttet til & forvalte statlige og kommunale husholdsrettede ordninger gjennom formid-
ling, veiledning og tett oppfe@lging av vanskeligstilte hushold. Det dreier seg om kommunenes egne
tilskuddsordninger som kommunal bostgtte og gkonomisk sosialhjelp, og ikke minst ressurser som gar
til & skaffe og forvalte kommunalt disponerte boliger. Dessuten omfatter det omraderettede tiltak og
fysiske tiltak som skal bedre bo- og naermiljger.

Funnene og analysene i denne rapporten avdekker at det boligsosiale arbeidet i storbyene kan styrkes
for & dekke grunnleggende behov hos vanskeligstilte pa boligmarkedet. Analysene viser ogsa at dagens
behov og ressursbruk i de aller stgrste kommunene er noe stgrre enn i gvrige kommuner. Ut fra et mal
om at bosted ikke skal vaere avgjgrende for kvaliteten pa tjenestetilbudet til innbyggerne er dette uhel-
dig. Rapportens gkonomiske analyser, intervju med sentrale kommunale og statlige aktgrer pa det bo-
ligsosiale feltet og litteratur- og dokumentanalyse gir et godt grunnlag for a finne fram til hvordan dette
best kan gjgres. Samtidig er det boligsosiale feltet svaert komplekst og tett sammenvevd med andre
sektorer. Vi ser derfor behov for grundigere analyser for a meisle ut en god innretning pa en slik bolig-
sosial kompensasjon ettersom dette kan Igses bade via endringer i kommunenes inntektssystem og
gjennom endringer i de statlige boligsosiale virkemidlene. For eksempel synes variasjonen i utgifter til
kommunalt disponerte boliger mellom kommunene 3 ha flere fellestrekk med variasjonen i utgifter til
sosialhjelp, som i dag inngar i utgiftsutjevningen med en egen kostnadsngkkel.
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Vedlegg A - Neermere om opplegget for kunnskapsoversikten

Kunnskapsoversikten baserer seg pa en systematisk litteraturgjennomgang bestaende av en (1) forbe-
redelsesfase, (2) gijennomfgring av litteratursgk, (3) analyse av fgrste sgkeresultater, (4) utdypende
litteratursgk, (5) gjennomgang og analyse av litteraturen, (6) syntetiserende analyse av resultatene fra
litteraturstudien med utgangspunkt i hovedproblemstillingen, og (7) rapportskriving.

Farste ledd i kartleggingen av relevante studier bestod i systematiske litteratursgk i en rekke nordiske
og internasjonale vitenskapelige litteraturdatabaser. Kunnskapsoppsummeringen avgrenser seg til vi-
tenskapelige bidrag i anerkjente tidsskrift/forlag og relevante kunnskapsoppsummeringer i policydo-
kumenter og offentlige utredninger. Sgkene vil i hovedsak fokusere pa norske studier. Men forskning
fra de andre nordiske landene — som i mange henseende er sammenlignbare — er aktuell for 3 skaffe
bredere grunnlag og mer grundig forstaelse av storbyproblematikken. Det kan vaere spesielt aktuelt
der forskning fra Norge er fragmentert, er av tvilsom kvalitet eller neermest fravaerende. | tillegg har vi
ogsa inkludert noen nyere engelskspraklige studier fra europeiske land, dersom de er av hgy relevans
for problemstillingen.

Det neste sentrale steget var seleksjonen av hvilke studier som ville bli gjenstand for en mer grundig
vurdering. To personer fra prosjektgruppen gikk uavhengig av hverandre gjennom referansene fra lit-
teratursgket og vurderte disse ut fra definerte kriterier for inklusjon/eksklusjon. Dette for @ unnga se-
leksjonsskjevheter og styrke kvaliteten i utvelgelsesprosessen. Som resultat av denne analysefasen
vurderte vi implikasjoner av de fgrste sgkene, videreutviklet forskningsspgrsmalet, vurderte behov for
nye sgk og la en strategi for de neste utdypende og spesifikke sgkene.

Etter at de mest aktuelle studiene ble valgt ut, leste vi publikasjonene i fulltekst og oppsummerte disse
i forhold til bestemte variabler som fglger problemstillingene. Dernest sa vi den utvalgte litteraturen i
sammenheng ut fra problemstillingen, og sammenfattet i en narrativ oppsummering av funnene. Den
narrativ giennomgangen er ment a skulle gi en stgrre mulighet til & diskutere nyansene mellom studi-
ene og funnene i mer dybde.

Tematisk avgrensning: sosiale og pkonomiske utfordringer som er saerskilte for storbyene med vekt
pa trekk ved befolkningen og tjenestetilbudet

Type litteratur: artikler i vitenskapelige tidsskrift, forskningsrapporter og fagbgker
Tidsavgrensning: publisert siste 10 ar — altsa fra 2005 til 2015

Geografisk avgrensing: studier som omhandler norske — og nordiske byer

Sprak: hovedvekt pa norsk, men ogsa engelsk, samt enkelte sgk pa svensk og dansk
Treff: om lag 1 500 publikasjoner ble vurdert ut fra tittel

redusert til 400 publikasjoner om norske og nordiske byer som vi har vurdert grundigere ut fra
abstract/sammendrag (stort sett vitenskapelige artikler og forskningsrapporter

totalt er rapporten basert pa om lag 300 publikasjoner (inkludert gvrige bidrag som NOU’er,
utredninger og gvrige dokumenter — sarlig i fordypningen i den boligsosiale sektoren)
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Noen eksempler pd sgkeord og sgkestrenger (ikke uttémmende):

Sok pa norsk sprak om studier fra 10 siste ar (generelt om storbyutfordringer):

572 treff — alle typer publikasjoner — om lag 160 av disse hadde en tittel som gjorde at vi valgte a lese
sammendrag/abstract og vurdere dem ngyere

(storby* OR by* OR urban*) AND (utfordring* OR sosial* OR gkonomi*) NOT bygg*

Sok pa engelsk sprak om studier av nordiske byer fra 10 siste ar (generelle storbyutfordringer):

826 treff — hovedsakelig vitenskapelige artikler — omlag 200 av disse hadde en tittel som gjorde at vi
valgte 3 lese abstract og vurdere dem ngyere

Spkestrenger (og ulike kombinasjoner av disse):

(urban* OR city* OR citie* OR town*) AND (Norwegi* OR Swed* OR Denmar* OR Danis* OR Finlan*
OR Finnis* OR Scandinav* OR Nordic*)

(urban* OR city* OR citie* OR town*) AND (challeng* OR social* OR econom* OR fiscal*) AND (Norw*
OR Oslo* OR Bergen* OR Trondheim* OR Stavanger* OR Kristiansand*)

| tillegg kommer mer spesifikke sgk innenfor de ulike tematiske feltene.
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Vedlegg B - Dokumentasjon av fullstendige regresjonsresultater for analy-
sene i kapittel 5 - storbyenes utgiftsniva

Barnehage

Tabell B 1 Regresjonstabell med bruttoutgifter i barnehage per innbygger som avhengig variabel,
8rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)
Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby 0,856%** 0,161 0,396%** 0,603***
(0,322) (0,219) (0,111) (0,160)
Kommuner innb.<40000 -0,532** -0,131 0,329%** -0,0871
(0,221) (0,140) (0,0631) (0,125)
Log(innbyggere) -0,327*** -0,279***
(0,0809) (0,0909)
Barn uten kontantstgtte 62,12*** -15,11
(10,41) (21,02)
Innbyggere 0-5 94,62*** 23,69***
(6,123) (6,399)
Endring innb. 0-5 -0,0653
(0,819)
Hgyere utdanning 8,450*** 1,319
(1,465) (0,954)
Frie inntekter 0,0272** -0,00320
(0,0122) (0,0115)
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R® 0,024 0,616 0,003 0,034

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 2 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i barnehage per innbygger som av-
hengig variabel, §rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Oslo 1,161*** -0,254 0,418*** 0,816**
Bergen 0,290 0,187 -0,0309 0,349**
Trondheim 1,147*** 0,545%** 0,629*** 0,837***
Stavanger 1,553*** 0,500%*** 0,534*** 0,584 ***
Kristiansand 0,131 -0,211** 0,431 %** 0,456***
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704

R® 0,026 0,617 0,004 0,034

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.
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Grunnskole

Tabell B 3 Regresjonstabell med bruttoutgifter i grunnskole per innbygger som avhengig variabel,
8rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)
Drift Drift Investeringer  Investeringer

Storby -0,933** 0,515 0,0261 -1,673
(0,429) (0,417) (0,324) (1,055)

Kommuner innb.<40000 3,428*** 0,156 0,755%** 2,107**
(0,268) (0,248) (0,274) (1,058)

Log(innbyggere) -0,240 1,595*
(0,2112) (0,813)

Innbyggere 6-15 63,18*** 37,83**
(7,292) (16,96)

Endring innb. 6-15 -9,332
(10,26)

Sone 0,0340 0,114
(0,0370) (0,0758)

Nabo 0,226* -0,393
(0,120) (0,296)
Basis 1,451 8,478**
(983,5) (3,752)

Innvandrere 6-15 133,6*** -29,39
(35,60) (66,98)

6-15 aringer m/innv.foreldre -115,3*** 40,98
(24,97) (53,10)

Frie inntekter 0,09971 *** 0,0156
(0,0341) (0,0839)

Observasjoner 1,704 1,528 1,704 1,528

R? 0,071 0,644 0,009 0,128

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 4 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i grunnskole per innbygger som av-
hengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -1,927%** 1,817*** 0,892%** -2,572
Bergen -1,299%** -0,161 0,458** -1,639
Trondheim -1,215%** 0,297 -0,332* -1,653
Stavanger -0,747*** -0,247 -0,154 -1,322*
Kristiansand 0,522** 1,038*** -0,734*** -1,351***
Observasjoner 1,704 1,528 1,704 1,528
R? 0,072 0,644 0,009 0,128

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.
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Kommunehelse

Tabell B 5 Regresjonstabell med bruttoutgifter i kommunehelse per innbygger som avhengig varia-

bel, §rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby -3,35e-05 0,365** -0,00268 0,00744
(0,0623) (0,180) (0,0103) (0,0190)
Kommuner innb.<40000 1,060%*** -0,409%** 0,0271** -0,00907
(0,0767) (0,138) (0,0121) (0,0197)
Log(innbyggere) -0,298*** -0,0134
(0,0975) (0,0124)
Innbyggere 0-5 1,371 1,019
(6,159) (1,365)
Innbyggere 6-15 -2,478 -0,369
(5,262) (0,712)
Innbyggere 16-22 4,978 0,489
(4,729) (0,789)
Endring innb. 0-5 -0,315
(0,206)
Endring innb. 6-15 0,397
(0,369)
Endring innb. 16-66 0,385
(0,386)
Endring innb. over 67 -0,0746
(0,333)
Sone 0,00811 0,00130
(0,0116) (0,00372)
Nabo 0,113** 0,00360
(0,0467) (0,0125)
Basis 161,3 30,38
(455,0) (91,88)
Dgdelighet 52,64 5,662
(62,04) (13,44)
Arbeidsledige 16-59 ar 6,220 1,452
(10,82) (3,001)
Frie inntekter 0,0373** -0,000880
(0,0154) (0,00271)
Observasjoner 1,276 1,276 1,277 1,276
R’ 0,591 0,752 0,016 0,031

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-

kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Tabell B 6 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i kommunehelse per innbygger som
avhengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Oslo 0,0344 0,513 0,0199** 0,0373
Bergen -0,0117 0,498%*** 0,00333 0,0227
Trondheim 0,146%** 0,632%** -0,0177** -0,0122
Stavanger -0,113** 0,159 -0,0115 0,00325
Kristiansand -0,0557 0,0701 -0,00745 -0,00741
Observasjoner 1,276 1,276 1,277 1,276

R® 0,592 0,752 0,016 0,031

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,

5 og 10 prosent niva.

Pleie og omsorg

Tabell B 7 Regresjonstabell med bruttoutgifter i pleie og omsorg per innbygger som avhengig va-

riabel, §rene 2010-2013.

(1) (2)

(3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby -0,207 0,0260 -0,0475 -0,179
(0,334) (0,395) (0,129) (0,210)
Kommuner innb.<40000 2,252%** -0,541* -0,0531 0,110
(0,269) (0,299) (0,109) (0,176)
Log(innbyggere) -0,0771 0,0800
(0,236) (0,0898)
Innbyggere 67-79 -37,23** 5,568
(14,73) (4,092)
Innbyggere 80-89 44,52* -2,880
(24,19) (8,129)
Innbyggere over 90 114,5** -21,81
(44,45) (14,25)
Endring innb. 16-66 3,169
(2,747)
Endring innb. over 67 -0,964
(1,667)
Sone 0,000420 -0,00411
(0,0290) (0,00917)
Nabo 0,199** -0,00344
(0,0888) (0,0401)
Basis 2,804 -364,8
(1,714) (339,1)
PU over 16 ar 200,1*** 29,22
(68,27) (27,52)
Vertskommune 761,4%** -28,08***
(54,36) (8,931)
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Dgdelighet 143,8 31,35

(149,4) (82,13)

Ikke-gifte over 67 ar 62,30*** -4,255
(21,92) (6,270)

Ufgre 18-49 ar -33,82* -13,71
(20,45) (9,887)

Frie inntekter -0,0339 0,0267
(0,0413) (0,0173)

Observasjoner 789 786 1,277 1,270

R® 0,870 0,913 0,057 0,075

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 8 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i pleie og omsorg per innbygger som
avhengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -0,295 -0,0425 -0,403*** -0,851***
Bergen 0,747%** 0,571 -0,0245 -0,162
Trondheim -0,860*** -0,375 0,114 0,0748
Stavanger -0,0609 0,464 0,0416 -0,0862
Kristiansand -0,564** -0,438** 0,0341 0,0179
Observasjoner 789 786 1,277 1,270
R? 0,870 0,913 0,057 0,076

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.

Barnevern

Tabell B 9 Regresjonstabell med bruttoutgifter i barnevern per innbygger som avhengig variabel,
8rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby 0,0927 0,252 -0,0145 -0,0153
(0,121) (0,217) (0,0155) (0,0156)
Kommuner innb.<40000 0,0739 -0,000770 -0,0117 -0,00929
(0,122) (0,158) (0,0158) (0,0161)
Log(innbyggere) -0,298** -0,000121
(0,120) (0,00124)
Innbyggere 0-5 -5,234 -0,235
(6,501) (0,198)
Innbyggere 6-15 -14,65* 0,157
(8,084) (0,132)
Innbyggere 16-22 26,50** 0,0337
(13,28) (0,0792)
Endring innb. 0-5 0,0329*
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Endring innb. 6-15

Enslige forsgrgere

Lavinntekt

Frie inntekter

Observasjoner
RZ

1,704
0,014

30,10%**
(10,39)
28,41%**
(9,674)
-0,0323***
(0,0113)

1,695
0,114

(0,0186)
0,0264
(0,0437)
-0,668
(0,675)
0,254
(0,161)
-0,000421
(0,000262)

1,704 1,695
0,002 0,005

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 10 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i barnevern per innbygger som av-
hengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Oslo -0,166* -0,357 -0,0174 -0,0211
Bergen 0,0437 0,357* -0,0180 -0,0190
Trondheim 0,169* 0,346** -0,0165 -0,0161
Stavanger 0,102 0,528*** -0,00622 -0,00777
Kristiansand 0,314%** 0,259** -0,0142 -0,0140
Observasjoner 1,704 1,695 1,704 1,695

R® 0,014 0,114 0,002 0,005

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.

Sosiale tjenester

Tabell B 11 Regresjonstabell med bruttoutgifter i sosialkontor per innbygger som avhengig varia-
bel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby 0,761** 0,652 -0,00746 0,0178
(0,372) (0,406) (0,00863) (0,0241)
Kommuner innb.<40000 -0,721%** 0,0285 -0,00972 -0,0127
(0,167) (0,180) (0,00843) (0,00997)
Log(innbyggere) 0,466 0,0278
(0,480) (0,0171)
Innbyggere 16-22 14,48** -0,144
(6,818) (0,162)
Innbyggere 23-66 5,371 0,156
(3,274) (0,113)
Flyktninger 18,40*** 0,711*
(6,307) (0,367)
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Ufgre 18-49 Ar 38,09*** 0,855

(10,31) (0,676)
Opphopning 16,275%** -264,4
(4,286) (187,3)
Urbanitet -0,295 -0,0252%*
(0,353) (0,0152)
Frie inntekter 0,0210 -1,31e-05
(0,0174) (0,000504)
Observasjoner 1,704 1,623 1,704 1,623
R? 0,034 0,201 0,002 0,013

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 12 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i sosialkontor per innbygger som
avhengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Oslo 2,147%** 1,701* -0,00120 0,0995
Bergen 0,574%** 1,446** -0,0206** 0,0439
Trondheim 0,668%** 1,280** -0,00589 0,0378
Stavanger -0,136 0,342 -0,00315 0,0210
Kristiansand 0,552%** 0,221 -0,00648 -0,00597
Observasjoner 1,704 1,623 1,704 1,623

R® 0,039 0,203 0,002 0,014

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.

Kultur

Tabell B 13 Regresjonstabell med bruttoutgifter i kultur per innbygger som avhengig variabel,
8rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Storby 0,281 -0,787 1,047 0,0804
(0,297) (0,857) (0,781) (1,821)

Kommuner innb.<40000 0,325** -0,0875 0,434* 0,113
(0,152) (0,287) (0,225) (0,493)

Log(innbyggere) -0,366 -2,428
(0,846) (1,859)

Innbyggere 6-15 -3,770 28,93
(18,79) (22,22)

Innbyggere 16-66 15,80 10,27
(16,61) (16,26)

Innbyggere over 67 -6,856 18,93
(10,33) (14,54)

Innvandrere 6-15 -37,06
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Endring innb. 0-5
Endring innb. 6-15
Endring innb. 16-66
Endring innb. over 67
Opphopning
Urbanitet

Hgyere utdanning
Lavinntekt

Frie inntekter

Observasjoner
RZ

1,704
0,001

10,14%***

0,0975%**
(0,0254)

-7,185
(7,719)
0,153
(0,632)

(2,835)
-12,11
(10,54)

1,704
0,280

(31,96)
1,179
(2,109)
-3,241
(2,723)
8,004
(7,091)
-3,837
(3,742)
-188,1
(9,053)
1,620
(1,397)
4,573*
(2,619)
-10,06
(10,97)
-0,0601
(0,0386)

1,704 1,676
0,001 0,027

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 14 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i kultur per innbygger som avhengig

variabel, §rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -0,0784 -3,821** 0,115 -4,721
Bergen -0,180 -2,010* 0,454** -3,015
Trondheim -0,362%** -2,170%** -0,251 -2,730%*
Stavanger 1,068*** -0,664 0,542%** -0,584
Kristiansand 0,057*** 0,549* 4,376%** 3,633***
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,676
R? 0,003 0,285 0,004 0,034

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,

5 og 10 prosent niva.
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Brann

Tabell B 15 Regresjonstabell med bruttoutgifter i brann per innbygger som avhengig variabel,

&rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby -0,0825 -0,0739 0,0508 0,0977
(0,0863) (0,0998) (0,0872) (0,109)
Kommuner innb.<40000 0,220*** -0,119 0,0497%* -0,0310
(0,0626) (0,0833) (0,0261) (0,0421)
Log(innbyggere) -0,0715* -0,0290
(0,0366) (0,0193)
Innbyggere 6-15 -2,451 -0,0726
(4,124) (2,422)
Innbyggere 16-66 5,802* -0,517
(3,243) (1,647)
Innbyggere over 67 3,875 -0,592
(3,308) (1,834)
Endring innb. 6-15 -0,0218
(0,427)
Endring innb. 16-66 -0,275
(0,674)
Endring innb. over 67 -1,034
(0,701)
Lavinntekt -0,625 -2,199
(2,966) (2,157)
Ufgre 18-49 ar -9,591%** -4,731%*
(3,919) (2,400)
Skilte og separerte 16-59 ar 2,918 0,738
(2,512) (1,874)
Arbeidsledige 16-59 ar -2,972 -4,798
(6,596) (4,382)
Opphopning -3,679 1,831
(3,280) (2,467)
Ikke-gifte over 67 ar 0,728 1,353
(3,386) (1,682)
Frie inntekter 0,0122%** -0,000352
(0,00411) (0,00230)
Observasjoner 1,704 1,688 1,704 1,688
R’ 0,014 0,279 0,001 0,017

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Tabell B 16 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i brann per innbygger som avhengig
variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -0,318*** -0,317* 0,0138 0,0745
Bergen -0,0790 -0,0867 -0,0682*** -0,00900
Trondheim -0,0517 -0,0628 0,420%** 0,487***
Stavanger 0,128** 0,0525 -0,0762%** -0,0463
Kristiansand -0,0918 -0,0226 -0,0354 -0,0131
Observasjoner 1,704 1,688 1,704 1,688
R® 0,015 0,279 0,003 0,020

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.

Kirke

Tabell B 17 Regresjonstabell med bruttoutgifter i kirke per innbygger som avhengig variabel, rene
2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4)

Drift Drift Drift Drift
Storby -0,00107 0,153 ***
(0,0382) (0,0508)
Oslo -0,0489*** 0,105
(0,0179) (0,120)
Bergen 0,00341 0,228%**
(0,0179) (0,0516)
Trondheim -0,0928*** 0,135%**
(0,0179) (0,0521)
Stavanger 0,132%** 0,173%**
(0,0179) (0,0514)
Kristiansand 0,00129 0,119%**
(0,0179) (0,0259)
Kommuner innb.<40000 0,328%** -0,195*** 0,328%** -0,194***
(0,0274) (0,0395) (0,0274) (0,0420)
Log(innbyggere) -0,137*** -0,137***
(0,0216) (0,0222)
Innbyggere 6-15 2,921 2,879
(2,540) (2,574)
Innbyggere 16-66 2,245 2,221
(2,101) (2,1112)
Innbyggere over 67 0,297 0,273
(1,885) (1,891)
Lavinntekt 0,538 0,454
(1,993) (2,009)
Ufgre 18-49 ar -4,430* -4,430*
(2,633) (2,639)
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Skilte og separerte 16-59 ar 0,842 0,767

(1,590) (1,676)
Arbeidsledige 16-59 ar -5,988 -6,303
(5,087) (5,281)
Opphopning -166,7 32,17
(2,205) (2,383)
PU over 16 ar -11,05 -11,06
(8,286) (8,305)
Ikke-gifte over 67 ar 2,826 2,820
(2,110) (2,115)
Sone 0,00109 0,00111
(0,00374) (0,00375)
Nabo 0,00169 0,00164
(0,0158) (0,0159)
Frie inntekter 0,0190%*** 0,0191%**
(0,00291) (0,00296)
Observasjoner 1,704 1,688 1,704 1,688
R? 0,030 0,621 0,030 0,621

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Samferdsel

Tabell B 18 Regresjonstabell med bruttoutgifter i samferdsel per innbygger som avhengig variabel,
8rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Storby 0,648** 0,441 -0,0128 -0,170
(0,298) (0,439) (0,185) (0,279)

Kommuner innb.<40000 0,401*** -0,112 0,0201 -0,0978
(0,105) (0,172) (0,162) (0,189)

Log(innbyggere) -0,0519 0,0221

(0,106) (0,0676)
Innbyggere 6-15 -2,697 7,388
(9,398) (11,49)

Innbyggere 16-66 7,185 14,13*
(7,135) (7,936)
Innbyggere over 67 -0,658 9,070
(4,954) (6,630)
Endring innb. 0-5 0,198
(1,044)
Endring innb. 6-15 2,161
(2,838)
Endring innb. 16-66 -0,668
(4,165)
Endring innb. over 67 0,243
(1,792)

Frie inntekter 0,0572%** 0,0234%**
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(0,0162) (0,0107)

Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R? 0,018 0,280 0,048 0,068

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Tabell B 19 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i samferdsel per innbygger som av-
hengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo 0,118 -0,786 0,0652 -0,465
Bergen 0,251 %** 0,156 -0,0897 -0,217
Trondheim 1,027*** 0,960*** -0,141 -0,256
Stavanger 0,126 -0,170 -0,293* -0,428**
Kristiansand 1,719*** 1,758*** 0,394%** 0,429%**
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R? 0,022 0,287 0,048 0,068

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.

VAR

Tabell B 20 Regresjonstabell med bruttoutgifter i VAR per innbygger som avhengig variabel, 8rene
2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Storby -0,492** -0,123 -0,323* -0,319
(0,239) (0,334) (0,192) (0,253)
Kommuner innb.<40000 0,763%** -0,302 -0,247 -0,283
(0,156) (0,246) (0,154) (0,234)
Log(innbyggere) -0,295** 0,0196
(0,122) (0,121)
Endring innb. 16-66 6,348
(4,419)
Endring innb. over 67 9,570
(11,80)
Frie inntekter 0,0348%** 0,0220
(0,0164) (0,0270)
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R’ 0,016 0,161 0,002 0,008

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Tabell B 21 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i VAR per innbygger som avhengig
variabel, §rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -0,542%** -0,0513 0,339%** 0,177
Bergen 0,192 0,715*** -0,334%** -0,269
Trondheim -0,649%** -0,167 -0,373*** -0,324
Stavanger -0,307** -0,0804 -0,758*** -0,744***
Kristiansand -1,155%** -0,960*** -0,488*** -0,367*
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R? 0,017 0,162 0,002 0,008

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,

5 og 10 prosent niva.

Nzering

Tabell B 22 Regresjonstabell med bruttoutgifter i naering per innbygger som avhengig variabel,

&rene 2010-2013.

(1)

(2)

(3)

(4)

Drift Drift Investeringer Investeringer

Storby -0,389*** 0,652 0,181 0,433**
(0,140) (0,603) (0,167) (0,199)
Kommuner innb.<40000 1,549*** -1,345%** 0,130 -0,315**
(0,195) (0,372) (0,0896) (0,148)

Log(innbyggere) -1,039%** -0,132
(0,264) (0,0950)

Innbyggere 16-22 29,61 -2,364
(22,14) (6,531)

Innbyggere 23-66 14,14 -4,290
(20,93) (3,029)

Endring innb. 16-66 8,916*
(5,104)

Endring innb. over 67 0,102
(2,174)

Frie inntekter 0,0641 0,0101
(0,0392) (0,0117)

(0,131) (14,04) (0,0979) (2,328)

Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704

R’ 0,014 0,240 0,001 0,032

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Konstantledd og faste arseffekter er inkludert. ***, ** og * indi-
kerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.
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Tabell B 23 Storbyspesifikk regresjonstabell med bruttoutgifter i naering per innbygger som av-
hengig variabel, §rene 2010-2013.

(1) (2) (3) (4)

Drift Drift Investeringer Investeringer
Oslo -0,151 1,584 0,146* 0,576*
Bergen -0,615*** 0,939** -0,179** 0,0823
Trondheim -0,446*** 0,629 -0,182** 0,114
Stavanger -0,277** 0,327 0,554 *** 0,755%**
Kristiansand -0,453*** -0,0421 0,564*** 0,640%**
Observasjoner 1,704 1,704 1,704 1,704
R® 0,014 0,241 0,002 0,033

Robuste standardfeil klustret pa kommuneniva i parentes. Med unntak av variabelen «Storby» tilsvarer modellspesifikasjo-
nene for gvrig samme modell som i foregaende tabell. ***, ** og * indikerer statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1,
5 og 10 prosent niva.
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Hva szerpreger storbykommunenes sosiale og gkonomiske utfordringer? P& oppdrag for KS sitt «Program for storbyrettet
forskning» har Arbeidsforskningsinstituttet (AF1) og Senter for gkonomisk forskning (S@F) analysert norske storbyers szerlige
utfordringer i jakten pa den sakalte «storbyfaktoren», med et spesielt fokus pa boligsosial sektor. Studien omfatter en kunn-
skapsoversikt for perioden 2005-2015 som identifiserer en rekke storbyutfordringer blant annet knyttet til befolkningens
vekst og sammensetning, og kunnskapshull knyttet til mangel pa studier som kobler behovene i befolkningen med tjenes-
tetilbudet.

Studiens analyser av storbyenes utgiftsniva innenfor de fleste tjenestesektorer viser at driftsutgiftene i de fem storbyene har
veert relativt hgye innen sosiale tjenester, bolig og samferdsel. Nar det gjelder investeringsutgifter skiller storbyene seg lite
fra gvrige kommuner. @konomiske analyser av boligsektoren viser hgyt utgiftsniva for storbyene med hensyn til kommunalt
disponerte boliger og bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig. Boligsektoren inngar ikke i utgiftsutjevning i
dagens inntektssystem, men deler av utgiften utjevnes trolig indirekte gjennom brukerbetalingen ved at stgnad til boutgifter
inngar i sosialhjelp. | tillegg bgr dagens storbytilskudd ses i sammenheng med szerlig hgye utgiftsniva i storbyene. Kriteriene
som inngar i delkostnadsngkkelen for sosialhjelp forklarer deler av variasjonen i etterspgrsel etter boligtjenester og utgifter
pa tvers av kommunene.

Storbyene har saerskilte utfordringer i den boligsosiale sektoren knyttet til sterk befolkningsvekst over tid, presset bolig-
marked med utfordringer bade pa eie- og leiemarkedet og hgy andel vanskeligstilte. Casestudier basert pa intervju med sen-
trale aktgrer og dokumentanalyse av den boligsosiale sektoren i storbyene bekrefter disse funnene og identifiserer i tillegg
en rekke utfordringer for boligsosialpolitikk: (1) organisering og desentralisering av boligsosiale tjenester knyttet til at stor-
bykommunene er store og komplekse, (2) virkemiddelbruk og ordninger som ikke er tilstrekkelig tilpasset storbyenes situ-
asjon, (3) behov for bedre oppfglgingstjenester og flere, og bedre tilpassede, kommunalt disponerte boliger, samt (4) at
boligsosiale perspektiv i for liten grad ivaretas i den generelle byutviklingen.
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