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Norge regnes av mange som et av verdens beste land & leve i, med jevnlige
topp-plasseringer pd FNs utviklingsindeks (HDI). Til tross for et hoyt ut-
viklet velferdssystem er en sentral sektor blitt gjenstand for sterk kritikk de
seneste drene: Den norske boligpolitikken har blitt beskrevet som «velferds-
statens vaklende pilar». En betydelig andel av Norges befolkning bruker en
uforholdsmessig stor del av inntekten sin pd boliguigifter. Denne artikkele‘n
vurderer Norges gjeldende boligpolitikk i lys av retten til en rimelig bolig slik
den kommer til uttrykk i Den reviderte europeiske sosialpaki, en traktat Norge

ratifiserte i 2001.

1 INNLEDNING

For den store majoriteten av befolkningen er det ikke for dyrt & bo i Norge.
De er allerede boligeiere og har dratt nytte av den kraftige prisstlgn-mgen pa
boliger de siste tidrene, lav rente og en svart fordelaktig boligbeskatning. Men
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for noen befolkningsgrupper er boligsituasjonen ikke like opplgftende.® Selv
om Norge til stadighet kéres til verdens beste land & bo i, framstir den norske
boligsektoren fremdeles som «velferdsstatens vaklende pilars.* Undersgkelser
viser at mer enn én av fire norske husholdninger har hgye boutgifter (bruker
over 25 prosent av inntekt etter skatt).® For sju prosent er det langt vanskeli-
gere: Disse husholdningene bruker over halvparten av disponibel inntekt pd 4
bo, en andel som er uendret siden 2001. Sett i et europeisk perspektiv befinner
Norge seg i midtsjiktet nir det gjelder hgy boutgifisbelastning: 10. plass av
totalt 24 europeiske land. Dersom man i tillegg justerer for BNP, faller Norge
ned til 15. plass. Videre rangeres Norge pd 23. plass i Europa nir det gjelder
antall husholdninger med rapporterte betalingsproblemer.®

Formilet med denne artikkelen er & diskutere norske boutgifter i et men-
neskerettslig perspektiv. Norge er tilsluttet internasjonale menneskerettighets-
traktater som forplikter myndighetene til & iverksette tiltak for 8 gjgre prisen
pa bolig overkommelig ogsa for dem som mangler tilstrekkelige gkonomiske
ressurser. Det foreliggende informasjonsgrunnlaget referert i denne artikkelen
tilsier imidlertid at norske myndigheters innsats pa dette feltet har vart util-
strekkelig den siste tidrsperioden. Et eksempel er Riksrevisjonens rapport va-
ren 2008, hvor det ble rettet kraftig kritikk mot kommunene, departementet og
Husbanken for utilstrekkelig innsats for de vanskeligstilte pd boligmarkedet.’

Vart spgrsmal er derfor om Norge overholder sine internasjonale forplik-
telser om a sikre tilgjengeligheten til rimelige boliger for dem som mangler til-
strekkelige ressurser. Begrepet vanskeligstilte er betegnelsen pd en sammensatt
gruppe som omfatter bide personer med behov for tett oppfglging for 4 klare
4 bo og personer som hovedsakelig har gkonomiske problemer nir det gjelder
boligmarkedet.® Grupper som ofte faller inn under definisjonen vanskeligstilte
er boliglgse, lavinntektsgrupper, enslige forsgrgere, personer med ulike sosiale
problemer, innvandrergrupper og store barnefamilier. Ved A rette fokuset mot
vanskeligstilte avgrenser vi mot dem som har hgye boutgifter av andre arsaker,

3 Boligprisene er ikke den eneste utfordringen i den norske boligsektoren. Problemene inklu-
derer blant annet rasediskriminering pd det private boligmarkedet, bostedslgshet, et lavt antall
studentboliger og darlig brannsikkerhet i eldre bygninger.

4 Ulf Torgersen, «Housing: the Wobbly Pillar under the Welfare State». I: B. Turner, J. Ke-
meny og L. Lundqvist, red., Between State and Market: Housing in the Post-Industrial Era,
s. 116-126, Stockholm 1987.

5 Tor Morten Normann, «Utgifter til bolig i Norge og Europa: Inntekter og boligutgifier vok-
ser i takt», Samfunnsspeilet nr. 3, SSB (2010); «Survey on Income and Living conditions (EU-
SILC)», sitert i Tor Morten Normann, Elisabeth Rgnning og Elisabeth Ngrgaard, Utfordringer
Jor den nordiske velferdsstaten — sammenlignbare indikatorer, Nordisk Socialstatistisk Komité
(NOSOSKO) 2009, s. 154-155.

6 Malcolm Langford, «Boutgiftsnivi: Et ressurs-basert perspektiv av Norge i Europa», Wor-
king Paper, SERP, Norsk Senter for Menneskerettigheter 2011.

7 Riksrevisjonenes undersgkelse av tilbudet til de vanskeligstilte pi boligmarkedet. Doku-
ment nr. 3:8 2008.
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slik som husholdninger som gnsker a flytte til sentrale eller dyre omrider i en by
eller som har h@ye boutgifter av forbigdende karakter i kortere livsfaser.

Det er imidlertid pa sin plass 4 knytte to viktige begrensninger til en slik
menneskerettslig tilnerming.

Den farste er at var problemstilling er bredt anlagt og derfor sjelden er blitt
gjort til gjenstand for en formell rettstvist. Arsaken er at nasjonale og interna-
sjonale rettergangsordninger bare tillater klager fra individer eller grupper av
individer som har en form for rettslig klageinteresse.® De fleste klager gjelder
derfor bestemte offentlige handlinger efler unnlatelser som rammer bergrte
parter. Dette inkluderer for eksempel tvungen utkastelse' eller diskrimine-
ring pd boligmarkedet." Derfor er vir problemstilling mest relevant for de
internasjonale menneskerettighetskomiteene og deres respektive prosedyrer
for statsrapportering og dialogfering med medlemsstatenes myndigheter el-
ler den kollektive klagesaksordningen til Den europeiske sosialrettskomiteen
(Sosialrettskomiteen).'” PA nasjonalt nivi kan slike problemstillinger bringes
inn i den offentlige debatt av nasjonale menneskerettighetsinstitusjoner.'* Den-
" ne analysen kan likevel vere relevant i tilknytning til nasjonale rettsprosesser
hvor generell politikk kommer inn ved vurderingen av hvorvidt individer eller
grupper anfgrer innblanding eller mislighold i deres boligrettigheter, inkludert
spersmil knyttet til tilgjengeligheten av rimelige boliger.* Analysen kan ogsi
viere relevant i1 tilfeller hvor offentlige myndigheter benytter sine plikter til a
sikre tilgjengeligheten av rimelige boliger for 4 rettferdiggjgre inngrep i andre
rettigheter, slik som den private eiendomsretten.”

For det andre er det behov for et atskillig bredere informasjonsgrunnlag
og mer tid til 4 evaluere nyere initiativer iverksatt av norske myndigheter for
4 kunne besvare spgrsmilet uttgmmende. Ambisjonen med denne artikkelen

9  Se: Malcolm Langford (red.), Social Rights Jurisprudence: Emerging Trends in Interna-
tional ard Comparative Law, Cambridge 2008.

10 Se avgjerelser fra Den europeiske menneskerettighetsdomstol (heretter EMD): Connors v.
United Kingdont, Application no. 66746/01, 27 May (2004); Marzari v. Italy (1999) 28 EHRR
CD 175,

11 Sparks v. Dartmouth/Halifax County Regional Housing Authority, (1993) 119 NSR (2d) 91
(NS CA) (lover som ga bedre ridighetsrett for leietakere pd det private markedet enn leietakere
pé det offentlige, ble ansett grunnlovsstridige).

12 Se diskusjonen i artikkelens kap. 3.

13 For eksempel Norsk senter for menneskerettigheter (SMR) som Nasjonal Institusjon for
menneskerettigheter, Likestillingsombudet og Sivilombudsmannen, som alle kan heve slike pro-
blemstillinger opp p& myndighetsnivi.

14 Se for eksempel Government of the Republic of South Africa v. Grootboom and Others 2000
(11) BCLR 1169 (CC) (Grunnlovsdomstolen i Sgr-Afrika). Noter ogsd prosedyren utviklet av
Grunnlovsdomstolen i Colombia, hvor domstolen erklerer «a state of unconstitutional affairs»
dersom de mottar flere klager innenfor samme omrdde, en erklering som forplikter domstolen
til & be myndighetene rette opp forholdet. Se: M. Sepulveda, The Constitutional Court’s role in
addressing social injustice, i Malcolm Langford 2008, s. 144-162.

15 Se argumenter i disse EMD-avgjorelsene: James v. United Kingdom (1986) 8 EHRR 123 og
Hutten-Czapska v. Poland, Application no. 35014/97, 22. februar 2005,
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er derfor ikke a formulere en definitiv konklusjon pa hvorvidt Norge bryter in-
ternasjonale menneskerettigheter eller ikke. En menneskerettslig vurdering om
overholdelse av de gjeldende minstestandardene vedrgrende retten til bolig er
likevel velegnet som rammeverk for 4 diskutere myndighetenes boligpolitikk og
Ipfte boligspgrsmal opp i den offentlige politiske debatten og rettsforskningen.

Artikkelen har en tredelt struktur. I del to reiser vi spgrsmilet om det
virkelig er for dyrt 4 bo i verdens rikeste land, og i tilfelle for hvem, sett i et
historisk perspektiv. Del tre undersgker de relevante menneskerettslige for-
pliktelsene, herunder hvilke kriterier som kan benyttes for 4 vurdere norske
myndigheters gjennomfgring av de aktuelle rettighetene. I del fire foretas en
analyse av norske myndigheters boligtiltak i lgpet av det siste tidret, fgr vi i
konklusjonen vender tilbake til spgrmélet om i hvilken grad disse tiltakene er
i overensstemmelse med internasjonal rett.

2 BOUTGIFTER OG VANSKELIGSTILTE GRUPPER

Det norske boligsystemet kan deles inn i tre boformer.'® Som fglge av den
norske boligpolitikken i etterkrigstiden er det mest vanlig 4 eie. Om lag 63
prosent av boligmassen er privateid.”” Boligsektoren bestir ogsd av borettslag
og aksjeleiligheter, som samlet utgjgr omkring 14 prosent av den nasjonale
boligmassen.” Etter omfattende lovreformer i 1980-4rene er denne boformen
blitt svert hik selveierformen. I lov om burettslag kommer dette til uttrykk ved
at begrepet husleie er erstattet med felleskostnader.)® Den samlede eierandelen
i Norge er dermed 77 prosent. Av de resterende 23 prosent som bor i utlei-
eboliger, leier 17 prosent av en privatperson. Den private leiesektoren bestar
hovedsakelig av sma, ikke-profesjonelle utleiere av enkeltboliger, leiligheter
og rom i smahus. Omkring 4 prosent av den nasjonale boligmassen er offentlig
og kommunalt eide boliger.

I etterkrigsarene var behovet for nye og restaurerte boliger svart stort.
Boligbygging ble derfor et prioritert satsningsomride. Husbanken, en stat-
lig bankinstitusjon for finansiering av boliger, ble etablert i 1946. Husban-
kens hovedformal var 4 finansiere rimelige 1&n til oppfering av nye boliger.”
Husbanklan skulle hovedsakelig tildeles byggherrer som bygget for 4 dekke
eget boligbehov, enten som selvbygger eller som deltaker i et boligbyggelag.?
Standardboliger fikk stgtte med rentesubsidiering, rentefrie stgnadslan og lik-

16 Annaniassen, E. (2006), «<En skandinavisk boligmodell? — Historien om et sosialdemokratisk
eierland og ¢t sosialdemokratisk leicboerland», NOVA Temahefte 1/06, s. 13-14.

17 Christian Fr. Wyller, Bofigrert, 5. reviderte uigave, Stavanger 2009, 5. 47.

18 Ibid.

19 Ibid., § 5-19.

20 Thorbjern Hansen, «Svensk — norsk boligpolitikk: forskjellige veier til samme m&1?», Plan
vol. 3/4 2005.

21 Berge Furre, Norsk historie 19051990 vire hundredr, Oslo 1992, s, 224,

22 Ibid.
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nende. Husbanken utviklet seg til den viktigste finansieringsinstitusjon for nye
boliger i landet; totalt er over 1,1 millioner norske boliger finansiert med mid-
ler fra Husbanken.*

For at flest mulig skulle fi muligheten til 4 skaffe seg bolig, ble omsetning
og leie av boliger underlagt streng regulering. Reguleringsregimet omfattet
blant annet tildeling, omsetning, priser og leie av boliger, samt begrensnin-
ger pa byggeareal. Begrepet boutgifter ble anvendt som utgangspunkt for &
vurdere om husleien var sosialt forsvarlig. I 1945 formulerte Statens bolig-
plankomité mélsetningen om at boutgiftene, den gang betegnet «husleien»,
ikke burde overstige 20 prosent av inntektene for vanlige lgnnstakere.* Denne
mélsetningen ble ikke nermere presisert; det sentrale var at husleien métte
veere mulig & betjene for husholdninger med lave inntekter.” Samtidig skulle
den generelle boligstandarden oppgraderes for majoriteten av befolkningen,
noe som gjorde at myndighetene mitte frigjgre betydelige ressurser til bolig-
bygging. Utgangspunktet for normering av boutgifter og prisregulering var
det sékalte selvkostprinsippet, hvilket innebar at man fikk dekket sine kost-
nader og derfor ikke hevet fortjeneste.” I takt med velstandsgkningen utover i
1970-4rene ble imidlertid gapet mellom husholdningenes arlige boutgifter og
boligenes reelle salgsverdi for stort. Dette resulterte i at det dpnet seg et be-
tydelig marked hvor salgspriser ble avtalt «under bordet», og det oppsto ogsd
et stadig sterkere press fra boligeiere som gnsket 4 realisere boligverdiene til
den hgyest oppnéelige salgsprisen. Prisreguleringen ble gradvis avviklet mot
utgangen av 1980-drene, mens méalsetningen om normal boutgift pd 20 prosent
av inntektene ble forlatt ved inngangen til det samme tidret.”’

Fra midten av 1990-4rene var det ikke lenger en politisk malsetning at
boliger skulle vare rimelige.® I den siste boligmeldingen fra 2003-04 kom-
mer statens omdefinerte rolle til uttrykk ved at det fastslas at «[bJoligmarkedet
vil fremskaffe boliger med de gnskede kvaliteter til en lavest mulig kostnad
for samfunnet. Det offentliges oppgave er 4 tilrettelegge for at markedene skal
fungere best mulig»? Myndighetene innsa samtidig at lavinntektsgrupper og
andre vanskeligstilte i en rent markedsbasert boligsektor ville trenge hjelp for &
etablere seg i boligmarkedet. Regjeringene utover i 1990-drene har derfor hatt
som et av sine hovedmal 4 skaffe boliger til vanskeligstilte pa boligmarkedet.
I 1996 ble Husbankens gkonomiske rammebetingelser vesentlig endret, slik
at dens hovedfunksjon heretter ble omdefinert fra i veere en bank for generell
offentlig boligfinansiering til & bli et selektivt boligsosialt virkemiddel som

23 Jan-Petter Seether, «Boligforhold og boliggkonomix», Samfunnsspeilet nr. 5-6, 2010, s. 62.
24 Tore W. Kigsterud, «Hvordan mélene ble nddd — hovedlinjer og erfaringer i norsk boligpoli-
tikk», NOVA Temahefte 1105, s. 126.

25 Ibid.

26 Ibid.

27 Skeie 2004, s. 328.

28 Annaniassen 2006, s. 124.

29 St.meld. nr. 23 (2003-2004), kap. 1.3.
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skulle finansiere boliger for vanskeligstilte.™® Det overordnede malet for da-
gens boligpolitikk er at «alle skal kunne bo trygt og godt»>' Hvordan dette
mélet skal realiseres, ble imidlertid ikke konkretisert i forrige boligmelding,
utover at man skulle sikre dem som faller utenfor, ved bostgtte og legge til rette
for et velfungerende boligmarked.

Boutgiftsniviet var utsatt for betydelige svingninger gjennom hele etter-
krigstiden, men for gjennomsnittet av husholdningene befant man seg likevel
innenfor den historiske mélsetningen for boutgiftene. Boutgiftenes andel av
samlede forbruksutgifter I i 1958 gjennomsnittlig pa 13,6 prosent, mens an-
delen i 1977-79 var 16,4 prosent.® Lavinntektsgrupper har derimot alltid slitt
med hgyere boutgifter enn gjennomsnittet.”® Gitt befolkningens varierende
inntektsgrunnlag samt myndighetenes milsetning om at alle skal bo tilnermet
like bra (les: eie), er ikke dette spesielt oppsiktsvekkende. Prosentandelen av
husholdninger med hgy boutgiftsbelastning er imidlertid dobbelt s& hgy i dag
som den var i 1973. Mens en fjerdedel i dag bruker mer enn 25 prosent av sin
disponible inntekt pd boutgifter, gjaldt dette 12 prosent av husholdningene i
1973 (se figur 1).%
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Figur 1. Andel med stor boutgiftsbelastning (over 25 prosent)

Kilde: Boforholdsundersgkelsene 1973, 1981, 1988 og 1995

Et spgrsmél er om den gkende boutgiftsbelastningen er et uttrykk for gkt priori-
tering av boligkonsum.* At lavinntektsgrupper har hgyere boutgiftsbelastning,

30 Annaniassen 2006, s. 124, og St. meld. nr. 34 (1994—1995).

31 Se Kommunal- regionaldepartementets nettsider:
hitp://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/bolig-_og_bygningspolitikk.htm1?id=943

32 Kigsterud (2003), tabell 1.3.5, s. 38.

33 Ibid., s. 127

34 Dagfinn As, «Boligstandard og boutgifter 1973-1995: Vinnere og tapere i boligmarkedet»,

Samfunnsspeilet nr.4, 1996.

35 Kigsterud 2005, s. 127,
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kan under denne synsvinkelen tyde pa at en viss boligstandard er ngdvendig i et
land med en geografisk beliggenhet som Norge. Lovpélagte krav til boligstan-
dard kan ogsa bidra til & gke husholdningenes boutgifter og innsnevre rammene
for de pkonomiske valg boligkjspere kan ta. Statistiske rapporter synes 4 be-
krefte dette ved at boutgiftsbelastningen synker jevnt med stigende inntekter.

Det generelle boligprisnivéet er ogsd en del av problemet. Det har i lgpet
av de siste 15 drene gkt drastisk: Kvadratmeterprisen for en 100 m* bolig var
8100 kr i 1996, mens den i 2010 hadde steget til 25 600 kr.*” Prisgkningen er
seerlig tydelig i storbyene.™ Slike gjennomsnittlige tall gir ikke ngdvendigvis
presis informasjon om de ulike segmentene i boligmarkedet. For det farste
har folk ulike boligbehov og ulik betalingsevne. En undersgkelse om salg av
OBOS-leiligheter i Oslo kommune for drene 1991-2002 viste for eksempel at
prisen pd smd leiligheter har gkt i langt hgyere grad enn prisen pi store.® Det
hgye boligprisniviet farer til at stadig flere velger 4 leie, noe som igjen fgrer
til gkt prispress pa utleiemarkedet. Ifglge SSB har utleieprisene i gjennomsnitt
gkt med nesten tjue prosent fra 2001 til 2008.% Storbyene har i serlig grad
veert eksponert for prisveksten. I Oslo gkte ménedsleien med 3,7 prosent fra 1.
til 2. kvartal i 2010, og gjennomsnittsprisen for 4 leie en leilighet i Oslo var pa
dette tidspunktet 10 547 kr.*! Det lave antallet tilgjengelige utleieboliger for-
verrer problemene: I lgpet av det siste dret har antall utleieboliger sunket med
omkring 10 prosent, mens nesten 20 prosent flere er pé boligjakt.”

For det andre har ikke alle deler av befolkningen samme grad av inntekts-
gkning. Undersgkelser fra SSB viser at de stigende boligutgiftene generelt sett
er blitt utjevnet av hgyere inntekter.” Samtidig har enkelte grupper langt stgrre
boutgiftsbelastning enn gjennomsnittet: S& mye som sju av ti husholdninger ka-
tegorisert som yngre med vedvarende lavinntekt hadde i 2008 en hgy boutgifts-

36 Ibid., tabell 1.3.6, s. 38.

37 Norges eiendomsmeglerforbund (NEF), boligprisstatistikk juni 2010, s. 7, tabell 3, tilg_.ien-
gelig pi http://www.nef.no/nef/xp/pub/mx/filer/boligprisstatistikk/markedsrapporter/06-Finn-
10-06jun-BB_523087.pdf.

38 1 0Oslo kommune er gjennomsnittlig kvadratmeterpris for alle boliger beregnet til 35 600 kr
sé langt i 2010, Eiendomsmeglerbransjens boligprisstatistikk, juli 2010, se tabell VI. Boligpri-
sene i Stavanger og Trondheim har fra 1. kvartal i 2009 til 1. kvartal i 2010 gkt med henholdsvis
18.2 og 14,4 prosent. Bjgrn Grimen, «Kraftig prisvekst i Stavanger», NRK nyheter pd Internett
20.04.2010.

39 SSB: Boligmarkedet i Oslo — Inngangsbilletten gker mesi (2004). Mens prisene hadde ste-
get 177 prosent for femroms boliger, hadde ettroms boliger pa 20-40 kvm steget med hele 340
prosent. Jon Skeie, «Boligsektoren og den nyliberale vendingen», Nytt Norsk Tidsskrift 2004,
nr.3—4, s. 332.

40 Normann (2010).

41 Opinion pé oppdrag fra Boligbygg, Leieprisstatistikk for Oslo, 5. august 2010.

42 http:/fwww.dn.no/privatokonomi/article1955259.ece.

43 Tor Morten Normann, «Utgifter til bolig i Norge og Europa: Inntekter og boligutgifter vok-
ser i takt», Samfunnsspeilet nr. 3, SSB 2010. I 2008 betalte boligeier i snitt rundt 35 prosent mer
i renter og avdrag sammenliknet med 2001. Husleieniviet gkte med 20 prosent i samme periode.
Medianinntekten for norske husholdninger gkte i samme periode med 34 prosent.
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belastning. Ifglge SSB har husholdningen en hgy boutgiftsbelastning dersom
mer enn 25 prosent av husholdningens disponibel inntekt benyttes til husleie,
renter og avdrag. Blant sosialhjelpsmottakere hadde 62 prosent hgye boutgifter,
en gkning pa hele 22 prosent siden 2001. Blant den fattigste tiendelen av bar-
nefamiliene hadde 45 prosent en hgy boutgiftsbelastning. Andre grupper som
brukte mer enn 25 prosent av disponibel inntekt pa a bo var unge aleneboende,
aleneboende minstepensjonister og yngre langtidssyke. Det mé presiseres at
ogsa studenter med studieldn og husholdninger som har prioritert boligkonsum
fremfor andre utgiftsposter faller inn under enkelte av kategoriene nevnt oven-
for. Samtidig bekrefter SSBs undersgkelse at boutgifter representerer et hgyst
reellt problem for flere grupper i Norge. Som grafen ovenfor illustrerer (fig. 1),
var disse gruppene langt mindre utsatt fram til midten av 1970-rene. Etter dette
har imidlertid utgiftsbelastningen skutt i veeret; serlig eneforeldre har opplevd
en markant gkning i utgiftsbelastning — nesten 40 prosent fler hadde hgye bout-
gifter ved inngangen til 1995 sammenliknet med 1973. Noe av denne gkingen
kan trolig tilskrives boligkrakket pa slutten av 80-tallet.

En tidligere undersgkelse dokumenterer at leietakere som gruppe kommer
klart darligst ut nér det gjelder boutgiftsbelastning sammenliknet med bolig-
eiere.* Dette gjelder sarlig en tidel av leietakerne, som hadde en boutgiftsbe-
lastning pé 67 prosent eller mer.* Lavinntektsgruppene har alltid vaert sterkest
representert blant leietakerne og denne trenden er blitt ytterligere forsterket de
siste tidrene.*®

Den europeiske levekirsundersgkelsen EU-SILC 2006 viser hvordan bo-
utgiftene i norske husholdninger er i forhold til andre land i Europa."” Denne
undersgkelsen har ogs innkalkulert andre boligutgifter som elektrisitet, gass,
offentlige avgifter og vedlikehold.* Regnet pé en slik mate hadde 22 prosent
av norske husholdninger en hgy boutgiftsbelastning 0g sju prosent en sviert
hgy boutgiftsbelastning.* Selv om bruken av slike sammenlikninger har sine
begrensninger grunnet ulikheter i skattesystem, sosialstgtte og kulturelt fun-
dert politikk, blir denne typen undersgkelser regelmessig benyttet som verktgy
av offentlige myndigheter som indikator pi maloppnielse.®® Denne indeksen

44 Axel West Pedersen og Lars Gulbrandsen, Bostotte og boutgifter, NOVA Rapport 19/03,
s. 33-34.

45 Ibid. Boutgiftsbelastningen er her definert som boutgifter som andel av samlet disponibel
inntekt etter skatt minus utbetalt bostotte,

46 Dagfinn As, «Boligstandard og boutgifter 1973-1995: Vinnere og tapere i boligmarkedet»,
Samfunnsspeilet nr. 4, 1996,

47 Tor Morten Normann, «Utgifter til bolig i Norge og Europa: Inntekter og boligutgifter vok-
ser i takt», Samfunnsspeilet nr. 3, 2010, Statistisk Sentralbyri.

48 I tillegg er avdrag pd boliglin unntatt, idet dette regnes som sparing i denne sammenheng.
49 Teuropeisk sammenheng plasserer dette Norge pa 10. plass av totalt 24 europeiske land (der
1. plass er landet med lavest andel).

50 Tor Morten Normann, Elisabeth Renning og Elisabeth Ngrgaard, Utfordringer for den nor-
diske velferdsstaten — sammenlignbare indikatorer, Nordisk Socialstatistisk Komité (NOSO-
SKO) 2009, s. 1.
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gir imidlertid ingen informasjon om statens ressursbruk for & avhjelpe slike
problemer. Staten har pitatt seg en menneskerettslig forpliktelse til a benytte
dens «maximum available resources» for 4 realisere gkonomiske, sosiale og
kulturelle rettigheter.”" Malcolm Langford har imidlertid pavist at dersom man
foretar en justering for BNP per innbygger, faller Norge til henholdsvis 13. og
15. plass i Europa etter hpyt boutgiftsnivd og sveert heyt boutgiftsnivad.”

En alternativ tilnerming er & beregne den sikalte «achievement possibi-
lities function» for en sosial eller gkonomisk rettighet.”® Denne beregnings-
modellen innebzrer at man trekker opp en kurve for de statene som presterer
best etter nivi av BNP per innbygger. Her rangeres de europeiske landene fra
Spania og Portugal, som har svert lave inntektsnivéer, til Finland, Irland og
Luxembourg, som har et hgyere inntektsnivi. Her burde Norge som en stat
med BNP per innbygger pa 48 000 USD veere i stand til i sikre at mindre enn
2 prosent av befolkningen har en sveert hgy boutgiftsbelastning.’* Det er min-
dre enn en tredjedel av dagens antall.

En annen interessant indikator er i undersgke data som sammenlikner an-
tallet beboere i europeiske land som har rapportert om boligrelaterte betalings-
problemer det siste dret. I Norge er det tale om 9,2 prosent av befolkningen.”
noe som innebzrer en rangering pa 17. plass av de samme 24 europeiske lan-
dene.’ Dersom man justerer dette for BNP per innbygger, faller Norge ned til
22. plass. Ved @ beregne ved hjelp av en «achievement possibilities function»
for folk med boligrelaterte betalingsproblemer er det bare Hellas som presterer
dérligere enn Norge.

Et hgyt boutgiftsnivé forverrer allerede eksisterende problemer innenfor
boligsektoren, for eksempel risiko for gkning i antall boliglgse, overbefolkede
boliger og omsorgsproblematikk knyttet til barn. Ifglge en kartleggingsunder-
spkelse utfgrt av Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR) var 6091
personer bostedslgse her i landet i 2008, noe som tilsvarer 1,27 bostedslgse pr.
1000 innbyggere (og 2,36 bostedslgse pr. 1000 innbyggere i storbyene).” Kart-
leggingen viser at dette antallet innebzrer en okning i antallet bostedslgse nes-
ten tilbake til 1996-nivd.®® Denne gruppen, hvor flere ogsi sliter med sosiale
problemer som rusavhengighet og/eller psykiske lidelser, blir serlig bergrt av

51 Se kapittel 3.

52 Langford 2011.

53 Sakiko Fukuda-Parr, Terra Lawson-Remer og Susan Randolph, «An Index of Economic
and Social Rights Fulfillment: Concept and Methodology», Journal of Human Rights 8 (2009),
5. 127,

54 Langford 2011,

55 Normann mfl. (2009), se fig. 9.2.16.

56 Langford 2011.

57 NIBR-rapport 2009:17, s. 14. En person defineres som bostedslps nér vedkommende man-
aler eid eller leid bolig og pé undersgkelsestidspunktet enten manglet tak over hodet kom mende
natt, var henvist til akutt eller midlertidig overnatting, skulle Igslates fra fengsel eller skrives ut
av institusjon innen to méneder eller bodde midlertidig hos venner eller slektninger (s. 13).

58 Ibid.
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mangelen pd kommunale boliger da de ofte trenger en tilrettelagt bosituasjon.
I?et mé imidlertid papekes at de bostedslgse er en sammensat gruppe. En ser-
lig utsatt gruppe er barn og unge: 1 2008 var omkring 330 bostedslgse under
20 dr, og 378 barn var bostedslgse med foreldrene sine.”

lDessul‘en har mediene det siste aret meldt om fortetning av kommunale
bqhger og tiltak innenfor rus og psykiatri pa gstkanten i Oslo, og en forslum-
ming av boligmassen i flere omrader.”” En ny sammenstillingsrapport fra nor-
ske :kke—stat]ige organisasjoner tyder pa at mangelen pa rimelige utleieboli ger
ogsi er problematisk for det gkende antallet arbeidsinnvandrere til Norge.®'
Leieboerforeningen har i flere individuelle saker funnet at arbeidsinnvandrere
ofte bor i hjem som er alvorlig overbefolket, med lav standard, og hvor de
ma betale en urimelig hgy leie.”> Ofte er boligene ikke godkjent forcboformﬁ]
overhodet, og i den siste tiden har slike forhold foranlediget tragiske ulykker:
blant annet mistet ni polske arbeidere livet i Iapet av fgrste halvdel av 2010."-‘!

3 NORGES MENNESKERETTSLIGE FORPLIKTELSER

]?et finnes ingen bestemmelse pi grunnlovsniva som garanterer retten til bo-
lig i Norge.* Etter sosialtjenestelovens § 3-4 skal sosialtjenesten medvirke til
ﬁ_ skaffe boliger til personer som ikke selv kan ivareta sine interesser pa bo-
ligmarkedet.* Bestemmelsen gir ikke den enkelte rett til 4 kreve bolie fra
k.ommunen. Lov om sosiale tjenester i NAV § 27 forplikter riktignok s:):sial—
tjenesten til 4 finne «midlertidig botilbud» for dem som ikke klar:r det selv.%
Sosxflltjenestens ansvar etter bestemmelsen er begrenset til de situasjonene d-er
fict foreligger et akutt behov. I henhold til Grl. § 110c er norske myndigheter
imidlertid palagt a «respektere og sikre Menneskerettighedernes. }

Den reviderte europeiske sosialpakten (Sosialpakten) inneholder en be-
stemmelse om retten til bolig i artikkel 31. Denne pakten ble vedtatt i 1996 og
regulerer gkonomiske og sosiale rettigheter i Europaridets medlemsstater."
Den opprinnelige sosialpakten daterer tilbake til 1961, men for medlemsstater

59 1Ibid., hhv. s. 78 og 94.

60 Hannah Gitmark, «Fgrer en antisosial boligpolitikks, Dagsavisen 11.03.2010

61 NGO skyggerapport til Norges 19./20. periodiske rapport om gjennom fﬁringeln av FNs rase-
diskrimineringskonvensjon (2010), s. 36. ‘
62 1Ibid.

63 Ibid.

64 Stortinget avviste et forslag om 4 grunnlovsfeste re i ig i janue if. S

12:19 (1999-2000) og Innst. S.bnr. I(Jlg(2003—2{1041)e. PRI g R S ki
65 Lov 13.12.1991 nr. 81 om sosiale tjenester mv.

66 Lov 18.12.2009 nr. 131 om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen

67 Vedtatt 03.05.1996, i krafttridt 01.07.1999 i Strasbourg. CETS No. 163. For .Iillerutur om
RESP, se bl.a.: Matti Mikkola, Social Human Rights of Europe, Porvoo 2010; Urfan Khaliq og
Robin Churchill, «The European Committee of Social Rights — Putting Flesh (')n the Bare Bolne:

of‘thc European Social Charter», i Social Rights Jurisprudence (red. Malcolm Langford), Cam-
bridge 2008. i ‘
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som har ratifisert begge versjoner, trer den reviderte versjonen i kraft i stedet
for den opprinnelige sosialpakten.®® Sosialpakten ble ratifisert av Norge 12001,
men er ikke inkorporert i norsk lovgivning.*” Staten er imidlertid folkeretts-
lig forpliktet til & sikre en effektiv gjennomf@ring av retten til bolig slik den
kommer til uttrykk i artikkel 31. I trid med presumsjonsprinsippet vil dessu-
ten Sosialpakten etter omstendighetene fé internrettslig virkning.”” Ved klar
motstrid mellom folkeretten og norsk rett er utgangspunktet at den interne rett
gér foran.” I tilfeller hvor det foreligger en menneskerettsnorm, men ingen til-
svarende nasjonal regel, er det imidlertid enighet om at menneskerettsnormen
ma legges til grunn.”

Norske myndigheter leverer drlig rapporter til Den europeiske sosial-
rettskomité (Sosialrettskomiteen), som overviker landenes gjennomfgring av
pakten.® P4 bakgrunn av disse rapportene vurderer komiteen hvorvidt med-
lemsstatenes regelverk og praksis er i overensstemmelse med Sosialpakten.™
Norske myndigheter har dessuten gitt Sosialrettskomiteen kompetanse til a be-
handle enkeltsaker som bringes inn for komiteen gjennom en kollektiv klage-
saksordning.”® Adgangen til & bringe enkeltsaker inn for komiteen er reservert
for arbeidslivets parter og andre organisasjoner med deltakerstatus 1 Europa-
ridet® Klagesaksmekanismen framstir som et velegnet spor for a fglge opp
menneskerettighetsbrudd innenfor dette rettsomradet.” Sosialrettskomiteens
avgjerelser kan dessuten veere egnet til & berede grunnen for reelle endringer
i medlemsstaters praksis, pd grunn av det politiske presset som oppstar i kjgl-
vannet av en slik avgjgrelse® Per i dag er det imidlertid ikke anlagt noen sak
mot Norge for brudd pa Sosialpakten.”

Sosialrettskomiteens juridiske vurderinger av statsrapporter og klagesa-
ker kan ikke overprgves av andre kontrollinstanser i Europaradet, men er ikke

68 NOU 2001: 14, kap. 4.6.4, s. 49-50.

69 Se http:l.’www.coe.intlt/dghl/moni(oringlsocialcharler/Presentatiun/Overview,{:n.asp.

70 Se bla. Rt. 1994 s. 1244 og Rt. 2000 s. 1811.

71 Se bl.a. Rt-1997-580 (obiter dictum) og Rt. 2007 s. 234.

72 NOU 2002: 12 Rettslig vern mot etnisk diskriminering, kap. 7.7 (ingen sideangivelse tilgjen-
gelig).

73 Sosialpakten artikkel C.

74 Khalig & Churchill 2008, s. 431.

75 Norge tilsluttet seg den kollektive klagesaksordningen 20, mars 1997. Se http://www.coe.
int;’l/dghi!mon':toring/socialcharterlPrcsentation/Overview_en.asp.

76 For en utfyllende liste over organisasjoner med deltakerstatus i Europaridet, se http://www.
coe.inr/l/dghl.fmonitoring/socia]charter/OrgunisationsEmiLlelergEntitled_en.usp.

77 Padraic Kenna, «France violates Council of Europe right to housing i Homeless in Europe»,
The Right to Housing and The Way Forward (2008), 5. 9.

78 Régis Brillat, «The effective implementation of the right to housing of homeless or poorly
housed persons: the role of the European Social Charter i Homeless in Europe», The Right to
Housing and The Way Forward (2008), s. 8.

79 Norge har forelgpig ikke gitt nasjonale ikke-statlige organisasjoner tillatelse til & fremme
klager. For gyeblikket er denne adgangen derfor forbeholdt arbeidslivets partsorganisasjoner
samt visse internasjonale organisasjoner.
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bindende for medlemsstatene.* Komiteens konklusjoner utgjer imidlertid et
sentralt grunnlag for den videre politiske og diplomatiske behandlingsproses-
sen i Regjeringskomiteen og Ministerkomiteen, de gvrige kontrollorganene
med ansvar for overvikning av Sosialpakten.?

Nyere hgyesterettspraksis synliggjgr ogsd at internasjonale konvensjons-
organers tolkninger i gkende grad tillegges rettskildemessig vekt ved tolknin-
gen av Norges menneskerettslige forpliktelser. I Rt-2008-1764 ble for eksem-
pel FNs menneskerettskomités tolkning av artikkel 14 nr. 5 i FNs konvensjon
for sivile og politiske rettigheter tillagt avgjorende vekt ved tolkningen av
hvorvidt manglende begrunnelse for ankenektelse innebar brudd pa k:)nven-
sjonen.*> Ogsd Hgyesterett har i flere saker vektlagt Sosialrettskomiteens prak-
sis ved tolkningen av arbeidsrettslige spgrsmal.®

Sett i lys av denne artikkelens tema er artikkel 31 (3) seerlig aktuell: For 4
sikre en effektiv gjennomfgring av retten til bolig er norske myndigheter «for-
pliktet til & treffe tiltak utformet for [...] & gjgre prisen pd bolig tilgjengelig for
dem som mangler tilstrekkelige ressurser».® Selv om det i ordlyden refereres
til prisen pa bolig, omfatter kontraktspartenes plikter etter artikkel 31 bade
bolig til eic og leie.* Bestemmelsen foreskriver ikke hvilke konkrete tiltak
som skal treffes: Sosialpakten er en traktat om menneskerettigheter, ikke et
verktgy for koordinering av sosialpolitikk.*® Medlemsstatene er falgelig gitt et
forholdsvis vidt spillerom med hensyn til hvilke tiltak som tas i bruk for 4 sikre
en effektiv gjennomfgring av Sosialpaktens rettigheter.’

Det avgjorende etter Sosialrettskomiteens praksis er de faktiske effektene
av statlige tiltak.* Sosialrettskomiteen har videre akseptert at medlemssta-
tene i enkelte tilfeller gis en rimelig frist for gjennomfaring av Sosialpaktens
rettigheter. I Austism-Europe mot Frankrike uttalte komiteen: «| W Jhen the
a‘chievement of one of the rights in question is exceptionally complex and par-
ticularly expensive to resolve, a State party must take measures that allow it to
achieve the objections of the Charter within a reasonable time, with measur-
able progress and to an extent consistent with the maximum use of available

80 NOU 2001: 14, 5. 49-50.

81 For utfyllende informasjon om saksgangen, se Mikkola 2010, s. 110-118.

82 Jf. dommen para. 81. Se ogsd Rt-2009-1261, para. 44, der generelle kommentarer fra FNs
barnekomité ble tillagt «relativt stor vekt».

83 Se Rt-2001-1413 (260-2001), s. 1429, Rt-2008-1601, para. 53, men se Rt-1997-580.

84 Offisiell norsk oversettelse. Jf. ogsa artikkel 31 (1) som regulerer tilgjengeligheten av nasjo-
nal boligmasse generelt.

85 Se bl.a. FEANTSA v. France, Complaint No. 39/2006, para. 109, FEANTSA v. Slovenia,
Complaint No. 53/2008, para. 74.

86 Mikkola 2010, s. 361.

87 Se bl.a. Régis Brillat, «The effective implementation of the right to housing of homeless or
poorly housed persons: the role of the European Social Charter, Homeless in Europe», The Right
to Housing and The Way Forward (2008), s. 7.

88 International Commission of Jurists v. Portugal, Complaint No. 1/1998, para. 32.
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resources».* I den forbindelse pdpekte komiteen at medlemsstatene ma ta sar-
lig hensyn til hvilken effekt tiltakene har for vanskeligstilte grupper.® Retten
til bolig ma hovedsakelig forstés i lys av en slik begrensning, pa grunnlag av
de mangeartede juridiske, gkonomiske og administrative tiltak som ma iverk-
settes og samordnes for & gjennomfgre den.

Sosialrettskomiteen har ansett prisen pa bolig for & vere tilgjengelig nir
husholdet «can afford to pay the initial costs (deposit, advance rent), the cur-
rent rent and/or other costs (utility, maintenance and management charges) on
a long-term basis and still be able to maintain a minimum standard of living,
as defined by the society in which the household is located»”" Komiteen har
ikke definert generelt hva «tilstrekkelige ressurser» innebzrer, grunnet store
forskjeller i levestandard blant medlemslandene. I stedet tas utgangspunktet i
malet for en tilstrekkelig levestandard som er etablert i den enkelte medlems-
stat.”” Ifglge komiteen plikter medlemsstatene 4 sikre et tilstrekkelig antall
ikke-kommersielle boliger eller 4 introdusere bostgtte for lavinntektsgrupper
som ellers ville falle under fattigdomsgrensen.” For sistnevnte tiltak er det tro-
lig tale om en forpliktelse til gyeblikkelig oppfyllelse («<immediate results»).*
Komiteen har ogsd uttalt at slik stgtte skal a) vaere rettet mot vanskeligstilte
og grupper med lav inntekt, b) vare basert pd objektive kriterier og c) tillate
rettslig klageadgang.” I sin praksis har komiteen bekreftet at gjennomfprin-
gen av artikkel 31 skal leses i sammenheng med vernet mot diskriminering i
artikkel E.” I den forbindelse har komiteen understreket at likebehandling ma
sikres for ulike grupper «vulnerable persons». Som eksempler nevnes blant
annet personer med lav inntekt, arbeidsledige, husholdninger med enslige for-
eldre og unge personer.”’

I FEANTSA mot Frankrike ble det foretatt en svaert omfattende vurdering
av hvordan den generelle statlige boligpolitikken virket inn p4 vanskeligstil-
te gruppers boligsituasjon.” Myndighetene hadde i denne saken iverksatt en
mengde tiltak og frigjort betydelige midler for & bedre boligsituasjonen for
vanskeligstilte grupper. Til tross for disse tiltakene fant Sosialrettskomiteen
at rettighetene i artikkel 31 var brutt pi flere punkter. Begrunnelsen var at
det fortsatt fantes store grupper som ikke dro nytte av den beskyttelse artik-
kel 31 berettiget dem til. Blant annet fant komiteen at franske myndigheter var
ansvarlig for det utilstrekkelige antall rimelige boliger tilgjengelig for lavinn-
tektsgrupper. Avgjgrelsen illustrerer at det ikke er tilstrekkelig 4 vise til de

89 Complaint No. 13/2002, para. 53.

90 Ibid.

91 Conclusions 2003-1, France, s. 136.

92 Explanatory Report on the Revised European Social Charter (1996), para. 118.
93 Se hhy. Conclusions 2003, Sweden, s. 655, og Digest 12/2006, s. 162.

94 Mikkola 2010, s. 347.

95 Conclusions 2005, Sweden, s. 734,

96 FEANTSA v. France, Complaint No. 39/2006, para. 166.

97 Conclusions 2003-1, France, s. 125.

98 Complaint No. 39/2006.

Kritisk Juss 2011 (37) nr 2

formelle tiltak som er iverksatt — det er den faktiske effekten av tiltakene som
er gjenstand for prgvning.

Norges siste statsrapport om artikkel 31 ble vurdert av Sosialrettskomite-
en i 2005. Fordi den forelagte informasjonen var for generell, utsatte komiteen
sin endelige konklusjon i pavente av mer spesifikk informasjon.”” T den neste
nasjonale rapporten, som etter planen skulle leveres innen utgangen av 2010,
er myndighetene pilagt 4 gi utfyllende informasjon om gjennomfgringen av
artikkel 31.1%

I menneskerettsloven av 1999 er andre viktige internasjonale konvensjo-
ner gjort til formell norsk lov."”! FN-konvensjonen av 16. desember 1966 om
pkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (3dSK) er relevant i vir sammen-
heng, hvor retten til bolig inngar som et element i retten til en tilfredsstillende
levestandard slik artikkel 11 foreskriver. Selv om @SK aksepterer at ressurs-
mangel kan sette grenser for full og umiddelbar realisering av rettigheten, er
norske myndigheter forpliktet etter artikkel 2 (1) til 4 realisere denne rettig-
heten gradvis til den er fullt ut oppfylt. Gjennomfgringen skal skje med «alle
egnede midler, og da sa@rlig ved lovgivningstiltak». Rettighetene i @SK skal
ogsad garanteres «uten forskjellsbehandling av noe slag», slik artikkel 2 (2)
gir anvisning pd. I motsetning til bestemmelsene i den ikke-inkorporerte So-
sialpakten, gir bestemmelsene i @SK-konvensjonen foran annen lovgivning
ved eventuell motstrid, jamfer menneskerettsloven § 3. Norske myndigheter
leverte sin forelgpig siste rapport om gjennomfgringen av @SK i 2010.'" Gjen-
nom en tilleggsprotokoll til @SK-konvensjonen er det etablert en individuell
klagemekanisme, men denne er forelgpig ikke tiltridt av norske myndigheter.

Retten til bolig som uttrykt i @SK artikkel 11 (1) bestar av flere ulike ele-
menter. Et sentralt element i denne sammenhengen er sakalt «affordability»,
altsd at det skal veere rimelig samsvar mellom inntekter og boutgifter. FNs
komité for pkonomiske, sosiale og kulturelle rettigheter (@SK-komiteen) har
utdypet dette pa fglgende mate: «Personal or household financial costs associ-
ated with housing should be at such a level that the attainment and satisfac-
tion of other basic needs are not threatened or compromised. Steps should be
taken by States parties to ensure that the percentage of housing-related costs
is, in general, commensurate with income levels.»'" Komiteen papekte ogsi at
medlemsstatene «must give due priority to those social groups living in unfa-
vourable conditions by giving them particular consideration. Policies and leg-
islation should correspondingly not be designed to benefit already advantaged

99 Conclusions 2005-1, Norway, s. 77-82.

100 Rapporten er pr. 10.01.2011 under ferdigstillelse i Arbeidsdepartementet.

101 Lov 21.05.1999 nr. 30 om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk rett.

102 Rapporten er tilgjengelig pa: http://www.regjeringen.no/upload/UD/Vedlegg/Menneske-
rettigheter/20100623_NORWAY_FIFTH_PERIODIC_ESCR_REPORT_2.pdf.

103 CESCR General Comment No. 4 — The right te adequate housing (Art.11 (1), 13. 121991,
para. 8 (c).
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social groups at the expense of others».!" Komiteens praksis viser dessuten
at visse tiltak er s@rlig problematiske: «[A|ny deliberately retrogressive mea-
sures [...] would require the most careful consideration and would need to be
fully justified by reference to the totality of the rights provided for in the Cov-
enant and in the context of the full use of the maximum available resources.»'%”

4 KRENKELSE AV RETTEN TIL BOLIG?

Redegjgrelsen ovenfor viser at norske myndigheter er forpliktet til 4 iverksette
effektive tiltak for a sikre tilgjengelige boliger for dem som mangler ressurser,
innen en rimelig tidsramme, med malbar framgang og med alle tilgjengelige
ressurser.® @SK-komiteen og Sosialrettskomiteen tar som hovedregel ikke
stilling til hva slags tiltak som skal benyttes; det sentrale er de faktiske effek-
tene av de valgte virkemidlene. Sosialrettskomiteen har likevel ansett at med-
lemsstatene ma yte en form for direkte stgtte til de fattigste, enten ved 4 skaffe
til veie ikke-kommersielle boliger eller ved & yte inntektsstgtte. Dessuten viser
begge komiteenes praksis at tiltak som hjelper velstiende pd bekostning av
vanskeligstilte grupper, anses sarlig problematiske. Det samme er tilfellet med
bevisst regressive tiltak.

At komiteene viser tilbakeholdenhet med a foreskrive hvilke konkrete til-
tak som skal iverksettes, er fornuftig, i lys av betydelige innbyrdes ulikheter
knyttet til historisk utvikling, styresett, gkonomisk politikk og sosiogkono-
miske situasjon blant medlemsstatene. De tilgjengelige statlige virkemidler
for a sikre tilgjengeligheten av rimelige boliger kan generelt inndeles i fem
hovedkategorier: Staten kan for det farste stimulere bygg- og finansneringen
til gkt boligproduksjon for 4 senke boligprisene. Staten kan ogsé gke andelen
ikke-kommersielle boliger i boligmassen gjennom gremerkede statlige midler
til dette formdlet. En tredje mulighet er  fastsette rammer for boligmarkedets
virkemite ved a innfere ulike reguleringsmekanismer. I stedet for a forsgke a
pavirke utgiftsnivaet gjennom en gkning av boligmassen (tilbudssiden) kan
myndighetene velge a yte inntekt og/eller boutgiftsstatte, enten rettet mot alle
husholdninger eller mot grupper som har szrlige problemer med 4 betjene bo-
utgiftene sine. Siden samtlige av de skisserte virkemidlene har negative sideef-
fekter, er det kombinasjonen av virkemidler som vil kunne veere ngkkelen til &
sikre tilgjengeligheten av rimelige boliger.

I det fglgende vil vi vurdere innretningen av dagens boligpolitikk i lys av
de menneskerettslige forpliktelsene Norge har akseptert. Analysen er inndelt
etter de fem virkemidler som er beskrevet ovenfor.

104 Ibid., para. 11.

105 CESCR General Comment No. 3 — The nature of States parties obligations (Art. 2, par.1),
14.12.1990, para. 9.

106 Se note 73 ovenfor.
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4.1 Stimulering av boligproduksjon

Som beskrevet i farste del har offentlige myndigheter ikke lenger en like ak-
tiv rolle i den norske boligproduksjonen. Offentlige myndigheter pa statlig,
fylkeskommunalt og kommunalt nivd har likevel en rekke tilgjengelige vir-
kemidler for a stimulere til gkt boligproduksjon. Dette inkluderer blant annet
ulike typer subsidiering, godkjenning av byggelinssgknader, bygningsplaner
og -prosjekter, utviklingsinsentiver, tomteforsyning — og tilrettelegging, og
fastlegging av renteniva gjennom styringsrenten.”” I dag blir bide utbygging
og forvaltning i all hovedsak utfgrt av private aktgrer.'® Initiativ til utbygging
og utarbeidelse av regulerings- og bebyggelsesplaner skjer ogsa stort sett i regi
av private utbyggere. Kommunen, som tidligere var en sentral aktgr innen bo-
ligforsyning, har na inntatt en mer passiv kontrollfunksjon. Utbyggingsavtaler
med private utbyggere gir kommunen stgrre styringsmuligheter, serlig dersom
tomten er i kommunalt eie. Noen kommuner kjgper fortsatt opp tomter til bo-
ligformal og leier eller selger disse til utbyggere.

Figur 2 viser at boligproduksjonen sank sent i 1980-drene, blant annet
pa grunn av krakket i bolig- og finansmarkedene. Da gkonomien bedret seg i
midten av 1990-arene, gkte boligproduksjonen derimot noe, fgr den igjen stag-
nerte i 2007, like fgr den globale finanskrisen satte inn. Gjennomsnittlig ble
omkring 25 000 nye boliger bygget hvert ir i perioden mellom 1995 og 2010.
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Figur 2. Igangsatte boliger etter bygningstype 1983-2009
Kilde: SSB Statistikkbanken Online

107 Rentenivdet kontrolleres av Norges Bank ut fra et inflasjonsmél fastlagt av Regjeringen,
108 NOU 2002: 2 Boligmarkedene og boligpolitikken, kap. 11.3.1.
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Selv om de generelle trendene kan synes positive, md de ses i sammenheng
med den faktiske etterspgrselen. Nir etterspgrselen gker mye raskere enn bo-
ligproduksjonen, blir resultatet en gkning i boligprisene. Dersom vi ser pi
befolkningsveksten de siste 30 drene, ser vi at boligproduksjonen ikke har
holdt tritt med utviklingen. Figur 3 viser at befolkningen har vokst fra cirka
20 000 nye innbyggere arlig i 1995 til 60 000 sent i 2000-irene. Arsakene til
denne veksten er en kombinasjon av naturlig netto fadselstilvekst og gkende
innvandring; inkluderingen av nye EU-land i Schengen-samarbeidet i 2005 ser
her ut til 4 veere en viktig faktor. I tillegg mA det bemerkes at denne oversikten
ikke tar i betraktning gkt ettersporsel som fglge av samlivsbrudd. Dessuten
gir den ikke noe klart bilde av den skjevhet i etterspgrsel som oppstir nir
husholdninger flytter fra distriktene til stgrre byomrider, og slik gjer en del av
boligmassen i fraflyttede omrider overflgdig.
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Figur 3. Folketilvekst 1972-2009
Kilde: SSB Statistikkbanken Online

Myndighetene kan ikke forutsi boligetterspgrselen med sewrlig stor grad av
ngyaktighet. Likevel er gapet mellom boligproduksjonen og befolkningsvek-
sten oppsiktsvekkende stort. I 2009 var befolkningsveksten mer enn dobbelt
sé stor som veksten i boligproduksjon. Det er heller ingen grunn til 4 forvente
noen nedgang i befolkningstall i nermeste framtid. Et godt utviklet sosial- og
helsesystem og den sterke ettersparselen etter utenlandsk arbeidskraft vil fort-
satt fgre til en gkning i befolkningsveksten, selv om en strengere innvandrings-
politikk muligens kan dempe veksten noe.

Videre er antallet tilgjengelige utleieboliger for lavt sammenliknet med
etterspgrselen. Bare €n av fem boliger er til leie, og anslagsvis 15 prosent av
disse er offentlige utleieboliger. Det bygges lite nye utleieboliger, og knapphe-

Kritisk Juss 2011 (37) nr 2

ten har fert til hgyere etterspgrsel og dermed en markert gkning i leieprisene,
seerlig i store byer og andre pressomrader.

Flere organisasjoner har ytret seg kritisk til myndighetenes innsats for 4
stimulere gkt boligproduksjon. Landsorganisasjonen i Norge (LO) har uttalt at
det offentlige ma ga sterkere inn i styringen i boligsektoren, og at Husbankens
rolle bgr styrkes ytterligere.'” Organisasjonen anfgrer at det mi gis sterkere
offentlige stimulanser til boligproduksjon, for eksempel gjennom lavere mer-
verdiavgift pd bygging og gkte investeringstilskudd. Videre bgr det utarbeides
lovpilagte boligplaner i alle kommuner og gkt bygging av studentboliger og
utleieboliger med statlig tilskudd.

4.2 @remerket boligforsyning

Den andre typen virkemiddel er malrettet boligforsyning: Staten (eventuelt
kommunen) kan leie eller kjgpe boliger gremerket sosiale formal, selv pikoste
byggingen av ikke-kommersielle offentlige boliger, gi direkte stgtte til bolig-
kooperativer eller kreve gremerket en viss andel sosiale boliger i nye kommer-
siclle byggeprosjekter. Fram til 1980-irene var staten ved Husbanken aktivt
involvert gjennom ulike former for subsidiering av boligbygging for lav- og
middelinntektsgrupper (blant annet stgtte til boligkooperativer og eneboliger
beregnet for privat utleie)."® Etter dereguleringene og privatiseringen av bo-
kooperasjonene har disse stgttetiltakene stort sett forsvunnet.

Et viktig virkemiddel for gremerket sosial boligproduksjon er Husbankens
line- og tilskuddsordninger. Grunnlinet skal fremme boligkvalitet, skaffe bo-
liger til vanskeligstilte og husholdninger i etableringsfasen, og sgrge for bolig-
forsyning i distriktene. Dersom boligen tilfredsstiller kriteriene for universell
utforming og miljg, kan man fa lant inntil 80 % av prosjektkostnadene, van-
ligvis mot fgrsteprioritets pant i eiendommen. En annen ordning er startlénet,
hvor kommunene innvilger linespknader til personer som skal etablere seg
i egen bolig med midler utlint fra Husbanken. Som hovedregel gis startli-
net som en toppfinansiering av et vanlig banklin. Et annet viktig virkemiddel
er statlig tilskudd til oppfaring eller kjgp av utleieboliger. Denne tilskudds-
ordningen gir kommuner og andre juridiske personer mulighet til 4 sgke om
tilskudd til oppfgring av slike boliger beregnet pa husstander med dérlig gko-
nomi. Driften skal forega pa ikke-kommersiell basis, og normalt forutsettes
det at kommunen deltar i driften gjennom styrerepresentasjon dersom andre
enn kommunen skal eie boligene.

Ifglge regjeringens boligmelding fra 2003-2004 var omkring 4 prosent
av den nasjonale boligmassen offentlige og kommunalt eide boliger. Dette
innebrer at Norge har en av de minste ikke-kommersielle boligsektorene i

109 LOs boligpolitiske handlingsprogram, «Rett til & bo» (2001).
110 Mary-Ann Stamsg, «Housing and the Welfare State in Norway», Scandinavian Political
Studies, 32(2) 2009, s. 195-220.
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Europa.'"" Samtidig har etterspgrselen gjennomgiende vrt betraktelig hpyere
enn det tilgjengelige tilbudet, serlig i byomridene. Boligforskere har i tillegg
funnet at bare 1,5 prosent av den totale boligmassen er ikke-kommersielle bo-
liger reservert for husholdninger som trenger sosial og gkonomisk stgtte, 2
Det anslés at de resterende 2,5 prosentene i regjeringens statistikker er boliger
for kommunalt tilsatte og boliger reservert for swerskilte grupper som eldre,
funksjonshemmede eller psykisk syke."® Oslo kommune eide det samme an-
tall kommunale boliger i 1950 som den gjorde i 2000."™ I det samme tidsrom-
met fant det sted en befolkningsvekst pd 70 prosent. I de siste drene har det
dessuten vist seg at lokale myndigheter har solgt unna kommunale boliger og
faktisk redusert det totale antallet."® Bolighygg Oslo KF, eiendomsforvalter i
Oslo kommune, opplyser at salg av boliger i tidsrommet 2004-2009 medferte
at det er blitt 741 feerre kommunalt disponerte boliger tilgjengelig for vanske-
ligstilte i kommunen.''

Enkelte rettslige hjemler er etablert i det nasjonale lovverket med sikte
pd 4 tilrettelegge for flere ikke-kommersielle boliger. Serlig viktig er den ret-
ten offentlige myndigheter samt enkelte private aktgrer'” har til i eie opptil
ti prosent av andelene/seksjonene i borettslag eller eierseksjonssameier.® En
undersgkelse utfgrt av Dyb i 2001 tyder pa at en del kommuner benytter denne
muligheten, hovedsakelig i storbyene."? Det er imidlertid uklart hvor stor ef-
fekt disse hjemlene har hatt for andelen ikke-kommersielle boliger.

I Soria Moria I ble det blant annet varslet igangsetting av et omfattende
program for bygging av ikke-kommersielle utleieboliger, lavinnskuddsboliger
og studentboliger. Ifplge Riksrevisjonens undersgkelse fra 2008 har mer enn
tre av fire kommuner for f utleieboliger for vanskeligstilte grupper pa bolig-
markedet."” NBBL uttalte i 2009 at regjeringen ikke hadde levert godt nok pa
disse punktene.'”” NNBL fant at satsningen p# ikke-kommersielle utleieboliger
var for smal og lite langsiktig, men bemerket likevel en forsert satsning i 2009

111 Evelyn Dyb, «Preventing and Tackling Homelessness in a Context of Homeownership: The
Norwegian Case», utarbeidet for internasjonal konferanse 25.-28. juni 2007 i Rotterdam om:
«Sustainable Urban Areas», s. 10.

112 Ibid, s. 8.

113 Ibid.

114 Ibid., s. 10.

115 St.meld. nr. 23 (2003-2004).

116 Notat fra Oslo kommunes Byradsavdeling for finans og nering til bystyrets Helse- og sosi-
alkomité 05.07.2010, notat nr. 12/2010.

117 Private aktgrer som har inngétt avtale med myndighetene om i skaffe boliger til vanskelig-
stilte, f.eks. ideelle organisasjoner som Frelsesarmeen og Kirkens Bymisjon.

118 Se L.23.05.1997 nr. 31 Lov om eierseksjoner § 22 (4) og L04.02.1960 nr. 2 Lov om burettslag
§4-2(1).

119 Evelyn Dyb, «10 prosentsregelen: Kommunale boliger i borettslag og sameier». Prosjektrap-
port 298-2001. Norwegian Building Research Institute 2001.

120 Riksrevissjonen 2008.

121 NBBL, «Innspill til Soria Moria IT fra NBBL», notat til regjeringspartiene, (1,10.2009. Til-
gjengelig pa: http://www.nbbl.no/LinkClick.aspx?fileticket=vk2leutOK 3k %3D& tabid=140.
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som del av regjeringens tiltakspakke mot finanskrisen. Foreningen understre-
ket at ogsa vanlige ungdommer og mennesker i en vanskelig samlivssituasjon
burde kunne f tilgang til dette markedet. Tilskuddsutmalingen ble ogsé ansett
som for lav.

Den siste tiden har det imidlertid skjedd en viss endring i positiv retning
ogsd i forbindelse med disse lgftene. For eksempel passerte antall kommunalt
disponerte boliger 100 000 i 2009. Dette innebzerer at kommunene né dispo-
ner om lag 3000 flere boliger enn i 2008, eller 4,36 prosent av boligmassen
pr. 2010. Husbanken opplyser dessuten at 2009 ble et rekordér for bygging av
kommunale utleieboliger, delvis pd grunn av regjeringens tiltakspakke mot fi-
nanskrisen. Det ble gitt tilskudd til bygging av rundt 2500 nye kommunale ut-
leieboliger i 2009. Regjeringen foreslar videre & sette Husbankens lineramme
for 2010 til 15 milliarder kr.

En 25 prosent gkning i kommunalt disponerte boliger er betydelig over en
tidrsperiode. Likevel ser dette ut til & veere utilstrekkelig, sett i sammenheng
med befolkningsveksten og urbaniseringstrenden. Kritiske raster har etterlyst
en mer malrettet sosial boligproduksjon.'*? Leieboerforeningen har uttalt at det
er behov for mer generelle boligpolitiske satsninger utover tiltak for de aller
svakeste.'” Foreningen har ogsa kritisert kommunene for manglende innsats
for 4 stille til rddighet rimelige tomter til bolighygging. Den foreslar ogsi end-
ringer i plan-og bygningsloven der bykommuner péilegges i regulere 10 pro-
sent av alle nye byomrader til utleieboliger.

I forlengelsen av de nevnte problemene er kriteriene for tildeling av kom-
munale boliger ofte sveart strenge. Bruker vi Oslo som eksempel, heter det i
forskriften at malgruppen for kommunal utleievirksomhet er «personer som
ikke selv eller ved hjelp av andre former for offentlig boligbistand greier &
skaffe seg egnet bolig, herunder personer som har behov for boliger med sarlig
tilpasning pa grunn av alder, bevegelses- eller utviklingshemning» (Oslo kom-
mune 2003, forskrift § 3). Grunnkravene for 4 fa tildelt en kommunal bolig er
at sgkeren har fylt 18 ar, har bodd i Oslo i minst 2 ir, og mangler eller kommer
til & mangle bolig om kort tid. Paragraf 7 i forskriften fastslar at «[s]gker mé
ikke ha inntekt, formue eller alternative muligheter som gjgr spker i stand til
selv 4 fremskaffe egnet bolig». Kommunale utleieboliger er altsd et tilbud til
personer og familier som akutt mangler bolig, og som ikke har ressurser til &
skaffe seg bolig gjennom vanlige kanaler.

Selv om tildelingskriteriene er strenge, mé det gjerne prioriteres hardt
mellom sgkere som alle oppfyller kriteriene. Kommunale utleieboliger er med
andre ord et knapt gode. Evelyn Dyb har gitt gjennom sgknader til kommu-
nale boliger i Oslo (tre bydeler), Trondheim og en anonym kystby i 1991/92 og

122 Se bl.a. Mary-Ann Stamsg, artikkel i Aftenposten 22. mars 2008, og Jgrgen Teslo, artikkel i
Morgenblader 20, mars.

123 LBFs boligpolitiske plattform 2006/2007, tilgjengelig pa: http://www.lbf.no/include/
default_template.asp?Table=Article& Key=19669.
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2001, og konkluderer med at det skal mye til for 4 komme gjennom nélgyet.'*

De fglgende familiene fikk for eksempel avslag pd spknad om kommunal bolig
i Oslo i 2001:

®  Enslig kvinne med to barn, utenlandsk opprinnelse, sosialhjelp som inn-
tektskilde, bor pa framleie og er i ferd med & miste boligen. Sgkeren har
ingen dokumenterte medisinske problemer.

®  Familie med fire barn, flyktninger, far er psykiatrisk pasient, sgker er pd
arbeidsmarkedstiltak. For hgy inntekt til & f2 kommunal bolig og for lav
inntekt til & spke om etableringslan.

De som har visse egne gkonomiske ressurser, en boligsituasjon som ikke er
helt akutt, eller et fungerende sosialt nettverk, far sannsynligvis avslag pd spk-
naden sin.

4.3 Regulering

[ januar 2010 ble husleiereguleringsloven opphevet, etter en gradvis utfasing
vedtatt i forbindelse med den nye husleieloven i 1999. Dette innebar at den
siste rest av husleieregulering heretter er opphert for en sektor bestfende av
fgrkrigsboliger i Oslo og Trondheim. Med opphevelsen er Norge na trolig det
eneste vesteuropeiske land uten noen form for prisregulering av utleiesekto-
ren.'” Etter husleielovens bestemmelser kan leien né oppjusteres til sdkalt
gjengs leie, i praksis markedsleie. Ifplge NIBR ville opphevelsen omfatte
ca. 3500 husstander hvorav omtrent halvparten ble antatt & ha behov for @gkono-
misk bistand for & klare boutgiftene. Regjeringen bevilget 20 millioner i hus-
leietilskudd for & kunne gjgre flere i stand til 4 klare prisstigningen. Leieboer-
foreningen mente husleietilskuddet var for strengt behovsprgvd. I begynnelsen
av 2010 var det registrert et forholdsvis lavt antall sgkere for dette tilskuddet.
Arsakene til dette er forelgpig uklare da en konsekvensutredning fra myn-
dighetene forelppig lar vente pi seg. Leieboerforeningen pipekte imidlertid
at tilskuddsordningen ble vedtatt bare to uker fgr reguleringen ble opphevet.
Siden vanlig oppsigelsestid er tre maneder, er det en mulighet for at mange av
dem som ikke kunne bzre utgiftene, allerede hadde sagt opp leieforholdet. En
annen mulig drsak kan vere en for hgy inntekt, pensjon, formue eller mnedlig
husleie. Leieboerforeningen hadde ogsé kjennskap til at enkelte hadde reist sak
om husleiens stgrrelse til Husleietvistutvalget.

Vedtaket om a oppheve disse husleiereguleringene ma ses i lys av det ser-
lige forbudet mot bevisst regressive tiltak slik dette uttrykkes i FNs (3SK-ko-

124 Evelyn Dyb, «Council Housing in Norway: Can you get in, can you get out?» Notat til Euro-
pean Network for Housing Research, konferanse 2.—6, juli 2004, Cambridge 2004.

125 Se Haugli & Jensrud (Oslo AP), kronikk i Dagsavisen 16. desember. Sml. Hans Lind, «Rent
regulation: A conceptual and comparative analysis», Bygg- och fastighetsekonomi, KTH, Sve-
rige 1999, se fig. s. 24.
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mités praksis.'*® Slike tiltak kan i enkelte tilfeller rettferdiggjeres pé et nasjo-
nalt nivd, men det er forelgpig uklart i hvilken grad de mest utsatte gruppene
ble tilstrekkelig ivaretatt gjennom det aktuelle husleietilskuddet.

Det er kjent at slik prisregulering kan ha negative sideeffekter i tilknyt-
ning til stimulering av det gvrige tilbudet innenfor leiesektoren.'*” Det er imid-
lertid pa sin plass @ bemerke at det i den gkonomiske teorien kan spores enkelte
tendenser til endringer i synet pa prisreguleringer som noe udelt negativt."”® |
alle tilfeller har tidligere erfaringer med utstrakt prisregulering her til lands
vist at slike tiltak ma benyttes med stor forsiktighet. Prisreguleringer er imid-
lertid bare én av flere mulige typer regulering av boligmarkedet. Reguleringer
kan blant annet rette seg mot selve avtaleforholdet mellom utleier og leietaker;
slike reguleringer har ogsd innvirkning pa boutgiftsbelastningen. Dersom det
er enklere a kaste ut leietakere, vil leieprisen bli mer ustabil og hurtig respon-
dere pi etterspgrselen i markedet etter fjerning av leietaker. I 2009 ble det
vedtatt endringer i husleieloven som i enkelte henseender innskrenket leieta-
keres rettigheter.'” Det ble blant annet vedtatt en felles bestemmelse i § 11-1
om utleie til vanskeligstilte pa boligmarkedet. Her ble det gitt adgang til &
innga tidsbestemte leieavtaler av kortere varighet enn normalgrensen pi tre
ar, begrensninger i adgangen til framleie og en rett for utleier til & disponere
boligen under leiers fravaer. I hgringsrunden ga flere instanser uttrykk for en
kritisk holdning til en svekkelse av leietakers rettigheter i slike tilfeller, serlig
adgangen til 4 inngd tidsbestemte leieavtaler av kortere varighet enn tre ar. I.en
menneskerettslig sammenheng er det her relevant i hvilken grad disse endrin-
gene har medfert flere utkastelser og gkt boutgiftsbelastning. @SK-komiteens
uttrykte bekymring over gkning i antallet utkastelser i sin siste konkluderende
merknad til Norge gir indikasjoner pé at dette er tilfellet.” En annen viktig
form for regulering er regelverket knyttet til tomteforsyning og byggekrav etter
plan-og bygningsloven. Store private byggeaktgrer som Selvaag har ette.rlzfst
en oppmykning i krav til tilgjengelighet og energi, som hever kostnadsniviet
drastisk."! Ifglge beregninger fra Selvaag gjér myndighetenes samlede kva-
litetskravene en leilighet 604 000 kroner dyrere. Videre papeker selskapet at
tomteregulering ma gjgres mer effektiv og at det ma reguleres tomter med
hgyere utnyttelsesgrad.

126 Se diskusjon i kapittel 3.

127 Lind 1999.

128 Ibid.,, s. 3.

129 Norsk senter for menneskerettigheter, Arbok om menneskerettigheter i Norge 2009, s. 118.
130 CESCR E/C.12/1/Add.109 (2005), s. 23, note 18.

131 http://www.bygg.no/2011/03/norge-trenger-en-klar-boligpolitikk.
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4.4 Boutgifter og indirekte inntekisstotte

Den norske boligmodellen er karakterisert ved en sarlig fordelaktig beskat-
ning pé bolig, sammenliknet med andre OECD-land."* Disse skattefordelene
virker pa forskjellige nivéer, de fleste rettet mot boligeiere. Norske boligeiere
kan blant annet trekke fra gjeldsrentene pd boliglinet gjennom rentefradra-
get, med det resultat at skatt pd alminnelig inntekt reduseres med 28 prosent
av renteutgiftene. I skattleggingen av formue er likningsverdien lav sammen-
liknet med andre formuesobjekter, ofte 20-30 prosent av boligens markeds-
verdi.'”® Inntektsbeskatningen av fordelen av 4 bo i egen bolig ble avskaffet
av Stortinget i 2004. Eiendomsskatten er en frivillig kommunal ordning, og
beregnes pa bakgrunn av 2—7 promille av likningsgrunnlaget.

I nasjonalbudsjettet for 2009 har Finansdepartementet beregnet storrelsen
av disse fordelene under et kapittel om generelle unntak fra skatte- og avgiftsre-
glene som reduserer statens inntekter — skalte skatteutgifter. Statens tap ved at
inntektsfordelen av & bo i egen bolig ikke beskattes, ble anslétt til 58 milliarder
kroner i 2008. Skatteutgiftene knyttet til at likningsverdien pa fast eiendom er
mye lavere enn markedsverdien, ble beregnet til 26 milliarder kroner. Leiebo-
erforeningen ansldr imidlertid, basert pa tall fra SSB, at statens overfgringer til
boligeierne som falge av rentefradraget utgjorde 19,6 milliarder kroner i 2008.
Dessuten kan bolig i praksis omsettes skattefritt etter ett irs eie- og botid.

Den samlede arlige verdioverfaringen til norske boligeierekan dermed
samlet sett anslas til 105,6 milliarder kroner. Til sammenlikning anslis de
samlede inntektene fra skatt pd inntekt og formue, ndr skatt pa utvinning av
petroleum er unntatt, til om lag 171 milliarder kroner i 2008. Dette vitner
om en bevisst prioritering fra statens side om & redusere skatteinntektene fra
eiendomssektoren fra 277,6 milliarder kroner til 171 milliarder kroner — en
reduksjon pd 38,2 prosent for 2008, Skatt er riktignok bare en del av statens
samlede inntekter, men fordelen dette gir boligeierne, er betydelig. Norge,
Sveits og Nederland er for gvrig de eneste landene i OECD-samarbeidet med
en ubegrenset rett til fradrag av renteutgifter.™ I 2005 beregnet Finansdepar-
tementet skatteutgiftene knyttet til bolig- og hytteeiernes szrordninger i Norge
til & utgjere omkring 1,7 prosent av BNP (Stortinget 2005-2006). Mary-Ann
Stamsg papeker at med unntak av skatteinsentivene rettet mot private utlei-
ere som leier ut en del av boligen (2 milliarder kroner), finnes det ingen aktiv
statsstgtte til det private leiemarkedet.'* Tallenes tale er rimelig klar: Tatt i
betraktning hvilke enorme belgp staten hvert ir gir avkall p ved denne omfat-

132 Jardar Sgrvoll, forsker NOVA, «En boligpolitisk hodepine», artikkel i Klassekampen 30,
juni 2010.

133 Regjeringen innfgrte imidlertid nye regler for fastsetting av boligers likningsverdi fra og
med inntektséret 2010. Formélet med denne endringen er 4 fjerne skjevdelingen mellom store,
eldre boliger og den @vrige bomassen slik at man fir en bedre sammenheng mellom boligers
likningsverdi og markedsverdi.

134 NOU 2003: 9 Skatteutvalget — Forslag til endringer i skattesystemet, kap. 12.2, s. 250,

135 Stamsg 2009, s. 214,
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tende skattefavoriseringen av boligeierne, er statens direkte verdioverfgringer
til leietakerne for smuler & regne.

Problemet med en slik ordning er at den bidrar til gkte boligpriser mer
enn den stimulerer til gkt boligmasse, og favoriserer boligeierne framfor lei-
etakerne. Dessuten favoriserer skattesystemet dyre, store boliger framfor min-
dre, rimeligere boliger. I en offentlig utredning i 2002 ble det uttalt at bolig-
beskatningen, sarlig i forbindelse med inntektsskatt, var dérlig innrettet for
d dempe boligprisniviet."® Utredningen fastslo at reglene for beskatning av
bolig bidrar ytterligere til at de mest velstiende oppnér stgrst fordel av skat-
tefavoriseringen av bolig, og at den pa kort sikt vil medfgre pkte boligpriser
uten at bokostnadene for boligkjgperne blir nevneverdig pavirket.'” Skatte-
systemets manglende prisdempingseffekt er dessuten mest uttalt i pressom-
radene: «I storbyomradene bidrar skattefavoriseringen til at prisforskjellene
mellom sentrum og periferi blir stgrre enn de ellers ville ha blitt. [ de sentrale
delene av storbyomrédene bidrar altsd skattefavoriseringen mindre til 4 senke
bokostnadene enn i andre deler av landet.»* Med dette mener vi ikke at man
bgr avvikle alle szerordningene for beskatningen av bolig. Dette er ikke aktuell
politikk og bréd endringer pa dette feltet ville etter all sannsynlighet medfgre en
markant gkning i boligeiernes gjeldsbelastning og dermed en tilsvarende gk-
ning i boutgiftene for majoriteten av befolkningen. Det er snarere mangelen pé
tilsvarende ordninger som stgtter leietakerne, samt ringvirkningene av skat-
tepolitikken for lavinntektsgrupper pa boligmarkedet som anses problematisk
i denne sammenhengen. En mulig fremtidig lgsning kunne vare en gradvis ut-
fasing av serordninger for boligbeskatning og tilsvarende endringer i den ge-
nerelle skatteprofilen slik at arbeidsinntekt ikke beskattes like hgyt som i dag.

4.5 Inntektsstptte til vanskeligstilte

Det er tre typer virkemidler pé etterspgrselssiden som kan benyttes til mélret-
tet stgtte til utsatte grupper pa boligmarkedet: Ulike tilskudd til lavinntekts-
grupper for kj@p eller leie av et hjem, boligstgtte til dekning av hgye boutgifter
eller generell inntektsstgtte som sosiale stgnader.

Husbankens boligtilskudd for enkeltpersoner skal bidra til & skaffe og
sikre egnede boliger for vanskeligstilte pd boligmarkedet. Boligtilskudd kan
benyttes til kjgp av bolig, refinanisering av lin, utbedring og tilpasning av
boligen. Denne tilskuddsordningen er imidlertid strengt behovsprgvd i forhold
til gkonomisk situasjon. Bare de mest vanskeligstilte far innvilget et slikt til-
skudd. De gvrige boligtilskuddene som tilbys av Husbanken, er ikke tilg jenge-
lig for enkeltpersoner som vil etablere seg pa leiemarkedet.

136 NOU 2002: 2 Boligmarkedene og boligpolitikken, kap. 3.5, s. 58. Det bemerkes imidlertid
at «[f]avoriseringen av boligkonsum i inntektsskatten blir delvis motvirket av to szrskatter, do-
kumentavgiften og eiendomsskatten (i de kommunene som bruker den)».

137 Ibid.

138 Ibid.
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Husstander med lav inntekt og problemer med 4 greie boutgiftene kan
innvilges bostgtte til dekning av slike utgifter. Bostgtteordningen forvaltes av
Husbanken med kommunene som saksbehandler. Statsbudsjettet for 2010 opp-
lyser at den samlede bostgtten utgjorde 2,42 milliarder kroner i 2008. Av det
totale antall stgttemottakere anslir Leieboerforeningen at om lag 80 prosent
er leietakere. Riksrevisjonen fant i sin undersgkelse fra 2008 at bostgtten var
innrettet slik at mange vanskeligstilte falt utenfor ordningen, blant annet som
fglge av streng behovsprgving. Norge er da ogsi blant de europeiske land med
lavest andel offentlige utgifter til boligformél."* Ifglge norske myndigheter
mottok totalt 5,7 prosent av norske husholdninger bostgtte i 2009. Funnene om
at sju prosent av norske husholdninger hadde en boutgiftsbelastning pd over 50
prosent av disponibel inntekt, samt mange over 30-40 prosent, indikerer at bo-
stotteordningen har veert for strengt behovsprgvd. Det mi imidlertid pipekes
at ikke alle kjenner til at de kvalifiserer til bostgtte.

Riksrevisjonen har ogsd papekt problemer med overdreven satsning pa
inntektsstgtie. Dette kan virke ytterligere prisfgrende pé den generelle stignin-
gen i boligmarkedet. Dette er serlig tilfelle ndr den tilgjengelige boligmassen
er begrenset,

Bostgtten ble imidlertid omlagt og utvidet i 2009. Det er ikke lenger krav
om barn eller trygdede i husstanden. Personer med lave arbeidsinntekter har
nd rett til bostgtte. I 2009 mottok 136 000 husstander bostgtte, hvorav 14 500
var nye mottakere. Mottakerne fikk i gjennomsnitt 2180 kroner per mined.
Regjeringen foreslar en bevilgning pi 3,8 milliarder kroner til statlig bostgtte
i 2011. T en ny rapport gis en fgrste evaluering av hvordan reformen av bostgt-
ten har pivirket bolig- og fordelingspolitiske mél."*" Til tross for en gkning i
antallet bostgttemottakere viste rapporten at det fremdeles var potensial til
forbedringer i bostgtten. Det ble papekt at de implisitte inntektsgrensene i bo-
stgtteordningen 14 noe lavere enn EUs definerte fattigdomsgrense. Bostgtten
Ipftet derfor ikke i s@erlig grad husholdninger helt ut av fattigdom. Veksten i
antall barnefamilier som mottok bostgtte, var for eksempel ikke imponerende
hgy. Rapporten fant likevel at bostgtten utgjorde et betydelig og viktig bidrag
i bekjempelsen av fattigdom.

I Norge er det et relativt hgyt generelt inntektsstgtteniva gjennom et delvis
progressivt skattesystem og sosiale stgnader. Dette er reflektert ved at Norge
har en lav Gini-koeffisient pd 26,1, som indikerer en betydelig grad av redis-
tribusjon av inntekt i befolkningen. Likevel har overfgringer til lavinntekts-
gruppene i liten grad holdt fglge med prisstigningen i boligmarkedet, noe som
bekrefter at en forbedring av bostgtteordningen er avgjgrende for en rimelig
boutgiftsbelastning.

139 Ann Stamsg, forsker ved Statens institutt for forbruksforskning, artikkel i Aftenposten
22. mars 2008.

140 Viggo Nordvik mfl., Den norske bostgtten — Effekier av en reform, Norsk institutt for fors-
kning om oppvekst, velferd og aldring, (NOVA) Rapport 2/2011.
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Mens myndighetenes reguleringsiver pa 70-tallet etter hvert kom til 4 sté i strid
med befolkningens boligdrgmmer, er det nd mye som tyder pé at pendelen har
svingt for langt i retning markedsstyring. Det er blitt hevdet at norske myndig-
heter ikke lenger fgrer en sosial boligpolitikk. I den norske boligpolitikken har
staten ikke bare hovedsakelig overlatt boligmekanismene til markedet, den har
ogsd implementert stort sett markedsbaserte politiske Igsninger. Faktiske og
potensielle pkonomiske ressurser som kunne blitt brukt til & forme en helhet-
lig boligpolitikk, benyttes i stor grad til 4 avhjelpe kostnadene forbundet med
opprettholdelsen av en hgy andel boligeierskap. Videre fremstar myndighete-
nes innsats for 4 dempe prisutviklingen ved & stimulere markedsaktgrene til
gkt boligproduksjon som lite effektiv. Det samme gjelder innsatsen med mal-
rettet ikke-kommersiell boligforsyning for vanskeligstilte grupper. Samtidig
har lane- og stgtteordninger for lavinntektsgrupper har vert sveert begrenset.
De forutsigbare konsekvensene er at Norge har et betydelig antall mennesker
med en hgy eller svaert hgy boutgiftsbelastning og boligrelaterte betalingspro-
blemer. Som vist ovenfor presterer Norge, i et ressursjustert perspektiv, svert
lavt i europeisk sammenheng nér det gjelder tiltak for & bedre boutgiftsniviet
for befolkningen.

Medlemsstatene kan ved gjennomfpringen av gkonomiske og sosiale ret-
tigheter pdberope seg manglende ressurser eller tid til implementering, spesielt
for rettigheter det er komplisert 4 realisere. Retten til bolig passer gyensynlig
en slik beskrivelse. Det ma imidlertid pipekes at Norge har store gkonomiske
ressurser. Dessuten viser tallmaterialet i denne artikkelen at boutgiftsbelast-
ningen har vart temmelig konstant de siste 15 drene. Med et bedre informa-
sjonsgrunnlag ville det vere mulig & argumentere for at norske myndigheter
1 perioden 2000-2007 ikke opptridte i trid med sine menneskerettslige for-
pliktelser. Det har vaert lav boligsosial aktivitet i Norge de siste tifrene, en
situasjon ytterligere forsterket av den samtidige privatiseringen av sosiale bo-
liger. Dette er problematisk i lys av retten til bolig, og gir etter vart syn norske
myndigheter en oppfordring til & fglge opp problemene gjennom periodisk rap-
portering og i dialog med internasjonale overvikningsorganer. Sarlig utsatte
grupper kan ogsd ha en prosederbar sak for Sosialrettskomiteen eller muligens
for nasjonale domstoler.

De siste to til tre dr kan det imidlertid spores en stigende bevissthet i po-
litiske kretser om utfordringene man star overfor i boligsektoren. Tiltak har
blitt planlagt (og dels iverksatt) for & pke andelen ikke-kommersielle boliger og
tilgangen pa bostgtte for vanskeligstilte grupper. Disse tiltakene er velkomne.
Utviklingen i denne trearsperioden er imidlertid ikke udelt positiv. Selv med
de ovennevnte tiltakene er det fortsatt uklart hvorvidt Norge oppfyller sine
forpliktelser etter Sosialpakten. Opphevelsen av leiereguleringen i Oslo og
Trondheim i 2010 er problematisk og tjener til illustrasjon pa en slik uvisshet.
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I dette tilfellet er det ting som tyder pa at myndighetene ikke i tilstrekkelig
grad har vurdert effekten for de svakest stilte.

Til tross for et hgyt generelt velstandsnivd viser ferske rapporter at gapet
mellom fattig og rik fortsetter a gke i Norge."! Det voksende velstandsgapet er
serlig tydelig pd boligmarkedet, spesielt i byomrédene. Det blir stadig teffere
a etablere seg, enten det er tale om & kjgpe bolig eller & fi innpass pa leie-
markedet. Boligprisene har steget si mye de siste drene at det har oppstatt et
tydelig skille mellom den delen av befolkningen som eier sin egen bolig, og de
som ennd ikke er inne pa markedet. Boligeksperter gar langt i 4 hevde at inn-
gangsbilletten til boligmarkedet na er blitt s hgy at den risikerer 4 ytterligere
forsterke klasseskillene i landet vért.'

Nir markedet blir den dominerende aktgren i realiseringen av en gkono-
misk og sosial rettighet, oppstir en fare for at stemmene til de mest utsatte
gruppene ikke blir hgrt i media eller i den politiske debatten. Reformer innen-
for boligsektoren blir ogsa vanskeliggjort av den store norske middelklassen
som har bygget opp solid kapital pa det gjeldende boligsystemet. Middelklas-
sen har derfor ingen &penbar egeninteresse i 4 stille seg solidarisk til oppfyl-
lelsen av boligrettigheter i samme grad som nér det gjelder de andre pilarene
av velferdsstaten, som for eksempel utdanning og helse. Fagorganisasjoner
har i stor grad lykkes i & overkomme barrieren om deltakelse nér det gjelder
arbeidstakernes rettigheter, pa tross av at disse stort sett realiseres i et privat
marked. Det samme kan imidlertid ikke sies om boligrettigheter.

En ytterligere grunn til bekymring er norske politikeres tilsynelatende
faste tro pd at det & eie sin egen bolig er det eneste rasjonelle valget. Boligeie
bor fremmes for enhver pris, mens 4 leie er en «fattigdomsfelle».'> Det er
selvsagt sveert prisverdig at norske myndigheter har greidd & skaffe si mange
lav- og middelsinntektsgrupper egen bolig fra etterkrigstiden og fram til i dag.
Samtidig er det en mulighet for at mélet om at alle skal eie sin egen bolig,
stdr i veien for & sikre alle mulighet til en rimelig bolig. I en rapport fra FNs
bolighyrd (UN-habitat), pipekes det at myndigheters mél om universelt selv-
eierskap er en farlig myte."** Ingen land kan oppnd et slikt mil. Byriet uttalte
at «[a] desire for ownership is not built into people’s DNA». Etterspgrselen
etter boligeierskap er tvert imot ofte politisk unnfanget i trdd med ideologiske
overbevisninger: «[GJovernments create the demand for homeownership and
generate much of the propaganda that fuels its favourable image.» Byriet pi-
peker dessuten at i land hvor «tenants and the builders of rental housing have
been given equal treatment, home ownership is not as highly prizeds.'*

141 Marjan Nadim og Roy A. Nielsen, Rarnefattigdom i Norge: Omfang, utvikling og geografisk
variasjon, FAFO rapport 2009:38.

142 Stig Martin Solberg, «Derfor blir det flere fattige i Norge», Nettavisen 12.11.2000.

143 St.meld. nr. 23 Om boligpolitikken, kapittel 5.6.1, s. 53.

144 UN-habitat, Rental Housing, Nairobi (2003), s. 3.

145 Tbid., s. 116. Se ogsd Rowlands & Gurney, 2001:122.
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Dessuten er det ikke noen klar sammenheng mellom andelen selveiere og
det gkonomiske utviklingsnivdet. Rikere industriland som Sveits og Tyskland
har eksempelvis stgrre leiesektorer enn mange utviklingsland. Myndighetenes
boligpolitikk i Sverige og Sveits er gjennomgéende mer ngytral til boform, og
skattelettelser er ikke begrenset til dem som tar opp boliglin. 1 Storbritannia
pipekes en liknende trend som har gjort seg gjeldende i Norge: «Those who
have managed to buy have often made money, cashing in on rising house prices
and for many years, generous tax relief from the government. But many Brit-
ons have been too poor to buy a home and have therefore been excluded from
the main source of capital accumulation in the United Kingdom today.»"

Ved 4 trekke sammenlikninger med andre land mener vi ikke 4 foresld at
Norge simpelthen kopierer andre staters boligstrategier. I stedet er det trolig
ngdvendig 4 adoptere en fleksibel, aktiv og dynamisk strategi som i stgrre grad
tar hensyn til sideeffekter av den radende politikken med  fremme boligeier-
modellen. Norske myndigheter iverksetter jevnlig nye handlingsplaner og stra-
tegier for 4 lette levekarene til de mest vanskeligstilte i samfunnet. Likevel er
det mye som kan tyde pé at problemene er av mer strukturell art. Den gunstige
behandlingen etablerte boligeiere nyter godt av i dette landet, er i ferd med &
sementere et klasseskille som gradvis gker. I lys av de internasjonale mennes-
kerettighetene beskrevet i denne artikkelen er det grunn til & uttrykke bekym-
ring for hvordan den norske boligpolitikken — eller mangel pé sidan — fgres.

5.1 Epilog

Regjeringen har nylig nedsatt et offentlig utvalg som skal vurdere og fremme
forslag til hvordan den sosiale boligpolitikken bgr innrettes i framtiden."’
Utvalget skal vurdere boligpolitiske problemstillinger knyttet til blant annet
rollefordeling mellom boligaktgrene, boligbehov, utleiesektoren, de boliglgses
situasjon, samt boligen som ramme for barns oppvekstvilkar. Spgrsmél knyttet
til beskatning av boliger er imidlertid ikke en del av mandatet. Utvalgets inn-
stilling skal framlegges innen 15. juni 2011. Vi venter spent pa fortsettelsen.

146 Ibid., 5. 104,
147 Se http://www.regjeringen.no/nn/dep/krd/Om-departementet/Styrer-rad-og-utvalg/utval-for-
bustadpolitikk.htm1?1d=606071
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