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Forord

Denne rapporten er resultatet av et prosjekt om organisering av produk-
sjonen av boligsosiale tjenester og eventuell bruk av OPS innen dette feltet.
Prosjektet er finansiert av Kommunal- og regionaldepartementet. Arbeidet
har blitt konsentrert om prinsipielle drgftinger av kostnadsstrukturer og
sammenhenger mellom kostnadene 1 ulike deler av produksjonen, og inne-
holder ingen empiriske analyser. I prosjektarbeidet har vi hatt svaert gode
diskusjoner i en prosjektgruppe bestaende av Avdelingsdirektgr Einar
Aarskog og seniorradgiver Mette Mannsaker, begge fra Bolig- og bygnings-
avdelingen 1 KRD og Per-Erik Torp, Leder av Anskaffelsesenheten 1 Helse-
og Velferdsetaten i Oslo kommune. Takk ogsa til kollegaene Per Erik Solem
og Lars Gulbrandsen som har lest gjennom rapporten og kommet med
mange konstruktive innspill.

NOVA, desember 2005

Viggo Nordvik
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Sammendrag

Kjernen 1 denne rapporten er en beskrivelse av viktige komponenter 1 pro-
duksjonen av det sammensatte produktet boligsosiale tjenester. Det handler
om tildeling og drift av boliger, og det handler om tilknyttede tjenester.
Mange av de kommunale leietakerne har ikke behov for noen tilknyttede
tjenester, og de skaper ingen problemer for driften; rapporten handler ikke
om dem. Den handler om drift av tilbud til vanskeligstilte pa boligmarkedet
som har sammensatte problemer, og de problemene dette igjen kan skape 1
driften av boligtilbudene.

Kostnadene ved tilbudene beskrives, og vi gar gjennom hvilke faktorer
som pavirker komponentene i dem. Den viktigste innsikten er at stgrrelsen
pa hver enkelt av komponentene avhenger av hvordan andre aspekter ved
den boligsosiale produksjonen handteres. Hele kostnadsgjennomgangen
gjgres pa et teoretisk prinsipielt niva. Vi lager et skall som kan fylles med
empirisk innhold. Analyse av skallet, eller kostnadsstrukturen, gir innsikt
som kan veare relevant for beslutninger om hvordan produksjon av bolig-
sosiale tjenester bgr organiseres. Begrepet boligsosiale tjenester brukes her 1
en litt snever betydning: Det defineres som a besta i det a framskaffe en
bolig som leies ut til hushold i malgruppen og de tilknyttede tjenestene som
ma til for at personene i husholdet skal fungere pa en tilfredsstillende mate i
boligen.

Bakgrunn

En spesiell mate a organisere produksjon av boligsosiale tjenester pa er ved
hjelp av sakalte offentlig—private samarbeid (OPS). Vi setter fokus pa
spesielle utfordringer dette skaper. Mange av utfordringene er knyttet til
koordinering. Dette er ikke koordineringsproblemer som utelukkende ma ses
som utfordringer i et OPS. En kompleks produksjonsstruktur, hvor ulike
deler av kommunen og ulike fagfelt ma inn og bidra, vil ogsa veare en del av
koordineringsproblemene. Det kan imidlertid vare at koordineringspro-
blemer er stgrre mellom en offentlig og en privat aktgr enn mellom to
kommunale etater.

Utgangspunktet er enkelte hushold som ikke selv greier a skaffe seg en
boligsituasjon som oppfattes som samfunnsmessig tilfredsstillende. Kommu-
nene gar inn med tiltak for a bedre boforholdene for disse gruppene. I
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rapporten tas det kommunale ambisjonsnivaet for gitt. I den norske (sosiale)
boligpolitikken finnes et ganske bredt spekter av tiltak. Vi fokuserer pa
kommunale leieboliger, ofte med tilknyttede tjenester. Dette betyr at vi ikke
bare betrakter vanskeligstilte pd boligmarkedet, men at vi ser pa de vanske-
ligst stilte boligsgkerne. En utfordring er at vanskeligstilte pa boligmarkedet
ogsa kan vare vanskelige leietakere.

Kostnadsstrukturer

Kostnadene 1 produksjon av boligsosiale tjenester deler vi inn i kostnader
knyttet til anskaffelse av boliger, slitasje/vedlikehold, driftskostnader og
kostnader ved a yte tilknyttede tjenester. Det skilles mellom kostnader ved
ytre og indre slitasje.

Anskaffelseskostnader kan handle om kj@p, rehabilitering eller om
nybyggingskostnader. De vil avhenge av den standarden en velger. Bolig-
standard pavirker kvaliteten av det tilbudet som gis til malgruppene. Valg av
design og materialer pavirker ogsd framtidens drifts- og vedlikeholdskost-
nader, vurderinger av dette vil derfor ogsa pavirke valg av standard.

Tilknyttede tjenester kan vare ren boveiledning/-oppfelging, opp-
fglging i form av hjemmehjelp eller hjemmesykepleie. Det kan ogsa handle
om en utvidet vaktmesterordning, f.eks. en bomiljgvaktmester. I enkelte
prosjekter kan tilknyttede tjenester ogsa besta i vaktordninger. Noe av dette
gjgres for a sette beboeren i stand til & fungere tilfredsstillende i boligen og
bomiljget. I noen tilfeller kan dette vaere en betingelse for at boforholdet skal
kunne opprettholdes over tid, og at bokvaliteten for andre beboere ikke skal
bli skadelidende. Noe gjgres som en del av ikke boligrelaterte rehabili-
terings-, helsehensyn eller andre sosiale hensyn.

Kostnadene ved tilknyttede tjenester kan vere ganske hgye. De vil ikke
bare pavirke bo- og livskvalitet for dem som bor i et prosjekt. Ogsa slitasjen
pa boligene, spesielt den innvendige slitasjen, vil kunne pavirkes i betydelig
grad av niva pa og utforming av tilknyttede tjenester. Blant annet har Bolig-
bygg Oslo rapportert om store vedlikeholdskostnader som har sin arsak i rgff
behandling av boligene, og ogsa i direkte harverk. Oppfglging av beboerne
kan pavirke denne stgrrelsen.

Anskaffelseskostnader og valg av hvor mye tilknyttede tjenester som
skal ytes, virker som to atskilte felt. Det fgrste handler om bygningstekniske
vurderinger, mens det andre er sosialfaglige vurderinger. Vi argumenterer
for at de likevel henger naert sammen. Nar utforming og materialer velges,
bgr en ta hensyn til at dette pavirker slitasje og strgmmen av framtidig
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vedlikeholdsbehov. Framtidig vedlikeholdsbehov igjen pavirkes (ganske
sterkt) av menyen av tilknyttede tjenester som tilbys. Optimal utforming av
boligene avhenger altsd av forventet strgm av tilknyttede tjenester. For &
vaere konkret: Det er ikke sikkert at boliger for rusmisbrukere med
psykiatriske problemer som far en god oppfglging, bgr utformes pa samme
méte som boliger for denne gruppen uten noen form for oppfglging. Dette
illustrerer kompleksiteten i produksjonen av boligsosiale tjenester.

Slitasje og behovet for indre vedlikehold bestemmes av boligenes
fysiske tilstand, intensiteten i bruken og av innsatsen som beboere og andre
gjgr for & holde slitasjen nede. Det er dermed klart at det er en nar sammen-
heng mellom tilbudet av tilknyttede tjenester og behovet for vedlikehold.
Det at den som driver boligene, felger med i bruken av boligene og tar sma-
problemer etter hvert som de oppstar, kan sies a vaere en slags mellomting
mellom tilknyttede tjenester og ordinar drift. Vi foreslar at en prgver ut
ordninger hvor beboerne far (gkonomiske) incitamenter for a holde vedlike-
holdsbehovet nede. Med en popular sprakbruk kan en si at vi foreslar &
prove ut en form for partnerskap mellom beboer og utleier.

At slitasje avhenger av intensiteten i bruken av boligene betyr ogsa at
slitasjen kan pavirkes av hvilke grupper et tilbud er rettet mot. Ettersom sam-
mensetningen av behovene i1 framtiden ikke er kjent, vil framtidens beboer-
sammensetning ogsa vare en usikker stgrrelse. Dette kan veare et ekstra bidrag
til kompleksiteten 1 planleggingen av det boligsosiale tilbudet i en kommune.

Ytre vedlikeholdskostnader og driftskostnader pavirkes av mye av de
samme faktorene som det indre vedlikeholdet. Bade nivaet pa kostnadene,
variasjonen i dem og sammenhengen med de tilknyttede tjenestene er
kanskje noe svakere for disse komponentene enn for det indre vedlikeholdet.

Om alle kostnadssammenhengene var kjente og entydig pavirket av den
innsatsen som settes inn i valg av standard, vedlikehold og tilknyttede
tjenester, ville ikke koordineringsproblemene ha vert sa store. Styrings-
problemene oppstar fordi rene tilfeldigheter i stor grad pavirker kostnadene.
Hgye realiserte kostnader behgver ikke vare et resultat av at noen har gjort
en darlig jobb, eller at beboerne har misskjgttet boligen. Det kan rett og slett
komme av uflaks.

Offentlig—privat samarbeid — OPS

I kapitlene 5-10 drgftes det hvorvidt det kan vare hensiktsmessig a bringe
inn private aktgrer i produksjonen av boligsosiale tjenester ved at det dannes
et OPS. Private aktgrer kan i denne sammenhengen vare private selskaper
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som gér inn for 4 tjene penger, eller det kan vere frivillige organisasjoner s
som Frelsesarmeen eller Kirkens bymisjon. Premisset for disse drgftingene
er at det kan vare gunstig a bringe inn private aktgrer hvis dette gir bedre
kvalitet pa tilbudet til malgruppene og/eller dette gir lavere kostnader.

OPS er en maite a utnytte private aktgrer pa nar det gjelder gjennom-
foringen av den boligsosiale politikken. Det grunnleggende politiske
ansvaret ligger pa kommunen, og de private aktgrene deltar fordi dette tjener
deres interesser. Hvis OPSet overfgrer risiko til den private aktgren, vil den
private aktgren matte kompenseres for dette i form av en risikopremie. En
risikopremie vil, under rimelige antakelser, vare hgyere en den forventede
verdien av risikoen. Den grunnleggende risikoen knyttet til de boligsosiale
tienestene tilhgrer kommunen. Hvis OPS skal gi bedre eller billigere produk-
sjon av boligsosiale tjenester ma dette vare fordi den private aktgren har en
kompetanse som 1 en eller annen forstand gjgr henne mer effektiv enn det
kommunen selv er. Dette kan typisk vare anskaffelse og forvaltning av de
boligene som inngar i de boligsosiale tjenestene.

Den beskrivelsen av kostnadsstrukturen som er sammenfattet ovenfor,
benyttes 1 en vurdering av incitamenter, effektivitet og risikodeling i et OPS.
Hovedvekten legges pa a vurdere et OPS hvor en privat aktgr star for
anskaffelse og drift av boliger, mens kommunen selv star for utvelgelse av
beboere og produksjon av tilknyttede tjenester.

Driften av boligene, spesielt det indre vedlikeholdet, pavirkes sterkt av
sammensetningen av beboere og av omfang og art av de tilknyttede tjenes-
tene. For den private aktgren vil begge disse to faktorene framsta som risiko-
faktorer. Dette er en risiko den private aktgren ma kompenseres for a bere.
Et OPS behgver ikke a vare uhensiktsmessig pa tross av disse incitament-
problemene. Imidlertid vil det sannsynligvis vare ngdvendig at den private
aktgren er mye mer effektiv enn kommunen i boligdrift for at kommunen
skal vaere tjent med et OPS. Det kan ogsa vare at et OPS hvor en privat
aktgr har ansvar for anskaffelse og ytre vedlikehold, kan fungere bedre.

Et OPS hvor ansvaret for alle de komponentene som inngéar i de bolig-
sosiale tjenestene ivaretas av en privat aktgr, vil unnga noen av incitament-
problemene. En kan imidlertid spgrre seg hvorvidt det er mange potensielle
private aktgrer som har bade bygnings- og sosialfaglig kompetanse. Innen et
slikt OPS ma det ogsa vurderes hvordan utvelgelsen av beboere skal gjgres
pa en slik mate at kommunen over tid beholder frihetsgrader i sin bolig-
sosiale politikk samtidig som usikkerheten om framtidig beboersammen-
setning ikke oppleves som en for stor risiko av den private aktgren. En ma
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ogsa forholde seg til grensedragningen mellom tilknyttede tjenester og
annen sosialfaglig oppfglging av beboerne.

Vi trekker fram strukturer og sammenhenger som er viktige 1 en
generell gjennomtenkning av hvordan produksjonen av boligsosiale tjenester
skal organiseres. Spesielt kan drgftingene spille en rolle 1 vurderinger av om
OPS skal brukes, og i tilfelle hvordan et OPS skal utformes. Likevel kan en
nok si at arbeidet reiser vel sa mange spgrsmal som det gir svar. I avslut-
ningen 1 kapittel 12 reflekterer vi derfor rundt hvordan en del av kunnskaps-
hullene kan fylles.

Nar det gjelder det a fylle kunnskapshullene, er tre felter spesielt
viktige. Man bgr fylle det skallet kostnadsanalysene er, med konkret empi-
risk innhold. Spesielt er det viktig & fa etablert referanseverdier for normale
drifts- og vedlikeholdskostnader for boliger som brukes i den boligsosiale
politikken. Analyser av behov for art og omfang av tilknyttede tjenester for
ulike typer av hushold bgr utvides i forhold til de ansatsene som finnes i
kapittel 11. Til sist bgr en bruke tilgjengelige data til a analysere effekter av
de boligsosiale tiltakene. Generelt vil vi ogsa si at det & kombinere sosial-
faglig og gkonomisk innsikt er viktig i forskningen péd dette feltet. Dette
gjelder for sa vidt ogsa for det praktiske arbeidet i kommunene pa feltet.
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1. Innledning

Utgangspunktet for dette arbeidet er & gi en prinsipiell drgfting av viktige
aspekter knyttet til bruk av offentlig—privat-samarbeid (OPS) 1 produksjon
av boligsosiale tjenester. Temaet er stort og omfattende, og det gis ikke noen
fullstendig analyse og drgfting av alle aspekter knyttet til det. Vi fokuserer
mer pa utfordringene knyttet til utvikling og drift av tilbud til folk med
sammensatte problemer, enn pa drift av boliger for flertallet som kanskje
bare har problemer med a skaffe seg en hensiktsmessig bolig. Etter noen
kortfattede refleksjoner om bakgrunnen for kommunenes boligsosiale enga-
sjement gar vi over til en oversikt og systematisering av kostnadsstrukturen.

De beskrevne kostnadsstrukturene brukes sa til en analyse av effektivi-
tet, incitamenter og risikodeling innen ulike utforminger av OPS-kontrakter.
Fokuset i analysene ligger pa effektivitet, incitamenter og risikodeling.
Likevel er mye av det som tas opp knyttet til s@rtrekk ved produksjon av
boligsosiale tjenester mer enn det er knyttet til OPS. Rapporten kan derfor
like gjerne leses som en analyse av organisasjons- og styringsmessige
utfordringer knyttet til produksjon av sa komplekse tjenester som det bolig-
sosiale tjenester er. Nar vi peker pa problemer som ma handteres innen et
OPS, sa er dette oftest ogsa problemer som ma handteres nar ulike kommu-
nale etater bidrar i produksjonen av boligsosiale tjenester, innen en ren
kommunal modell.

Den boligsosiale politikkens formal er a bedre situasjonen for folk med
problemer pa boligmarkedet. Dette er en sveart heterogent sammensatt
gruppe. Det er stor variasjon bade i problemenes art og deres omfang. For a
illustrere dette og a gi en alternativ innfallsvinkel til analysene, tar vi, i
kapittel 11, utgangspunkt i to typiske eksempler pa hushold med behov for
stgtte.

Her i innledningen kan det vare pa sin plass med noen kommentarer
om stilen i rapporten. Et gjennomgédende tema er at produksjon av bolig-
sosiale tjenester er svert komplekse og at kostnader og effektivitet i en del
av tjenestene pavirker og pavirkes av de andre elementene. For & forsgke a
fange opp dette, og a holde orden pa sammenhengene, bruker vi et litt for-
melt og teknisk sprak. Vi gjennomfgrer imidlertid ingen inngaende formelle
analyser. Det er en ambisjon at teksten skal kunne leses uten a ga inn i
matematikken, og vi presenterer ogsa noen viktige sammenhenger i form av
figurdrgftinger.
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Dette er en begrenset studie og vi har veart ngdt til & prioritere
ressursbruken strengt. Vi sa det som viktigst & klargjgre kostnadsstrukturene
og sammenhengen mellom de aktivitetene som inngar i produksjon av
boligsosiale tjenester. Dette skjedde pa bekostning av litteraturstudier.
Rapporten trekker derfor ikke fram den kunnskapen som kan hentes ut fra
analyser av OPS som er gjort i andre land. Spesielt tror vi at det kunne ha
vart noe a lere av & hente inn kunnskap og forstaelse fra analyser av OPS
brukt i Storbritannia.

I den offentlige debatten hgres det ofte ut som om valg av OPS eller
drift i kommunal egenregi har en verdi i seg selv. Utgangspunktet for vare
analyser av OPS er annerledes. Vi stiller spgrsmal om hvorvidt det er
effektivitets- eller kostnadsmessige fordeler ved & involvere private aktgrer.
Videre vurderer vi slike fordeler opp mot koordinerings- og kontrakthand-
teringskostnader. Sagt pa en annen maéte: vi mener at normative vurderinger
ma legges pa utfallet av produksjonsprosessene, ikke pa hvordan prosessene
1 seg selv er organiserte.

OPS har 1 Norge vart brukt innen samferdselssektoren. Vi trekker 1
liten grad inn erfaringene derfra. Den viktigste grunnen til & bruke OPS
innen samferdselssektoren er & framskynde prosjekter som (enna ikke) kan
finansieres over offentlige budsjetter ved a trekke inn privat finansiering.
Hensikten med a bruke OPS innen det boligsosiale feltet er mer motivert ut
fra gnske om a utnytte kompetanse i privat sektor. I den grad privat sektor
har kompetanse og erfaringer som ikke finnes 1 offentlig sektor, kan dette
utnyttes for & produsere kostnadseffektivt og/eller tjenester av bedre kvalitet
enn det kommunene alene kan gjgre.
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2 Dosering av produksjon av
boligsosiale tjenester

2.1 Kommunal ambisjon — samlet behov

Enkelte hushold har problemer med & organisere og finansiere en bolig-
situasjon som gir tilfredsstillende boforhold. Noen av dem som har problemer
med selv 4 ordne sin boligsituasjon, har ogsa andre problemer. Andre
problemer kan i denne sammenhengen vare relatert til rusbruk, psyki(atri)ske
eller andre sosiale problemer. Forekomsten av slike andre problemer, og arten
av dem, har betydning for hvordan boligtjeneste kan og bgr organiseres.
Kommunene engasjerer seg for & bidra til bedre boforhold til disse gruppene
av to arsaker:

i) Gjennom lov om sosiale tjenester er kommunene palagt a bidra til a
lgse akutte problemer.

i1) Kommunene forvalter et boligpolitisk ansvar og har egne bolig-
politiske ambisjoner for hvordan vanskeligstilte skal kunne hjelpes
til tilfredsstillende boforhold.

Vi tar ikke opp problemer knyttet til hvor mye kommunene engasjerer seg
og hvorvidt dette kan begrunnes i lovpalagte oppgaver eller om engasje-
mentet henger sammen med hgyere boligpolitiske ambisjoner i kommunen
enn det som fglger av lovpalegg. Vi tar utgangspunkt i kommunens ambi-
sjon om omfang og kvalitet pa de boligsosiale tjenestene, og drgfter kost-
nadseffektiviteten i ulike mater a produsere tjenestene.

Staten har ambisjoner om boforholdene til dem som har problemer med
a skaffe seg tilfredsstillende boforhold pa egen hand. Dette framkommer
blant annet 1 siste boligmelding (Stortingsmelding 23, 2003-2004). Delvis
kommuniseres statlige mal til kommunene og dels tilbyr staten et sett av
virkemidler som pavirker kommunene politikk. Her tar vi kommunenes mal
og ambisjoner for gitte og vi tar ikke standpunkt til forholdet mellom statlige
og kommunale mal. Vi drgfter heller ikke om virkemiddelapparatet, forvaltet
av Husbanken bgr endres.
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2.2 Individuelle situasjoner og ulike folk

Med et ikke spesielt godt begrep sier man at malgruppen for den bolig-
sosiale politikken er vanskeligstilte pad boligmarkedet'. Dette er pa ingen
méte noen heterogen gruppen. Mengden av vanskeligstilte pa boligmarkedet
er heterogen langs svert mange ulike dimensjoner. I arbeidet med de
boligsosiale handlingsplanene registreres hushold med et boligbehov, disse
klassifiseres sa i en primar og eventuelt ogsa en sekundar malgruppe. Det
opereres der med atte ulike rene grupper av vanskeligstilte pa boligmarkedet
(se f.eks. Kristensen og Hansen, 2004).

Definisjonsmessig, og kanskje ogsa rent boligpolitisk, er de sikalte
gkonomisk vanskeligstilte de som er enklest a forholde seg til. Spesielt
gjelder dette dem som kun er gkonomisk vanskeligstilte. Ogsa denne grup-
pen er svart lite homogent sammensatt. Bade aldersmessig og med hensyn
til husholdstype og -stgrrelse er gruppen heterogen. Hushold med problemer
pa boligmarkedet som fglge av gkonomiske problemer vil ogsa vare ganske
ulike nar det gjelder den sannsynlige utviklingen av privatgkonomien. Noen
har midlertidige problemer, mens andre har mer varige privatgkonomiske
vansker. Det er ikke alltid lett & skille mellom hushold med midlertidige
problemer og dem som har varige problemer med privatgkonomien.

Selve det & vaere gkonomisk vanskeligstilt kan ogsd innebare pro-
blemer av svart ulik grad. For noen kan problemet med & komme inn i leie-
eller eiemarkedet vare helt marginalt, mens de for andre er atskillig stgrre.
Til sist kan en merke seg at en privatgkonomi som 1 en kommune fgrer til at
husholdet er gkonomisk vanskeligstilt pd boligmarkedet, kan i en annen
kommune med stgrre innslag av billige boliger veare tilstrekkelig til a skaffe
seg en tilfredsstillende boligsituasjon ved hjelp av sine @konomiske
ressurser.

Et annet viktig poeng kan trekkes ut av drgftingene. A vare vanske-
ligstilt pa boligmarkedet er ikke en isolert egenskap ved et hushold. Det er
heller et slags misforhold knyttet til interaksjonen mellom husholdets
ressurser og det markedet hvor det befinner seg. Kanskje kan en si at det a
vare potensielt vanskeligstilt er en egenskap ved husholdet, mens det & vare
faktisk vanskeligstilt henger sammen med den nevnte interaksjonen. Dette er
mer utfgrlig drgftet i Hellevik og Nordvik (2004).

! Begrepet er ikke sa@rlig godt. P tross av at vi har forsgkt & finne bedre begreper, har
vi ikke greid det. Det er kanskje slik at vanskeligstilte er et darlig begrep, men det
beste vi har.
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Som et verktgy i1 senere drgftinger og analyser innfgrer vi en variabel
som vi kaller for en problemindikator: q. Dette er en egenskap ved det
enkelte hushold og en prinsipielt ikke-observerbar stgrrelse som vi tenker
oss samvarierer med ulike boligkostnadskomponenter. Videre vil det ogsa
samvariere med observerbare kjennetegn ved husholdene. Det hadde veart
mer korrekt & behandle problemindikatoren som en flerdimensjonal stgr-
relse. Vi velger den én-dimensjonale tilnermingen i fgrste omgang fordi det
er litt lettere a resonnere med! Indikatoren kan ogsa tolkes som et kjennetegn
som forteller noe om behov for stgtte eller tjenester knyttet til det a bo.

Indikatoren skal ogsd fange opp variasjoner i en form for underlig-
gende tilbgyelighet til & *pafgre’ boliger ekstra driftskostnader. Hvis denne
var bade observerbar og at kostnader ble determinert av stgrrelsen, vil
variasjon 1 q ikke representert noen styringsmessig utfordring. Ingen av disse
to betingelsene er imidlertid oppfylte. Litt skjematisk kan en si at variasjoner
i kostnader rundt et normalniva bestemmes av en ikke-observerbar q, av
innsats som settes inn (av boligeier, husholdet selv eller av andre involverte)
for a kompensere for uheldige verdier av q og av rene tilfeldigheter. Dette
kommer vi tilbake senere i rapporten nar den brukes i drgftinger av kost-
nader og risiko.

Selv om navnet vi bruker her er nytt, og kanskje ikke spesielt sympa-
tisk, er det ikke nytt i den gkonomiske litteraturen & bruke indikatorer for
variasjon 1 driftskostnader mellom hushold. Weiss (1978) forklarer valg av
disposisjonsform med individuelle variasjoner i evnen til & holde driftskost-
nader nede. Vér problemindikator er ogsa nert relatert til det som Henderson
og loannides (1983) kaller for en ’fundamental rental externality’ og som
presser driftskostnader i leide boliger opp i forhold til nivaet pa disse kost-
nadene i beboereide boliger.

Selv om vi sa langt har drgftet situasjonen for vanskeligstilte pd bolig-
markedet mer generelt, er det primare fokuset a vurdere kostnader og
kostnadseffektivitet i ulike modeller for a tilby boliger og relaterte tjenester
til malgruppene. Den problemindikatoren som her er blitt introdusert som et
kjennetegn ved hushold, vil spille en viktig rolle i analysene av kostnader og
kostnadseffektivitet.

2.3 En meny av virkemidler

Hvis de boligsituasjonene som oppstar uten noen boligpolitiske inngrep
oppfattes som ikke & vere tilfredsstillende, kan kommunene gripe inn med
ulike former for tiltak. Dette kan handle om allokering av statlige virke-
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midler. Det kan vaere kommunal bistand i en bolig hvor det aktuelle hus-
holdet allerede bor og det kan vere tildeling av en kommunalt kontrollert
bolig. Hver av disse formene for tiltak/virkemidler kan kombineres og de
kan gjennomfgres pa ulike mater. Vi gar ikke inn pa noen fullstendig liste
eller oversikt over de ulike virkemidlene.

Fokuset her ligger pa tildeling av kommunalt Kkontrollerte
(utleie)boliger. De kommunalt kontrollerte boligene kan tilbys med eller
uten andre former for oppf@lgingstjenester. Et poeng med a nevne de andre
virkemidlene, er at driften av egne boligtilbud for vanskeligstilte pa bolig-
markedet i betydelig grad pavirkes av hvilke grupper et slikt tilbud rettes til.
Dette igjen pavirkes av hvordan kommunene setter sammen sin meny av
boligpolitiske virkemidler, og hvem som defineres som malgruppen for de
ulike virkemidlene. For & illustrere dette: Kommune A bruker ikke noe
startlan, men sgker a hjelpe dem som har problemer med eieretablering ved a
tilby kommunale leieboliger. Kommune B tilbyr startlén til s& mange som
mulig. B har likevel en ganske liten kommunal boligmasse som brukes for
hushold med rusbruk, psyki(atri)ske eller andre sosiale problemer. Det a
drive en masse med kommunale utleieboliger byr pa andre, og nok ogsa
stgrre, problemer i B enn i A.

Behov for og dosering av virkemidler kan péavirkes av bruken av andre
virkemidler. Denne avhengigheten kan vere bade positiv og negativ. Tenk
f.eks. at et hushold gis en kommunalt kontrollert bolig med oppfglgings-
tjenester. Dette vil kunne gke boutgiftene, noe som igjen utlgser behov for
mer sosialhjelp. P4 den annen side kan det vaere at den nytildelte boligen
utlgser bostgtte fra Husbanken. Bostgtten kan redusere behovet for sosial-
hjelp. Nettoeffekten pa sosialhjelpen, og dermed pa de kommunale budsjet-
tene, kan derfor vare bade positiv og negativ.

Bruken, fordelingen og doseringen av selektive virkemidler av den
typen som drgftes her, pavirker boligsituasjon og boforhold til dem som far
tilgang pa dem. Dermed pavirkes ogsa etterspgrselen etter bolig i det lokale
boligmarkedet. Som en fglge av dette vil likevekten i markedet pavirkes.
Béde priser, husleier og boligmassen vil kunne variere med dosering av
selektive virkemidler. Dette drgftes i et pagdende prosjekt ved NOVA,> og
vil ikke, ut over den korte papekingen her, bli tatt opp.

* Prosjektet Selektive virkemidler i lokale boligmarkeder er finansiert av Husbanken
under samarbeidsavtalen mellom Husbanken, Byggforsk og NOVA.
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3 Leieboliger og produksjon av

boligsosiale tjenester

I dette kapittelet skal vi ga gjennom de forskjellige komponentene i en
politikk som gér ut pa a skaffe vanskeligstilte boligsgkere en leid bolig og &
drive denne. Dette ses 1 sammenheng med tilknyttede tjenester, dvs. ulike
former for booppfalging. I fgrste omgang gar vi gjennom kostnadsarter og
sammenhenger mellom dem — vi ser ikke pa hvordan kostnadene pavirkes av
ulike driftsformer.

Begrepet boligtjenester brukes pa litt ulike mater innenfor forskjellige
fagfelt. Innen det sosialpolitiske forskningsfeltet snakker man ofte(st) om
boligtjenester som tjenester som ytes i boligen eller i tilknytning til et
husholds boligkonsum. @konomer som jobber med boligmarkedsrelaterte
problemstillinger tar utgangspunkt i at en bolig er en kapitalgjenstand.
Denne kapitalgjenstanden brukes til & produsere et konsumgode. Dette
konsumgodet igjen kalles for boligtjenester — kanskje det svenske ordet
boende er mer klargjgrende. Det er derfor pa sin plass med en avklaring av
hvordan begrepene brukes her. Vi velger a legge oss relativt nert opp til den
gkonomiske sprakbruken.

Med boligtjenester mener vi retten til a bo i en bolig i en kortere eller
lengre periode, tilknyttede tjenester er ulike former for oppf@lging
radgiving og hjelp til hushold. Begrepet boligsosiale tjenester brukes
som et samlebegrep for boligtjenester og tilknyttede tjenester.

Produksjon av boligtjenester snevert sett, og ikke minst boligsosiale
tjenester, er en sammensatt og mange-fasettert aktivitet. Vi vil 1 dette
kapittelet gd gjennom anskaffelseskostnader, driftskostnader og kostnader
ved tilknyttede tjenester (eller booppf@lging). Nar det gjelder driftskostnader
settes det et spesielt fokus pd vedlikehold og vi skiller mellom indre og ytre
vedlikehold.

For a holde orden pa resonnementer og sammenhenger vil vi bruke litt
formell sprakbruk. Ambisjonen er likevel at framstillingen skal kunne leses
uten & gé inn i ligningene som brukes. I 3.7 forsgker vi ogsd a framstille
viktige strukturer og sammenhenger mellom kostnadskomponentene ved
hjelp av noen figurer.
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3.1 Anskaffelseskostnader

Nar et nytt prosjekt med boliger til bruk i de boligsosiale tjenestene skal
startes opp ma de fysiske boligene pa en eller annen mate anskaffes. Det
samme gjelder om den totale stgrrelsen pa en type tilbud skal gkes.
Anskaffelse av boliger kan skje gjennom nybygging, gjennom kj@p eller
gjennom redisponering av boliger en allerede eier. Her vil vi kun 1 liten grad
bergre spgrsmalet om betingelser som ma vare oppfylte for at kjgp skal
vaere & foretrekke framfor nybygging. Heller ikke finansieringssiden og
dermed boligtilskuddenes rolle tas opp.

Om en kjgper boliger eller om en omdisponerer bruken av boliger en
allerede eier kan det ofte vare ngdvendig med ombygging eller rehabili-
tering. Dette regnes som en del av kostnadene ved & anskaffe boliger som
skal brukes som virkemidler i den boligsosiale politikken. Uansett regner vi
med at anskaffelseskostnaden avhenger av den kvaliteten en velger pa boli-
gene (B') og pa bygning/ytre miljg (BY) og av antall boliger A i det aktuelle
prosjektet. Anskaffelseskostnadene (C*) kan skrives som en funksjon (0).

0) c*=Cc*(B'",B",A)+¢*

Ytre kvalitet dekker ogsd beliggenhet. Valg av beliggenhet pévirker
anskaffelseskostnadene i betydelig grad. Det siste leddet tar vare pa avvik
mellom forventede og realiserte kostnader, og har i prinsippet en forventet
verdi lik null. Nar en tenker pa en del offentlige byggeprosjekter som er
gjiennomfgrt de siste arene skjgnner en betydningen av a ta med et slikt
stokastisk ledd, dvs. et ledd som fanger opp tilfeldig variasjon. For & si det
mildt er det nok mer vanlig at prosjekter blir dyrere enn at de blir billigere
enn budsjettert. Dette betyr at det er en tendens til underbudsjettering av
kostnader. Kostnadsusikkerheten kan reduseres gjennom en kompetent
budsjetterings- og planleggingsprosess. Det er imidlertid ikke rimelig &
tenke seg at den kan elimineres. Produksjon av boliger tar tid og det kan skje
ikke-forutsatte ting underveis. Sagt pa en annen mate: det vil vare over-
raskende om det ikke skjer noe overraskende underveis 1 produksjons-
prosessen.

Tolkningen av det siste leddet i (0), som ivaretar usikkerheten i
anskaffelseskostnadene, er ulik alt ettersom man betrakter kostnadene nar et
prosjekt planlegges eller nar prosjektet er ferdigstilt og klart til 4 ga inn i en
driftsfase. I planleggingsfasen er det et stokastisk ledd med forventning lik
null som ivaretar usikkerheten 1 anskaffelseskostnadene. Etter realiseringen
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av prosjektet er det en realisert kostnadsdifferanse mellom planlagt og
realiserte kostnader. Analytisk sett kan en betrakte den realiserte €, som en
stokastisk variabel trukket fra en kjent fordeling.

Redisponering av boliger en allerede eier kan betraktes som en form for
kjop. En ’kjdper av seg selv’ i stedet for a selge. Den prisen en alternativt
kunne ha oppnadd ved a selge kan en da betrakte som en anskaffelses-
kostnad.

Valget av kvalitet, eller standard, har ikke bare betydning for anskaffel-
seskostnadene. Det har naturligvis ogsa betydning for kvaliteten pa det
tilbudet som gis til malgruppene. Standard er her et begrep som dekker svart
mange forhold. Det handler om boligstgrrelse, design av boligene og det
handler ogsa om hvilke materialer som benyttes bade i bygningskropp og i
den innvendige utformingen av boligene. Valgene av alle disse aspektene
ved standard har 1 tillegg betydning for den framtidige strgmmen av
kostnader knyttet til drift og vedlikehold. Dette kommer vi tilbake til 1 de
resterende delene av dette kapittelet.

3.2 Tilknyttede tjenester

Tilknyttede tjenester kan vare ren boveiledning®, oppfglging i form av
hjemmehjelp eller hjemmesykepleie. Det kan ogsa handle om en form for
utvidet vaktmesterordning, f.eks. 1 form av bomiljgvaktmester. Noe av dette
gjgres for a sette beboeren i stand til a fungere tilfredsstillende i boligen og
bomiljget. I noen tilfeller kan dette vare en betingelse for at boforholdet skal
kunne opprettholdes over tid, og at bokvaliteten for andre beboere ikke skal
bli skadelidende. Noe gjgres som en del av ikke boligrelaterte rehabili-
terings-, helse- eller andre sosiale hensyn.

Verdien av boligrelaterte tilknyttede tjenester og tilknyttede tjenester
som er begrunnet i helse, rehabilitering eller lignende er ikke uavhengige av
hverandre. Det vil tvert i mot vare en sterk sammenheng mellom dem. Det a
bidra til stabile boforhold av en tilfredsstillende kvalitet brukes i mange
tilfeller som et sentralt virkemiddel i rehabilitering av rusmisbrukere og 1 det
psyki(atri)ske helsevernet. Ofte vil det derfor kunne vere slik at behovet for
den ene typen av tjenester vil vere lavere jo stgrre omfanget av den andre
typen tjenester er. Dette kan dapne for et uheldig spill mellom de som har
ansvaret for de ulike tjenestene, selv om alle tjenesteleverandgrene fgler et
partielt ansvar for velferden til en mottaker av boligsosiale tjenester. I de

3 Eksempler pa dette er den sakalte Ungbo-modellen.
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videre analysene tar vi ikke hensyn til dette og behandler tilknyttede
tjenester som en type av virkemidler.

Denne typen tilknyttede tjenester kan vare rettet primart mot behovene
til en eller flere beboere 1 et prosjekt, eller de kan vare rettet inn mot miljget
som helhet. Behovet for individuelt rettet stgtte vi kunne vare mindre ved
hgyt enn ved lavt niva pa de tjenestene som rettes mot et miljg. En kan
oppsummere en del av drgftingene her i form av to ligninger. V' gir et
uttrykk for verdien av a heve bokvaliteten ved tiltak rettet inn mot et bomiljg
(T"). Dette vil vere en form for kollektivt gode, mens verdien av indi-
viduelle tiltak (T') skrives som V'. En kan kanskje si at disse to verdi-
variablene er noe merkelig konstruksjoner. De brukes for a skille mellom
den innsatsen som settes inn i tjenesteproduksjonen og avkastningen av den.

(1) vi=v'(Q,B",B".T",>.T")
(2) v :Vz(qr,Q,Bl,BY,TT,Tr)
Symbolforklaringer:

V' Verdien av tiltak rettet mot bomiljget

V' Verdien av tjenester rettet mot beboer t

q" Problemindikator/behovsindikator for beboer t

Q Settet av problemindikatorer/behovsindikatorer for alle som bor 1 et prosjekt
T' De tjenestene som rettes inn mot bomiljget

T' De tjenestene som rettes inn mot beboer t

B' Kvaliteten pé selve boligene i prosjektet

BY Kvaliteten pa bygninger og ytre miljg i prosjektet

De V-funksjonene som er introdusert og brukt i (1) og (2) er pa flere mater
litt problematiske. Noe upresist kan de betraktes som en form for indirekte
og partielle nyttebidragsfunksjoner. Kanskje er det enkleste a si at de er en
beskrivelse av verdien av de boligsosiale tjenestene. En tredje mate &
betrakte V' og V'er 4 si at de er et uttrykk for nettopp det en sgker 4 oppna
med en boligsosial politikk. Vi holder oss til disse litt upresise tolkningene
av dem, og gar ikke videre med mer presise tolkninger.

VT er verdien av det kollektive godet som det samlede bomiljget i det
boligsosiale prosjektet.. Det avhenger av beboersammensetningen beskrevet
av Q. De to variablene som beskriver den fysiske kvaliteten pd boliger og
boligbygg (B' og BY) kan fgrst og fremst sies 4 representere en
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substitusjonssammenheng. Jo bedre kvaliteten pa boliger og bomiljg er jo
mindre tjenesteinnsats kreves det for 4 fi et tilfredsstillende bomiljg. A pasta
at slike sammenhenger finnes er nok ukontroversielt. Det er mer usikkert om
slike sammenhenger er kvantitativt viktige, spesielt for de gruppene som har
de stgrste problemene.

Ligning (2) kan p4 mange mater tolkes som (1), med den forskjell at vi
her betrakter de individuelle verdiene. Verdien av tiltak avhenger av kjenne-
tegn ved husholdet q og av beboersammensetningen (Q). Behovet for til-
knyttede tjenester for en person med alvorlig sosial angst vil kunne pavirkes
i betydelig grad av hvilke problemer hans naboer eventuelt matte ha. God
fysisk kvalitet pa bolig og bomiljg og en innsats av tjenester for a bedre
bomiljget (T") vil kunne redusere behovet for individuelle tilknyttede
tienester for a opprettholde et gitt kvalitetsniva pa hele det boligsosiale til-
budet rettet inn mot en person/et hushold.

Nar en betrakter ligningene (1) og (2) og strukturen bak dem aner en
konturene av et vanskelig styringsmessig problem. Den boligsosiale politik-
ken har som mal a bedre situasjonen for hushold med ulike typer av vanske-
ligheter og a gjgre dette til sa lave kostnader som mulig. Verdien av tiltakene
er ikke observerbar, men man ma kunne anta at den samvarierer positivt med
omfanget av tjenester. P4 den maten blir tjenesteomfang og kostnader ved et
tiltak malt ved den samme stgrrelsen. Det sier seg selv at det da blir vanske-
lig & definere kostnadseffektivitet for en gitt kvalitet pa tjenesten.

3.3 Indre vedlikehold

En bolig slites ved bruk. Enkelt sagt kan en si at slitasjen gjennom en
avgrenset periode avhenger av fire forskjellige faktorer.

1) Boligens fysiske tilstand ved inngangen til perioden.
11) Intensiteten 1 bruken av boligen.

iii) I hvilken grad beboer, eller andre, gjgr en innsats for & holde
slitasjen nede.

iv) Tilfeldigheter, dvs. rett og slett flaks og uflaks.

Listen kan gjgres kortere ved a inkludere Igpende smatiltak for a holde
slitasje nede som en del av bruksintensiteten, og ved a si at tilfeldigheter i
stor grad handler om ikke-observerte, og kanskje ogsa ikke observerbare,
aspekter ved boligens fysiske tilstand. Vi gnsker imidlertid a ta punktene iii)
og 1v) eksplisitt med fordi de har betydning for styring og risikodeling.
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Vedlikeholdsbehovet vil naturligvis pavirkes av hvilke materialer som
er brukt i bade bygging og i det mellomliggende indre vedlikeholdet som er
gjort pa boligen. Det dekker vi inn gjennom a inkludere punktet i) i boligens
fysiske tilstand ved inngangen av perioden.

Innsats fra beboer for & holde slitasje nede kan dreie seg om enkle ting
som f.eks. a lukke vinduet nar det regner og blaser. Det kan ogsa handle om
a melde fra til driftsansvarlig om sma problemer som etter hvert kan utvikle
seg til a bli stgrre problemer. Sannsynligvis handler dette vel si mye om
innstilling som kompetanse. En skal imidlertid ikke se bort fra at kompe-
tanse kan spille en viss rolle*. I den grad det handler om kompetanse kan det
vare viktig a se dette poenget i forhold til omfang og art av det vi foran kalte
for tilknyttede tjenester. Merk ogsa at innsats ogsa kan gis en negativ tolk-
ning her. Det finnes jo faktisk eksempler pa at folk gjgr direkte herverk pa
boliger de leier.

Nar det gjelder innsats fra andre kan dette vaere ganske enkle tiltak som
at det finnes en avtale med beboer om at den indre tilstanden kan sjekkes av
eier eller driftsansvarlig. Dette sikrer at smd problemer kan lgses med liten
innsats i stedet for a la dem utvikle seg til store problemer som krever stor
innsats a lgse. Et trivielt eksempel: Det er billigere a skifte en darlig pakning
enn det er a utbedre en vegg med fuktskader.

Merk at nar vi her snakker om indre slitasje og vedlikehold handler det
om det som skjer innenfor boligens inngangsdgr. Slitasje og vedlikehold
inne 1 et bolighus, men utenfor boligene: f.eks. i oppganger og annet felles-
areal, regner vi her inn under ytre vedlikehold.

Slitasje og vedlikehold er ikke det samme. Slitasje er en fysisk prosess
som gér sin gang over tid, mens vedlikehold er en beslutning om & gjgre noe
med denne slitasjen. Praktisk sett kan det ogsa finnes tilfeller hvor det er
vanskelig a skille mellom vedlikehold og rehabilitering. Enkelte mener at
Oslo kommune har undervedlikeholdt sine kommunale boliger gjennom en
ganske lang periode. Nar en na tar tak i vedlikeholdsetterslepet, er det vanske-
lig & si om dette er en form for vedlikehold eller om det er rehabilitering.

Analysene i resten av dette kapittelet vil dreie seg om hva som pavirker
den fysiske slitasjen som péafgres en bolig. Slitasje igjen vil vi sa tolke som
en prosess som genererer et vedlikeholdsbehov. Beslutningen om & gjen-
nomfgre et faktisk vedlikehold tas altsa ikke, i serlig grad, opp i denne
omgang.

* Enkelte utsagn og beskrivelser fra Boligbygg-Oslo i media kan tyde pa at kompe-
tanse ogsa er viktig.
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Drgftingene av faktorer bak den indre slitasjen, og dermed for vedlike-
holdsbehovet, oppsummerer vi ved a4 formulere en indre-slitasje funksjon.
Med utgangspunkt i de fire punktene overfor lar vi slitasjen vare satt
sammen av en normalslitasje ('), avvik fra normalslitasje som fglge av
bruksintensitet (gI()), avvik som fglge av innsats for a fglge med i slitasjen
(h'()) og av en tilfeldig komponent. Denne funksjonen gis i ligning (3). For
enkelthets skyld maler vi slitasjen i kroner. Slitasjen kan transformeres til
kroner f.eks. ved at den males i den mengden vedlikehold som kreves for a
holde standarden konstant.

3) S*=f"(B",B" )+g'(q",0'(¢",B" . B".,T",T" ) +h' (6" ,q",B") + "

Symboler:
S™ er den indre slitasjen pa en bolig t.
0" er beboerens innsats for & holde slitasjen nede.

O™ er den driftsansvarliges ressursbruk/innsats for & observere tilstand og
slitasje lgpende.

h' er verdien, i form av lavere samlet slitasje, av den driftsansvarliges
overvaking og innsats for a holde slitasjen nede.

e er tilfeldige utslag pa slitasjen

I formuleringen (3) ligger det inne en antakelse om at normalslitasjen
avhenger av den fysiske standarden inne i boligen, B'. Denne sammenhengen
er ikke ngdvendigvis enkel og monoton. En hgy standard kan bety at fysisk
slitasje blir mindre, men det kan ogsa bety at erstatningsinvesteringer er dyre.
Det er her ikke noe poeng & g& na@rmere inn pd dette. Poenget her er 4 vise at
det finnes et normalniva pa slitasjen og at dette nivaet pavirkes av valg av
standard pa boligen. Vi lar ogsa den ytre standarden inngd som en faktor som
potensielt er med pa a bestemme nivaet pa den indre normalslitasjen.

Maten en bolig brukes pa kan pavirke den indre slitasjen, dette fanges
opp av g'()—funksjonen. Den fgrste komponenten her lar vi avhenge av egen-
skaper ved husholdet, egenskapene fanger vi opp ved hjelp av typen q (dvs.
ved problemindikatoren). Et eksempel pa en slik sammenheng kan vare at
hushold med mange medlemmer og barn bruker boligen mer intenst, og den
slites mer. Det samme kan sies om en del rusmisbrukere.

Den andre komponenten fanger opp husholdets innsats for a holde sli-
tasjen nede. Ogsa denne antas a avhenge av typen q. Omfanget av tilknyt-
tede tjenester, bade individuelt og rettet mot bomiljget som en helhet, kan
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ogsa pavirke beboerens innsats for 4 holde slitasje nede. Vi apner ogsa for at
innsatsen kan pavirkes av standard pa bade bygg, oppganger og selve
boligen. En vanlig hypotese er at man bidrar bedre selv til & opprettholde
standarden hvis den er god i utgangspunktet.’ Dette betyr at det kan veare at
godt vedlikehold kan pavirke framtidig vedlikehold ogsa gjennom denne
mekanismen, og ikke bare gjennom den direkte effekten av den fysiske
standarden.

For utleier, og hennes driftsorganisasjon, vil det a fglge med lgpende
kunne redusere den samlede slitasjen ved at feil og smaproblemer kan rettes
raskt. Dette fanges opp av h'()-funksjonen som kan sies & representere
verdien av en form for monitorering av standarden og dens utvikling. Det a
fglge med pa hvordan boligen brukes og hvordan slitasje og skader utvikler
seg gir stgrst verdi nar sannsynligheten for skade og ekstraordiner slitasje er
stor. Dette har sammenheng med dem som bor i boligen og boligens slite-
styrke. Vi antar her derfor at verdien av en monitoreringsaktivitet avhenger
av hvem som bor i boligen og standarden inne i boligen.

Uansett hvor mange forhold en tar hensyn til og kontrollerer for vil det
alltid sta igjen en stokastisk, eller tilfeldig, komponent i slitasjen pa en bolig.
Dette kan ogsa kalles for en form for risikokomponent for den forventede
slitasjen. I formuleringen (3) ivaretas dette av leddet €'. Dette leddet har
forventning lik 0. En kan tenke seg realiserte verdier pa denne er trukket fra
en statistisk fordeling, eksempelvis en normalfordeling med kjent standard-
avvik lik 6'. Det er mulig at en burde ha latt spredningen av den stokastiske
faktoren ogsa avhenge av type.

Husholdkjennetegnet q er 1 (3) implisitt behandlet som et perfekt
observerbart kjennetegn. Drgftingene da det ble innfgrt peker i retning av at
dette nok ikke er tilfelle. Mer realistisk er det & anta at den som driver
boligen kan observere type, men kun imperfekt. Stgyen 1 observasjonen av
type gir da en ekstra stokastisk dimensjon til den indre slitasjen. Ogsa dette
taler for at man burde ha latt det vaere en sammenheng mellom type g, og det
tilfeldige risikoleddet.

I prinsippet gir (3) en beskrivelse av de faktorene som pévirker slitasjen
pa en enkelt bolig. Den forventede samlede indre slitasjen pa alle boliger som
ligger 1 et prosjekt eller som drives av en utleier er naturlig nok lik summen av
den indre slitasjen pa hver enkelt av boligene. Usikkerheten knyttet til samlet

> Teoretisk sett kan en ogsa argumentere for en motsatt effekt. Hvis standarden er lav,
er grensenytten av standard hgy og husholdet vil derfor bruke mer ressurser/innsats for
a unnga standardsenkning enn det en vil gjgre pa et hgyere niva pa standarden.
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slitasjen pa en stgrre portefglje av leieboliger, vil sannsynligvis vaere mindre
enn summen av usikkerheten. Litt upresist kan det sies at: gitt at risikoen pa
hver enkelt av boligene ikke samvarierer for sterkt, vil imidlertid gjennom-
snittsrisikoen vaere mindre enn summen av risikoen. Det vil altsa vere en viss
form for diversifiseringsgevinst knyttet til a eie flere leieboliger.

Det at indre slitasje méales i kroner, som en form for palgpt vedlike-
holdsbehov, har noen viktige implikasjoner. For det fgrste vil vart mal pa
slitasje ikke bare avhenge av den fysiske slitasjen pa boligen, men ogsa av
utleiers evne til & gjennomfgre vedlikeholdet pa en kostnadseffektiv mate.
For det andre kan det vare at det er skalaeffekter 1 vedlikeholdsaktiviteten.
Med dette mener vi at en aktgr som eier x boliger kan vedlikeholde dem
billigere enn det x aktgrer som eier en bolig hver kan. Skalaeffekter kan
oppsta ved at en aktgr eier mange boliger, eller ved at mange boliger ligger
konsentrert. Ikke minst tror vi at det er slik at det er klare stordriftsfordeler 1
det & fglge vedlikeholdsbehov tett. Besgkes en leilighet for & gjgre noen
reparasjoner eller for & undersgke tilstand krever det ikke mye innsats &
kikke pa naboleiligheta ogsa.

3.4 Ytre vedlikehold

Med ytre vedlikehold menes her vedlikehold knyttet til slitasje av bygnings-
kropp, bade utvendig og innvendig, oppganger, kjeller/loft og eventuelle
fellesarealer, ogsa utearealer kan regnes inn her. Strukturen i faktorene bak
det ytre vedlikeholdet og slitasjen vil vare tilnermet identisk med de samme
strukturene for indre vedlikehold og slitasje. Gjennomgangen her blir derfor
ganske kortfattet.

(4) SY,[ :fY(BI,BY)+gY(Q,HY(Q,Bl,BY,ZTI,TT)+hY(9YM,qt,Bl)_i_gY,t

Symbolene 1 ligning (4) tilsvarer dem for ligning (3). Den ene forskjellen
ligger i bruken av toppskriften Y som star for ytre. En kan videre merke seg
en forskjell i strukturen. Mens g'()-funksjonen var effekten av individuelle
kjennetegn og individuell innsats fra beboeren, gir g"()-funksjonen en
sammenheng fra beboersammensetning og samlet innsats fra beboerne for a
ivareta det ytre fysiske miljget.

Kostnadsstrukturen 1 det ytre og det indre vedlikeholdet er svart like
hverandre. Uten at vi har noen stgtte i empiriske studier vil vi peke pa to
mulige (eller sannsynlige) forskjeller. Sammenhengen mellom bruksinten-
sitet (og dermed beboersammensetning) og den ytre slitasjen er nok svakere
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enn den tilsvarende sammenhengen for indre slitasjen. P4 samme maten tror
vi 0gsa at variasjonen i slitasjen er mindre for ytre enn indre slitasje.

3.5 Andre driftskostnader

Andre driftskostnader bestar av komponenter som administrasjon, kommu-
nale avgifter, energikostnader mv. Disse kan en anta er avhengige av stan-
dard pd bygg og boliger. De varierer sannsynligvis mindre med beboernes
egenskaper og tilbudet av tilknyttede tjenester, og kan formuleres ganske
enkelt som (5).

(5) d'=d'(B',B")

Om en regner vaktmestertjenester som en del av andre driftskostnader er det
mulig at det er en viss sammenheng mellom nivaet pa andre driftskostnader
og bade nivaet pa tilknyttede tjenester og beboersammensetningen. Det
samme gjelder ogsa eventuell innsats for rett og slett & holde ro og orden i og
rundt boligene. Vi velger imidlertid & se dette som en del av de tilknyttede
tjenestene.

Det er mulig at det er en del rent administrative kostnader som er
hgyere i leieboliger som benyttes som en del av den boligsosiale politikken
enn i andre utleieforhold. Disse kostnadene igjen kan ogsa samvariere med
kjennetegn ved de enkelte beboere. Et eksempel péd dette kan vere drift av
prosedyrer for utvelgelse av leietakere. Videre kan det ogsd vare noen
kostnader knyttet til selve turn-overen. Mange kommuner har mélsetninger
om at deres leietakere skal videre til andre boliger etter en periode. Dette
regner vi her imidlertid som en del av kostnadene ved driften av den bolig-
sosiale politikken, heller enn som en del av driften av de enkelte boligpro-
sjektene. Eventuelt merarbeid knyttet til arbeid med innkreving av husleier
og restanser regner vi ogsa som en del av de tilknyttede tjenestene.

3.6 Totale kostnader

Om man skal lage et anslag for verdien av en masse av utleieboliger som
skal brukes som virkemidler i den boligsosiale politikken trengs et anslag for
de samlede kostnadene over tid. Finansielt sett har det stor betydning nar
kostnader pélgper. Totale kostnader beregnes derfor som summen av
anskaffelseskostnader og neddiskonterte kostnader til drift og vedlikehold
og den neddiskonterte terminalverdien av boligprosjektet. Terminalverdien,
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eller hvordan boligene skal handteres ved slutten av en gitt driftsperiode er
viktig. Tkke minst er det viktig hvordan det skal sikres at offentlige inve-
steringsmidler, som boligtilskudd, utnyttes samfunnsmessig effektivt. Et
anslag for en slik verdi trengs ogsa nér en tar en beslutning om hvorvidt en
skal investere i et prosjekt bestdende av (en masse av) boligsosiale boliger,
eller en hvilken som helst annen type boliger. Naverdien av kostnadene kan
méales enten som en forventet ndverdi eller i form av en risikojustert
forventet naverdi.

Nar en betrakter beslutninger som har konsekvenser over en svart lang
periode blir det viktig hvilken kalkulasjonsrente som besluttes. Litt enkelt
sagt vil en hgy kalkulasjonsrente gjgre tiltak som har store initiale kostnader
og store positive konsekvenser langt fram i tid lite attraktive. Om en bruker
en lav kalkulasjonsrente blir forholdet motsatt. Videre er det ikke opplagt at
kommunene og private aktgrer opererer (eller bgr operere) med den samme
kalkulasjonsrenten. Dette kan skape ekstra styringsmessige utfordringer i
utformingen av en OPS-relasjon. Disse dimensjonene nevnes kun her og blir
ikke gjort til gjenstand for analyse.

Naverdien beregnes over en gitt endelig tidshorisont. Terminalverdien
er verdien av boligprosjektet ved utlgpet av denne tidshorisonten. Den kan
vare en skrapverdi, det kan vare en salgsverdi eller det kan vare naverdien
av videre drift.

I stedet for & skrive ut niverdiformelen, som fort blir kompleks og
uoversiktlig, peker vi pa noen egenskaper ved den som vil ha betydning for
de problemstillingene som tas opp her. Over en tidshorisont pa 10-15 ar
eller mer vil de rammebetingelsene eiere og drifter av boligsosiale utleie-
boliger, star overfor kunne endre seg betydelig. Dette gjelder priser pd inn-
satsfaktorer, renter og interesse og behov for denne typen virkemidler. En
rasjonell respons pa dette er a revidere driftsplaner til endrede ramme-
betingelser. En konsekvens av dette igjen er at bade ytre og indre vedlike-
hold faktisk sett ikke kan beskrives i form av en plan som legges ved
oppstart av prosjektet, men er heller resultatet av valg som gjgres fort-
lgpende. Ogsa beslutningen av prosjektets levetid er noe som vil bli justert
fortlgpende over levetiden. Nettopp disse forholdene gjgr at vi ikke ser noe
poeng i & skrive ut naverdien av kostnadene over en planleggingshorisont.

I drgftingene av indre og ytre slitasje og vedlikehold ble det under-
streket at hvilke type av beboere som bor 1 en bolig og i et prosjekt har
betydning for slitasjen. Beboersammensetningen i framtiden vil derfor vare
en ekstra kilde til usikkerhet om kostnadsstrgmmene over tid. Framtidig
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beboersammensetning er samtidig en stgrrelse som det til en viss grad er
mulig & styre ut fra boligsosiale eller andre hensyn.

De Igpende beslutningene om hvordan, 1 hvor stort omfang og hvorvidt
slitasje skal kompenseres gjennom vedlikehold har betydning for hvor stor
terminalverdien av prosjektet pa et gitt tidspunkt er. Samtidig vil ogsa det
optimale termineringstidspunktet pavirkes av strgmmene av vedlikeholds-
aktiviteter som skjer over tid.

Merk forgvrig at betydningen av disse faktorene som handler om det
som vil (kunne) skje et godt stykke inn i framtiden er mindre jo hgyere
kalkulasjonsrenten er. P4 grunn av den strukturen vi har beskrevet over, hvor
beslutninger tas over tid etter hvert som en fir ny informasjon blir de
partielle mekanismene som er beskrevet ogsa litt for enkle. For & sitere en
tidligere norsk statsminister: Alt henger sammen med alt. Dette gjor analyser
komplekse.

Det & eie og drive en mengde utleieboliger innebarer at man tar pa seg
flere ulike former for kostnadsrisiko. Nar boligene er tenkt brukt som et
virkemiddel i den boligsosiale politikken kommer det i tillegg en del andre
komponenter knyttet til kostnadsrisikoen. Nar vi senere kommer tilbake til
beskrivelser og analyser av boligsosiale prosjekter hvor flere ulike aktgrer er
inne pd eier- og driftssidene av prosjektet kommer vi tilbake til en del av de
sammenhengene som er tatt opp i dette underkapittelet om Totale kostnader.

3.7 Oppsummering

Det bildet av kostnadsstrukturer og sammenhenger mellom kostnadskompo-
nenter og de ulike komponentene i1 produksjonen av boligsosiale tjenester
som er tegnet opp i kapittel 3 er komplekst og sammensatt. I et forsgk pa a
illustrere dem pa en annen mate og a trekke fram de av sammenhengene som
vi oppfatter som de viktigste, presenterer vi dem derfor visuelt i figurene 3.1
og 3.2. Ettersom figurene her fgrst og fremst er en alternativ framstillings-
form vil det ngdvendigvis bli en del gjentakelser av drgftinger tidligere 1
dette kapitlet nar strukturer og sammenhenger i figurene drgftes.

Figuren 3.1 er et forsgk pa 4 vise en del av de mekanismene som
genererer slitasje og dermed et behov for vedlikehold. Boksene stér for ulike
former for aktiviteter. Det som genererer velferd, eller livskvalitet, hos
beboerne kalles her for en aktivitet for a fa det til 4 passe inn i skjemaet.
Pilene representerer pavirkningen mellom de ulike typene av aktiviteter. En
pavirkning kan her vare enten positiv eller negativ. Merk videre at det at det
mellom noen bokser ikke finnes noen piler ikke ngdvendigvis betyr at det
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ikke er noen direkte pavirkning. Vi prgver mer a tegne opp et noenlunde
oversiktlig bilde, enn vi prgver & tegne noe korrekt og utfyllende bilde.

Figur 3.1 er primart bygd opp rundt de faktorene som pavirker den
indre slitasjen og vedlikeholdsbehovet for boliger som brukes som et
virkemiddel i den boligsosiale politikken. Dette gjelder ogsa for drgftingene
av elementene i figuren. Merk imidlertid at de samme typene sammenhenger
og mekanismer ogsa vil gjelde for ytre slitasje og vedlikeholdsbehov, og til
en viss grad ogsa for driftskostnadene.

Figur 3.1 — Noen sammenhenger i produksjonen av boligsosiale tienester

Anskaffelse og t’;‘k’;}'gise av
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standard
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For a illustrere noen av sammenhengene i figuren tar vi utgangspunkt i to
bokser og de pilene som gér til og fra dem. De boksene som blir betraktet
her er Anskaffelse og valg av standard og Bomiljpoppfplging. Vi gar ikke
gjiennom hele figuren da mekanismene og sammenhengene den er ment &
dekke har vart tema for hele kapittel 3.

De valgene som gjgres i anskaffelsesfasen pavirker slitasje og vedlike-
holdsbehov direkte gjennom den bygningstekniske sammenhengen mellom
standard og slitasje. Valg av standard kan ogsa ha en indirekte effekt pa
slitasjen gjennom effekten den kan ha pa beboernes bruk av boligen. Ikke
minst pavirkes kvaliteten av tilbudet for den enkelte av standarden som
velges.

Det er enda flere piler som gér til og fra boksen for Bomiljgoppfolging.
Behovet for slik oppfalging (eller behovet for tilknyttede tjenester rettet mot
bomiljget som vi har kalt det tidligere i dette kapittelet) pavirkes selvfglgelig
av hvem som bor 1 boligene: dvs. av utvelgelsen av beboere. Videre vil dette
behovet pédvirkes av (og pdvirker ogsd) nivaet pd individuell oppfalging.
Aktiviteten innen dette feltet har direkte intenderte, og sannsynligvis ogsa
positive, effekter pa beboernes velferd og pa slitasjen pa boligene. Gjennom-
gangen av denne boksen dokumenterer var pastand om at produksjon av
boligsosiale tjenester innebarer et komplekst samspill.

Figuren illustrerer ogsa pa en god mate kompleksiteten i beslutnings-
prosessene. Som eksempel kan vi se pa valget av standard ved anskaffelse.
Som et referansepunkt kan en sa tenke pa hvordan en selveier som skal bo i
boligen ut livet gjgr dette valget. Hun avveier anskaffelseskostnaden opp
mot framtidige vedlikeholdskostnader og kvaliteten pa & bo i boligen. I prin-
sippet er det den samme avveiingen som en kommune eller et OPS vil gjgre.
Effekten pa slitasje og pa bokvaliteten avhenger i dette tilfellet av omfanget
av bomiljgoppfalging, og flere andre faktorer. En optimalisering av standard
ved anskaffelse ma altsd gjgres betinget med hensyn til hvilket niva pa
bomiljgoppfalgingen som faktisk blir valgt over en lang periode. Denne
typen optimalisering blir ikke lettere & gjgre om det er flere aktgrer med
hvert sitt avgrensede ansvarsomrade som er involvert i produksjonen av de
boligsosiale tjenestene.

En del viktige forhold knyttet til utforming av og standard pa de
boligene som brukes som virkemidler i den boligsosiale politikken, og kost-
nadene ved a anskaffe dem, oppsummeres i figur 3.2. Her settes det ogsa et
fokus pa sammenhengene mellom anskaffelseskostnader og det vi foran har
omtalt som terminalverdi.
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Figur 3.2 — Sammenhenger i kostnadene i produksjon av boligsosiale tjenester
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Igjen er det riktig a si at figuren gir et (ganske rotete) bilde av en sveart
kompleks prosess hvor ulike faktorer pavirker hverandre i et gjensidig sam-
spill. P4 samme maite som for figur 3.1 trekkes noen viktige sammenhenger
ut og kommenteres i teksten.

Den gvre delen av figuren kan sies a illustrere hvordan anskaffelses-
kostnadene bestemmes av samspillet mellom byggeteknologi/-prosess og
politiske beslutninger. Observasjon av grupper med behov for hjelp og en
normativ vurdering av hva som er en akseptabel standard definerer det
boligsosiale behovet.

Ut fra dette behovet gjgres sa valg av lokalisering, design av boligene
og hvilke materialer som brukes. Sammen med utformingen av byggepro-
sessen (og tilfeldige stokastiske hendelser underveis i den) blir sa anskaffel-
seskostnadene bestemt. Merk at vi i figuren ogsa har satt en pil fra anskaf-
felseskostnader til akseptabel standard. Poenget med dette er at valg av hva
som er en akseptabel standard ikke kun er et boligfaglig spgrsmal som
bestemmes av hva som er en god bolig. Hva som er en god nok bolig er ogsa
et resultat av kostnadene ved a framskaffe boliger med ulike egenskaper, og
hvor mye ressurser som kan kanaliseres inn 1 det boligsosiale arbeidet.

Terminalverdien kan f.eks. vare verdien av de fysiske boligene 1 det
gyeblikket en OPS-avtale er over. Denne igjen pavirkes av de kostnader som
er lagt ned i1 anskaffelsesfasen og av slitasje og vedlikehold gjennom
perioden. I figur 3.2 er det ogsa tegnet inn en pil som gér fra terminalverdi-
boksen opp til anskaffelsekostnadene. Poenget med dette er & understreke at
noen av aktgrene har interesser i terminalverdien, og at dette pavirker beslut-
ninger som tas tidligere, f.eks. pa anskaffelsestidspunktet. Dette gjelder for
sd vidt ogsa for tiltak som pavirker slitasjen og for gjennomfgrt vedlike-
holdsaktivitet.

En OPS kontrakt bgr sd godt som mulig vere i stand til & utnytte
potensielle samarbeidspartneres kompetanse- og kostnadsfortrinn. Samtidig
bgr den legge til rette for at aktgrene har incitamenter til a ta hensyn til
sammenhengen mellom ulike aktiviteter og kostnadskomponenter. Som
figuren viser kan dette vere en betydelig utfordring.
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4 Inntekter

Nar en kommune engasjerer seg i produksjon av boligsosiale tjenester
gjennom a skape et boligtilbud for vanskeligstilte pa boligmarkedet, er den
prim&re motivasjonen nettopp a skaffe et tilbud til malgruppene for den
boligsosiale politikken. Dette kan en kalle for den viktigste inntektskompo-
nenten. Andre komponenter 1 avkastningen er leieinntektene og eventuelt
terminalverdien av boligene.

Verdien av det a skaffe et boligtilbud til malgruppene for den bolig-
sosiale politikken er altsa pa mange mater den viktigste inntektskompo-
nenten. Det er denne som er begrunnelsen for at det offentlige engasjerer seg
1 denne typen aktiviteter. Beslutningene om en kommune skal utvikle et slikt
tilbud, og hvilket omfang tilbudet skal ha, ma bygge pa et anslag av denne
verdien. Selv om anslaget oftest ikke gjgres eksplisitt mener vi at det ligger
en slik nytte-kostnadstankegang bak beslutningen. Vi skal primart vurdere
hvordan tilbud som er besluttet igangsatt kan organiseres pa en kostnads-
effektiv méte.® Vi kommer derfor ikke til & gd narmere inn pa den bolig-
politiske verdien her.

I Nordvik (2000) ble det vist at mulighetene for gevinster ved salg av
boliger som i gyeblikket leies ut, kan pavirke bade inntekter, tilbudet av
leide boliger og husleiene 1 betydelig grad. Dette fanges her opp av forvent-
ningene til terminalverdien av boligene som inngér i prosjektet. Sammen-
henger av denne typen er atskillig mindre relevante nar man betrakter
boliger som inngar i det boligsosiale virkemiddelapparatet, enn nar det
gjelder privat utleie 1 liten skala. Det kan imidlertid spille en viss rolle for
den typen av boliger som betraktes her. Spesielt kan det spille en rolle om
det dreier seg om boliger eid av private som kan disponeres fritt etter en
nermere spesifisert periode. I et slikt tilfelle vil sammenhengen mellom
vedlikeholdsaktivitet og terminalverdier pavirke atferden til eierne. Dette
kommer vi tilbake til.

Husleieinntektene for en bolig er ikke en enkel stgrrelse. De bgr heller
betraktes som en strgm som Igper over tid. Anta at boligpolitiske hensyn
gjgr at man velger en bane som husleiene ikke pa noe tidspunkt skal over-

® Det kan vare en sammenheng mellom det optimale tilbudet og organiserings-
modellen. Hvis kostnader kan presses ned, uten at det gar ut over kvaliteten, ved a
velge en organisasjonsmodell framfor andre vil dette sette kommunen i stand til a
hjelpe flere med denne typen tilbud.
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stige. Regelen for fastsettelse av denne banen kan f.eks. vare at man setter et
basisnivé L,, og at man tillater taket pa husleien & stige med en gitt sats d,:
Husleien 1 periode t kan da maksimalt settes til:

L =L (+d)

Den tillatte stigningstakten (d') behgver ikke & veare konstant over tid, den
kan f.eks. vare bestemt av utviklingen 1 konsumprisindeksen. Videre inne-
barer dette at den framtidige stigningstakten ikke er perfekt kjent pa noe
tidspunkt.

Faktiske husleieinntekter 1 et boligprosjekt i en periode vil vare lik
husleie multiplisert med den andelen av boligene en faktisk far husleie for.
To typer av hendelser kan gjgre at man ikke far husleieinntekter fra deler av
boligmassen: Boliger kan bli stdende tomme i en periode, og det kan vare at
det ikke er mulig a inndrive husleien. Den forventede andelen av husleiene
det ikke er mulig 4 inndrive, kan en kalle for b, og denne vil kunne avhenge
av de faktiske leienivaene, og den vil inneholde en tilfeldig risikokompo-
nent: b=b(L)+8b.

Forekomsten av tomme boliger, eller vakansegraden, kaller vi for v.
Ogsa denne vil vaere en funksjon av leienivéet. I tillegg er det rimelig & anta
at vakansegraden ogsa avhenger av kvaliteten pa det boligtilbudet som gis.
Generelt kan en derfor skrive:

vl :VI(LI’BI’BYaQaTTav,_l)+€v

Jo hgyere husleien er, jo mindre attraktive blir de boligsosiale boligene 1
forhold til andre boliger. Utviklingen 1 boligpriser og husleier 1 det private
markedet vil derfor pavirke den leien en kan ta uten a gke vakansegraden.
For de malgruppene som betraktes her er nok det private leiemarkedet et mer
aktuelt alternativ enn eiermarkedet. Etter at man har investert i et bolig-
sosialt prosjekt og dermed padradd seg faste kapitalkostnader, kan en derfor
si at man patar seg en risiko for fall i husleiene i det private markedet.
Beboersammensetningen i et boligsosialt prosjekt (beskrevet av Q) vil
kunne virke inn pa vakansegraden pa to ulike méiter. For en enkelt beboer
beskriver Q sammensetningen av naboer. Enkelte (grupper av) naboer er
mindre attraktive enn andre, og far i stgrre grad folk til & se seg om etter
alternativer. Denne effekten peker i retning av at jo stgrre problemer som
finnes 1 beboersammensetningen, jo hgyere vil vakansegraden bli. I motsatt
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retning peker det forhold at jo stgrre problemer som finnes i beboer-
sammensetningen, jo vanskeligere vil beboerne ha for a fa innpass pa et
privat leiemarked. Dermed blir vakansegraden mindre fglsom for hva som
skjer i det private leiemarkedet. Litt brutalt sagt: vakansegraden i et hybel-
hus for sykepleiere vil nok stige om tilbudet av private leieboliger stiger og
husleiene 1 det private markedet faller. I et botilbud for sniffere med hund og
psykiatriske problemer er det ikke like opplagt at det finnes en slik sammen-
heng.

P4 samme mate som at attraktiviteten til det boligsosiale prosjektet
avhenger av beboersammensetningen, vil den ogsa pavirkes positivt av den
fysiske kvaliteten pa boliger og bomiljg. Omfanget av tjenester rettet inn mot
bomiljget T" vil nok virke i samme retning.”

I v, -funksjonen lar vi ogsa forrige periodes vakanser innga. Dette ivare-

tar tregheten i tilpasningen pa boligmarkedet. En slik treghet kommer fgrst
og fremst av at flyttekostnader gjgr at hushold ikke momentant tilpasser seg
til endringer 1 priser, husleier og tilbudets sammensetning, se Nordvik og
Medby (2002). Det kan ogsa vare at et hgyt innslag av tomme boliger i et
prosjekt vil fungere som et signal om at boligene eller bomiljget har en del
negative sider. Ogsé en slik mekanisme vil gi en mulig positiv sammenheng
mellom vakanser 1 en periode og i senere perioder.

Turn-overen i det aktuelle prosjektet vil ogsa kunne pavirke vakanse-
graden. Dels vil en slik sammenheng kunne komme av at boliger kan bli
staende tomme en periode mens nye leietakere velges ut. Dels vil det ogsa
vare slik at det kan vare hensiktsmessig a gjennomfgre en del vedlikehold i
perioden mellom to leietakere, noe som igjen gker lengden pa en slik
periode. Vakansegradene kan ogsa avhenge av rene tilfeldigheter og andre
ikke spesifiserte variable. Dette ivaretas av det stokastiske risikoleddet €".

Drgftingene overfor brukes sa til a skrive ut et uttrykk for husleie-
inntektene 1 en gitt periode Z,. For enkelthets skyld skrives inntekten ut for

en enkelt bolig:
6) Z =Lv/(L,B",B",Q0,T",v, )b(L,)+&”

Husleiene kan en tenke seg bestemmes 1 en form for to-trinnsprosedyre.
Forst velges den leien som gir den hgyeste forventede inntekten. Teknisk

’ Den motsatte sammenhengen er ogsi tenkelig. En del av de tilknyttede tjenestene kan
oppfattes som en form for formyndervirksomhet som enkelte (grupper av) beboere
oppfatter som noe negativt.
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sett er dette den husleien som maksimerer Z. Dette er en avveiing mellom
hgy leie nar boligen er utleid og risikoen for at den i perioder blir stdende
tom. Arnott (1989) analyserer et slikt valg ganske elegant.

Det primare formalet med de boligsosiale virkemidlene er jo ikke a
oppné s& hgye inntekter som mulig. Taket pa husleien L, som vi drgftet
foran, ivaretar dette. Den leien som gir hgyest forventet inntekt vil nok
normalt ligge over taket. Det kan imidlertid godt tenkes at den 1 perioder
ligger under taket. Vi antar derfor at husleiene settes til den verdien som er
lavest av taket og den som forventes a gi den hgyeste leieinntekten.

Et eksempel pa at den leien som gir hgyest inntekt ligger under et
boligpolitisk® bestemt tak, finner en nar en ser pa situasjonen litt etter 1990.
Flere kommuner hadde bygd utleieboliger for ungdom, og satt en leie for
disse boligene. Etter noen fa ar viste det seg at ungdom kunne skaffe seg
billigere boliger 1 det private markedet, og mange kommunale utleiepro-
sjekter slet med tomme boliger. Dette eksempelet laerer oss ogsa noe annet
som er viktig 1 en drgfting av organiseringen og driften av sosiale leie-
boliger. Pa tross av at kommunene, eller som det flere steder var: de kommu-
nalt drevne stiftelsene, nok kunne ha gkt sine samlede inntekter ved a
redusere husleiene ,var organisasjonene 1 mange tilfeller ikke nok fleksible
og markedsrettede til a4 gjgre dette. Dette kan vare et argument for a invol-
vere private aktgrer i driften, men det kan like gjerne vare et argument for a
gi kommunale aktgrer stgrre handlingsrom.

Et stgrre handlingsrom kan i denne sammenhengen vare at man ikke
har malsetninger om a inndrive en utgiftsdekkende husleie, men heller at den
kommunale driftsorganisasjonen gis et todelt mal. Enten tjene inn en sum
som tilsvarer f.eks. en utgiftsdekning, eller om en ikke greier dette: a fa en sa
hgy husleieinntekt som mulig. Dette kan virke trivielt, men erfaringer tyder
pa at det kan veare en viktig presisering. En kunne ogsa tenke seg at en
driftsorganisasjon fikk i oppgave a profittmaksimere nar husleien ble satt.
Boligsosiale hensyn kunne sa ivaretas gjennom andre overfgringer til
husholdene.

Et oppslag 1 VG 21.09.05 illustrerer klart at forholdet mellom utnyttelse
og husleiefastsettelse er et relevant problem. Oslo kommune anskaffet 14
boliger som er spesialtilpasset for rullestolbrukere. Husleiene, som skulle
dekke kostnadene, ble imidlertid sa hgye at bydelene valgte a ikke bruke

¥ Boligpolitisk bestemt betyr her en boligpolitisk beslutning pd kommuneniva. I Norge
er det ingen absolutte fgringer fra statlig side pa hvor hgye husleiene kan vare i boliger
som brukes som en del av den boligsosiale politikken.
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dem. Resultatet var at de 14 boligene sto tomme i over ett ar. Nar boliger
anskaffet for boligsosiale formal star tomme, er dette en ressursslgsing pa to
nivaer. De pengemessige inntektene til prosjektene blir lavere enn det de
kunne ha veart. Sist, men ikke minst er det slgsing med ressursene nar en har
framskaffet boliger til bruk i den boligsosiale politikken og sa lar dem sta
ubrukte.

Eksemplet overfor viser ogsa hvordan denne typen kan oppsta. Nér en
del av kommunen star som tilbyder av boligene, mens en annen del av
kommunen star som etterspgrrer, kan stivheter i budsjettstyringen fgre til at
en ikke greier a ta de beslutninger som trengs for & minimere et samlet tap
og samtidig utnytte ressursene en har til radighet’.

I formuleringen (6) er usikkerheten i risikoen for problemer med hus-
leieinnkreving og tomme boliger slatt sammen i et risikoledd. Dette ledet £
tar ogsa inn over seg andre ikke spesifiserte usikre faktorer som pavirker de
samlede husleieinntektene. Om en tenker noen perioder framover vil den
usikkerheten, og dermed inntektsrisikoen, som den som eier og/eller den
som driver boligene stér overfor, vare enda stgrre. Arsaken til dette er at hun
ikke kjenner situasjonen pa markedet i framtiden."

? Vi har ikke analysert organiseringen av dette konkrete prosjektet i detalj, og bruker
det derfor bare som et eksempel pa hva som kan skje. Vi har ikke noen egen konkret
analyse av akkurat hva som gikk galt i dette tilfellet.

19 Dette kunne man ha inkorporert i ligning (6) ved & behandle flere av de variablene
som inngar i (6) som stokastiske. Selv om dette hadde vart mer realistisk og korrekt,
velger vi den mellomvarianten som var formulering er for a holde strukturene
noenlunde enkle og oversiktlige.
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5 Aktorer

Malsetningen var er a belyse muligheter og problemer knyttet til samarbeid
mellom private og offentlige aktgrer 1 produksjon av boligsosiale tjenester.
Dette kapittelet skal derfor gi en kortfattet gjennomgang av hvilke typer
aktgrer som kan innga i slike samarbeidsrelasjoner. I omtalen av de (mulige)
private aktgrene pa feltet gis ogsa en vurdering av hvilke mal disse har for
sin virksomhet. En forstielse av disse malene ma ligge til grunn for
vurderinger av samarbeidsformer og av hva som er de mest hensiktsmessige
incitamentstrukturene.

Ved innledningen av en slik gjennomgang vil vi minne om at det som
vi kaller produksjon av boligsosiale tjenester, bestar av tre ganske ulike
typer av aktiviteter. Det dreier seg om bygging eller rehabilitering av
boliger, det dreier seg om drift av en masse leide boliger med en til dels
ganske spesiell gruppe av leietakere. Videre dreier det seg om helsemessig
og sosialfaglig oppfelging av grupper som har en del spesielle behov.
Spesielt skiller produksjonen av tilknyttede tjenester seg fra de to andre mer
boligtekniske typene av aktiviteter.

I prinsippet kan man si at det finnes fire ulike former for aktgrer:
Offentlige aktgrer, frivillige organisasjoner, private bedrifter og de som
faktisk bruker de boligsosiale tjenestene, det vil si beboerne. Vi finner det
altsa naturlig a ikke betrakte private som en enkelt type aktgrer. I stedet
skilles det mellom frivillige organisasjoner og bedrifter som tilbyr bolig-
sosiale tjenester. Med amerikanske begreper tilsvarer dette skillet mellom
non-profit og for-profit organisasjoner.

Et eventuelt engasjement fra boligbyggelag kommer pa en mate inn
som en tredje form for private aktgrer her. Boligbyggelagene er samvirke-
organisasjoner som har som formal a utvikle boliger for sine medlemmer. Pa
sett og vis kan dette betraktes som et boligsosialt formal, og mange bolig-
byggelag har historisk sett samarbeidet nert med kommunene. Samtidig er
formalet for boligbyggelagene a tjene sine medlemmers interesser, her star
nok ikke malgruppene for den boligsosiale politikken alltid i fokus.

Beboerne:

Malgruppene for tiltakene, eller beboerne, er ikke ngdvendigvis en passiv
gruppe som kun mottar de boligsosiale tjenestene. De er ogsa en gruppe
aktgrer som gjennom sine valg og handlinger pavirker driften av de bolig-
sosiale tjenestene. Pavirkningen kan komme gjennom to typer av
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mekanismer. Som vi har argumentert foran vil atferden til beboerne kunne
pavirke slitasje og vedlikeholdsbehov. Videre vil beboerne potensielt kunne
pavirke driften gjennom deres mater & signalisere behov og hvordan ulike
tiltak virker inn pa boforhold og velferd for dem som beboere.

Det finnes en del studier av beboermedvirkning (tenant participation) 1
leieboliger. Denne omhandler spesielt organisering av ’social housing’ 1
Storbritannia.'' I denne omgangen gar vi ikke inn pa dette.

Kommunene:

I var sammenheng er offentlige aktgrer tiln@rmet det samme som kommu-
nale aktgrer. Den primare kommunale aktgren er den som har utfgrer
ansvaret for den boligsosiale politikken. Vi gar her ikke inn i noen empiriske
analyser av den kommunale organiseringen, men antar at det overordnede
ansvaret for den boligsosiale politikken er entydig plassert.

Det kommunale organet som har det overordnede ansvaret for den bolig-
sosiale politikken stér i noen tilfeller selv for anskaffelse og drift av kommu-
nale boliger. I andre tilfeller er det egne kommunale etater som stér for drift og
anskaffelse av boliger. Noen kommuner har etablert kommunale selskaper
(f.eks. Boligbygg i Oslo) eller stiftelser som stér for disse oppgavene.

Tilknyttede tjenester blir tilbydd av flere forskjellige kommunale orga-
ner. Dels organiseres de gjennom sosialkontorene, dels organiseres og pro-
duseres de av hjemmetjenestene. Hjemmetjenestene kan i denne sammen-
hengen besta i hjemmehjelp, somatisk hjemmesykepleie og/eller av psykiat-
riske oppfglgingstjenester. Ogsa rusmiddelomsorgen kan vare inne pa
tjenestesiden. I et prosjekt som tilbyr boligsosiale tjenester til beboere med
relativt store og sammensatte problemer, kan det hende at flere kommunale
organer er inne og leverer tjenester. Oppsummeringsmessig: mange og ulike
aktgrer er inne pa tjenestesiden. Dette gjelder pa prosjektniva, det kan ogsa
gjelde i1 forhold til hver enkelt beboer.

En essens & dra ut av den kortfattede gjennomgangen av hvilke
kommunale aktgrer som er involvert i produksjon av boligsosiale tjenester,
er at selv om man velger en ren kommunal modell, vil det oftest vere mange
aktgrer som deltar. Disse aktgrene har dels sammenfallende malsetninger og
dels ikke sammenfallende mal. Om en velger en ren kommunal modell for
produksjon av boligsosiale tjenester vil en likevel matte forholde seg til
divergerende mél og finne mater & balansere risikodeling og incitamenter.

""" Et sgk pa Tenant participation i artikkel databasen ISI, ga 15 treff. Ytterligere
litteratur pa dette feltet kan finnes i ENHRSs base over boligrelatert forskning.
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Flere kommuner har etter hvert rendyrket sakalt bestiller og utfgrer
funksjoner 1 sin organisering. Effektiv gjennomfgring av utfgrerrollen stiller
krav ogsa til substansiell (f.eks. bygningsteknisk) kompetanse. Utfgrerorga-
nene vil ha et stgrre miljg pa det substansielle kompetansefeltet. For mange
er det mest attraktivt 4 jobbe i et sterkt faglig miljg pa sitt eget felt. Dette kan
skape problemer med a opprettholde kompetanse og kontinuitet innen
bestiller-funksjonen.

Private bedrifter:

Private bedrifter vil 1 liten grad ta egne initiativer hvor de tilbyr bolig-
tjenester direkte til malgruppene for den boligsosiale politikken. I alle fall
gjelder dette for de delene av malgruppen som har de stgrste problemene.
Det som behandles her er situasjoner hvor kommunen setter 1 gang et initia-
tiv for a produsere boligsosiale tjenester. I stedet for a drifte boligene, eie
dem og/eller produsere tilknyttede tjenester, kan man leie private firmaer til
a gjgre en slik jobb. Kommuner kan i stgrre eller mindre grad velge a ren-
dyrke en bestillerrolle og sette ut selve produksjonen til andre.

Om et privat firma velges ma dette vere fordi dette gir minst like lave
kostnader og/eller mer fleksibilitet enn ved egenproduksjon, eller fordi private
firma handterer risiko bedre enn det kommunen gjgr. I tilfelle et privateid ’for-
profit’ firma kan produsere samme kvalitet til lavere kostnader enn det
kommunen selv kan gjgre, vil dette ha sammenheng med bedriftens kompe-
tanse. Spesiell kompetanse vil ogsa kunne bety at den private bedriften kan
vere i1 stand til & produsere bedre kvalitet. Vi kommer senere i rapporten
tilbake til vurderinger av mer presise betingelser som ma vare oppfylt for at
kommuner skal velge a bruke, eller samarbeide med, private firmaer.

Malet med virksomheten for private bedrifter er a tjene penger. I var
sammenheng er det ikke noe galt i dette hvis man ved a utnytte en slik malset-
ning hos private er i stand til & produsere bedre og/eller billigere boligsosiale
tienester enn en ellers ville ha gjort. Ut over et partielt gnske om overskudd 1
produksjonen av boligsosiale tjenester kan denne typen aktiviteter vaere gun-
stige for private bedrifter ogsa pa andre mater. Eksempelvis kan det innebzre
en slags diversifisering som reduserer bedriftenes totale risikoeksponering. Et
engasjement i produksjon av boligsosiale tjenester kan ogsa innebare en mer
effektiv utnyttelse av utstyr og arbeidskraft en har for andre formal, eksempler
pa dette siste kan vare vaktmestere og en vedlikeholdsavdeling.

Malgruppene for den boligsosiale politikken er svert heterogene. For
enkelte vil det a skaffe seg en leid bolig, eventuelt med tilskudd av bostgtte,
vare tilstrekkelig. Kommunens bidrag kan da vere formidling av en privat
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leiebolig, se Langsether (2005). Slike ordinare leieboliger tilbys av bade
privatpersoner og av private selskaper.

Frivillige organisasjoner:

Den andre typen av private aktgrene som kan vare involvert 1 produksjonen
av boligsosiale tjenester, er de frivillige organisasjonene. Kanskje har fri-
villige organisasjoner sine stgrste fortrinn nar det gjelder de tilknyttede
tjenestene. Dyb (2003) viser f.eks. at en del av de kristne organisasjonene
som er involvert 1 Husbankens Prosjekt bostedslpse, har lang erfaring 1
arbeid med og for rusmisbrukere. Samtidig er det flere av de kristne
frivillige organisasjonene som har erfaring 1 drift av institusjoner. Dette kan
vere et kompetansemessig godt utgangspunkt for drift av boligsosiale
tienester hvor et betydelig innslag av tilknyttede tjenester inngar. Pa den
annen side: lang erfaring kan vare konserverende. Kanskje er det ikke 1 de
organisasjoner som har lang erfaring at sannsynligheten for innovasjon er
stgrst?

Nar det gjelder de frivillige organisasjonene er en presisering pa sin
plass. Arbeidet som gjgres av disse baseres i ganske liten grad pa frivillig
innsats. Videre er dette arbeidet bare i liten grad basert pa frivillige penge-
bidrag eller innsamlede midler, Dyb (2003). Finansieringen skjer altsa stort
sett gjennom tilskudd fra offentlige etater."

Nar store deler av driften av tiltak i regi av de frivillige organisasjonene
ligner mye pa offentlige tiltak, kan en spgrre seg om hvorfor frivillige orga-
nisasjoner engasjerer seg i dette arbeidet. Vi tror arsaken er tredelt:

i) Et engasjement for velferden til malgruppene og en tro pa at de kan
gi et kvalitativt godt tilbud til dem.

ii) Et gnske om a bruke og a sysselsette den interne organisasjonen de
har bygd opp.

iii) En tro pa at det er samdriftsfordeler mellom drift av boligsosiale
tjenester og andre malsetninger. Dette kan vare rene velferdsmal
(filantropiske mal) eller religigse mal.

2 Dyb (2003) peker pa at det ikke bare er samarbeid mellom kommuner og frivillige
organisasjoner nar det gjelder tiltak for bostedslgse. Det kan ogsa oppsta et
konkurranseforhold der begge partene sgker midler i Husbanken. Den potensielle
konkurransen er ikke et tema her, vi ser kun pa de situasjonene hvor det er etablert en
samarbeidsrelasjon, eller et partnerskap.
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Merk at denne listingen av sannsynlig motivasjon ikke er noen form for
nedvurderingen av det arbeidet som gjgres eller noen mistenkeliggjgring.
Sannsynligvis faller var vurdering av de frivillige organisasjonenes motiver
sammen med deres egne uttrykte mal. Dyb (2003) rapporterer at flere av de
kristne organisasjonene som deltar i Prosjekt bostedslpse beskriver sin
aktivitet som diakoni.

Avsluttende Fommentarer:

Det som kommunene primert er ute etter nar de kjgper tjenester fra private,
enten bedrifter, selskap eller frivillige organisasjoner, er kompetanse og
kostnadseffektivitet. Som vi har argumentert foran er spekteret av bolig-
sosiale tjenester svert bredt. Ofte vil det ikke finnes noen private aktgrer
som besitter kompetanse pa hele spekteret. Samarbeidslgsninger mellom
kommune og private er jo da en Igsning. En kan ogsa se for seg muligheten
for at det kan dannes private partnerskap hvor et partnerskap av private
samarbeider med kommunen.

Valget av hvor mange og hvilke aktgrer som skal engasjeres 1 produk-
sjonen av boligsosiale tjenester, vil sannsynligvis inneba&re en avveining
mellom & involvere dem som har best kompetanse pa hver enkelt del av
arbeidet, og behovet for a ikke ha et for komplekst og vanskelig styrbart sett
av aktgrer.

Nar det dreier seg om offentlige aktgrer i gjennomfgringen av den
boligsosiale politikken, er det naturlig a legge hovedvekten pa kommunene.
Statens viktigste rolle gar pa tilrettelegging av et finansieringssystem, fgrst
og fremst 1 form av boligtilskudd og bostgtte. Finansieringen av kommune-
sektoren gjennom ramme- og andre tilskudd er ogsa en del av bildet. I tillegg
har imidlertid staten ogsa en viktig rolle innen psykiatrien og i rusmisbruker-
omsorgen. Dette dreier seg om folk som klart faller innenfor malgruppene
for den boligsosiale politikken.

Avslutningsvis merker vi oss at 1 Hansen m.fl. (2002) trekkes naboer
og andre 1 nermiljget inn som en type av aktgrer som kan ha betydning for
etablering og drift av boligprosjekter for en av de viktige malgruppene,
nemlig bostedslgse med rus- og/eller psykiatriske problemer. Reaksjoner 1
nabolag kan gjgre etableringer av boligsosiale tilbud vanskelig noen steder.
Det er ogsa lett a tenke seg at bokvaliteten for beboerne vil pavirkes negativt
av en negativ holdning fra naboer og nermiljg.
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6 OPS — Noen modeller

OPS er en mate a organisere produksjon pa. Her skal vi beskrive noen slike
organisasjonsmodeller. Store deler av framstillingen baserer seg pa en
utredning fra PriceWaterhouseCoopers (2004), i resten av rapporten skriver
vi det som PwC (2004). De definerer OPS som:

En offentlig tjeneste som utvikles og/eller drives av private (eller
sammen med det offentlige) etter forespgrsel fra det offentlige, og der
risiko fordeles mellom privat og offentlig sektor.

PwC (2004) sier ogsa at: Et forhold som er gjennomregulert kan vanskelig
kalles noe samarbeid. En detaljspesifisert kontrakt med fokus pa tekniske
spesifikasjoner og krav til hvordan tjenestene produseres vil vi heller ikke
kalle et OPS. En del av utfordringene 1 formuleringene av OPS ligger
nettopp her. Innen det boligsosiale feltet er det ikke enkelt og entydig
hvordan man skal definere produktet. Det kan derfor vare at en hensikts-
messig kontrakt faktisk inneholder en (god) del fokus pa tekniske spesifika-
sjoner og krav til hvordan det produseres. Dette igjen gir behov for over-
vaking og bruk av ressurser pa kontraktshandtering, noe som tar litt av
gevinsten ved a involvere effektive kompetente samarbeidspartnere.

Vi vil her ikke gjgre noe forsgk pa presise grensedragninger mellom OPS
og andre former for offentlige innkjgp. Fokuset ligger heller pa hvilke
egenskaper samarbeidsrelasjoner og kontrakter mellom private og offentlige
aktgrer bgr ha nar det gjelder produksjon av boligsosiale tjenester. Nar en skal
vurdere OPS opp mot andre lgsninger kan det vare et poeng & ha begrun-
nelsene for OPS i tankene. En mgter ofte tre typer begrunnelser for OPS:

1) OPS vil utnytte kompetanse og evne til effektiv produksjon hos
private aktgrer.

i1)  Noen kommuner i1 en vanskelig gkonomisk situasjon mgter skranker
for ldneopptak pa egen hind. Gjennom en OPS-kontrakt flyttes
laneopptak over pa en samarbeidspartner.

ii1) En forpliktende OPS-kontrakt flytter Igpende driftsbeslutninger ut av
den lgpende kommunalgkonomiske prioriteringen. Dette kan gi en
drift som tar bedre vare pa den rene driftsmessige effektiviteten.

I tillegg blir det 1 den politiske diskusjonen av og til hevdet at enkelte har
sterke preferanser for en bestemt organisasjonsform. Dette kan gjelde bade
for tilhengere av OPS og for tilhengere av en ren offentlig organisasjons-
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form. Vi tar ikke opp denne typen av vurderinger. Vart utgangspunkt er en
vurdering av fordeler og ulemper ved ulike organisasjonsformer, i forhold til
a oppnad kostnadseffektivitet eller kvalitetsfordeler. En kan ogsd si at
hovedvekten i vare drgftinger legges pa punktet i) i listen over.

Resten av kapittelet gir en beskrivelse av ulike former for samarbeid og
deling av ansvar. De modellene som beskrives analyseres n&rmere 1 de kom-
mende kapitlene sammen med effektene av partielle variasjoner i dem. Pro-
duksjon av boligsosiale tjenester er en kompleks og sammensatt aktivitet. Selv
om beskrivelsene av modeller holdes pa et overordnet niva hvor bare hoved-
trekkene beskrives, trenges det ganske mange punkter for a beskrive dem.

Modell 1: Kommunal drift, ingen incitamentproblemer

Kommunene star selv for all produksjon av boligsosiale tjenester. Dette
gjelder bade for de rene boligtjenestene og for de tilknyttede tjenestene.
Boligene kjgpes, nye eller brukte, eller anskaffes pa annen mate. Vi antar at
det ikke er noen incentivproblemer knyttet til at boligtjenester og eventuelle
tilknyttede tjenester produseres av ulike kommunale etater. Modell 1 er et
referansepunkt som brukes 1 drgftingen av de andre modellene, det kan selv-
fglgelig vaere at denne modellen ikke er praktisk sett oppnaelig. Poenget er
imidlertid at den skal fungere nettopp som referansepunkt.

I praksis vil nok mange av de samme incitament- og styringspro-
blemene som kan oppsta mellom en kommune og private aktgrer ogsa kunne
oppsta i forholdet mellom ulike aktgrer innen en og samme kommune.

Modell 2: Privat drift av boliger, kommunen leverer tilknyttede

tjenester

i)  En privat aktgr gis ansvar for a framskaffe et antall boliger A. Den
private aktgren velger selv hvordan boligene anskaffes.

i1)  Boligene skal brukes av en (mer eller mindre) spesifisert gruppe av
beboere.

ii1) Kommunen velger ut beboere, og gir tilknyttede tjenester.

iv) Den private aktgren har ansvaret for drift og bade ytre og indre
vedlikehold over en spesifisert kontraktsperiode.

v) Kommunen betaler en husleie til den private aktgren, bade niva og
regler for justering av husleien over tid avtales.

vi) Ved utlgpet av kontraktsperioden overtar kommunen eiendomsretten
til boligene for en spesifisert pris, f.eks. null.
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Beboerne betaler en husleie til kommunen. Den leien som beboerne betaler
behgver ikke ngdvendigvis a falle sammen med den leien som kommunen
betaler til den private aktgren.

Kontrakten pa samarbeidet settes ut pa anbud. En slik anbudskonkur-
ranse antas a vaere apen for kommunen, kommunale etater, private bedrifter
og for frivillige organisasjoner. Anbudet er ikke ngdvendigvis en ren pris-
konkurranse, men anbyderne bes ogsa om a spesifisere utforming og drifts-
modeller.” Sannsynligvis vil det veere hensiktsmessig 4 kombinere anbuds-
konkurransen med en form for prekvalifisering. Anbyderne bes altsd ikke
bare om & spesifisere pris og levering, men ogsa om a sannsynliggjgre at hun
har den kompetansen som er ngdvendig.

Modell 3: Kommunen som en ren bestiller, private aktorer
leverer boliger og tjenester

i)  En privat aktgr gis ansvar for a skaffe et antall boliger A. Den private
aktgren velger selv hvordan boligene anskaffes.

i1) Boligene skal brukes av en (mer eller mindre) spesifisert gruppe av
beboere. Kommunen har ansvar for og rett til a velge ut beboere.

ii1) Tilknyttede tjenester ytes av den private aktgren.

iv) Den private aktgren har ansvaret for drift og bade ytre og indre
vedlikehold over en spesifisert kontraktsperiode.

v) Kommunen betaler en husleie til den private aktgren, bade niva og
regler for justering av husleien over tid avtales.

vi) Ved utlgpet av kontraktsperioden overtar kommunen eiendomsretten
til boligene for en spesifisert pris, f.eks. null.

Pa samme mate som spesifisert for modell 2 overfor antas det at avtalen
innebarer at kommunen betaler en fast husleie til den private aktgren. Leien
justeres etter spesifiserte regler over tid. Den private samarbeidspartneren
velges ut etter en anbudsrunde, ogsa dette pa samme mate som i modell 2.

I forbindelse med drgftingene av modell 3 vil vi ogsa drgfte en
lignende modell som nok finnes 1 praksis. En privat aktgr, typisk en frivillig
(ideell, humaniter og/eller religigs) organisasjon, etablerer et tilbud for en
malgruppe som innebarer bade boliger og ulike former for oppfglging. Nar
tilbudet er etablert sgkes det stgtte til driften. Det er litt uklart om dette

3 Eventuelle juridiske skranker og krav til kontrakter og anbudsspesifisering vil ikke
bli tatt opp.
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formelt kan kalles for et OPS. Det tas likevel opp da det handler om private
aktgrer som gir inn og gjgr en jobb i forhold til deler av malgruppen for det
boligsosiale arbeidet, og forventer et offentlig bidrag til dette arbeidet.

Hoveddelen av analysene vil ligge pa drgftinger av modellene 2 og 3. 1
tillegg drgftes en del variasjoner av dem. Dette kan dreie seg om alternative
maéter a fordele vedlikeholdsansvaret. Andre eksempler pa dette kan vere a
involvere flere private aktgrer i ett og samme OPSet, og 4 la kommunen sta
for boliganskaffelse og -drift, mens en privat aktgr har ansvaret for de til-
knyttede tjenestene. En kommunal modell uten noen form for koordinerings-
eller incitamentproblemer, er selvfglgelig kun et hypotetisk referansepunkt
og en analytisk konstruksjon. Selv om vi ikke gir grundig inn i det her, vil vi
kaste fram en tanke om a etablere en form for forpliktende samarbeid
mellom kommunale etater. Dette kan ha likhetspunkter med OPS, med bare
kommunale aktgrer involvert. Kanskje kan mye oppnds gjennom en form for
prosjektorganisering?
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7 Kostnader, risiko og risikodeling i
OPS

Nar en kommune skal gke sitt tilbud av boligsosiale tjenester for a betjene en
eller flere malgrupper, kan produksjonen organiseres pa ulike mater. Pro-
duksjon 1 egenregi, eller det vi foran kalte modell 1, er den historisk sett van-
ligste maten a organisere denne typen tjenester. Egenregi er ikke ngdvendig-
vis det samme som at en enhetlig aktgr stér for all produksjon. En kommune
bestar av mange etater, og kanskje ogsa mange kulturer, som ma bidra i et
boligsosialt arbeid. Et alternativ er kjgp av tjenester fra private aktgrer.

Kommunene er naturlig nok de som star for valget. Nar produksjons-
form velges, er kostnadseffektivitet og kvaliteten pa tilbudet viktige kriterier
for de kommunale beslutningstakerne. Det a lette presset pa egne ansatte og
andre egne ressurser kan vere en del av mélet om kostnadseffektivitet.
Norske kommuner drives etter det sakalte kontantprinsippet, dvs. at utgifter,
heller enn kostnader, balanseres mot inntektene. I enkelte situasjoner kan det
vare et poeng for en kommune a velge en OPS-modell fordi dette gir mindre
likviditetspress.

I de fglgende kapitlene vil gkonomiske forhold knyttet til en del
standardtyper av OPS-former bli gjennomgétt. Ansvar, kostnadseffektivitet
og risikofordeling innen hver av modellene drgftes 1 lys av de kostnads-
strukturene som har vert tema for de fgrste kapitlene. I tillegg til at kritiske
punkter i ulike former for OPS-kontrakter identifiseres, drgfter vi ogsa
hvilke data som kan brukes i en praktisk drgfting av den empiriske rele-
vansen av disse kritiske punktene.

Ulike kostnadskomponenter pavirker hverandre i et komplekst og til
dels uoversiktlig samspill. Heller enn & fange opp hele kompleksiteten
gnsker vi 4 gi en oversiktlig og intuitiv analyse. De ulike kostnadskompo-
nentene behandles derfor sekvensielt, hver for seg. Vi vil likevel, pa en ikke-
formell mate, forsgke & fange opp de viktigste samspilleffektene.

I de kapitlene som beskriver kostnadsstrukturen i produksjon av bolig-
sosiale tjenester, mener vi at det er klart sannsynliggjort at det er usikkerhet,
eller med andre ord — risiko, knyttet til produksjonskostnadene. Fordelingen
av risikoen stir sentralt i drgftingene av modellene. Nar ansvars- og
risikofordelingen drgftes, er det viktig a huske at kommunen har det primare
gnsket om at produksjonen skal realiseres og at eventuelle private aktgrer
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engasjerer seg frivillig. Poenget med denne trivielle papekingen er a tydelig-
gjgre at grunnleggende er det kommunen som berer risikoen 1 prosjektene.
Kommunen kan imidlertid velge a kompensere private aktgrer for a ta pa seg
risiko. P4 grunn av at risikoen pavirkes av atferden til involverte aktgrer vil
det & kompensere andre for & péta seg en del av risikoen kunne redusere total
risiko ogsa for kommunen.

Analysene gjgres under en antakelse om at alle de impliserte aktgrene,
inkludert kommunen, er risikoaverse. Risikoaversjon innebarer at man
foretrekker en sikker kostnad framfor en usikker kostnad med forventnings-
verdi lik den sikre kostnaden. For & ta pa seg en usikker kostnad framfor den
sikre vil en risikoavers aktgr kreve en kompensasjon — dvs. en risikopremie.
I en presis analyse av stgrrelsen pa risikopremiene md man bade formulere
konkrete nyttefunksjoner, og beskrive andre former for risiko aktgrene star
overfor. Dette faller langt utenfor rammen for dette arbeidet. En antakelse
om risikoaversjon er ganske vanlig og empirisk rimelig.

Fgr en OPS-kontrakt inngds vil det vare en konkurranse mellom
private aktgrer om a bli kommunens samarbeidspartner. Denne vil typisk
foregd som en anbudsprosess. Selve anbudskonkurransen og betingelser som
ma vaere oppfylt for at den skal gi et effektivt utfall, er et tema som er bade
teoretisk og empirisk interessant. Ikke minst vil slike studier kunne ha
direkte praktisk relevans for det arbeidet som gjgres i kommunene. Her vil vi
kun anta at den mest effektive samarbeidspartneren er identifisert og valgt
ut, og vi analyserer relasjonen mellom denne mest effektive samarbeids-
partneren og kommunen. Videre antar vi at kommunen gjennom anbuds-
konkurranse eller forhandlinger presser de private aktgrenes profitt ned mot
kapitalens normalavkastning, dvs. at private aktgrer har en tilfredsstillende
inntjening, men ikke kan trekke inn noen form for ren-profitt.

I drgftingen av de forskjellige modellene for partnerskap legges det
ganske stor vekt pd hvordan gkonomiske incitamentene er utformet. Incita-
menter betyr 1 denne sammenhengen ikke bare gkonomiske ytelser for spesi-
fiserte aktiviteter og tjenester. Ogsa mulighetene til & observere og kon-
traktsfeste omfang pa aktiviteten og utfall inngar. Det sentrale spgrsmalet er
hvordan dette pavirker atferden til aktgrene og gjennom dette kostnader i og
kvalitet pa de boligsosiale tjenestene.

Det kan kanskje argumenteres for at fokuset pa incitamentsstrukturene
innebarer at det legges for liten vekt pa at et OPS-samarbeid er et partner-
skap. Innen et slikt partnerskap etableres en felles forstaelse av malene.
Styringen av samspillet i partnerskapet kan bygge pa felles forstaelse av mal
og tillitt mellom part(ner)ene. Denne typen argumenter finnes i utredningen
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til PcW (2004). Vi mener likevel at en forstaelse av incitamentstrukturene er
helt sentralt i analyser av muligheter og problemer knyttet til bruk av OPS
innen det boligsosiale feltet.

Kapittel 8 gir en ganske omfattende gjennomgang av incitamenter,
kostnadsstrukturer og risiko og fordelingen av denne innenfor rammene av
det som foran ble kalt modell 2 hvor kommunene velger ut beboere og
leverer tilknyttede tjenester, mens de mer snevert avgrensede boligtjenestene
leveres av en privat aktgr. Analysene av de andre modellene som er spesi-
fisert i kapittel 6, vil bygge pa kapittel 8 og saledes bli noe mer kortfattede.

I kapittel 8 gis det ogsa vurderinger av hvordan en kan hente empiriske
data som kan vare med og gke innsikten i hvordan OPS-avtaler faktisk
fungerer. Dette vil i mindre grad bli gjort nar andre modeller analyseres.
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8 Privat drift av boliger, kommunen
leverer tilknyttede tjenester —

ODkonomiske aspekter: Modell 2

Slik denne modellen er formulert, er de eneste formene for betaling som den
private aktgren far en lgpende leieinntekt og et eventuelt vederlag ved
kommunal overtakelse av boligene etter kontraktsperiodens utlgp. Hver
enkelt av de kostnadskomponentene som den private aktgren har ansvar for,
vil derfor matte pavirke den avtalte husleien. I drgftingene vil vi stille spgrs-
mal ved hvorvidt det i enkelte tilfeller kan vere hensiktsmessig a innfgre
ogsa andre former for ’sidebetalinger’. F.eks. at enkelte kostnader blir delvis
dekket av kommunen.

I tillegg til at vi drgfter sammenhenger som er relevante for utforming
og hensiktsmessighet av denne typen OPS, vil vi ogsa antyde hvordan ulike
teoretiske sammenhenger og mekanismer kan belyses gjennom empiriske
studier. Det antydes ogsa noe om hvordan datagrunnlaget for empiriske
studier kan framskaffes.

Dette kapitlet fokuserer pa en bestemt form for OPS. En god del av det
som her identifiseres som utfordringer i et OPS vil ogsa vare koordinerings-
og incitamentproblemer som ogsa vil finnes i en ren kommunal organisa-
sjonsmodell.

8.1 Anskaffelseskostnader

Den private aktgren har ansvaret for a framskaffe og finansiere et antall
boliger. Kommunen stiller, mer eller mindre eksplisitt, krav til hvilken
standard boligene skal ha. Da standard ikke er en perfekt observerbar
stgrrelse har man et potensielt styringsproblem her. Vi antar at dette ikke er
noe stort problem. For & ga inn pa avtalen vil den private aktgren kreve a fa
dekket sine kapitalkostnader. Kapitalkostnadene kan man, ex ante, se pa som
normalavkastningen pa summen av forventede anskaffelseskostnader og en
risikopremie, minus naverdien av avtalt overtakelsespris. Et eventuelt bolig-
tilskudd kommer til fradrag i1 anskaffelseskostnaden.

Om en antar at kommunen og den private aktgren er like effektive 1
boliganskaffelsen, vil den forventede kostnaden ved a bruke en privat aktgr
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vare hgyere enn ved en anskaffelse i egenregi, fordi den private aktgren ma
kompenseres for risikoen. Erfaringene fra byggingen av omsorgsboliger kan
imidlertid indikere at kommuner ikke alltid er effektive byggherrer.

Avvik mellom forventede kostnader og faktiske realiserte kostnader har
ikke bare a gjgre med flaks/uflaks og tilfeldigheter. Ogsa innsatsen for a
holde kostnadene nede vil pavirke utfallet. En kontrakt hvor kompensa-
sjonen til dem som har ansvar for anskaffelse/produksjon av de aktuelle
boligene ikke avhenger av realiserte kostnader, vil gi de sterkeste incitamen-
tene til kostnadseffektivitet, men nok ogsa incitamenter til & velge lav kva-
litet. Incitamentdimensjonen beskrives av PwC (2004), og deres formulerin-
ger er at sannsynligheten for kostnadsoverskridelser er mindre nar utbygger
barer hele ansvaret for overskridelser og hele fordelen ved besparelser.

Den modellen som drgftes her gir den private aktgren Igpende inntekter
i form av en leiestrgm som ikke pavirkes av avvik mellom forventede (eller
budsjetterte) og realiserte kostnader. Fordelen er incitamentene til kostnads-
besparelser, ulempen er at den private aktgren ma kompenseres for & bare
hele kostnadsrisikoen. Et alternativ hadde vart a la kommune og den private
aktgren dele risikoen etter en forhandsspesifisert regel. Regelen matte da
spesifiseres slik at hensynet til risikokompensasjon og incitamentstruktur
veies opp mot hverandre. Sannsynligvis er det mest hensiktsmessig a legge
denne typen avtaler opp slik at et risikodelingsregnskap gjgres opp ved
ferdigstilling. Dette vil ha karakter av en form for sidebetaling.

Byggeregnskapet for en privat aktgr er ikke ngdvendigvis verken apent
eller entydig. Bygging av boliger innebzrer kjgp av varer og tjenester fra
underleverandgrer som ofte er knyttet til den private aktgren, f.eks. gjennom
eierskap eller andre relasjoner. En risikodelingsavtale kan derfor gi incita-
menter til hgye internpriser. Innsats for a redusere dette problemet vil i seg
selv kunne medfgre kontraktskostnader. Dette er et argument mot etablering
av en avtale om risikodeling med sidebetalinger.

I prinsippet kan en avtale om kommunal overtakelse av boligene etter
driftsperiode fgre til et suboptimalt niva pa standarden. Vi er usikre pa i hvor
stor grad denne typen av sammenhenger er empirisk viktige. Sannsynligvis
finnes det ogsa sa fa OPS-avtaler at det er vanskelig a gjgre noen empiriske
analyser pa dette feltet. Utvalget av OPS-forhold som har Igpt over en lang
periode er enda mer sparsommelig.

Som et empirisk grunnlag for & vurdere valgene av utformingen av
OPS-modeller og anskaffelse av boliger som brukes i produksjonen av
boligsosiale tjenester, vil det vaere av interesse a ga inn i analyser av
kostnadsdata. Slike analyser av kostnader ved boliganskaffelser kan gjgres
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pa ulike mater. Mange, eller kanskje de fleste, anskaffelser av slike boliger
finansieres gjennom Husbanken. Ved & analysere kostnadsdata fra
Husbanken kan en forsgke a identifisere faktorer som pavirker disse kost-
nadene. Ikke minst vil det vare aktuelt 4 ta fram informasjon om spred-
ningen, f.eks. mélt ved standardavviket, i anskaffelseskostnader. En av de
viktigste kildene til spredningen er tomtekostnadene. Det er derfor interes-
sant ogsa a trekke ut informasjon om spredning i de rene bygge/rehabili-
teringskostnadene.

En supplerende kilde vil vare intervjuer/samtaler med folk som har
ansvaret for drift av boligsosiale tjenester 1 kommunene. I tillegg kan
kanskje noe informasjon hentes fra anbud som ikke vant fram. En kan f.eks.
stille spgrsmal rundt stgrrelsen pa variasjonen i tilbudene. Dette kan sa igjen
ses 1 forhold til den erfaringen en har om kostnader, og deres variasjon, 1
prosjekter 1 kommunal egenregi. Intervjuer eller samtaler med de som
handterer OPS-anbud hos kommuner, kan ogsa brukes til & fa fram hvilke
vurderinger som gjgres nar det gjelder spgrsmalet om hvorvidt OPS-avtalen
skal inneholde bestemmelser om kommunal overtakelse av boligene etter
utlgpet av den planlagte driftsperioden, og hvordan slike bestemmelser blir
utformet. Videre kan en ogsad fa fram opplysninger om forholdet mellom
budsjetterte og realiserte kostnader 1 prosjekter i kommunal regi.

8.2 Tilknyttede tjenester

Effektivitet og kostnader i produksjonen av tilknyttede tjenester pavirkes av
utforming og standard pa boligene. Standarden bestemmes dels av valgene
som gjgres ved anskaffelsen av boligene og dels av hvordan det Igpende
vedlikeholdet ivaretas. Sammenhengen mellom effektivitet 1 produksjon av
tilknyttede tjenester og standard er nok ikke serlig sterk. Videre er det et
stykke pa vei slik at standard og dens utvikling over tid kan avtalefestes. Alt
1 alt oppfatter vi det derfor ikke som noe problem for en effektiv produksjon
av tilknyttede tjenester at ansvaret for driften av boligene er lagt til en privat
aktgr.

Sammensetningen av beboere pavirker, naturlig nok, bade behovet for
og kostnadene ved de tilknyttede tjenestene. Disse dimensjonene er viktige
deler av formuleringene av den boligsosiale politikken. I forhold til en hel-
hetlig planlegging er det gunstig at utvelging av beboere og produksjon av
tilknyttede tjenester ses 1 sammenheng. Selv om ansvaret for alle disse
oppgavene ligger til kommunen, kan det oppsta kommunikasjons- og koor-
dineringsproblemer internt i kommunen da det oftest er flere etater involvert
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1 arbeidet. Avhengigheter den andre veien, dvs. hvordan produksjon av
tilknyttede tjenester og beboersammensetning virker inn pa ulike deler av
driften av boligene, kan vare viktigere.

Konklusjonen her er altsd at en OPS-modell som Modell 2 ikke skaper
spesielle incitaments- og risikodelingsproblemer nar man isolert sett betrakter
produksjonen av tilknyttede tjenester. I et spesielt tilfelle kan det imidlertid
vare bade vanskelig a trekke grensen mellom drift, vedlikehold og tilknyttede
tjenester, og det kan ogsa oppsta koordineringsproblemer. Det vi har i tankene
er en form for utvidet vakt(mester)tjeneste. En utvidet vaktmestertjeneste kan
f.eks. besta i at det er noen fysisk tilstede i boligprosjektet.

Om malgruppen for et prosjekt er folk med rus- og/eller psykiatriske
problemer ma en OPS-avtale eksplisitt si noe om i hvilket omfang utvidede
vaktmestertjenester er en del av driften og i hvilket omfang det er en del av de
tilknyttede tjenestene. Avtalen ma ogsa sa godt som mulig regulere hva som
regnes som lgpende vaktmestertjenester og hva som regnes som ved-
likeholdsaktiviteter. I verste fall kan eventuelle grasoner i ansvarsdelingen her
fgre til et ventespill hvor bade kommune og den private aktgren lar enkelte
oppgaver vere ulgste som et signal om at ’dette er ikke vart bord’. De store
taperne i et slikt spill er beboerne som far redusert boligstandard, og kanskje
ogsd pa andre mditer et svekket bomiljg. I tillegg kan uenighet om
ansvarsfordelingen skape ressursslgsing i form av konfliktlgsningskostnader.

Hvis en form for utvidet vaktmestertjeneste inngar i de tilknyttede tje-
nestene som kommunen har ansvaret for, er det en del gjensidige avhengig-
heter som kan skape vanskelige incentiver selv om grensedragningen
mellom drift og vaktmestertjenestene er klare. Behovet for vaktmester-
tjenester vil avhenge av bade standard og vedlikehold. Godt vedlikehold vil
gjgre det lettere & drive vaktmestertjenester med god kvalitet. Dette gir
kostnadseffektivitet, og sannsynligvis ogsa hgyere kvalitet pa andre
dimensjoner av de tilknyttede tjenestene. Mindre bra vedlikehold gir naturlig
nok motsatt effekt. Problemet er at det kan vare kostnadskrevende og
ineffektivt & innfgre klare tekniske kriterier for hvordan vedlikeholdet skal
gjgres. Det vil vaere kostnadskrevende for den private aktgren. Dette vil hun
kreve kompensasjon for i form av hgyere leie — dermed blir det kostnads-
krevende ogsa for kommunen som bestiller.

I en empirisk drgfting av hvordan OPSer fungerer bgr grensedrag-
ningen mellom oppgaver knyttet til driften av boligene og de tilknyttede
tjenestene vies oppmerksomhet. Vaktmestertjenestene er av spesiell
interesse pa dette punktet. Ideelt sett bgr en undersgke begge partneres
oppfatning av hvorvidt dette fungerer tilfredsstillende.
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8.3 Indre vedlikehold

Kommunen har et gnske om a lage et godt, eller i alle fall akseptabelt, tilbud
til grupper av vanskeligstilte boligsgkere, og betaler en privat aktgr for a
framskaffe og a drive dette. Bade ved prosjektstart og underveis har da den
private aktgren ansvaret for a sikre den tekniske standarden pa boligene.

Vedlikehold, bade ytre og indre, avgjgres av faktisk slitasje og av
valgene som gjgres av dem som har ansvar for det. Strukturene og mekanis-
mene bak vedlikehold og slitasje ble behandlet 1 kostnadskapitlet foran. For
en gitt strgm av slitasje er det tre hovedfaktorer som bestemmer nivaet pa det
vedlikeholdet som gjennomfgres:

i)  Den standard pa boligene som kommunen stiller krav om, enten
uformelt eller eksplisitt i kontrakten.

ii) Gjennom vedlikehold pavirkes behovet for framtidig vedlikehold.
Dette innebarer at det finnes et niva pa vedlikeholdet pa kort sikt
som minimerer (naverdien av) de samlede vedlikeholdskostnadene.
Dette nivaet kan vere betydelig hgyere enn det nivaet som
minimerer kostnadene pa kort sikt.

i11) Vedlikeholdsaktiviteten bestemmer hvordan standarden utvikles
over tid. Dermed pavirker de ogsa verdien av boligene ved
driftsperiodens utlgp.

Relevansen av det tredje punktet avhenger naturlig nok av hvordan termi-
nalverdien deles mellom kommunen og den private aktgren. Hvis boligene
gar over til kommunen for en forhandsspesifisert sum er det ikke rimelig a
tro at den private aktgren legger (s@rlig stor) vekt pa standard ved utlgpet av
driftsperioden nar vedlikeholdsaktiviteten bestemmes.

En fjerde faktor kan kanskje ogsa pavirke atferden til den private
aktgren. Det a produsere for offentlig sektor er oftest ikke en éngangsfore-
teelse. Private aktgrer som driver et eller annet tilbud for kommunen gnsker
a framsta som gode samarbeidsparter ogsa i framtidige prosjekter. Sannsyn-
ligheten for at behovet for boligsosiale tjenester skal forsvinne i den nare
framtid er nok ikke stor. Den langsiktige kostnaden ved a padra seg et darlig
rykte, gjennom a legge seg pa en darlig vedlikeholdsstandard, kan derfor
vare betydelig. Vedlikeholdet kan ogsa pavirkes av et genuint gnske hos
den private aktgren om a bidra til at malgruppene for den boligsosiale
politikken far gode boforhold. Et slikt engasjement er nok mer sannsynlig
om den private aktgren er en frivillig organisasjon enn om det er et privat
selskap.
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Den private aktgren mad kompenseres for sin vedlikeholdsaktivitet
gjennom leiene pa samme maten som for de andre kostnadskomponentene.
Ogsa pa samme mate som for andre komponenter vil kompensasjonen for
vedlikeholdsaktiviteten kunne splittes opp i et ledd som tar vare pa de
forventede kostnadene og et ledd som er en form for risikopremie.

De forventede kostnadene ved et gitt niva pa (den indre) vedlikeholds-
aktiviteten kan igjen ses som sammensatt av tre ledd. Normalkostnader 1
utleie av bolig, eventuelle gkte forventede kostnader ved utleie til de
aktuelle malgruppene og kostnadsfordelen pa grunn av kompetanse hos den
aktgren som er valgt ut til a drive boligene. Et av de viktige poengene med
OPS lagt ut pa anbud er nettopp a identifisere og utnytte de aktgrene som er
best og mest kostnadseffektive. Kontrakten med kommunen ma da utformes
slik at kommunen far nytte godt av den beste anbyderens kostnadsfordel.

I analyser av OPS og drift av boliger som en del av den boligsosiale
politikken, er det et problem at vi i Norge ikke har noen gode referanse-
verdier for vedlikeholdskostnader for leide boliger. Slike referanseverdier
finnes egentlig ikke for verken ordinzre leide boliger eller for boliger for
spesifikke malgrupper. Problemet er selvfglgelig stgrre for dem som vur-
derer og forhandler OPS-kontrakter enn det er for utenforstiende ana-
lytikere. Denne mangelen burde man gjgre noe med, det kan imidlertid ikke
gjgres innen dette prosjektet."

Risikoen knyttet til variasjonen 1 slitasjen ble behandlet i kapitlet om
kostnader. Denne risikoen vil kommunen méte kompensere den private
aktgren for ved at den avtalte leien inneholder en risikopremie. I kostnads-
kapitlet argumenterte vi ogsa for at slitasje, og dermed vedlikeholdskost-
nader, ogsa varierer med beboersammensetning, omfang og art av tilknyt-
tede tjenester og ogsa innsatsen fra den enkelte beboer.

Beboersammensetning, omfang og art av de tilknyttede tjenestene og
de enkelte beboeres innsats for a ta vare pa boligene, er stgrrelser som den
private aktgren ikke har noen direkte muligheter til & pavirke. For den
private aktgren vil disse faktorene dermed ikke bare péavirke de forventede
vedlikeholdskostnadene. De vil ogsa for henne sta som en ekstra risiko-
komponent, og dermed vil hun kreve en ekstra risikopremie for & ha ansvaret
for det indre vedlikeholdet.

'* Et arbeid med & etablere et slikt sett av referanseverdier for vedlikeholdskostnader
bgr legges opp som en kombinasjon av en systematisering av erfaringsdata og teknisk-
normative vurderinger av et typisk vedlikeholdsbehov. Andre aspekter ved forvaltning
og drift bgr ogsa vere en del av et slikt arbeid.
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Denne strukturen bryter med det som PwC (2004) beskriver som et av
de sentrale prinsippene i OPS, nemlig at risikoen skal beres av den som best
er i stand til & pavirke den. Merk forgvrig at Oslo kommune i sin OPS-
modell for framskaffelse og drift av boliger til vanskeligstilte pa bolig-
markedet, har lagt ansvaret for den indre vedlikeholdsrisikoen til
kommunen. A kompensere private aktgrer for risiko knyttet til kommunens
valg av beboere og oppfglging av dem, kan bli dyrere for kommunene enn a
beholde denne risikoen selv.

For mindre kommuner kan det dilemmaet som skisseres her vere
stgrre. Om kommunen ikke selv har etablert en organisasjon som kan drive
vedlikehold effektivt vil det bli en avveiing hvorvidt man skal velge en mer
effektiv privat aktgr og kompensere henne for risikoen, eller om en skal
beholde risiko og drive vedlikeholdet i egenregi.

Kostnadene forbundet med indre vedlikehold vil nok i betydelig grad
variere med hvordan boligene brukes av beboerne. Det er derfor naturlig a
spgrre seg om det er mulig a lage et system for a pavirke bruken av boligene
pa en slik mate at behovet for vedlikehold reduseres. Et mulig slikt system
kan bygge pa tre elementer:

i)  Informasjon, opplaring og radgiving om hvordan en del former for
problemer kan unngas. Kanskje dette spesielt kan avhjelpe en del
fuktskader.

ii) Overvaking av boligbruken. Uheldig bruk kan dermed forhindres
ved palegg eller ved oppfordringer. Videre kan en ta tak i
smaproblemer mens de enda er sma.

iii)| Tilrettelegging av en incitamentstruktur.

Sannsynligvis vil et godt system for & involvere beboere i et arbeid med a
redusere kostnadene knyttet til indre vedlikehold i1 en eller annen form,
inneholde alle de tre elementene i listen overfor. Med en sprakbruk som er 'i
tiden' kan en si at punktene 1)-iii) er elementer 1 et partnerskap mellom
utleier og leietaker.

En incitamentordning kan vare en form for depositum som tilbake-
betales hvis vedlikeholdet etter en gitt periode er lavere enn en grenseverdi.
En gitt periode kan 1 denne sammenhengen bety ved utflytting eller etter et
spesifisert antall ar. Mange i malgruppene for de boligsosiale virkemidlene
vil ha problemer med a betale depositum, og vil kanskje matte fa tilskudd til
dette (f.eks. 1 form av sosialhjelp). Alternativt kan man legge til en kompo-
nent for ekstraordinert vedlikehold 1 husleien. Om det ikke kreves
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ekstraordinert vedlikehold kan ekstraleien betales tilbake. En tredje incita-
mentstruktur som ikke bruker gkonomiske mekanismer kan vere en kombi-
nasjon av kontroll av boligene og en streng utkastelsespraksis. Et problem
med dette er at det kan std i motsetning til milene for den boligsosiale
politikken.

Vi kaster her kun fram tanken om at en bgr vurdere prgveordninger
med slike incitamentstrukturer. Det er en del problematiske forhold ved
ordninger som den som skisseres her. For det fgrste kan det vare juridisk
vanskelig a formulere et incitamentsystem nar verken maten boligen brukes
eller effekten pa vedlikeholdskostnadene er perfekt observerbar. For det
andre kan det oppfattes som politisk lite legitimt a belgnne folk for a ikke
behandle en subsidiert bolig pa en darlig mate, spesielt hvis depositumene er
finansiert med offentlige tilskudd.

Anta at incitamentstrukturen for beboerne drives av kommunen og at
en privat aktgr har ansvar for indre vedlikehold. Mange av leietakerne har
ikke gkonomi til & finansiere ekstra leie eller depositum. Dette blir da en
kostnad som kommunen ma (del)finansiere. Gevinsten ved et vellykket
system tilfaller dels beboerne og dels den private aktgren. En slik ordning
kan derfor synes lite attraktiv for kommunen. Hvis systemet etableres ved
inngangen av OPSet og den private aktgren har tillitt til at det fungerer etter
sin hensikt, og viderefgres hele driftsperioden, vil det imidlertid kunne
redusere den leien hun krever av kommunen.

Det finnes altsd lite systematisk empiri knyttet til vedlikeholdskost-
nader. Boligbygg Oslo har i media kommentert ganske hgye tall for vedlike-
holdskostnader som palgper ved bytte av beboere. Om en far tilgang til disse
kan de brukes 1 analyser av kostnader. Ikke minst vil det vare interessant om
det er mulig & trekke ut kunnskap om variasjon i slike kostnader. Gjennom
samtaler med aktgrer som er involvert i utvalgt(e) prosjekt(er) i Oslo vil en
ogsa kunne fa kvantitativ innsikt i betydningen av risikoen knyttet til indre
vedlikehold, spesielt vil vi gjennom slike intervjuer ogsa ta opp sammen-
hengen mellom tilknyttede tjenester og vedlikeholdskostnader. Spgrsmalet
om hvorvidt ulike former for tiltak og incitamenter rettet mot beboerne kan
redusere vedlikeholdskostnader, kan ogsa vare tema i et slik intervju.

8.4 Ytre vedlikehold

Modell 2, som analyseres her, legger ansvaret for gjennomfgring av ytre
vedlikehold til den private aktgren i OPSet. De faktorene som pavirker
nivaet pa den ytre slitasjen er oppsummert i ligning (4) i kapittel 3. Av
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viktige faktorer kan man nevne: boligbyggets standard, beboersammen-
setning, omfang av tilknyttede tjenester og involverte aktgrers innsats.

Ut fra denne oversikten synes det som om kommunen er den aktgren
som er best egnet til & ta ansvar og risiko knyttet til den ytre slitasjen.
Kommunen har ansvar for bade utvelgelse av beboere og for oppfglging av
dem, og standarden pa bygg ved oppstart av prosjekt kan sikres gjennom
avtaler. Sammenhengen mellom beboersammensetning, omfang av tilknyt-
tede tjenester og vedlikeholdsbehov, er nok svakere for ytre enn for indre
vedlikehold. Det kan derfor vere at det nar det gjelder det ytre vedlikeholdet
er viktigere a legge vekt pa kompetanse og effektivitet nir en velger ansvars-
deling, enn hensynet til risikodeling og incitamenter.

Nar ansvaret for ytre vedlikehold legges til den private aktgren vil hun
ha incitament til a velge standard og Igsninger i anskaffelsen som inter-
naliserer eventuelle effekter pa kostnadene. Om den private aktgren i tillegg
har en gkonomisk interesse i terminalverdien, dvs. i verdien av boligen(e)
ved utlgpet av avtalen, vil dette ogsa bidra til valg av et hensiktsmessig niva
pa det ytre vedlikeholdet. Hvis kontrakten mellom den private aktgren og
kommunen legger opp til at boligen(e) i prosjektet skal overleveres kommu-
nen ved utgangen av driftsperioden, vil det kunne gi opphav til valg av en
suboptimal ytre vedlikeholdsaktivitet. Problemer av denne typen vil vare
stgrre om det ikke er mulig & spesifisere i en kontrakt hva som er et tilfreds-
stillende ytre vedlikehold. Denne dimensjonen av OPSet tas opp 1 kapitel
8.7.

En kan forgvrig merke seg at i Oslo kommunes modell for OPS ligger
ansvaret for det ytre vedlikeholdet til den private samarbeidspartneren.

I empiriske studier bgr man sgke a fa tilgang til informasjon om hvilke
vurderinger kommunen har gjort nar ytre vedlikehold har blitt overlatt til
den private aktgren. Kommunens vurdering av hvordan det ytre vedlike-
holdet er, og hvilke muligheter den har til & pavirke det, er ogsa en interes-
sant type informasjon. Det er ogsa viktig a fa fram informasjon om betyd-
ningen av det ytre vedlikeholdet 1 forhold til indre vedlikehold og om den
faktiske variasjonen 1 behovet for ytre vedlikehold.

8.5 Andre driftskostnader

Nar det gjelder andre driftskostnader er incitamentstrukturen og sammen-
hengene mye av de samme som nar det gjelder kostnadene ved indre
vedlikehold. T Modell 2 er det den private aktgren som har driftsansvaret.
Driftskostnadene pavirkes av beboersammensetning og oppfelgingen av
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beboerne, eller som vi tidligere har kalt det: de tilknyttede tjenestene. Disse
faktorene er det kommunen som star for.

Strukturelt sett er altsd problemene knyttet til incitamentsstruktur og
risikodeling nar det gjelder posten andre driftskostnader, de samme som for
det indre vedlikeholdet. Uten noen empiriske undersgkelser tror vi likevel at
incentivproblemene er atskillig mindre nar det gjelder andre driftskostnader.
Arsaken til dette er todelt. For det fgrste er selve niviet pd denne posten
atskillig lavere enn den pengemessige verdien av den indre slitasjen pa
boliger. For det andre tror vi at den potensielle variasjonen i andre drifts-
kostnader er lavere enn variasjonen i1 kostnadene ved indre vedlikehold.

Alt 1 alt ser vi altsa ikke for oss at handteringen av andre driftskost-
nader skal vaere noe problem i praktiseringen av et OPS utformet som
Modell 2. En kan imidlertid merke seg et dilemma som kan oppstd med
denne arbeidsdelingen. Det kan oppstd interessemotsetninger mellom en
privat aktgr som har driftsansvar og kommunen nar det gjelder utkastelser.
Den private aktgren kan gnske a kaste ut en beboer pa grunn av problemer
med husorden, mens kommunen ut fra sitt ansvar for den boligsosial
politikken ¢@nsker at leieforholdet skal viderefgres. En OPS-avtale bgr
spesifisere mater a lgse denne typen potensielle uenigheter.

8.6 Leieinntekter

Slik som modell 2 er formulert far den private aktgren en fast bestemt leie
over hele den avtalte driftsperioden. Den faste bestemte leien kan vare et
gitt nominelt belgp eller det kan vere et initialt niva pa leien og en regel for
hvordan leien justeres over tid. Et eksempel pa en slik regel kan vare at
leien stiger i takt med endringene i konsumprisindeksen (KPI), eller som i
Oslo-modellen: med 80 prosent av KPI-veksten. Merk at om en setter et fast
nominelt leiebelgp som ikke justeres, vil den private aktgren kreve et
leiebelgp som kompenserer for forventet endring i pengeverdien og for
usikkerheten 1 denne forventningen.

Den leien som betales av beboerne, inkludert den statlige bostgtten, gar
direkte til kommunen. Dette innebarer at kommunen barer risikoen for
etterspgrselssvikt og manglende betaling av husleie fra beboerne. Sagt pa en
annen mate: kommunen har ansvaret for tomgangsleie og husleierestanser.
Kommunen kan pavirke disse stgrrelsene ved at det er kommunen som
velger ut beboere og bestemmer kriteriene for tildeling av boliger og har det
boligsosialpolitiske ansvaret for beboerne. P4 den maten kan en si at
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modellen gir incitamentene til den partneren som kan pavirke de relevante
stgrrelsene.

Det ligger en mulig svakhet i1 den incitamentstrukturen som er
beskrevet her: Den private aktgren har ansvaret for indre vedlikehold.
Samtidig er det vanlig at slikt vedlikehold skjer i forbindelse med bytte av
beboere. Leieinntektene for den private aktgren er uavhengig av om det er
noen som bor i boligen, samtidig er bade driftskostnader og slitasje mindre
pa en bolig som star tom. Den private aktgren har dermed et gkonomisk
incitament til & bruke ekstra tid pa vedlikeholdet.

For a4 unngd ungdvendig tomgang kan en endre incitamentstrukturen
noe. Dette kan f.eks. gjgres ved & avtale at nar beboere byttes ut har
kommunen ansvar for tomgangsleien den fgrste maneden. Er tomgangen
lengre enn en maned overtar den private aktgren (en del av) ansvaret for
tomgangsleien. Nar boligen meldes innflyttingsklar, overtar s kommunen
hele ansvaret for eventuell tomgangsleie.

En empirisk studie ma undersgke omfanget av tomme boliger. Dette
betraktes bade pa et gitt punkt i tiden og ved at en far fram informasjon om
hvor lenge boliger star tomme ved bytte av beboer. Perioden en bolig star
tom bgr ogsé sgkes fordelt etter om de star tomme fordi det ikke er behov, pa
grunn av tiden det tar a velge ut nye beboere og tiden det tar & klargjgre
boligene for nye beboere. P4 samme mate som for en del av de andre
opplysningene vi er ute etter, er det interessant a se pa hvordan lengden pa
tomgangen fordeler seg (dvs. andelen som star tom O, 1, 2 méneder osv),
ikke bare gjennomsnittsstgrrelser.

8.7 Overdragelse og terminalverdi

Det boligsosiale arbeidet er preget av at det finnes store, akutte og ulgste
oppgaver. Fokuset ligger derfor ofte nart 1 tid. Det daglige arbeidet
domineres av et spgrsmil: Hvordan skal en etablere en tilfredsstillende
situasjon for dem som sliter na? En ma likevel ta innover seg at en bolig-
masse er en stor kapitalstgrrelse, og at det dreier seg om betydelige summer.
Det er denne summen som vi kaller for terminalverdien. Vi antar under
modell 2 at boligene overdras til kommunen for en avtalt sum etter et antall
ar som er spesifisert i avtalen. Verdien av boligene pa overdragelsestids-
punktet vil derfor vaere en del av verdien av OPS-avtalen for kommunen.
Denne verdien henger sammen med utviklingen av prisene pa boligmarkedet
og med boligenes tekniske tilstand.
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I et boligmarkedsperspektiv vil lgpetiden for en OPS-kontrakt pa det
boligsosiale feltet vere lang, typisk 15-20 ar. Uansett om en vurderer
kostnadene ved & reetablere et tilbud ved periodens utgang, eller om en
vurderer verdien av boligene i salg, er det stor usikkerhet knyttet til
markedspriser. Nar kommunen overtar boligene for en spesifisert pris er det
den som barer denne risikoen.

At boligene overdras kommunen etter en lang driftsperiode er selv-
fglgelig en kostnad for den private aktgren. Stgrrelsen pa denne kostnaden
vil presse den leien som kommunen ma betale den private aktgren, oppover.
P& den annen siden vil denne kompensasjonen kunne bli noe redusert som
fglge av at prisrisikoen bares av kommunen. Spgrsmélet om hvordan den
lgpende kompensasjonen (leien) bestemmes, hvem som beholder boligene
ved utlgpet av kontraktsperioden og den avtalte kompensasjonen ved over-
dragelse, kan betraktes som rene finansielle beslutninger.

Nar boligene etter den avtalte driftsperiodens utlgp overdras til
kommunen, vil det vare et problem at verdien ikke bare avhenger av
hvordan utviklingen i markedet er, men at den ogsa avhenger av boligenes
fysiske tilstand. I tillegg til bruk og bruksintensitet vil kvalitet/standard pa
boligmassen nér driftsperioden utlgper, avhenge kritisk av standarden som
velges ved oppfering av boligene og nivaet som velges pa bade indre og ytre
vedlikehold gjennom en lang periode. Den avtalen som er skissert i modell 2
gir ansvaret for beslutningene om vedlikeholdet til den private aktgren som
ikke har monetare incitamenter til a vedlikeholde. Det er grunn til & minne
om problemene med a skrive fullstendige kontrakter om kvalitet pa et sa
komplekst objekt som det en boligmasse er.
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9 Privat drift av boliger og tjenester:
Modell 3

En del av problemene knyttet til incentivstrukturen i forholdet mellom to
ulike aktgrer innen produksjon av boligsosiale tjenester vil en unnga under
den modellen for OPS som gjennomgas i dette kapittelet. Kommunen kan
imidlertid ikke overdra det overordnede boligpolitiske ansvaret for tiltak
rettet mot malgruppene for den boligsosiale politikken gjennom en OPS-
avtale. Det vil derfor kunne oppsta andre typer av styringsproblemer.

9.1 Anskaffelseskostnader

Den private aktgren vil ha de samme incitamentene til & holde anskaffelses-
kostnadene nede under modell 3 som i modell 2. En hver kostnadsbesparelse
tilfaller den private aktgren, som ogsa barer kostnadsrisikoen.

I én bestemt forstand kan man si at et OPS hvor all produksjon av
boligsosiale tjenester gjgres av en privat aktgr er potensielt mest effektiv. En
modell hvor den private aktgren har ansvar for alle delene av produksjonen
av boligsosiale tjenester er mer effektiv nir det gjelder utforming av
boligene enn en modell hvor produksjonen er delt i de tilfeller hvor det ikke
er enkelt og entydig & definere krav til boligene som gir en hensiktsmessig
produksjon av vedlikehold og tilknyttede tjenester. Spesielt viktig tror vi det
er at denne modellen internaliserer kostnadene knyttet til bade det indre og
det ytre vedlikeholdet. Sagt pd en annen mate: Den private aktgren har
incitament til & avveie mellom lgsninger som reduserer vedlikeholdskost-
nader pa sikt og Igsninger som reduserer de rene anskaffelseskostnadene.

9.2 Tilknyttede tjenester

Effektiviteten i1 produksjon av de tilknyttede tjenestene henger sammen med
utformingen av boliger og boligbyggene og vedlikeholdet av dem. Denne
sammenhengen vil en privat aktgr som har ansvaret for bade bygg og de
tilknyttede tjenestene ta hensyn til. Isolert sett er dette fordelaktig. Som
antydet 1 forrige kapittel, er nok ikke disse sammenhengene sarlig sterke. En
kanskje viktigere fordel ligger i at avgrensingen mellom tilknyttede tjenester
og vedlikehold nar det gjelder eventuelle utvidede vaktmestertjenester ikke
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blir noen potensiell arena for konflikt nar samme aktgr har ansvar for bade
vedlikeholdsaktivitet og tilknyttede tjenester.

Nar det gjelder produksjon av tilknyttede tjenester i regi av en privat
samarbeidspartner, er det to viktige forhold en ma ha i tankene nar OPSet
formuleres. For det fgrste vil kommunen ha bade det boligpolitiske ansvaret
for de boligsosiale tjenestene og et ansvar i forhold til malgruppene gjennom
sosialomsorgsloven. Dette gjelder uansett om utfgreransvaret for (deler av)
de tilknyttede tjenestene settes ut til en privat aktgr. For det andre vil nok
mange av personene i den malgruppen det dreier seg om, ha kontakt med det
kommunale hjelpeapparatet i andre sammenhenger enn det som dreier seg
om boligsituasjonen.

Kommunen sitter altsi med det boligsosiale, eller det politiske,
ansvaret. Samtidig er det et uoversiktlig og heterogent felt hvor kvaliteten 1
tilbudene avgjgres av de mange og sma daglige beslutningene. Nar utfgrer-
ansvaret for de tilknyttede tjenestene settes ut til en privat samarbeids-
partner, vil kommunen et stykke pa vei miste kontrollen over kvaliteten pa
det tilbudet som gis. En negativ tolkning av bruk av OPS, er at det kan
fungere som en mate a plassere ansvaret for de daglige boligsosiale
beslutningene utenfor det kommunale apparatet, at det altsa blir en form for
ansvarsfraskrivelse.

Denne vurderingen avhenger av antakelsen om at kommunen betaler en
fast avtalt pris for driften av tilbudet. En alternativ modell kunne ha vert at
den private aktgren fikk ansvaret for a levere gode tilknyttede tjenester, og at
kommunen betalte det dette matte koste. P4 denne maten vil kommunen fa
bedre kontroll pa kvalitet, men miste kontrollen pa kostnadene. Det er mulig
at man kan utvikle noen mellomformer mellom fastpris og kostnadsdekning.

Mange av dem som tilhgrer malgruppene for boligsosiale tjenester har
sammensatte problemer som gjgr at de har kontakt med mange deler av det
vi litt enkelt kan kalle for det kommunale hjelpeapparatet. Kostnadene ved
de boligsosiale tjenestene og effektiviteten i produksjonen av dem kan vere
avhengig av hvilke andre tjenester som tilbys. Avgrensingen mot andre
kommunale tjenester og tjenestene knyttet til et boligsosialt tilbud, kan ogsa
vare uklare. Eksempler pa andre typer av kommunale tjenester kan i denne
sammenhengen vare hjemmesykepleie, hjemmehjelp, barnevernstiltak og
direkte gkonomisk sosialhjelp.

Et OPS av den art som beskrives i dette kapittelet ma inneholde
metoder for 4 avklare grensene mellom de tjenestene hvor kommunen har
utfgreransvar og den private samarbeidspartnerens ansvar. Dette bade for a
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redusere risikoen for eventuelle konfliktlgsningskostnader og for a sikre
kvaliteten pa tilbudet til beboerne.

Nar kostnadene ved de tilknyttede tjenestene avhenger av hvordan
kommunen ivaretar sitt ansvar, vil dette kunne oppfattes som en risiko av
den private aktgren. Kommunen ma derfor, om de ikke greier & signalisere
troverdig at de gir ngdvendig oppfglging, betale den private aktgren en
risikopremie knyttet til kommunens evne og vilje til a fglge opp sitt ansvar.
Utvelgelse av beboere vil ogsa vare en form for risiko som de private
aktgrene star overfor. Egenskapene og tjenestebehovet hos beboerne (som i
beskrivelsen av kostnadsstrukturen er fanget opp av kjennetegnet q) varierer
betydelig mellom enkelte beboere. Om den framtidige sammensetningen av
beboere ikke er kjent av den private aktgren, vil hun kreve en risikokompen-
sasjon. Risikokompensasjonen kan reduseres gjennom & avtale strenge
kriterier for hvilke malgrupper prosjektet er ment for. Slike strenge kriterier
vil pa den annen side redusere en fleksibilitet som kan ha stor verdi i
kommunens boligsosiale politikk.

Et OPS hvor en privat aktgr har ansvaret for alle sider av boligdriften
og et sett av tilknyttede tjenester, bgr altsa dels bygge pa ganske klare og
veldefinerte ansvarsfordelinger. Behov for bade tilknyttede tjenester og
andre kommunale tjenester er ikke alltid mulig & definere klart og entydig.
Et slikt OPS bgr derfor ogsa forsgke & definere samarbeidsorganer og sgke a
bygge opp et tillitsforhold mellom aktgrene. Dette kan en si er et litt enkelt
utsagn — tillitt kan jo ikke vedtas.

9.3 Indre vedlikehold

Indre slitasje og vedlikeholdsbehov avhenger av den standarden som velges
ved anskaffelse, bruksintensitet og faktisk vedlikehold fram mot perioden. I
kostnadskapittelet argumenterte vi for at bruksintensiteten pavirkes av sam-
mensetningen av beboere 1 et prosjekt og av omfang og art av de tilknyttede
tjenestene.

Modell 3 legger opp til at den private aktgren har ansvaret for bide de
valgene av standard og utforming som gjgres pa anskaffelsestidspunktet og
for driften av de tilknyttede tjenestene. Den private aktgren har dermed inci-
tamenter til 4 ta hensyn til den effekten disse faktorene har pa vedlikeholds-
behovet. Atferden og valgene til samarbeidspartner blir 1 dette tilfellet ikke
noen usikker faktor. At den private aktgren ogsa har ansvaret for det ytre
vedlikeholdet, bidrar ogsa positivt pa samme maten. I tillegg kan det vere at

66 — NOVA Rapport 23/05 —



det er en eller annen form for skalafordeler knyttet til at den samme aktgren
handterer bade indre og ytre vedlikehold.

P4 samme mate som for de tilknyttede tjenestene som den private
aktgren har ansvaret for, vil utvelgelse av beboere og omfang av andre
kommunale tjenester til beboerne kunne pavirke det forventede vedlike-
holdsbehovet. Effekten av dette pavirker den Igpende kompensasjonen, eller
leien, den private aktgren ma ha for & ga inn pa en slik avtale. Videre vil
usikkerhet om hvordan kommunen handterer sine oppgaver oppfattes som
en risiko pa den private aktgrens hind. Igjen er dette en usikkerhet som ma
kompenseres gjennom en risikopremie.

I forrige kapittel drgftet vi hvordan en kan utvikle en incitamentstruktur
som styrker den enkelte beboers interesse av a bidra til a holde slitasje og
vedlikeholdsbehov nede. Drgftingene er relevante uavhengig av hvordan
produksjonen av de boligsosiale tjenestene organiseres, og dermed ogsa
under den konkrete OPS-modellen som tas opp i dette kapittelet.

9.4 Ytre vedlikehold og andre driftskostnader

Nar det gjelder disse to komponentene regner vi ikke med at de i sarlig grad
pavirkes av de andre dimensjonene i produksjonen av boligsosiale tjenester.
Det er dermed verken spesielle ulemper eller fordeler knyttet til den formen
for OPS som analyseres her. Et mulig unntak gjelder for boligbyggenes
tilstand ved overlevering til kommunen, eller det vi har kalt for terminal-
verdien. Dette kommer vi tilbake til.

9.5 Leieinntekter

Under modell 3 stir den private aktgren for alle forholdene knyttet til drift
av boligene, de far en fast driftsuavhengig kompensasjon fra kommunen.
Husleien fra beboerne, inkludert eventuell statlig bostgtte, gar til kommunen.
Dette betyr at den private aktgren har en gkonomisk interesse av at deler av
boligene i et prosjekt i perioder star tomme. Analysene og vurderingene her
er helt sammenfallende med de analyser og vurderinger som ble gjort for
modell 2 i kapittel 8.6.

Ut fra den strukturen som omtales her kunne man ha vurdert ordninger
hvor en del av kompensasjonen til den private aktgren bestod i en rett til &
kreve inn husleie fra beboerne. P4 den méten hadde de som star for driften
hatt et incitament til & holde tomgangen i prosjektet nede. En partiell ulempe
med en slik ordning vil vere at dette gir den private aktgren risikoen for
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vansker med & kreve inn leie. Det kan vare at den forventede kostnaden ved
selv & bare denne risikoen er lavere for kommunen enn kostnaden ved a
kompensere den private aktgren for a bare denne risikoen.

9.6 Overdragelse og terminalverdi

Ogsa vurderingene knyttet til overdragelse og terminalverdi vil vare de
samme under modell 3 som under modell 2 som ble drgftet i kapittel 8. Selv
om det kan synes finansielt uheldig a bruke offentlige midler til & bygge opp
en boligkapital som etter en lang driftsperiode tilfaller en privat samarbeids-
partner, sa kan nettopp dette vaere gkonomisk gunstig. Det kan vare gko-
nomisk gunstig fordi det gir den private aktgren incitamenter til a ta hensyn
til terminalverdien nar de lgpende vedlikeholdsbeslutningene gjgres.

Om det finnes tilstrekkelig mange aktgrer som konkurrerer om & bli den
private parten i et OPS, sa vil ogsa den fordelen som den private aktgren
nyter godt av ved at hun far beholde boligen presses ned mot null gjennom
at den ngdvendige lgpende kompensasjonen, presses ned. Fordelen ved
overtagelsen kapitaliseres altsa inn i strgmmen av den lgpende kompen-
sasjonen.
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10 Noen andre egenskaper ved OPSer

I kapitlene 8 og 9 har vi gatt gjennom to stiliserte, og samtidig aktuelle,
former for OPS-kontrakter. Denne rapporten vil ikke spesifisere og
analysere fullstendige OPSer som inneba&rer en annen deling av ansvaret for
oppgaver som inngar i den boligsosiale politikken. Vi vil likevel i dette
kapitlet drgfte noen variasjoner av modellene. En del av de variasjonene som
tas opp har blitt bergrt i drgftingen av de to modellene i de foregaende
kapitlene.

10.1 To private aktorer

Modellene som er drgftet foran har dreid seg om at avtaler inngas mellom
kommunen og en privat aktgrer. Med tanke pa hvor ulike typer av produk-
sjonsprosesser det er a drive boliger og a yte tilknyttede tjenester til
personer/hushold som faller inn under malgruppene for den boligsosiale
politikken, kan en spgrre seg om hvorvidt det finnes noen private aktgrer
som kan tilby begge typene tjenester. Ikke minst kan en spgrre seg om det
finnes noen som kan yte begge disse to typene tjenester pa en kvalitets-
messig god og samtidig kostnadseffektiv mate.

Hvis kommunen velger a sette ut et OPS for bade de tilknyttede og for
driften av boligene, kan en vurdere om det kanskje ville vaere mest hensikts-
messig a involvere to private partnere i avtalen. Dette kan gjgres pa flere
ulike méter. Kommunen kan inngéd to OPS-avtaler, en med hver enkelt av de
private aktgrene. Ulempen ved dette er at det kan kreve en stor innsats av
kommunen i a koordinere dem. En kan ogsa organisere et OPS som bestar
av tre partnere. Alternativt kan koordineringen av to private aktgrer over-
lates til de private aktgrene selv. Dette siste innebarer at de private aktgrer
med hver sin kompetanseprofil samarbeider og at kommunen forholder seg
til dette samarbeidet og ikke til hver av de to aktgrene.

Alle de tre modellene for a trekke inn to private aktgrer vil innebare
gkte samordningsproblemer og tilhgrende problemer med a utforme incita-
mentstrukturer som deler risiko pa en hensiktsmessig mate. Pa den annen
side vil det a bruke en aktgr til boligdrift og en aktgr pa de tilknyttede tjenes-
tene, sannsynligvis utnytte den kompetansen som finnes i hos private aktgrer
bedre. I utgangspunktet kan en ikke ved teoretiske overveielser si noe om
den relative styrken til disse to motstridende effektene.
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10.2 Ulik lengde pa tjeneste og boligtilbud

Hittil i arbeidet har ikke lengden pa eventuelle OPS-kontrakter blitt gjort til
gjenstand for drgftinger. Det har stort sett blitt antatt at slike kontrakter har
en lang varighet, kanskje 10 ar eller opp mot 20 ar. Det underliggende
argumentet for dette har vert at det er hensiktsmessig 4 ha et langt
perspektiv pa forvaltning og drift av en sd varig realkapital som boliger er.
Isolert sett vil samme typen argumenter ikke gjgre seg gjeldene for de
tilknyttede tjenestene.

De tilknyttede tjenestene er en lgpende strgm som ikke pa samme méte
som boligdriften er nert knyttet opp mot et langvarig realkapitalobjekt. Om
driften av de tilknyttede tjenestene settes ut pa anbud i form av en OPS-
kontrakt kan en argumentere for at kontraktene ikke bgr vaere si lange. Om
kontraktene er pd 3—5 ar har man en mulighet til a legge ut tjenesteytingen
pa et nytt anbud og dermed kunne bytte ut den naverende samarbeidspart-
neren med en som er bedre. Det kan ogsa hende at den potensielle konkur-
ransen som en slik mulighet innebarer kan stimulere den naverende OPS-
partneren til effektivisering og/eller kvalitetsbedring.

Kortvarige kontrakter pa tilknyttet tjenesteyting kan imidlertid ha to
problemer knyttet til seg. For enkelte i malgruppene for den boligsosiale
politikken kan stabilitet i tjenesteytingen og i hvem som star for tjeneste-
produksjonen ha en positiv verdi 1 seg selv. Bytte av leverandgr kan da
isolert sett bety at kvaliteten oppleves som a ha blitt darligere. Det andre
handler om at en mulig utskifting av tjenesteleverandgr vil kunne oppfattes
som en risiko av den som driver boligene. Dette kan fgre til kostnader ved a
etablere nye samarbeidsformer, og usikkerheten kan i seg selv utlgse krav
om hgyere risikopremier. Merk forgvrig at kommunal drift kan betraktes
som en langvarig produsent av de tilknyttede tjenestene. For brukerne kan
hyppige utskiftinger av personell i den kommunale tjenesteproduksjonen
oppleves som lite tilfredsstillende. Det er altsa ikke opplagt at kommunal
drift gir en opplevelse av kontinuitet.

10.3 Alternativ handtering av terminalverdier

Alternative handtering av terminalverdier hgres jo litt teknisk ut. Det vi har i
tankene er hvem som overtar eiendoms- og disposisjonsretten til et sett av
boliger nar en OPS-avtale utlgper. I eksemplene vare, i kapitlene 8 og 9,
antok vi at kommunen overtok boligene. Andre mater a handtere dette pa er
mulig.
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En kan la den private aktgren overta boligene, ogsa om de er delfinan-
sierte ved hjelp av boligtilskudd. Dette gir den private aktgren incitamenter
til ta vare pa boligen pa en god mate. Et alternativ er at man avtaler at
boligene skal legges ut i apent salg nar kontrakten utlgper. Salgssummen
deles sa mellom kommune og samarbeidspartner etter en pa forhand avtalt
fordelingsngkkel. I et slikt apent salg kan selvfglgelig bade kommune og
den private samarbeidspartneren ga inn med bud.

De fordeler som den private aktgren far av de offentlige midlene som
settes inn i et prosjekt md komme kommunen og/eller beboerne til gode
gjennom totalgkonomien i OPS-kontrakten.

En del av problemene knyttet til hvordan boligene disponeres ved
utgangen av en OPS-kontrakt er behandlet i kapitlene 8 og 9, og vi gar
derfor ikke mer inn pa det her.

10.4 Alternative organiseringer

Utgangspunktet for dette arbeidet var utfordringer ved risikodeling og
incitamentstrukturer ved bruk av OPS pa det boligsosiale feltet. Videre
skulle vi drgfte teoretisk hvordan slike problemer kan minimeres ved en
hensiktsmessig utforming av OPS-avtalene, slik at en kan utnytte eventuelle
kompetansefortrinn innen privat sektor. Vi har ogsd argumentert for at
mange av de koordineringsproblemene som er knyttet til OPS pa det bolig-
sosiale feltet ogsa vil vare tilstede ved en ren egenregi-produksjon. Bolig-
sosiale tjenester er sammensatte og i produksjon av dem i kommunal regi ma
en bringe inn kompetanse fra ulike fagomrader og etater. Dette skaper ogsa
samordningsproblemer. I lys av dette er det naturlig & spekulere litt pa i
hvilken grad alternative organisasjons- og interaksjonsmodeller kan ha
gunstige sider ved seg. Dette spgrsmalet kunne i seg selv ha vart gjenstand
for omfattende analyser. Her far vi kun kastet fram noen momenter og tanker
som er relevante i en slik sammenheng.

Et alternativ til OPS som kan redusere incitament- og koordinerings-
problemene samtidig som en kan fi utnyttet eventuelle kompetanse- eller
kostnadsfortrinn i privat sektor er 1 tradisjonelt offentlig innkjgp. I den grad
en kan isolere enkelttjenester kan disse kjgpes inn. Et eksempel kan vere
kjgp av byggetjenester ved anskaffelse av boligsosiale boliger. En mulig
ulempe ved dette er at en ikke far tatt hensyn til de sammenhengene som
faktisk finnes 1 produksjonen.

Nar vi har snakket om at kommuner kan bringe inn andre produsenter i
det boligsosiale arbeidet for sine innbyggere, har vi kun snakket om private
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aktgrer. En annen mulig aktgr er andre kommuner. Kommuner og kommu-
nale aktgrer har erfaring og kompetanse pa det & samarbeide med kommu-
nale aktgrer. Sma kommuner vil pa mange felt ha et for lavt aktivitetsniva til
a kunne utvikle spesialisert kompetanse, samtidig vil dette kunne oppnas i
en samling av flere sma kommuner. Et samarbeid mellom kommuner pa
dette feltet kan vaere i form av OPS-er, eller kanskje en skal kalle det OOS-
er. Det kan ogsd gd pa at en kommune leverer tjenester til andre, eller ved
etablering av interkommunale selskaper som jobber pa det boligsosiale
feltet. Dette siste er prgvd 1 mindre skala.
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11 Beboeregenskaper, to eksempler

Gjennom bade kostnadsanalysene og drgftingene i kapitlene 8-10 av
hvordan ulike utforminger av OPSer virker inn pa produksjon, kvalitet og
kostnader ved boligsosiale tjenester, har to variabler som kalles for kjenne-
tegn ved hhv. enkeltbeboere (q) og beboersammensetning (Q) blitt brukt.
Disse variablene dekker svert heterogene forhold, og de ble introdusert pa
en noe upresis mate. Likevel tror vi at de fleste har en intuitiv forstaelse av
hva de fanger opp. Ikke minst tror vi at folk som har jobbet forsknings-
messig eller praktisk pa feltet har en intuitiv forstaelse av dette.

For a beskrive hva q og Q variablene skal fange opp gir vi to eksempler
pa personer, eller hushold, som inngar i malgruppene for den boligsosiale
politikken. Begge disse to eksemplene er hentet fra grupper hvor det kan
vere aktuelt a framskaffe et boligsosialt tilbud gjennom OPS. I stedet for a
forsgke a gi noen utdypende beskrivelse av hva disse egenskapsbeskrivel-
sene kan inneholde, gis det altsa eksempler som stgtter opp under intuisjo-
nen. Blant dem som er aktuelle for kommunale boliger har de fleste en
relativt svak gkonomi. Dette vil ikke bli tatt opp 1 drgftingene av egenskaper
ved eksempelhusholdene. De to eksemplene brukes ogsa til a utdype noen
av de mekanismene som ble tatt i de foregaende kapitlene. Dette kan gi litt
gjentakelser 1 forhold til de tidligere delene.

I vurderingen av de beskrivelsene som gis i dette kapitlet er det viktig a
huske at de ikke bygger pa noen sosialpolitisk kompetanse. Beskrivelsene
skal fungere som en del av en helhet her, og det er viktig at disse dimen-
sjonene kommer fram. Vi tror imidlertid at nytten av denne typen av vur-
deringer blir stgrre om de kompletteres med analyser og vurderinger gjort ut
fra mer substansiell sosialpolitisk kunnskap, kompetanse og perspektiv. En
av de store utfordringene i analyser av OPS pa det boligsosiale feltet er den
samme som 1 drift og forvaltning av den boligsosiale politikken: Hvordan
skal man kombinere gkonomisk, sosialpolitisk og boligforvaltningskompe-
tanse pa en slik at en produserer kvalitet kostnadseffektivt.

11.1 Nyankommet flyktningfamilie med mange barn

Flyktningefamilier er etter hvert blitt en ikke ubetydelig del av malgruppen
for den boligsosiale politikken. Dette gjelder bade fgrstegangsbosetning og
for hushold som flytter videre, f.eks. inn til en av storbyene — typisk Oslo.
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Det viser seg ofte at mange i denne gruppen har problemer med & skaffe
boliger pa egen hand i det private leiemarkedet. Ogsa pd andre mater kan de
mgte spesielle problemer i1 det norske boligmarkedet.

i)  Pa grunn av manglende nettverk, kunnskap og norskkunnskaper kan
hushold i denne situasjonen ha vansker med a orientere seg i det
norske samfunnet.

Tilknyttede tjenester kan for den gruppen som omtales her vare en form for
radgiving og informasjonsmateriell. Aktiv arbeidsformidling og tilgang pa
arbeidsmarkedstiltak kan ogsa vare en del av pakken av tilknyttede tjenester.
Dette kan kanskje gjgres effektivt innen rammen av et boligsosialt tilbud
spesielt rettet mot denne gruppen. Pa den annen side kan dette gjgre at kompe-
tanse og nettverk knyttet til det norske samfunnet utvikles senere enn ved
boligtilbud integrert i den ordinare boligmassen. Nar det gjelder integrering
skal en heller ikke se bort fra at tilbud om barnehageplass kan fungere.

i1)  Kort botid 1 Norge kan for noen fgre til liten kunnskap om bruk av
norske boliger 1 norsk klima.

Helt konkret kan dette dreie seg om lufting og fuktproblemer, skader knyttet
til dette kan utvikle seg til store problemer om de ikke ordnes raskt. Det a
utbedre en betydelig fuktskade som har satt seg i vegger og/eller tak vil ogsa
kunne gi ganske hgye kostnader. En del kommunale utleiere har opplevd at
det kan oppsta denne typen skader. Vi har imidlertid ikke noe empirisk
kunnskap om omfanget av dette. Ogsa her vil informasjon og veilednings-
materiell kunne spille en viktig rolle. Avtale om inspeksjon av boligene kan
ogsa brukes som et virkemiddel for a redusere problemer av denne typen.

Et hushold med barn betyr i en kommunal boligsammenheng et relativt
stort hushold. Dette igjen innebarer intensiv bruk. Kombinasjonen av poten-
siell manglende kunnskap om en del aspekter knyttet til boligbruk og
intensiv bruk gir en ekstra hgy risiko knyttet til indre slitasje og utviklingen
av vedlikeholdsbehovet.

iii) Ulike normer og tradisjon nar det daglig bruk av bomiljget, f.eks. nér
det gjelder fellesomrader og sgppel, vask av fellesomrader og husro.

Skal man dgmme etter innholdet 1 medieomtaler, er de punktene som om-
tales overfor noen av de vanligste grunnene til konflikter mellom folk med
fremmedkulturell bakgrunn og naboer i bomiljget. Det gjelder ikke bare 1
boliger brukt i den boligsosiale politikken, men ogsa i andre deler, bade
leide og eide boliger, av boligmarkedet. Nar det gjelder husro gar en hyppig
forekommende klage pa stgy i forbindelse med at barn leker, ute og inne,
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sent pa kvelden. Kanskje kan en del av disse problemene avhjelpes gjennom
en kombinasjon av informasjon og samarbeid om & etablere felles retnings-
linjer. Noen problemer Igses etter hvert som en lerer hverandre & kjenne,
men det gjelder dessverre ikke alle.

I boligprosjekter med ulike vurderinger og normer knyttet til de
punktene som tas opp i punkt iii) er det spesielt viktig & klargjgre husordens-
reglementer. Ikke minst bgr en klargjgre hvordan brudd pa reglementet
handteres og hvilke sanksjoner som kan brukes. Utkasting er jo den kraf-
tigste sanksjonen som kan brukes. Dilemmaet her er at selv om en trussel om
utkasting kan bidra til en gnsket atferdsendring, sa vil en faktisk utkastning
vare i strid med malene for den boligsosiale politikken.

iv) Ungdom i familiene kan ha svak tilknytning til skole, arbeidsliv og
det norske samfunnet generelt.

Bomiljget 1 en del prosjekter kan for ungdom i denne situasjonen innebare
en klar risiko. Unge med svak tilknytning til det norske samfunnet kan ofte
oppleve avvisning og utestenging fra mange arenaer 1 det norske samfunnet.
Hvis de da far en bolig i et prosjekt hvor det er et betydelig innslag av miljg
preget av rusmisbruk og kriminalitet, kan dette bli det ene miljget hvor de
opplever aksept og etablerer seg 1 samfunnet. Dette er en betydelig risiko
bade for den enkelte ungdom og for samfunnet samlet sett. I tildeling av
boliger, og ikke minst i arbeidet med & pavirke miljget, bgr en ta hensyn til
denne risikoen.

11.2 Kvinne med tungt rusmisbruk og psykiatriske
problemer

Dette eksemplet er en person med betydelige problemer, som ogsa klart
faller inn under de fleste definisjoner av det & vaere vanskeligstilt pa bolig-
markedet. Hennes situasjon gjgr at hun kan ha problemer med a finne et
tilbud pa egen hand i det private leiemarkedet. Mange av dem med den
typen av problemer som antydes her vil nok ogsa ha perioder med uklar
tilknytning til boligmarkedet bak seg, og hun har kanskje ogsa opplevd
kortere eller lengre perioder med direkte bostedslgshet. Hennes problemer
vil ogsa kunne skape vansker knyttet til det a gi henne et boligtilbud.

1)  Kombinasjonen av rusmisbruk og psykiatriske problemer kan gjgre
det vanskelig a ta vare pa selve boligen pa en tilfredsstillende mate.
Med et litt upopul@rt begrep kan en si at det er mulig at hun har
mangler nar det gjelder boevne.
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A yte tilknyttede tjenester til henne vil dermed i tillegg til & bedre livskvali-
teten ogsa kunne bidra til & redusere slitasjen pa boligen. Denne typen tje-
nester kan innebare praktisk hjelp og psykiatrisk hjemmesykepleie. Praktisk
hjelp kan vare alt fra tradisjonell hjemmehjelp til at noen med jevne
mellomrom stikker innom og ser hvordan hun har det. Merk at selv om det
aktuelle boligtilbudet og de tilknyttede tjenestene tilbys av en privat
samarbeidspartner kan det vare at enkelte tjenester fra kommunen eller
helsevesenet, fremdeles er ngdvendige eller gnskelige.

ii) Den nevnte kombinasjonen av problemer kan ogsa skape problemer i
bomiljget, og redusere kvaliteten pa boligtilbudet for andre. Pa
samme mate kan den aktuelle personens problemer forsterkes av
atferden til andre med samme typer av problemer.

Denne typen problemer vil (i alle fall et stykke pa vei) kunne avhjelpes ved
tiltak rettet inn mot bomiljget i seg selv. Miljgrettede tiltak kan i denne sam-
menhengen ogsd vare er ren ’ordensvakttjeneste’. Som vi har vert inne pa
tidligere vil det nok vare samdriftsfordeler mellom miljgrettede tiltak og
tiltak rettet mot enkelt beboere.

ii1) En person som har hatt denne typen problemer over en lengre
periode vil ofte ha opparbeidet et nettverk og omgangskrets av folk
med lignende problemer. Besgk av denne omgangskretsen kan skape
problemer for kvinnens dagligliv, for slitasje pa boligen og for
bomiljget.

Pa et vis kan punktet iii) sies a vere en utdyping av punkt ii) foran. Betingel-
ser for a4 fa fortsette a bo i boligen kan ogsa vare et aktuelt virkemiddel.
Tilknyttede tjenester kan vare hjelp til grensesetting og de typene miljg-
rettede tiltak som ble omtalt foran.

Merk at vi 1 glennomgangen her beskriver noen problemer og tjeneste-
behov som En kvinne med tungt rusmisbruk og psykiatriske problemer kan
ha. Ikke alle med disse kjennetegnene har slike problemer. Gjennomgangen
er heller ikke pa noen mate ment a vare uttgmmende, andre problemer og
tjienestebehov kan ogsa kunne vare til stede.

A gi et boligsosialt tilbud til personer i denne gruppen kan handle om &
gjore et boligtilbud til en fysisk base og en trygg ramme rundt et behand-
lings- eller rehabiliteringsopplegg. I andre tilfeller kan det handle om a gi en
person et verdig boligtilbud selv om hun ikke er motivert til a ga inn i noe
behandlings- eller rehabiliteringsopplegg. Dette er to svert forskjellige mal-
setninger. Velferdsmessig kan begge deler vare svart viktige. Hvis de blan-
des sammen kan dette skape ekstraproblemer for den tilbudet gar til og det
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kan fgre til at hun fungerer atskillig darligere i bade boligen og i bomiljget.
En bgr derfor definere bade mal og ambisjoner med et tilbud tydelig.
Spesielt er dette viktig nar det gjelder hvordan regler for utkastelser bade
formuleres og praktiseres. Dette ma gjgres klart og tydelig i en OPS-
kontrakt."

Beskrivelsen av denne hypotetiske personen illustrerer ogsa et annet
viktig poeng. For store deler av malgruppen for den boligsosiale politikken,
er det ikke tilstrekkelig bare a stille en bolig til disposisjon. Det er behov for
det man pa engelsk kaller for ’assisted living’. Det kan ogsa vare nar-
liggende & tenke pa hensiktsmessige boligtilbud til deler av malgruppen som
en form for videreutvikling av tidligere tiders vernehjem. De boligsosiale
handlingsplanene som er utarbeidet 1 mange kommuner dokumenterer klart
behovet for slike tilbud. Et av malene i "Prosjekt bostedslgse’ var da ogsa
nettopp & utvikle nye tilbud til dem med store og sammensatte problemer.

11.3 Oppsummering

Hensikten med a gd igjennom og detaljere problemer med to eksempler pa
hushold som et boligsosialt OPS rettes inn mot, var a gjgre beskrivelsene av
egenskaper mer konkrete. Gjennom dette ser en ogsa tydelig hvor
heterogene og ulike egenskapene kan vere — ogsa innen ganske snevert
definerte grupper. Egenskapene og situasjonen til et hushold kan ogsa endre
seg betydelig over tid. Mye av problemene knyttet til drift av boligsosiale
tilbud og til OPS pa feltet ligger nettopp i hvordan denne heterogeniteten
skal handteres.

Det er mange svert forskjellige behov innen gruppen av dem som faller
inn under malgruppen for boligsosiale virkemidlene. Den analytiske tilnaer-
mingen som er brukt her hvor man tar utgangspunkt i to hypotetiske, men
konkrete og samtidig ikke helt utypiske, hushold som har behov for hjelp,
kan med fordel utvides ved a ta for seg ogsa andre husholdseksempler. Dette
gjelder enten en er interessert i utformingen av OPSer, eller andre aspekter
knyttet til produksjon av boligsosiale tjenester.

!> Et poeng mé nevnes i denne sammenhengen. Behov for utkastelser vil blant annet
avhenge av om det finnes et tilbud som kan avlaste bolig og bomiljg i darlige perioder.
Et slikt tilbud kan finnes innen rusomsorgen eller i det psykiatriske helsevernet.
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12 Avsluttende refleksjoner

Det er ikke tilfeldig at vi kaller dette siste kapittelet for Avsluttende
refleksjoner, det presentere ikke noen konklusjoner. En prinsipiell gjennom-
gang som det som er gitt 1 dette arbeidet vil ikke kunne fgre fram til konklu-
sjoner om hvorvidt OPS er en god lgsning innen det boligsosiale feltet. Den
kan kun peke pa mekanismer og sammenhenger en ma ha i tankene nar OPS,
og en eventuell utforming av OPSet, vurderes.

Gjennom analyser av komponentene 1 det komplekse produktet som
boligsosiale tjenester er, og kostnadene knyttet til komponentene, viser vi at
det er store utfordringer knyttet til koordinering, incitamentstrukturer og
risikodeling om en skal utforme et OPS. Det er ikke sa lett a utforme et OPS
slik at risikoen bares av den aktgren som i stgrst grad er i stand til & pavirke
utfallet slik PwC (2004) skriver. Innen produksjonen av boligsosiale
tjenester er sammenhengene mellom de ulike komponentene mange, og
sannsynligvis ogsa ganske sterke. PwC (2004) pastar da heller ikke at dette
er lett.

Det er verdt a understreke at det ikke er slik at det finnes store koordi-
neringsproblemer innen en OPS-organisering, og at disse problemene vil
elimineres om man velger bort OPS-lgsningen. Mange av de incitament-
problemene vi behandler vil vere tilstede selv om man velger egenregi.

Pa basis av de analysene og drgftingene som er gjort i rapporten er det
nok riktig a si at forfatteren har blitt litt skeptisk til hvorvidt det boligsosiale
feltet er velegnet for OPS. Arsaken ligger i den komplekse produksjons-
strukturen og de store potensielle koordineringsproblemene. Det er ogsa et
vektig argument at det er vanskelig & definere klart og entydig hva som er
produktet innen produksjonen av boligsosiale tjenester. Nar det er vanskelig
a definere produktet klart og entydig, er det ogsa vanskelig a skrive
kontrakter om produksjonen.

Forfatteren av rapporten er noe skeptisk, men det er pa sin plass a
minne om at den kanskje stgrste potensielle fordelen ved a bruke OPS ikke
klart kommer fram i analyser av den typen vi legger opp til. Den kanskje
stgrste potensielle fordelen ved a introdusere OPS pa det boligsosiale feltet
er at dette kan bringe inn nye perspektiver og tanker om hvordan
boligsosiale tjenester kan produseres godt og kostnadseffektivt. Bruk av
OPS kan stimulere til innovasjon pa feltet bade ved at nye aktgrer har nye
ideer og ved at det kommunale apparatet selv far incitamenter til & tenke
gjennom sin praksis pa nytt.
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Om disse spekulasjonene om OPS og innovasjon er betydningsfulle har
de en interessant implikasjon. Gjennom informasjonsspredning kan bruk av
OPS i en kommune gi fordeler for ogsa andre kommuner. En kunne da tenke
seg at det var en statlig oppgave a legge forholdene til rette for kommuner
som gnsker & prgve ut OPS-modeller og samtidig formidle informasjon om
hvordan dette virker. Litt mer generelt kan dette formuleres som at staten bgr
legge til rette for ulike former for forsgksvirksomhet innen produksjonen av
boligsosiale tjenester. Dette er ikke noen jomfruelig ny tanke. Kanskje kan
en si at det er nettopp dette som er gjort i prosjekt bostedslgse, jf. Hansen
m.fl. (2002) og Dyb (2003).

Denne rapporten trekker fram mange strukturer og sammenhenger som
er viktige 1 den generelle gjennomtenkningen av hvordan produksjonen av
boligsosiale tjenester skal organiseres. Spesielt kan drgftingene spille en
rolle 1 vurderinger av om OPS skal brukes og i tilfelle hvordan et OPS skal
utformes. Likevel kan en nok si at rapporten reiser vel sa mange spgrsmal
som det gir svar. Vi avslutter derfor med noen spekulasjoner rundt hvordan
en kan n@rme seg svar pa en del av disse spgrsmalene.

Tidligere omtalte vi analysene av kostnadskomponenter og sammen-
hengen mellom dem som et skall. Nytten av denne typen analyser vil gkes
betydelig om en kan fylle kostnadssammenhengene med empirisk innhold.
Kapitel 8 inneholder en del antydninger om hvordan en kan g fram for &
gjgre dette, i alle fall et stykke pa vei.

Nar det gjelder det a fylle kostnadsskallet med innhold, er det et punkt
som framstar som spesielt viktig. Vi har svert begrenset systematisk kunn-
skap om normale drifts- og vedlikeholdskostnader 1 utleieboliger generelt,
og om variasjonen i dem. Spesielt har vi liten kunnskap om slike kostnader i
drift av boliger som inngédr som en del av den boligsosiale politikken. For &
gjgre denne typen analyser trengs det bade innsikt i bygningsdrift, gkono-
misk innsikt og innsikt 1 bruk av kvantitative metoder. Kunnskap om
normale kostnader i drift av utleieboliger vil vare nyttige nar en forhandler
med potensielle tilbydere eller vurderer anbud. For kommuner som driver i
egenregi vil kjennskap til normalnivaer for disse kostnadene kunne brukes i
vurderinger av egen effektivitet, eller med litt mer moderne sprikbruk: ved
benchmarking. Videre vil slik kunnskap kunne vare nyttig nar de statlige
virkemidlene for finansiering av utleieboliger i kommunene utformes.

Som en utdyping av kostnadsanalysene tok vi i kapittel 11 for oss to,
ikke utypiske, eksempler pa hushold som faller inn under malgruppen for de
boligsosiale tjenestene. Vi vurderte der hvordan de boligsosiale tjenestene
for disse to husholdene kunne/burde utformes. Pa basis av dette igjen ble
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organiseringen av produksjonen drgftet 1 lys av kostnadssammenhengene
som ble analysert tidligere i1 rapporten. Denne typen analyser bgr videre-
fores.

Viderefgringen av husholdsanalysene bgr gjgres langs to ulike linjer.
Drgftingene 1 kapittel 11 barer nok litt preg av at de er sosialfaglige vur-
deringer gjort av en som ikke har noen sosialfaglig bakgrunn. En bgr derfor
bringe inn sosialfaglig/sosialpolitisk kompetanse, og kombinere den med
gkonomisk kompetanse. For det andre bgr en gjgre den samme typen av
gvelser for flere typer av hushold. Kanskje disse to linjene kan kombineres?
Det er ogsd mulig at en i tillegg til & gjgre prinsipielle drgftinger og norma-
tive analyser pa dette feltet ogsd bgr ga ut i kommunene og undersgke
hvordan pakker av tiltak faktisk sys sammen for ulike grupper av vanske-
ligstilte pa boligmarkedet.

OPS pa det boligsosiale feltet starter oftest opp med en anbudsrunde.
Dette er imidlertid ikke et enkelt anbud hvor en klart spesifisert oppgave
legges ut 1 et marked med mange mulige konkurrenter, og hvor de som
velger tilbyder kun behgver & se pa pris. Det finnes en betydelig litteratur om
utforming av anbudskonkurranser 1 slike komplekse situasjoner. En gjen-
nomgang av denne litteraturen og en vurdering av betydningen for anbud
innen det boligsosiale feltet kan gi nyttig innsikt.

Forelgpige analyser av data hentet fra de registreringene som er gjort 1
de boligsosiale handlingsplanene tyder pa at det er en betydelig underdek-
ning av boligsosiale tjenester som integrerer tilbud om (leie av) bolig og
tilknyttede tjenester, se Kristensen og Hansen (2004). Nermere analyse av
disse dataene vil kunne lere oss mer om omfanget av behov. Gjennom
Bokart-systemet som er etablert i Husbanken vil en ogsa kunne vurdere
hvordan dette behovet utvikler seg over tid. Gjennom & fglge folk som har
fatt tilgang pa slike tilbud kan en klargjgre effekter av denne typen av tiltak.
Béde Bokart-dataene og registerdatacne som legges tilrette for analyse av
SSB innenfor samarbeidsavtalen mellom Husbanken, Byggforsk og NOVA
vil vaere nyttige kilder for et slikt arbeid.
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Summary

This report analyses production of complex services to households or
persons who have problems in the housing market and also in other respects.
In other aspects means in our context psychiatric problems, problems related
to drug/alcohol use or other types of social problems. More specifically the
question of whether use of public-private-partnership can enhance efficiency
and cost-effectiveness in the production of housing and related services
targeted towards people with such complex problems.

The analysis performed in the report is kept at a purely theoretical
level. Our ambition is to supplement the theoretical analysis by empirical
studies at a later stage. Design and approach to empirical studies are
discussed as a part of the theoretical analysis here.

Production of housing services to part of the target groups treated here
can, to a varying degree, be described as supported or assisted housing, or
may be even as assisted living. Assistance is in this context composed of a
variety of services such as: practical assistance, somatic and psychological
health services, social support and also different kinds of monitoring in
order to maintain a living environment of a sufficiently good quality. The set
of services treated are denoted housing related services. This set is hetero-
geneous and the appropriate mix of services varies strongly over individual
tenants. Even within a group of receivers with quite similar characteristics
we expect the needs to vary strongly. Moreover, for a single tenant the need
will probably vary over time. This individual need over time does not follow
any predictable pattern.

Our analytical approach is that different parts of the production process
are identified; these are described as a kind of activities. The most important
ones are (an aggregate of different kinds of) related services, acquisition of
housing units and maintenance and operation of the housing units. The costs
of each of these activities and their interdependency are discussed. The need
for maintenance for example, will probably depend on the quantity, quality
and nature of related services provided. Hence there is a considerable need
for coordination.

Two factors do together feed into the need for coordination and do at
the same time make coordination difficult. Firstly, production of related
services and operation of housing units are quite different services and
different competence is needed in them. In practise, one of the consequences
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of this is that different agents are responsible for the production of each of
the activities. In the related services there can be many different agents
involved. Secondly, there is a considerable stochastic element in the costs
and it is not possible to monitor effort put into the production perfectly. This
again implies that it is not possible to establish a certain assessment of
whether production results and realised costs are due to realised stochastics
or of effort. Hence the expected costs in one activity depend on how the
agents responsible for this activity believe that other activities are handled.

Based upon the analysis of costs and production activities we discuss
whether there can be found suitable public-private-partnerships (PPP) in the
production of housing and related services targeted towards groups with
complex difficulties. PPPs are often proposed because some private agents
can be more efficient in operation of housing units than public agents. When
PPPs are proposed it is usually a form where some public agents produces
the appropriate set of related services, while the acquisition, operation, and
may be also ownership, are handled by a private agent. Also if a private
agent takes care of the whole production of both housing and related
services for the target groups, there will remain problems of coordination
and governing the production process. This is due to the fact that the
political responsibility of providing housing ad related services remains with
the public sector, and this responsibility can not be delegated.

Even though there are severe coordination problems within a PPP, this
can not alone be an argument for turning this solution down. Many of the
coordination problems within a PPP would remain even if the whole
production process is done within the public sector. It is; however, fair to
say that the analysis in the report left the author with a sceptic attitude
towards PPPs within the social housing policy field. The most important
reason for this scepticism is that it is difficult to define quality in this field. It
is difficult to define and even more difficult to write and to implement and
enforce a contract that specifies the quality of the services provided.
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