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Forord

Rapporten Eldres boligsituasjon. Boligmarked og boligpolitikk i lys av sam-
funnets aldring er NOVAs lgsning pd forskningsoppdraget «Eldres bolig-
situasjon — muligheter og virkemidler». Prosjektleder vil gjerne takke
Husbanken og Kommunal- og moderniseringsdepartementet for samarbeidet
om gjennomferingen av et meget interessant forskningsprosjekt. Ane Seip
Flaatten (KMD), Torstein Syvertsen (Husbanken), Bente Johansen (NBBL),
Dag Refling, Christine Thokle Martens (NOVA) og Svein Olav Daatland
(NOVA) har deltatt i prosjektets referansegruppe. Alle fortjener stor takk for
entusiastisk deltagelse i gruppen og kunnskapsrike innspill til rapporten.

Prosjektleder Jardar Servoll (forsker I1) vil ogsd gjerne takke de andre
prosjektdeltagerne pA NOVA: Hans Christian Sandlie (forsker II), Lars
Gulbrandsen (forsker 1) og Viggo Nordvik (forsker I). Alle deltagerne stér
oppfert som forfattere pa bestemte deler av rapporten. Det reflekterer at pro-
sjektdeltagerne har hatt ansvar for & gjennomfore ulike deler av oppdraget. Pa
den annen side er rapporten et produkt av kollektiv innsats: alle rapportdelene
er diskutert i referansegruppen og blant oss prosjektdeltagere 1 mellom.

Til sist vil vi takke Svein Olav Daatland og Kristin Aarland, begge ved
NOVAs seksjon for aldersforskning og boligstudier, for kvalitetssikring og
gode kommentarer til ulike deler av rapporten.

Jardar Servoll,
Stensberggata 26, 30.11.2016.
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Sammendrag

Rapporten Eldres boligsituasjon. Boligmarked og boligpolitikk i lys av sam-
Sfunnets aldring er NOV As losning pé forskningsoppdraget «Eldres boligsitua-
sjon — muligheter og virkemidler». Prosjektets bakgrunn er aktuelle problem-
stillinger knyttet til samfunnets aldring, boligpolitikk og velferdsstatens om-
sorgstjenester. Rapportens empiriske studier og teoretiske innsikter er ment a
bidra til en kunnskapsbasert boligpolitikk rettet mot eldre og andre grupper. Vi
vet at antallet eldre vil gke betraktelig i Norge fram mot 2060. Ifalge SSBs
hovedalternativ vil andelen personer over 70 ar gke fra 9 til 19 prosent av be-
folkningen mellom 2016 og 2060. Samfunnets aldring stiller dermed samfunnet
overfor en rekke utfordringer som reflekteres 1 rapportens overordnede pro-
blemstillinger:

e Hvordan kan vi begrunne boligpolitikk spesifikt rettet mot eldre innenfor
en teoretisk skonomifaglig ramme?

e Hva gjor kommunene for & legge til rette for en boligforsyning som tar
samfunnets aldring pd alvor? Hvor stor er deres mulighet til & pdvirke
boligproduksjonen 1 en retning som er til fordel for bade eldre selv og
organiseringen av kommunale omsorgstilbud?

e Hvordan har eldres boligpreferanser, boligmarkedsatferd og boligkapital
utviklet seg over tid?

e [ hvilken grad tilpasser eldre og seniorer (55+) sin boligsituasjon strategisk
med tanke pa alderdom gjennom utbedring av eksisterende boliger eller
flytting til mer tilgjengelige og lettstelte leiligheter? Dette er et viktig
forskningsspersmal all den tid kommunene kan spare penger pd omsorgs-
boliger og institusjoner hvis flere kan bo lengre 1 eget hjem og motta
tjenester der.

e Hvordan kan det offentlige styrke eldre og seniorers muligheter og insen-
tiver til & investere 1 egen boligsituasjon med tanke pé aldring?

Rapporten bestar av fire temadeler skrevet av henholdsvis historikeren Jardar
Servoll, gkonomen Viggo Nordvik, statsviteren Lars Gulbrandsen og sosio-
logen Hans Christian Sandlie.

e Temadel 1: Boligbehov og boligplanlegging i1 lys av samfunnets aldring —
muligheter og begrensninger 1 norske kommuners eldreboligpolitikk
(Servoll).
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e Temadel 2: Betraktninger om boligpolitikk for eldre: Et blikk gjennom
okonomistiske briller (Nordvik).

e Temadel 3: Eldres boligformue og boligvalg (Sandlie og Gulbrandsen).

e Temadel 4: Insentiver, boligpolitikk og eldre — hvordan kan det offentlige
legge til rette for at seniorer og eldre investerer 1 egen boligsituasjon?
(Servoll).

Temadelene beriker hverandre gjensidig, men de er ikke basert pé et enhetlig
metodologisk og teoretisk perspektiv — vér tilneerming er grunnleggende
eklektisk. Vi har brukt forskjellige teoretiske linser og datakilder til & besvare
prosjektets problemstillinger, fordi vi mener prosjektets problemstillinger best
kan utforskes ved hjelp av ulike «briller» og «lyskastere». Temadelene er s
vidt forskjellige at ulike tilnerminger synes pékrevd: temadel 2 kretser rundt
det normative sparsmalet om hvorvidt det er legitimt med en sarskilt bolig-
politikk rettet mot eldre overhode, temadel 1 og 4 handler begge om
(eldre)boligpolitikkens muligheter og begrensninger, mens temadel 3 handler
om eldres egen praksis eller faktiske situasjon, preferanser og atferd pa bolig-
markedet.

Temadel 1: Boligbehov og boligplanlegging i lys av samfunnets aldring
I temadel 1 er det primart den kommunale boligforsyningspolitikken som er
gjenstand for analyse i lys av samfunnets aldring. Boligforsyningspolitikk er
planlegging og stimulans av nye boliger pé det ordinere boligmarkedet, gjen-
nom for eksempel strategiske boligkjep, samarbeid og dialog med private
akterer, utbyggingsavtaler, areal- og reguleringsplanlegging- og tomtepoli-
tikken. I temadel 1 — som bygger videre pa empirien og innsiktene fra rappor-
ten Planer for et aldrende samfunn? Bolig og tjenester for eldre i kommunene
(NOVA-rapport 17/2014) — sper vi blant annet felgende forskningsspersmal:

e Sammenhengen mellom omsorgstjenester og boligpolitikk: I hvilken
grad er det sammenheng mellom boligplanlegging og utformingen av
omsorgstjenestene for eldre 1 norske kommuner?

¢ Kunnskapsbasert politikk? Hvordan skaffer kommunene seg informasjon
om eldres boligpreferanser, eldres boligbehov og boligmassens tilgjenge-
lighet? Har kommunene den kunnskapen de trenger for & gjore informerte
valg og prioriteringer mellom satsinger pad omsorgsboliger, sykehjem, bolig-
forsyningspolitikk og/eller tilpasninger av den eksisterende boligmassen?
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e Boligforsyningspolitikk og eldre: Hva er mulighetsrommet 1 den kommu-
nale boligforsyningspolitikken rettet mot eldre? Hvilke virkemidler benyttes
for & legge til rette for egnede boliger i lys av samfunnets aldring?

Disse problemstillingene besvares ved hjelp av tidligere forskning og kom-
muneplaner fra 89 «omsorgsboligkommuner», dvs. kommuner som sgkte om
tilskudd fra Husbanken for & bygge omsorgsboliger for personer over 67 ar i
perioden januar 2008 til oktober 2013. I tillegg trekker vi p4 kommuneplaner
og kvalitative intervjuer med ansatte fra seks eksempelkommuner: Tromsg,
Bode, Larvik, Hamar, Rana og Asker. Dette er kommuner som er valgt ut
fordi de har tatt utfordringene knyttet til bolig- og omsorgstilbudet for eldre
pa alvor 1 sine planer. P4 lignende vis tenker vi oss at administrasjonen og
politikerne 1 de 89 «omsorgsboligkommunene» ma ha tenkt gjennom sam-
menhenger mellom boligpolitikk, boligmarked og eldreomsorg siden de har
tatt et aktivt valg om & satse pa omsorgsboliger.

En gjennomgiende tematikk 1 rapporten, som utforskes grundig 1
temadel 1, er mulighetsrommet 1 den kommunale boligforsyningspolitikken 1
lys av samfunnets aldring, dvs. kommunenes muligheter til & pavirke kvali-
teten, volumet og plasseringen av boliger egnet for eldre. Sagt pd en annen
mate dreftes kommunenes muligheter til & pavirke strukturelle betingelser for
seniorer og eldres atferd pa boligmarkedet. Hvis en kommune for eksempel
lykkes 1 & fremme produksjon av privatfinansierte, lettstelte seniorboliger til
gruppen 55+, vil dette innebare nye investeringsmuligheter for personer i
dette alderssegmentet. P4 samme tid vil dette formodentlig bidra positivt til
den dominerende kommunale omsorgsstrategien basert péd tjenesteyting i
eldres egne private hjem.

Et annet gjennomgaende tema er forutsetningene for & planlegge og gjen-
nomfere en informert kommunal bolig- og omsorgspolitikk i lys av sam-
funnets aldring. For det forste er selve erkjennelsen av at boligplanlegging og
eldreomsorg henger sammen, av avgjerende betydning. Denne erkjennelsen
er tilsynelatende ikke til stede 1 mange kommuner. For det andre er et bredt
statistikkgrunnlag om ulike aspekter ved boligmassen og befolkningen 1
kommunen viktige forutsetninger for kunnskapsbasert planlegging og gjen-
nomfoering. Til sist trenger kommunene ogsd kompetanse om hvordan en
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effektiv kommunal eldreboligpolitikk effektueres — blant annet teoretisk inn-

sikt og praksisnere erfaringer om samarbeid med private akterer og mulig-

hetene som ligger i eksisterende virkemidler.

Nedenfor folger temadelens problemstillinger og konklusjoner i kortform:

1.

10

Boligplanlegging og eldreomsorg: I hvilken grad er det sammenheng
mellom planlegging av boligtilbudet og omsorgstjenestene for eldre 1
norske kommuner? P4 tross av at kommunene — 1 hvert fall teoretisk
sett — har mye & vinne pa & koordinere boligpolitikk og eldreomsorg,
viser var kvantitative analyse av planer fra de 89 «omsorgsbolig-
kommunene» at sammenhengen mellom de to politikkfeltene er
begrenset. Innholdsanalysen viser at mange i liten utstrekning vurderer
tilbudet av tjenester og boliger for eldre opp mot tilbudet pa det
allmenne boligmarkedet. En konsekvens av dette kan vaere at kommu-
nene 1 liten grad foretar eksplisitte avveininger mellom satsing pa
omsorgsboliger, virkemidlene i boligforsyningspolitikken og utbedring
av eksisterende boligmasse. I eksempelkommunene (Tromsea, Asker,
Rana, Bodg, Larvik og Hamar) er imidlertid sammenheng mellom sam-
funnets aldring, eldreomsorg og boligpolitikk anerkjent i planene.

Kartlegging av boligbehov: Hvilke datakilder bruker kommunene for
a kartlegge eldres boligbehov, eldres boligpreferanser og boligmassens
tilgjengelighet? Hva slags kunnskap om disse forholdene finnes til-
gjengelig, og hva slags kunnskap trenger kommunene for & kunne fore
en informert eldreboligpolitikk? Har kommunene kunnskapen som er
nedvendig for & prioritere mellom bygging av omsorgsboliger, ut-
bedring av eksisterende bebyggelse og satsing pa virkemidlene 1 bolig-
forsyningspolitikken? Kommunene trenger kunnskap om felgende
tema for 4 kunne fore en informert eldreboligpolitikk: demografi (bolig-
og tjenestebehov), folkehelse, boligpreferanser, personlig (bolig)eko-
nomi, boligmassens tilgjengelighet, lokale boligmarkeder samt eldre-
boligpolitikkens muligheter. Det finnes tilgjengelig kunnskap om alle
disse temaene, og kommuner som bruker denne kunnskapen er i stand
til & foreta velbegrunnede prioriteringer mellom etablering av omsorgs-
boliger, satsing pa virkemidlene 1 boligforsyningspolitikken (regu-
lerings- og arealplaner, utbyggingsavtaler, tomtepolitikk og strategiske
boligkjep etc.) og utbedring av den eksisterende boligmassen. I praksis
er det de seks eksempelkommunenes planer som vitner om god
kunnskap om forhold som er relevant for eldreboligpolitikken, mens
«omsorgsboligkommunene» 1 storre grad mangler informasjonen som
er nodvendig for & fore en kunnskapsbasert eldreboligpolitikk.
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3. Boligforsyningspolitikken i lys av det aldrende samfunn: Hvilke
virkemidler benytter kommunene i planleggings-, regulerings- og tomte-
politikken for 4 legge til rette for egnede boliger for eldre? Hovedkonklu-
sjonen er at eksempelkommunene vurderer mange virkemidler — spesielt
utbyggingsavtaler, strategiske boligkjep og tomtepolitikk — men at det sa
langt har resultert 1 lite handling. Asker og Tromsg er imidlertid eksemp-
ler pa4 kommuner som forseker & bruke areal- og reguleringsplaner til &
fremme den omsorgspolitiske mélsettingen om & yte tjenester til eldre 1
private hjem. Som de andre eksempelkommunene legger de opp til
utvidelse, fortetting og boligblokker i etablerte kommunesentra.

4. Mulighetsrom: Hvilke muligheter og begrensninger finnes i den
kommunale boligplanleggingen og boligpolitikken rettet mot eldre? 1
temadel 1 argumenteres det for at mulighetsrommet 1 boligforsynings-
politikken er sterkt begrenset av folgende arsaker: «utydelig politisk og
administrativ plassering», «konkurranse om penger, tomter og admini-
strative ressurser», «ideologiske barrierer» og «utbyggernes makt &
virkemidlenes kostnader og risiko». P4 den annen side viser gjennom-
gangen av virkemidlene som blir diskutert 1 eksempelkommunene, at
det finnes et uforlest potensial 1 eldreboligpolitikken. Kanskje er vi 1
dag 1 en apen situasjon hvor flere kommuner leter etter en strategi
mellom etterkrigstidens planmessige boligpolitikk og dagens markeds-
styrte boligforsyning.

5. Boligforsyningspolitikken og distriktskommuner. Det kan vare
grunn til en sarskilt innsats 1 boligforsyningspolitikken rettet mot eldre
(og andre befolkningsgrupper) i tettsteds- og smabykommuner. Sam-
menlignet med mer folkerike og sentrale kommuner vil det her vare
vanskeligere & stole pa at private akterer realiserer areal- og reguler-
ingsplaner som legger til rette for eldretilpassede leiligheter i sentrum.
Kort fortalt kan en aktiv boligforsyningspolitikk — 1 form av strategiske
stottekjop, offentlige tilskudd og aktiv dialog og samarbeid med private
— vaere neadvendig for & tilpasse boligmassen 1 distriktskommuner til
samfunnets aldring (se ogsa teoretiske argumenter for dette synspunktet
1 temadel 2: «Betraktninger om boligpolitikk for eldre: Et blikk gjen-
nom gkonomistiske brillery).

Temadel 2: Betraktninger om boligpolitikk for eldre: Et blikk gjennom
gkonomistiske briller

Trenger vi overhode en boligpolitikk rettet mot eldre? Og hvordan kan en slik

politikk 1 sa fall begrunnes normativt? Det er utgangspunktet for temadel 2.
Nordvik drefter normative argumenter for en spesifikk boligpolitikk

rettet mot eldre. Hans teoretiske drefting tar utgangspunkt i ekonomisk
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velferdsteori og konsumentsuverenitetsprinsippet, dvs. enkelt sagt forestil-
lingen om at rasjonelle individer bar bestemme hva som er best for dem selv.
I forlengelsen av dette prinsippet kan det argumenteres for at det er mest
fornuftig og rimelig & gi eldre generell skonomisk stette hvis man ensker
stotte deres boligkonsum. Hvis det viser seg at noen ikke bruker midlene de
fikk til boligrelaterte formal, kan en tilhenger av konsumentsuverenitetsprin-
sippet tort si at det beviser at de trengte pengene mer til noe annet.

I sin «gkonomistiske» drefting diskuterer Nordvik ulike teoretiske argu-
menter for & (likevel) bryte med konsumentsuverenitetsprinsippet og videre-
utvikle en boligpolitikk rettet mot eldre. Argumentene som analyseres er dels
knyttet til egenskaper som er vanligere blant eldre mennesker enn resten av
befolkningen som for eksempel inntektstap, redusert fysisk kapasitet, svekket
mental kapasitet, begrenset sosial kapital og manglende handleevne. I tillegg
dreftes relevansen av en rekke andre begrunnelser for en spesifikk boligpoli-
tikk rettet mot eldre: eksterne effekter, manglende kunnskap og informasjon,
menyeffekter, paternalisme (merit-goods- og legitimitetsargumenter), mal-
retting og selvseleksjon, handlekraft og agenter, incitamenter og nest-beste-
losninger samt fordelingsproblemer internt 1 husholdet.

Ifolge Nordvik er de viktigste argumentene for videreutvikling av en
boligpolitikk rettet mot eldre knyttet til eksterne effekter og informasjon/
kunnskap i kombinasjon med svekket eller (svak) handlekraft. I bolig-
markeder 1 distriktene kan ogsd menyeffekter vaere av betydning.

En (negativ) ekstern effekt av manglende boligpolitikk rettet mot eldre
kan for eksempel vere lite effektive kommunale omsorgstjenester. | sin tur
legitimerer dette offentlige virkemidler som legger til rette for tilpasning av
befolkningens boliger til samfunnets aldring. Mangel pa informasjon og kunn-
skap kan pé sin side legitimere offentlige boligradgivnings- og byggherre-
tjenester rettet mot eldre og andre befolkningsgrupper. Slike tjenester kan
vare spesielt betydningsfulle for eldre som har begrenset handlekraft — for
eksempel 1 en akutt sykdomssituasjon eller gradvis svekkelse av fysisk og
mental kapasitet — og som dermed har behov for kunnskap og praktisk hjelp
til & vurdere alternativer og gjennomfore tilpasningsprosjekter.

Nordvik fremhever ogsa at det i enkelte lokale boligmarkeder kan vere
f4 eller ingen lettstelte boliger som passer for seniorer og eldre. Tilbudet domi-
neres av eneboliger. Nar dette tilbudet mangler fungerer prissignaler darlig for
a demonstrere behov og ettersparsel (menyeffekter). Utbyggere vil derfor

12 NOVA Rapport 11/16



vegre seg mot & ta risiko. Det kan vare et argument for en aktiv eldrebolig-
politikk, for eksempel 1 form av offentlig-privat samarbeid, plangrep eller
andre former for stimulanser.

Temadel 3: Eldres boligformue og boligvalg

Temadel 3 er en analyse av seniorer og eldres boligforhold, boligformuer,
boligpreferanser og flytting. Den er basert pa et bredt surveymateriale besta-
ende av levekarsundersgkelsene gjennomfert 1 1997, 2001, 2004, 2007, 2012
og 2015, og flere undersekelser (2005; 2007; 2009; 2012; 2015) om hus-
holdningers gjelds- og formuessituasjon gjennomfeort av NOVA og Lars
Gulbrandsen i1 samarbeid med TNS Gallup. I tillegg har vi 1 forbindelse med
prosjektet «Eldres boligsituasjon — muligheter og virkemidler» tatt initiativ til
a gjennomfere en internettsurvey (jf. TNS Gallup 2016). Denne under-
sokelsen dekker en del fenomener det tidligere fantes begrenset med gode data
om, for eksempel eldre og seniorers flytteatferd og andelen av befolkningen
som har utbedret sine boliger med tanke pd alderdom. Vér egen internett-
survey bidrar sdledes med viktige data for a besvare en av denne rapportens
viktigste problemstillinger: I hvilken grad foretar seniorer og eldre (og for
den saks skyld andre) strategiske flyttinger eller utbedringer med tanke pd
alderdom? Eller sagt pa en mer konkret méte: I hvilken grad tilpasser eldre og
seniorer (55+) sin boligsituasjon med tanke pa alderdom gjennom utbedring
av eksisterende bolig eller flytting til mer tilgjengelige og lettstelte
leiligheter?!

Resultater fra tidligere forskning viser at flytteaktiviteten blant eldre hus-
holdninger er lav. Eldre er i utgangspunktet mindre mobile pd boligmarkedet
enn yngre mennesker. Dette ma sees i sammenheng med livslapsdynamikk og
boligkarrierer. Unge mennesker har ofte hay flytteaktivitet som folge av at de
er pa vei oppover i boligkarrieren. Boligsituasjonen tilpasses nye livssitua-
sjoner med hensyn til jobb og familie. Eldre og middelaldrende husholdninger
er derimot gjerne pé en slags topp av boligkarrieren, og har derfor typisk ingen
umiddelbare flytteplaner eller nylig tilbakelagte flyttinger. Dette betyr at vi i
undersgkelser der folk blir spurt om de har flyttet i lapet av de siste dret, finner

' P4 denne méiten er Sandlie og Gulbrandsens bidrag en delvis oppfolging av Brevik
og Schmidts (2005) undersokelse av eldres boligsituasjon, boligpreferanser og
boligvalg.
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forholdsvis lav forekomst av flyttinger blant eldre. Vi har derfor valgt & kart-
legge flytting blant middelaldrende og eldre ut fra en bredere tidshorisont, og
har i den anledning gruppert eldre ut fra om de har flyttet i lopet av de siste
arene. Nermere bestemt om de har flyttet etter 2009. Omkring hvert femte
hushold med hovedperson i alderen 50 til 60 ar oppgir at de har flyttet i denne
perioden, mens noen ferre (18 prosent) oppgir dette blant de 1 alderen 61 til
71 ar. Dette betyr at selv om arlige flytterater blant eldre er forholdsvis
beskjedne, er det likevel en betydelige andel som har endret status 1 bolig-
karrieren om vi aggregerer tallene over en gitt periode.

Det er vanskelig & si om flytteaktiviteten blant eldre har gkt over tid. Vi
finner likevel noen indikasjoner pa mer flytting enn tidligere i eldre ar, og at
dette kan skyldes at en atferdsendring er pa gang. Det er en betydelig andel
middelaldrende og eldre som bytter bolig 1 godt voksen alder. Blant de yngste
middelaldrende kan dette skyldes at de fremdeles er pd vei oppover 1 bolig-
karrieren, eller at de har endret boligsituasjon som felge av samlivsbrudd. Det
sentrale spersmaélet her er imidlertid om det er mulig & se indikasjoner pa det
vi kan kalle strategisk flytting, der folk flytter for & tilpasse boligsituasjonen
til en alderdom med mulig nedsatt funksjonsevne. I temadel 3 konkluderes det
med at vi har ganske klare indikasjoner pa at mange seniorer og eldre som
beveger seg pa boligmarkedet, er «strategiske flyttere». Dette er ikke sannsyn-
liggjort 1 tidligere studier.

I temadel 3 viser vi ogsd at mange seniorer og eldre bor 1 boliger som
ikke er spesielt godt tilpasset alderdommen. De eier ofte store (ene)boliger
som ikke negdvendigvis er tilrettelagt for nedsatt funksjonsevne. Blant perso-
ner i alderen 67 til 79 ar oppgir 1 overkant av en fjerdedel (28 prosent) at de
bor i en bolig som er spesielt tilrettelagt for et husholdmedlem med nedsatt
funksjonsevne. Omkring en tredjedel (32 prosent) oppgir dette blant personer
som har fylt 80 ar. En betydelig andel oppgir at ett eller flere husholdsmed-
lemmer har nedsatt funksjonsevne, men at boligen ikke er spesielt tilrettelagt
for dette. 12 prosent oppgir dette blant personer 1 alderen 67 til 79 ar, mens 17
prosent oppgir dette blant de som er 80 ar eller eldre. Pa spersmal om hvorvidt
dagens bolig vil vaere tilpasset en situasjon med bevegelsesvansker, svarer
over halvparten i alderen 50 til 71 ar «darlig» eller «svaert darligy.

Vi ser ogsd nermere pd om middelaldrende og eldre som har flyttet i
lopet av de siste arene, har en annen boligsituasjon, som muligens er bedre
tilpasset alderdommen, enn de som har vart mer bofaste. Vére analyser tyder
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pé at dette er tilfellet. Blant de som har flyttet, ser vi at de ofte flytter fra ene-
bolig og til leilighet 1 blokk. Forskjellen mellom bofaste og flyttere kommer
tydeligere frem om vi ser pa boligsterrelse (malt i antall rom). Andelen med
tre rom eller mindre er 26 prosentpoeng lavere blant de bofaste, samtidig som
andelen med fem rom eller mer er 36 prosentpoeng hayere. Det er altsd en klar
bevegelse mot mindre boliger blant de som flytter. Samtidig ser det ogsé ut til
at de flytter til en bolig som er mer tilgjengelig og mer tilpasset en alderdom
med nedsatt bevegelighet. Blant de som har flyttet, bor langt flere (17 prosent-
poeng) i en tilgjengelig bolig sammenlignet med hva som er situasjonen blant
de bofaste. Det underbygger var antagelse om at innslaget av strategisk
fhytting med tanke pd alderdommen er betydelig blant flytterne. Var antagelse
styrkes ogsa av at 40 prosent blant de som har bodd kortere enn seks éar 1
naverende bolig, oppgir at de valgte denne boligen med tanke pé funksjons-
nedsettelse eller alderdom.

Mulighetene for & kunne realisere det vi har kalt strategisk flytting med
tanke pa alderdommen, vil 1 stor grad vare avhengig av boligtilbudet pa det
stedet de middelaldrende og eldre bor eller eonsker & flytte til. Vére analyser 1
temadel 3 tyder pa at slike flytteprosesser er knyttet til urbaniseringsgrad. I
storbyene ligner boligsituasjonen til de bofaste pa boligsituasjonen til flytterne
for de flyttet. Flyttingen har resultert i lavere eneboliginnslag og et klart
heyere blokkinnslag. Det samme er tilfellet blant de som er bosatt 1 de mindre
byene. Selv om eneboligandelen her er klart hoyere og blokkandelene klart
lavere, skjer det ogsa her en betydelig bevegelse bort fra eneboliger og over
mot blokk blant flytterne. Dette er ogsa tilfellet blant flytterne som né bor 1 et
tettsted. Her skiller imidlertid den forrige boligtypen seg mer fra boligtypen
til de bofaste. Det kan tyde péd et visst innslag av innflytting fra mer urbaniserte
omrader. Denne forskjellen kommer tydeligere frem dersom vi sammenlikner
de bofaste og flytterne i1 spredtbygde strok. Her er forskjellen mellom for-
situasjonen til flytterne og nésituasjonen til de bofaste enda sterre. Spredt-
bygde strok er ogsd de eneste stedene der det er flere som har flyttet fra enn til
blokk. Dette kan vaere et uttrykk for at vi star overfor et interessant innslag av
flytting fra byer. Dessverre har vi ikke data til & undersoke dette nermere.

Alternativet til & flytte for & tilpasse boligsituasjonen til alderdommen er
a gjennomfore strategiske tilpasninger av eksisterende bolig. Forholdsvis fa 1
var egen internettsurvey (TNS Gallup 2016) oppgir at de har gjennomfort slike
tiltak. Det er ogsd fa som oppgir at de vurderer & gjore det. Det er ingen
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betydelige forskjeller i svarfordelingen mellom bofaste og de som har flyttet
etter 2009. Et viktig unntak finner vi imidlertid. Det er klart flere av flytterne
som sier at det ikke er aktuelt & gjennomfore tilpasninger enn blant de bofaste.
Dette kan sees i ssmmenheng med at en god del av flytterne har hatt tilpasning
til alderdommen i tankene da de flyttet, mens de bofaste til en viss grad ikke
utelukker at fremtidige boligtilpasninger kan bli nedvendige om livssitua-
sjonen krever det.

Temadel 4: Insentiver, boligpolitikk og eldre — hvordan kan det
offentlige legge til rette for at seniorer og eldre investerer i egen
boligsituasjon?

I temadel 4 spor vi hvilke insentiver og muligheter som finnes for eldre og
seniorer som ensker & investere 1 egen boligsituasjon med tanke pa aldring,
for eksempel gjennom flytting til mer lettstelt leilighet eller tilpasning av egen
bolig? I hvilken grad og péd hvilken mate kan det offentlige bidra til & styrke
insentivene og mulighetene for slike strategiske investeringer?

Denne temadelen er basert pa empiri og innsikter fra de tre foregadende
temadelene, samt deler av vir egen internettsurvey (TNS Gallup 2016). Det
teoretiske utgangspunktet er at boligvalg kan betraktes som «strukturelley,
«kulturelle» og/eller «rasjonelle» (jf. Sandlie 2008). Innenfor det kulturelle
perspektivet betraktes boligvalg og boligpreferanser som et produkt av sosiali-
sering og normer. Ifolge det strukturelle perspektivet er boligvalg ferst og
fremst et produkt av rammevilkarene i1 boligsektoren, for eksempel egen-
skaper ved lokale boligmarkeder som fraver av sentrumsnare leiligheter.
Grunnforutsetningen 1 det siste teoretiske perspektivet er «rasjonelle akteorer
som foretar veloverveide vurderinger og valg mellom ulike boligalternativer»
(Sandlie 2008:14). Et sentralt poeng i temadel 4 er at lokale og nasjonale myn-
digheter ma bryte ned strukturelle, kulturelle og «ikke-rasjonelle» barrierer
hvis mélet er & styrke mulighetene og insentivene til 4 investere i egen bolig-
situasjon med tanke pé aldring.

I temadel 4 hevder vi at det kan argumenteres for at det mest fornuftige
er «stg kurs og mindre justeringer», hvis méilet er & styrke insentivene for
strategiske boliginvesteringer med tanke pa alderdom. Den Byggtekniske
forskriften (TEK 10) serger sakte, men sikkert for at tilgjengeligheten 1 bolig-
massen forbedres. I sin tur forer dette til endring av de strukturelle betingel-
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sene for private boliginvesteringer med tanke pd alderdom — investerings-
mulighetene vil eke pé sikt. Som vi viser 1 temadel 3, har mange seniorer og
eldre ogsa boligkapital og annen kapital som gjor dem i stand til & investere
egne penger — enten 1 lettstelt leilighet eller 1 utbedring av eksisterende bolig.
I lys av dette kan det virke mest formalstjenlig a fortsette behovsprevingen av
virkemidler som Husbankens tilskudd til boligtilpasning. Det kan ogsa argu-
menteres for at kjepesterke eldre og seniorer vil finne gode, tilgjengelige
boliger pé det private boligmarkedet, ikke minst i kommuner som er attraktive
for utbyggere. Deres flytteatferd tilsier at mange finner disse boligtilbudene
helt uten ekstra stotte og rddgivning fra det offentlige (jf. temadel 3). Gitt at
mange eldre sitter pa betydelige boligverdier (jf. temadel 3), kan det videre
hevdes at flere bar akseptere & ldne penger med sikkerhet 1 egen bolig for &
finansiere ombygninger og mindre tilpasninger med tanke pa alderdom. Som
det ble vist 1 temadel 3, har eldre nordmenn flest til na vert relativt tilbake-
holdne med & benytte seg av slike ordninger.

I temadel 3 argumenteres det til sist for & fortsette og forsterke satsingene
pa boligrddgivning og lan- og tilskudd forvaltet av NAV og Husbanken.
Dessverre er det grunn til & tro at boligrddgivningen rettet mot eldre — knyttet
til flytting, gjennomfering av tilpasningsprosjekter, samt lan- og tilskudd — er
mangelfull i mange kommuner. Sett i lys av Nordviks teoretiske argumenter
for at eldre som mangler kompetanse, kunnskap og handlekraft, har sarskilt
behov for boligradgivning, er dette bare & beklage (jf. temadel 2).

Temadel 4 trekker ogsd pa Nordviks teoretiske drefting nér det argu-
menteres for en geografisk differensiering av boligpolitikken rettet mot eldre.
Det fremheves blant annet at boligforsyningspolitikkens virkemidler — som
kommunale stottekjop, offentlig-privat samarbeid, dialog med utbyggere,
tomtepolitikk osv. (jf. temadel 1) — kan vere av sarlig betydning 1 lokale
boligmarkeder preget av liten omsetningshyppighet, ensidig eneboligstruktur
og lite eller ingen nybygging. I distriktskommuner kan det vare spesielt ned-
vendig for det offentlige & ga foran og redusere utbyggernes faktiske og opp-
levde risiko. I noen tilfeller kan det vaere nok a satse pa a informere og over-
bevise private akterer at det finnes et behov for eldretilpassede boliger, for
eksempel sentrumsnaere og lettstelte leiligheter. Gjennom boligforsynings-
politikken (eller satsinger rettet mot den eksisterende boligmassen) kan
distriktskommuner i alle tilfelle endre de strukturelle betingelsene for seniorer
og eldres boliginvesteringer: de gode valgmulighetene kan bli flere, noe som
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1 sin tur kan gke sirkulasjonen og omsetningshyppigheten pa boligmarkedet
generelt.

Relevansen av empiriske funn og teoretiske innsikter for
boligpolitikken

Rapporten er ment & bidra til en kunnskapsbasert boligpolitikk rettet mot eldre
og andre grupper. Nedenfor vil vi kommentere tre viktige bolig- og velferds-
politiske tema 1 lys av empiriske funn og teoretiske innsikter fra rapporten.
Temaene illustrer pa hver sin mate hvordan rapportens fire temadeler beriker
hverandre gjensidig. Momenter i dreftingene nedenfor nevnes ogsé i andre
deler av sammendraget, men vi tar sjansen pa & gjenta oss selv for & under-
streke rapportens politikkrelevans:

Betydningen av kunnskaps- og informasjonsformidling
(boligradgivning).

Flere steder 1 rapporten peker vi pa betydningen av kompetanse-, kunnskap- og
informasjonsformidling til eldre. I bade temadel 2 og 4 foreslér vi fra noe ulike
utgangspunkter & satse mer pd boligradgivning og praktisk hjelp til flytting,
tilpasning og utbedring. Vi har grunn til 4 tro (jf. Proba Samfunnsanalyse 2014)
at boligradgivningstjenestene er mangelfulle i mange kommuner. Det er sann-
synligvis beklagelig for en del eldres boligsituasjon. Det kan for eksempel veare
en viktig kommunal oppgave & hjelpe eldre med kunnskap og praktisk hjelp til
gjiennomferingen av tilpasning- og utbedringsprosjekter. Storbritannia er for
ovrig et eksempel pé et land som synes & ha tatt eldres behov for ridgivning og
praktisk hjelp pa alvor i sin boligpolitikk. (Se temadel 2 og 4).

I temadel 2 argumenterer Nordvik teoretisk for synspunktet om at det er
grunn til & styrke boligradgivningstjenestene 1 kommunene. Nordviks poeng
er at det er ineffektivt for personer a lagre masse informasjon om en mengde
problemer det er sveart usikkert om noensinne inntreffer. Nar uforutsigbare
hendelser inntreffer som gjor at man trenger assistanse fra det offentlige til
tilpasning av egen bolig, er kanskje ogsé den personlige handlekraften pa sitt
svakeste. Derfor ser Nordvik en rolle for et offentlig organ som sitter med
kunnskap om ulike tilpasningslegsninger og ressurser til & sorge for at de
gjiennomfores pa en kompetent mate. Han antyder ogsa at kommunale bolig-
radgivningstjenester bar kompensere for at eldre lett star 1 en svak posisjon i
forhold til dem som utferer ombygginger og mindre utbedringer. Nordvik
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skriver n@rmere bestemt at: «I en ombyggingsprosess hvor man mangler
kompetanse og hvor man ogsa kanskje har svekket handlekraft, stir man 1 en
svak posisjon 1 forhold til de som utferer en ombygging. [...] vi ser her en
rolle for et offentlig organ som enten kan sti for utforing eller vere bygg-
herrey.

Strategiske investeringer i egen boligsituasjon med tanke pa aldring
Sett fra myndighetenes stasted er det formélstjenlig at seniorer og eldre til-
passer sin egen boligsituasjon ved hjelp av egne ressurser. Spersmaélet er 1
hvilken grad slike bevisste strategiske investeringer — gjennom tilpasninger av
egen leilighet eller flytting til en bolig med sterre tilgjengelighet — fore-
kommer pd dagens boligmarked? I temadel 3 argumenterer Sandlie og
Gulbrandsen for at strategiske investeringer i1 form av flytting til mer tilgjenge-
lige boliger forekommer i betydelig grad, spesielt i storbyomrader, mindre
byer og tettsteder. Denne konklusjonen er basert pa grundige analyser av var
egen nettsurvey (TNS Gallup 2016). Tidligere har det vart mange anekdotiske
bevis, men sparsomt med empiriske bevis pa at eldre flytter fra enebolig til
leiligheter 1 stort omfang.

Sandlie og Gulbrandsen viser imidlertid ogsa at strategiske tilpasninger
av egen bolig med tanke pé alderdom forekommer relativt sjelden. De konklu-
derer med at dette virker «nedsldende med tanke pé politiske mélsettinger om
at eldre skal ta ansvar for egen boligsituasjon i alderdommeny. Det faktum at
relativt f& oppgir at de har eller vurderer & gjennomfoere boligtilpasninger 1
internettsurveyen, kan motivere gkt offentlig satsing pa lane- og tilskuddsord-
ninger som fremmer storre tilgjengelighet 1 boligmassen. Mer generelt er det
vart rad at det offentlige ber viderefore og forbedre virkemidler som allerede
eksisterer hvis malet er & fremme investeringer 1 egen boligsituasjon med
tanke pa aldring. Det gjelder foruten boligradgivning og lane- og tilskuddsord-
ningene forvaltet av NAV og Husbanken, ogsé bestemmelsene 1 den Bygg-
tekniske forskriften (TEK 10), heistilskuddet og boligforsyningspolitikkens
virkemidler (jf. temadel 1).

Til sist kan det ogsa argumenteres for at eldre og seniorer, som i mange
tilfeller sitter pd betydelig boligkapital og annen kapital (jf. temadel 3), vil
finne gode muligheter for & investere i lettstelte leiligheter, ikke minst 1
kommuner som er attraktive for utbyggere. Deres flytteatferd tilsier at mange
finner disse boligtilbudene helt uten stette og rddgivning fra det offentlige (jf.
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temadel 3). Gitt konsentrasjonen av boligkapital hos seniorer og eldre kan det
videre hevdes at flere bar akseptere & 1ane penger med sikkerhet 1 egen bolig
for & finansiere ombygninger og mindre tilpasninger med tanke pd alderdom.
Som Sandlie og Gulbrandsen viser 1 temadel 3, har eldre nordmenn flest til nd
vert relativt tilbakeholdne med & benytte seg av slike ordninger. Hvis bolig-
prisene fortsetter & stige, kan ogsd en debatt om boligkapitalens og bolig-
eiernes mulige bidrag til finansiering av velferdsstatens helse-, omsorgs- og
boligtjenester presse seg frem. Det kan bli en utredningsoppgave & finne
sosialt rettferdige, effektive og bredt aksepterte ordninger som sikrer at bolig-
kapitalen til en del heldige eldre blir en del av velferdsstatens ekonomiske
grunnlag. En mulig lesning er selvsagt boligskatt, men et minst like sannsynlig
alternativ kan vere en justering av forskriften for egenandeler 1 kommunale
omsorgs- og helsetjenester. I dag inngér ikke boligformue 1 egenandels-
grunnlaget.?

Distriktskommuner, tynne boligmarkeder, boligpolitikk for eldre og
velfungerende boligmarkeder

I temadel 4 argumenteres det for en geografisk differensiering av virkemid-
lene 1 boligpolitikken rettet mot eldre. Dette synspunktet bygger pa kvalitative
intervjuer, tidligere forskning og Nordviks teoretiske resonnementer i temadel
2 om forskjellene mellom differensierte boligmarkeder 1 sentrale strek og
tynne boligmarkeder 1 distriktene. Sékalte tynne eller sma, usikre og stag-
nerende boligmarkeder med liten omsetningsaktivitet, lite eller ingen nybyg-
ging, risiko for tap pa boliginvesteringer og fa leieboliger kjennetegner
omkring 50 prosent av norske kommuner, ifelge beregninger foretatt av Norut
(Nygaard 2012). I slike kommuner kan ikke myndighetene uten videre regne
med at private utbyggere vil realisere kommunepolitikernes mal om & bygge
sentrumsnere leiligheter tilpasset seniorer, eldre og hjemmetjenestenes
behov. I Asker og Beerum kan det vere nok a satse pd formalstjenlige areal-
og reguleringsplaner, 1 distriktskommuner kreves det ofte mer for & virkelig-
gjore privatfinansierte leiligheter.

Etter var oppfatning taler derfor mye for at bade staten og kommunene
ber satse pa a utvikle virkemidler og strategier tilpasset distriktskommuner i
boligpolitikken rettet mot eldre. Her er ikke formalet & komme med konkrete

2 https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2011-12-16-1349 sett:29.11.2016.
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anbefalinger 1 s& méite, men i1 temadel 1 viser Servoll til flere virkemidler i
boligforsyningspolitikken som kan vaere aktuelle for distriktskommuner, som
for eksempel strategiske stottekjop av boliger for & gi private investorer mot
til & satse. Det ma presiseres at distriktskommuner ikke nedvendigvis trenger
a bidra med tilskuddsmidler eller andre former for subsidier, noen ganger kan
det kanskje vere nok & satse pa dialog med utbyggere og vise at det finnes en
ettersporsel 1 kommunen. Internettsurveyen analysert 1 temadel 3 antyder for
ovrig at det finnes et marked for leiligheter tilpasset seniorer og eldre, ogsd i
litt mindre sentrale strak. Det indikerer at leiligheter produsert med offentlig
bistand eller stotte ikke vil bli stdende tomme.
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ELDRES BOLIGSITUASJON

Boligmarked og boligpolitikk 1 lys av samfunnets aldring
— en kort presentasjon av en rapport

Jardar Sarvoll

Disposisjon

Rapporten Eldres boligsituasjon. Boligmarked og boligpolitikk i lys av sam-
funnets aldring er NOV As losning pa forskningsoppdraget «Eldres boligsitua-
sjon —muligheter og virkemidler». I denne innledningen presenterer vi rappor-
tens deler, og gjor rede for dens samfunns- og forskningskontekst. Til sist 1
innledningen diskuterer vi relevansen av rapportens funn og innsikter for
statlig og kommunal boligpolitikk.

Rapportens forsknings- og samfunnskontekst
Forskere omtaler stundom boligen som en av velferdsstatens viktigste soyler
sammen med offentlige trygde-, utdannings- og helsetilbud. Som folge av
markedsmekanismenes betydning i boligsektoren er det ogsa vanlig & hevde
at boligen er en «vaklende sayle» (Torgersen 1987) eller 1 velferdsstatens
grenseland, spesielt etter kutt 1 offentlige overferinger og dereguleringen pa
1980- og 90-tallet (Harloe 1995; Olsen 2013; West Pedersen 2007). P4 den
annen side har noen forskere argumentert for at bolig er i ferd med & bli en
hjernestein 1 «moderne» og «slankere» velferdsstater. De forestiller seg en
Property Owning Welfare State eller Asset-Based Welfare State hvor hushold-
ningene benytter sin boligkapital til & avlaste eller erstatte offentlige velferds-
ordninger. Et sentralt trekk ved denne velferdsstaten er ikke minst vekt-
leggingen av det personlige ansvaret for egen velferd (Groves mfl. 2007,
Lowe mfl. 2012; Malpass 2008). Den britiske historikeren Peter Malpass
(2008) illustrerer dette ved & peke pa at Blair-regjeringen 1 Storbritannia
(1997-2010), krevde at eldre boligeiere betalte for hjemmetjenester og syke-
hjem med sin egen boligkapital. I Storbritannia har ogsé eldre personers bolig-
kapital bidratt til & skape et starre marked for private sykehjem og hjemme-
tjenester (Lowe mfl. 2012).

Selv om tesen om «boligeiernes velferdsstaty er basert pd empiri fra
Storbritannia, Nord-Amerika, Australia og @st-Asia, er den apenbart ogsa
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relevant for oss 1 det «sosialdemokratiske eierlandet» (Annaniassen 2006) og
dette forskningsprosjektet. Selv om den norske velferdsstaten er mer generes
og kvalitativt forskjellig fra mange av sine motstykker i OECD-omrédet,
betrakter ogsa norske myndigheter bolig som et personlig ansvar og bolig-
eiernes kapital som en potensiell kilde til offentlige besparelser. I Norge eide
89 prosent av personene mellom 67 og 79 ar sin egen bolig 12012 (EU-SILC
2012), og mange 1 denne gruppen har opplevd at deres boligformue har steget
betraktelig siden drtusenskiftet. Mange norske eldre har dermed mulighet til &
hjelpe seg selv til en seniortilpasset boligsituasjon, og dermed spare det offent-
lige for utgifter til omsorgsboliger og sykehjem. Samfunnets aldring forsterker
ogsd myndighetenes motivasjon til & finne lgsninger som gjer at befolkningen
bidrar med sin egen boligkapital i1 velferdsstatens tjeneste. Vi vet at antallet
eldre vil gke betraktelig 1 Norge fram mot 2060. Ifelge SSBs sakalte hoved-
alternativ vil andelen personer over 70 dr gke fra 9 til 19 prosent av befolk-
ningen mellom 2016 og 2060.° I samme periode kan andelen av befolkningen
som er over 80 og 90 ar gke fra henholdsvis 4 til 10 prosent og fra 0,8 til 3
prosent (Syse, Pham & Keilman 2016).

Siden begynnelsen pd 1990-tallet har sentrale offentlige utvalg og
stortingsmeldinger fremhevet at tjenester til eldre i storst mulig grad ber ytes
1 hjemmet (NOU 1992:1; NOU 2011:11; St. meld. 50 1996-97; St. meld. 25
2005-2006; St. meld. 29 2012-13). Dagens mantra synes & vare «hjemme sa
lenge det gér», 1 trdd med de lange linjene i norsk eldreomsorg (Daatland 2014
red.). Dette mantraet er dels et produkt av gkonomiske avveininger. I den
ferskeste boligmeldingen argumenteres det for at det er umulig for det offent-
lige & finansiere fremtidens «eldreboliger» i form av sykehjem og omsorgs-
boliger. Meldingen viser til at gkt «tilgjengelighet 1 eksisterande bustader vil
ha positiv effekt pd det skonomiske rommet til kommunane. Fleire kan bu
lengre heime og det er enklare & yte kommunale tjenester 1 bustaden» (St.
meld. 17 2012-2013:67). Fra myndighetenes stasted er det dermed gunstig
om husholdningene benytter boligkapital til & tilpasse sin boligsituasjon og
underlette hjemmetjenestenes arbeid; for eksempel ved & kjope en senior-
tilpasset leilighet eller utbedre sin egen bolig. I dag finnes det en rekke statlige
virkemidler forvaltet av NAV og Husbanken som kan stimulere eldre til &
tilpasse sine hjem (f.eks. grunnldn for boligutbedring, tilskudd til tilpasning,

3 http://www.ssb.no/folkfram sett:28.11.2016.
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tilskudd til prosjektering osv.). Videre kan kommunene implementere ulike
former for velferdsteknologi som kan gjere det enklere & bli boende 1 egen
bolig. I tillegg kan kommunene vri boligtilbudet i eldrevennlig retning via sam-
arbeid og dialog med private utbyggere og/eller tilrettelegge for konsentrert
leilighetsbebyggelse gjennom areal- og reguleringsplanleggingen (Servoll,
Martens & Daatland 2014). Sagt pa en annen méte kan det offentlige pavirke
eldres tilbayelighet til & investere 1 egen bolig via skonomiske insentiver som
tilskudd og 14n, informasjon og aktiv rddgivning om offentlige ordninger og
valgmuligheter pd det ordinere boligmarkedet, samt pavirke strukturen pé
boligmarkedet gjennom boligforsyningspolitikk, dvs. virkemidler som tomte-
kjop, utbyggingsavtaler, areal- og reguleringsplanlegging og offentlig—privat
samarbeid.

I dette forskningsprosjektet star samspillet mellom eldres boligkapital og
offentlige virkemidler sentralt. Rapporten er ment som et bidrag til forsknings-
litteraturen om velferdsstaten og eldres boligkapital (jf. Groves mfl. 2007;
Lowe mfl. 2012; Ronald 2012), og et innspill 1 den aktuelle norske policy-
debatten om eldreomsorg og boligpolitikk. Prosjektets overordnede problem-
stillinger er teoretiske, empiriske og praksisrelevante og kan sammenfattes pé
folgende vis:

e Hvordan kan vi begrunne boligpolitikk spesifikt rettet mot eldre innenfor
en teoretisk skonomifaglig ramme?

e Hva gjor kommunene for & legge til rette for en boligforsyning som tar
samfunnets aldring pa alvor? Hvor stor er deres mulighet til & pavirke
boligproduksjonen i eldrevennlig retning?

e Hvordan har eldres boligpreferanser, boligmarkedsatferd og boligkapital
utviklet seg over tid?

e [ hvilken grad tilpasser eldre og seniorer (55+) sin boligsituasjon med
tanke pd aldring gjennom utbedring av eksisterende boliger eller flytting
til mer tilgjengelige og lettstelte leiligheter?

e Hvordan kan det offentlige styrke eldre og seniorers muligheter og
insentiver til 4 investere 1 egen boligsituasjon med tanke pa aldring?
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Fire temadeler — en kort presentasjon av data og
problemstillinger
Rapportens bidrag kan leses hver for seg med utbytte. Vi vil imidlertid argu-
mentere for at alle temadelene beriker hverandre gjensidig. Som den oppvakte
leser vil merke, hviler temadel 4 om insentiver for investering i egen bolig
serlig tungt pa empiri og innsikter fra de andre delene.

Rapporten bestar av fire temadeler skrevet av henholdsvis historikeren
Jardar Servoll, gkonomen Viggo Nordvik, statsviteren Lars Gulbrandsen og
sosiologen Hans Christian Sandlie:

e Temadel 1: Boligbehov og boligplanlegging i lys av samfunnets aldring
— muligheter og begrensninger i norske kommuners eldreboligpolitikk
(Jardar Servoll).

e Temadel 2: Betraktninger om boligpolitikk for eldre: Et blikk gjennom
okonomistiske briller (Viggo Nordvik).

e Temadel 3: Eldres boligformue og boligvalg (Hans Christian Sandlie og
Viggo Nordvik).

e Temadel 4: Insentiver, boligpolitikk og eldre — hvordan kan det offentlige
legge til rette for at seniorer og eldre investerer i egen boligsituasjon?
(Jardar Servoll).

I temadel 1 er det primaert den kommunale boligforsyningspolitikken som er
gjenstand for analyse i lys av samfunnets aldring.* I denne temadelen — som
bygger videre pd empirien og innsiktene fra rapporten Planer for et aldrende
samfunn? Bolig og tjenester for eldre i kommunene (Servoll, Martens &
Daatland 2014) — sper vi blant annet folgende forskningsspersmaél:

e Sammenhengen mellom omsorgstjenester og boligpolitikk: I hvilken
grad er det sammenheng mellom boligplanlegging og utformingen av
omsorgstjenestene for eldre 1 norske kommuner?

e Kunnskapsbasert politikk? Hvordan skaffer kommunene seg infor-
masjon om eldres boligpreferanser, eldres boligbehov og boligmassens
tilgjengelighet? Har kommunene den kunnskapen de trenger for & gjore
informerte valg og prioriteringer mellom satsinger pa omsorgsboliger,

4 Boligforsyningspolitikk er planlegging og stimulans av nye boliger pa det ordinzere
boligmarkedet, gjennom for eksempel strategiske boligkjep, samarbeid og dialog
med private akterer, utbyggingsavtaler, areal- og reguleringsplanlegging- og tomte-
politikken.
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sykehjem, boligforsyningspolitikk og/eller tilpasninger av den eksister-
ende boligmassen?

e Boligforsyningspolitikk og eldre: Hva er mulighetsrommet i den
kommunale boligforsyningspolitikken rettet mot eldre? Hvilke virke-
midler benyttes for & legge til rette for egnede boliger i lys av samfunnets
aldring?

Disse problemstillingene besvares ved hjelp av tidligere forskning, kommune-
planer fra 89 «omsorgsboligkommunery, dvs. kommuner som sgkte om til-
skudd fra Husbanken for & bygge omsorgsboliger for personer over 67 ar i
perioden januar 2008 til oktober 2013. I tillegg trekker vi pd kommuneplaner
og kvalitative intervjuer med ansatte fra seks eksempelkommuner: Tromse,
Bodg, Larvik, Hamar, Rana og Asker. Dette er kommuner som er valgt ut
fordi de har tatt utfordringene knyttet til bolig- og omsorgstilbudet i lys av
samfunnets aldring pa alvor i sine planer. P4 lignende vis tenker vi oss at admi-
nistrasjonen og politikerne 1 de 89 «omsorgsboligkommuene» mé ha tenkt
gjennom sammenhenger mellom boligpolitikk, boligmarkedet og omsorgs-
tjenestene siden de har tatt et aktivt valg i eldreomsorgen.

I temadel 2 drefter Nordvik normative argumenter for en spesifikk bolig-
politikk rettet mot eldre. Hans teoretiske drefting tar utgangspunkt i gkonomisk
velferdsteori og konsumentsuverenitetsprinsippet, dvs. enkelt sagt forestil-
lingen om at rasjonelle individer ber bestemme hva som er best for dem selv. |
forlengelsen av dette prinsippet kan det argumenteres for at det er mest fornuftig
og rimelig & gi eldre generell skonomisk stette, hvis man ensker & stotte deres
boligkonsum. Hvis det viser seg at noen ikke brukte midlene de fikk av staten
til boligrelaterte formal, kan en tilhenger av konsumentsuverenitetsprinsippet
tort si at det beviser at de trengte pengene mer til noe annet.

I sin «gkonomistiske» drefting diskuterer Nordvik ulike teoretiske argu-
menter for & (likevel) bryte med konsumentsuverenitetsprinsippet og videre-
utvikle en boligpolitikk rettet mot eldre. Argumentene som analyseres er dels
knyttet til egenskaper som er vanligere blant eldre mennesker enn resten av
befolkningen som for eksempel inntektstap, redusert fysisk kapasitet, svekket
mental kapasitet, begrenset sosial kapital og manglende handleevne. I tillegg
dreftes relevansen av en rekke andre begrunnelser for en spesifikk bolig-
politikk rettet mot eldre: eksterne effekter, manglende kunnskap og informa-
sjon, menyeffekter, paternalisme (merit-goods- og legitimitetsargumenter),
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madlretting og selvseleksjon, handlekraft og agenter, incitamenter og nest-
beste losninger, samt fordelingsproblemer internt 1 husholdet.

Temadel 3 er en analyse av seniorer og eldres boligforhold, bolig-
formuer, boligpreferanser og flytting. Sandlie og Gulbrandsens temadel er
basert pa et bredt surveymateriale bestdende av levekarsundersekelsene gjen-
nomfert 1 1997, 2001, 2004, 2007, 2012 og 2015, og flere undersokelser
(2005; 2007; 2009; 2012; 2015) om husholdningers gjelds- og formuessitua-
sjon gjennomfert av NOVA og Lars Gulbrandsen i samarbeid med TNS
Gallup. I tillegg har vi i forbindelse med prosjektet «Eldres boligsituasjon —
muligheter og virkemidler» tatt initiativ til & giennomfere en internettsurvey
(gf. TNS Gallup 2016). Denne undersgkelsen dekker en del fenomener det
tidligere fantes begrenset med gode data om, for eksempel eldre og seniorers
flytteatferd og andelen av befolkningen som har utbedret sine boliger med
tanke pd alderdom. Var egen internettsurvey bidrar sadledes med viktige data
for & besvare en av denne rapportens viktigste problemstillinger. I hvilken
grad foretar seniorer og eldre (og for den saks skyld andre) strategiske
fhyttinger eller utbedringer med tanke pad alderdom? Eller sagt pa en mer kon-
kret mate: I hvilken grad tilpasser eldre og seniorer (55+) sin boligsituasjon
med tanke pa alderdom gjennom utbedring av eksisterende bolig eller flytting
til mer tilgjengelige og lettstelte leiligheter?’

I temadel 4 sper vi hvilke insentiver og muligheter som finnes i1 dag for
eldre og seniorer som ensker & investere 1 egen boligsituasjon med tanke pé
aldring, for eksempel gjennom flytting til mer lettstelt leilighet eller tilpasning
av egen bolig? I hvilken grad og pa hvilken méte kan det offentlige bidra til &
styrke insentivene og mulighetene for slike strategiske investeringer?

Denne temadelen er basert pa empiri og innsikter fra de tre foregadende
rapportdelene, samt deler av var egen internettsurvey (TNS Gallup 2016).
Servolls teoretiske utgangspunkt er at boligvalg kan betraktes som «struktu-
rellen, «kulturelle» og/eller «rasjonelle» (jf. Sandlie 2008). Innenfor det ku/tu-
relle perspektivet betraktes boligvalg og boligpreferanser som et produkt av
sosialisering og normer. Ifolge det strukturelle perspektivet er boligvalg forst
og fremst et produkt av rammevilkdrene 1 boligsektoren, for eksempel

> P4 denne miten er Sandlie og Gulbrandsens bidrag en delvis oppfolging av
Brevik og Schmidts (2005) undersekelse av eldres boligsituasjon, boligpreferanser
og boligvalg.
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egenskaper ved lokale boligmarkeder som fraver av sentrumsnzre leiligheter.
Grunnforutsetningen 1 det siste teoretiske perspektivet er «rasjonelle aktorer
som foretar veloverveide vurderinger og valg mellom ulike boligalternativer»
(Sandlie 2008:14). Et sentralt poeng 1 temadel 4 er at lokale og nasjonale
myndigheter ma bryte ned strukturelle, kulturelle og «ikke-rasjonelle»
barrierer hvis méilet er & styrke mulighetene og insentivene til & investere i
egen boligsituasjon med tanke pa aldring.

Sammenfattende refleksjoner om forholdet mellom
temadelene

Som illustrert av gjennomgangen ovenfor, har ikke temadelene et enhetlig
metodologisk og teoretisk perspektiv — var tilnerming er grunnleggende
eklektisk. Vi har brukt forskjellige teoretiske linser og datakilder til & besvare
prosjektets problemstillinger, fordi vi mener samfunnet best kan forstds ved
hjelp av ulike «briller» og «lyskastere». Temadelene er si vidt forskjellige at
ulike tilnerminger synes pakrevd: temadel 2 kretser rundt det normative spors-
malet om hvorvidt det er legitimt med en sarskilt boligpolitikk rettet mot eldre
overhode, temadel 1 (boligforsyningspolitikk) og 4 (insentiver for private bolig-
investeringer med tanke pa alderdom) handler begge om (eldre)boligpoli-
tikkens muligheter og begrensninger, mens temadel 3 (boligformue og bolig-
valg) handler om eldres egen praksis eller faktiske situasjon, preferanser og
atferd pé boligmarkedet.

Det er dpenbart mulig & innvende at for eksempel fokuset pa rasjonelle
individer 1 temadel 2 — med vekt pd det sdkalte konsumentsuverenitets-
prinsippet — er 1 strid med de kultur- og struktursosiologiske perspektivene i
temadel 4. Etter var oppfatning er imidlertid ikke disse temadelene 1 logisk
konflikt med hverandre. For det forste svarer temadelene pé ulike problem-
stillinger — problemstillinger som ber belyses fra ulike vinkler. I temadel 2 er
formélet & diskutere normativt 1 hvilken grad vi trenger en boligpolitikk
spesifikt for eldre med utgangspunkt i ekonomisk teori. Et av hoved-
anliggende 1 temadel 4 er snarere & forklare eldres boligmarkedsatferd. For det
andre er det mulig & overdrive avstanden mellom tilnermingene i temadel 4
og 2; ogséd temadel 4 tar utgangspunkt 1 rasjonelle individer og trekker 1 den
sammenheng mye pa argumentasjonen til Nordvik i temadel 2.
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Etter vdr oppfatning beriker temadelene hverandre gjensidig. Diskusjonen
om hvordan det offentlige kan styrke insentivene for eldres egne boliginve-
steringer trekker eksempelvis pé diskusjonen om boligforsyningspolitikk i ulike
typer kommuner i temadel 1, teoretiske dreftinger om tynne boligmarkeder og
menyeffekter i temadel 2, og analysene av eldres boligformue og boligmarkeds-
atferd 1 temadel 3. Vi vil ogsd hevde at temadelenes gjensidige berikelse
kommer til uttrykk 1 diskusjonen om relevansen av rapportens empiriske funn
og teoretiske innsikter for veivalg 1 norsk bolig- og velferdspolitikk.

Relevansen av empiriske funn og teoretiske innsikter for
boligpolitikken

Empirien og innsiktene formidlet i denne rapporten er ment & bidra til en
kunnskapsbasert boligpolitikk rettet mot eldre og andre grupper. Her vil vi
kommentere noen viktige bolig- og velferdspolitiske tema 1 lys av empiriske
funn og teoretiske innsikter fra rapporten:

Betydningen av kunnskaps- og informasjonsformidling (Boligrad-
givning). Flere steder i rapporten peker vi pa betydningen av kompetanse-,
kunnskap- og informasjonsformidling til eldre. I bdde temadel 2 og 4 foreslar
vi & satser mer pa boligradgivning og praktisk hjelp til flytting, tilpasning- og
utbedring. Vi har grunn til 4 tro (jf. Proba Samfunnsanalyse 2014) at bolig-
radgivningstjenestene er mangelfulle 1 mange kommuner. Det er sannsyn-
ligvis beklagelig for en del eldres boligsituasjon. Det kan for eksempel vare
en viktig kommunal oppgave & hjelpe eldre med kunnskap og praktisk hjelp
til giennomferingen av tilpasnings- og utbedringsprosjekter. Storbritannia er
for ovrig et eksempel pa et land som synes & ha tatt eldres behov for radgivning
og praktisk hjelp pa alvor i sin boligpolitikk. (Se temadel 2 og 4).

I temadel 2 argumenterer Nordvik teoretisk for synspunktet om at det er
grunn til & styrke boligradgivningstjenestene i kommunene. Nordviks poeng
er at det er ineffektivt for personer & lagre masse informasjon om en mengde
problemer det er svart usikkert om noensinne inntreffer. Nar uforutsigbare
hendelser inntreffer som gjor at man trenger assistanse fra det offentlige til
tilpasning av egen bolig, er kanskje ogsé den personlige handlekraften pa sitt
svakeste. Derfor ser Nordvik en rolle for et offentlig organ som sitter med
kunnskap om ulike tilpasningslegsninger og ressurser til & serge for at de
gjiennomfores pa en kompetent mate. Han antyder ogsa at kommunale bolig-
raddgivningstjenester ber kompensere for at eldre lett star i en svak posisjon 1
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forhold til dem som utferer ombygginger- og mindre utbedringer. Nordvik
skriver nermere bestemt at: «I en ombyggingsprosess hvor man mangler
kompetanse og hvor man ogsa kanskje har svekket handlekraft stdr man i en
svak posisjon 1 forhold til de som utferer en ombygging. [...] vi ser her en
rolle for et offentlig organ som enten kan std for utfering eller vare
byggherrey.

Strategiske investeringer i egen boligsituasjon med tanke p4 aldring.
Sett fra myndighetenes stdsted er det formélstjenlig at seniorer og eldre til-
passer sin egen boligsituasjon ved hjelp av egne ressurser. Spersmalet er i
hvilken grad slike bevisste strategiske investeringer — gjennom tilpasninger
av egen leilighet eller flytting til en bolig med storre tilgjengelighet — fore-
kommer pa dagens boligmarked? I temadel 3 argumenterer Sandlie og
Gulbrandsen for at strategiske investeringer 1 form av flytting til mer til-
gjengelige boliger forekommer 1 betydelig grad, spesielt i storbyomrader,
mindre byer og tettsteder. Denne konklusjonen er basert pa grundige ana-
lyser av var egen nettsurvey (TNS Gallup 2016). Tidligere har det vert
mange anekdotiske bevis, men sparsomt med empiriske verifikasjoner pa at
eldre flytter fra enebolig til leiligheter 1 stort omfang.

Sandlie og Gulbrandsen viser imidlertid ogsé at strategiske tilpasninger
av egen bolig med tanke pé alderdom forekommer relativt sjelden. De konklu-
derer med at dette virker «nedsldende med tanke pa politiske malsettinger om
at eldre skal ta ansvar for egen boligsituasjon 1 alderdommeny. Det faktum at
relativt f& oppgir at de har eller vurderer & gjennomfoere boligtilpasninger 1
internettsurveyen, kan motivere gkt offentlig satsing pa lane- og tilskudds-
ordninger som fremmer okt tilgjengelighet 1 boligmassen. Mer generelt er det
vart rdd at det offentlige bar viderefore og forbedre virkemidler som allerede
eksisterer hvis malet er & fremme investeringer i egen boligsituasjon med
tanke pd aldring. Det gjelder foruten boligradgivning og lane- og tilskuddsord-
ningene forvaltet av NAV og Husbanken, ogsa bestemmelsene i1 den Bygg-
tekniske forskriften (TEK 10), heistilskuddet og boligforsyningspolitikkens
virkemidler (jf. temadel 1).

Til sist kan det ogsa argumenteres for at eldre og seniorer, som 1 mange
tilfeller sitter pd betydelig boligkapital og annen kapital (jf. temadel 3), vil
finne gode muligheter for & investere 1 lettstelte leiligheter, ikke minst 1
kommuner som er attraktive for utbyggere. Deres flytteatferd tilsier at mange
finner disse boligtilbudene helt uten stotte og radgivning fra det offentlige (jf.
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Temadel 3). Gitt konsentrasjonen av boligkapital hos seniorer og eldre, kan
det videre hevdes at flere bar akseptere & 1dne penger med sikkerhet 1 egen
bolig for & finansiere ombygninger og mindre tilpasninger med tanke pa
alderdom. Som Sandlie og Gulbrandsen viser 1 temadel 3, har eldre nordmenn
flest til na veert relativt tilbakeholdne med & benytte seg av slike ordninger.
Hvis boligprisene fortsetter & stige kan ogsa en debatt om boligkapitalens og
boligeiernes mulige bidrag til finansiering av velferdsstatens helse-, omsorgs-
og boligtjenester presse seg frem. Det kan bli en utredningsoppgave & finne
sosialt rettferdige, effektive og bredt aksepterte ordninger som sikrer at bolig-
kapitalen til en del heldige eldre blir en del av velferdsstatens ekonomiske
grunnlag. En mulig lesning er selvsagt boligskatt, men et minst like sannsynlig
alternativ kan vere en justering av forskriften for egenandeler 1 kommunale
omsorgs- og helsetjenester. I dag inngér ikke boligformue 1 egenandels-
grunnlaget.®

Distriktskommuner, tynne boligmarkeder, boligpolitikk for eldre og
velfungerende boligmarkeder. I temadel 4 argumenteres det for en geo-
grafisk differensiering av virkemidlene i boligpolitikken rettet mot eldre.
Dette synspunktet bygger pa kvalitative intervjuer, tidligere forskning og
Nordviks teoretiske resonnementer 1 temadel 2 om forskjellene mellom diffe-
rensierte boligmarkeder 1 sentrale strok og tynne boligmarkeder i distriktene.
Séakalte tynne eller smé, usikre og stagnerende boligmarkeder med liten om-
setningsaktivitet, lite eller ingen nybygging, risiko for tap pd boliginve-
steringer og fi leieboliger kjennetegner omkring 50 prosent av norske
kommuner, ifelge beregninger foretatt av Norut (Nygaard 2012). I slike
kommuner kan ikke myndighetene uten videre regne med at private utbyggere
vil realisere kommunepolitikernes mél om & bygge sentrumsnzare leiligheter
tilpasset seniorer, eldre og hjemmetjenestenes behov. I Asker og Barum kan
det vaere nok & satse pa forméilstjenlige areal- og reguleringsplaner, 1 distrikts-
kommuner kreves det ofte mer for & virkeliggjore privatfinansierte leiligheter.

Etter véar oppfatning taler derfor mye for at bade stat og kommunene ber
satse pd & utvikle virkemidler og strategier tilpasset distriktskommuner 1
boligpolitikken rettet mot eldre. Her er ikke formalet & komme med konkrete
anbefalinger 1 s& mate, men 1 temadel 1 viser Servoll til flere virkemidler i
boligforsyningspolitikken som kan vare aktuelle for distriktskommuner, som

6 https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2011-12-16-1349 sett:29.11.2016.
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for eksempel strategiske stottekjop av boliger for & gi private investorer mot
til & satse. Det ma presiseres at distriktskommuner ikke nedvendigvis trenger
a bidra med tilskuddsmidler eller andre former for subsidier, noen ganger kan
det kanskje vare nok & satse pd dialog med utbyggere og vise at det finnes en
ettersporsel 1 kommunen. Internettsurveyen analysert i temadel 3 antyder for
ovrig at det finnes et marked for leiligheter tilpasset seniorer og eldre, ogsé 1
litt mindre sentrale strak. Det indikerer at leiligheter produsert med offentlig
bistand eller stotte ikke vil bli stdende tomme.

Kommunene har behov for mer systematisk kunnskap for 4 vurdere
veivalg i bolig- og omsorgspolitikken rettet mot eldre. Et annet vesentlig
poeng i temadel 1 er at mange kommuner synes & mangle forutsetningene for
a foreta kunnskapsbaserte avveininger mellom satsinger pd omsorgsboliger,
institusjoner, tilpasninger 1 den eksisterende boligmassen og/eller boligfor-
syningspolitikken. Det som kreves er blant annet mer kunnskap om bolig-
massens tilgjengelighet, eldres skonomi og mulighetene som ligger 1 dialog
og samarbeid med private akterer. Etter var oppfatning er det derfor grunnlag
for & sperre om det er behov for et sentralt organ som formidler nedvendig
kunnskap og statistikk til kommunene. En mulighet kan vare & sentralisere
denne oppgaven til Husbankens regionkontorer. Dette kan ikke minst komme
sma og mellomstore kommuner til gode. Her kan den administrative kapasi-
teten til datainnsamling vare beskjeden.

Behov for mer kunnskap om konsekvensene av 4 satse pa hjemme-
tjenester i private hjem. I Norge har vi som nevnt en mélsetting om & vri eldre-
omsorgen ytterligere mot satsing pa levering av tjenester i private hjem — enten
1 form av offentlig stettede omsorgsboliger eller kanskje helst i privatfinansierte
hjem med god tilgjengelighet. Det er vanlig & hevde at omsorgsboliger er
billigere for kommunene enn sykehjem. P4 den annen side vil de fleste hevde
at levering av tjenester til private hjem 1 utgangspunktet er mer kostnadseffek-
tivt enn & bygge (omsorgs)boliger spesifikt for pleie- og omsorgsformal med
offentlige investeringstilskudd (jf. Servoll, Martens & Daatland 2014).

Dette kan vare riktige forestillinger, men forskningslitteraturen gir ikke
noen helt entydige svar. Hagen mfl. (2011) skriver at, «de gjennomsnittlige
enhetskostnadene» var «ca. 80 prosent lavere 1 hjemmetjenesten enn i institu-
sjonstjenesteny 1 arene 2007 til 2009 (Hagen mfl. 2011:77). Dette betyr likevel
ikke at hjemmetjenester alltid vil vere billigere for kommunene: «For det
forste vil dette avhenge av funksjonsniva, og for det andre er ikke slike
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kostnadssammenligninger relevante hvis tjenestene ikke er sammenlignbare»
(ibid.:77). Vi kjenner ikke til andre forsgk pa presise beregninger av besparel-
sene knyttet til okt satsing pd hjemmetjenester i norsk sammenheng. Ny
Analyse forseker riktignok & beregne besparelser 1 norsk eldreomsorg ved
overgang til mer bruk av hjemmetjenester frem mot 2030. Anslagene har
imidlertid den begrensning at de ser helt bort fra kategorien offentlig finan-
sierte omsorgsboliger (Ny Analyse 2013; se for evrig Graybill, McMeekin &
Wildman (2014) for en oversikt over engelskspraklige studier).

I likhet med situasjonen pa det kommunale niva, trenger ogsa nasjonale
myndigheter mer kunnskap om kostnader og gevinster — bade for samfunnet
og for den enkelte — ved en ytterligere satsing pd hjemmetjenester fremfor
institusjoner. Beregninger av slike kostnader méa gjores mest mulig fordoms-
fritt, med vekt pa variasjoner 1 kostnader og gevinster 1 ulike kommuner av-
hengig av befolkningens helseprofil, reisetid for hjemmetjenestene, tilgjenge-
ligheten i den eksisterende boligmassen, behov for offentlige subsidier til
boligtilpasning, og andre forhold av vesentlig betydning. Det er sannsynligvis
ikke grunn til 4 tvile pa at det er mulig for mange kommuner & spare ressurser
pa satsinger pa hjemmetjenester kombinert med privatfinansierte leiligheter 1
sentrum og/eller tilpasning av eksisterende boligmasse. Det er imidlertid
viktig & komme frem til gode anslag pa hvor store besparelser ulike typer
kommuner kan regne med, med vekt pa ulike scenarier og betingelser for at
omleggingen av omsorgstjenestene skal bli en suksess for samfunnet og
individene som berares.
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TEMADEL 1:

Boligbehov og boligplanlegging 1 lys av samfunnets
aldring — muligheter og begrensninger 1 norske
kommuners eldreboligpolitikk

Jardar Sarvoll

1.1 Innledning

Det aldrende samfunnet — populert betegnet som «eldrebelgen» — preger plan-
leggingen av tjenestetilbudet i kommunene (jf. Servoll, Martens & Daatland
2014). I denne temadelen undersegker vi i1 hvilken grad det aldrende samfunnet
pavirker boligplanleggingen 1 norske kommuner. Vi forsgker narmere
bestemt & besvare folgende sporsmaél:

1. Boligplanlegging og eldreomsorg: I hvilken grad er det ssmmenheng
mellom planlegging av boligtilbudet og omsorgstjenestene for eldre 1
norske kommuner?

2. Kartlegging av boligbehov: Hvilke datakilder bruker kommunene for a
kartlegge eldres boligbehov, eldres boligpreferanser og boligmassens til-
gjengelighet? Hva slags kunnskap om disse forholdene finnes tilgjenge-
lig, og hva slags kunnskap trenger kommunene for & kunne fore en
informert eldreboligpolitikk? Har kommunene kunnskapen som er ned-
vendig for & prioritere mellom bygging av omsorgsboliger, utbedring av
eksisterende bebyggelse og satsing péd virkemidlene 1 boligforsynings-
politikken (dvs. planlegging og stimulans til produksjon av nye boliger)?

3. Boligforsyningspolitikken i lys av det aldrende samfunn: Hvilke
virkemidler benytter kommunene i planleggings-, regulerings- og tomte-
politikken for & legge til rette for egnede boliger for eldre?

4. Mulighetsrom: Hvilke muligheter og begrensninger finnes i den
kommunale boligplanleggingen og boligpolitikken rettet mot eldre?

Disse problemstillingene analyseres med utgangspunkt i et relativt omfattende
empirisk materiale: planer fra de 89 kommunene som sgkte om tilskudd fra
Husbanken for & bygge omsorgsboliger for personer over 67 ar i perioden
januar 2008 til oktober 2013, samt planer og kvalitative intervjuer med ansatte
fra seks eksempelkommuner.
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Temadelen bygger videre pd konklusjoner og perspektiver fra NOVA-
rapporten Planer for et aldrende samfunn? Boliger og tjienester for eldre i
kommunene (Servoll, Martens & Daatland 2014). Her analyseres planene for
tjeneste- og boligtilbudet til eldre 1 30 norske kommuner. En av hovedkonklu-
sjonene 1 rapporten er at «boligplanlegging for eldre er et politikkomrdde med
uforlest potensial» (ibid.:139). Teoretisk sett har kommunene gode grunner til
a satse pa en boligplanlegging som tar hgyde for omsorgstjenestenes utford-
ringer 1 lys av det aldrende samfunnet: bygging av privatfinansierte leiligheter
tilpasset eldre 1 fortettede sentrumsomrader gir for eksempel kortere reisevei for
hjemmetjenestene og mindre behov for ressurskrevende omsorgsboliger og
sykehjem. @kt bruk av NAV og Husbankens virkemidler for boligtilpasning
kan ogsé redusere behovet for institusjoner og omsorgsboliger.” Kort fortalt kan
en hensiktsmessig boligpolitikk bidra til & realisere den omsorgspolitiske mal-
settingen om at eldre 1 storre grad ber motta tjenester 1 eget hjem. I en stortings-
melding fra 2013 heter det for eksempel at: «Auka tilgjengelighet 1 eksisterande
bustader vil ha positiv verknad pa det ekonomiske rommet til kommunane:
Fleire kan bu lengre heime og det er enklare & yte kommunale tjenester i
bustadene» (Meld. St. 17 2012-2013:67). Husbanken — statens viktigste gjen-
nomferingsorgan 1 boligpolitikken — sier det enda klarere. En av Husbankens
visjoner er at folk skal: «Bo 1 egen bolig s& lenge som mulig» (Ervig 2014).

Selv 1 landets storste kommuner — hvor sammenhengen mellom bolig-
politikk, ekningen 1 antall eldre og omsorgstjenestenes utfordringer er aner-
kjent — er imidlertid mange av eldreboligpolitikkens initiativer «i startgropa
eller pé skissestadiety, ifalge Servoll, Martens & Daatland (2014:133; se ogsa:
Servoll & Martens 2015). Spersmélet er imidlertid om denne konklusjonen
fortsatt er gyldig, nér vi har tatt i betraktning de mer detaljerte analysene av
kommunal boligplanlegging i denne temadelen.

I denne temadelen bygger vi ikke bare pa tidligere forskning, men vi
forseker ogsa & levere empiri og innsikter til andre deler av rapporten. Ikke
minst gjelder det Temadel 4: Insentiver, boligpolitikk og eldre — hvordan kan
det offentlige legge til rette for at seniorer og eldre investerer i egen bolig-
situasjon? 1 det som folger drofter vi nermere bestemt kommunenes mulig-

" Hvor mye ressurser (arbeidskraft, penger og tid) som kan spares ved overgang
fra institusjons- til hjemmetjenester er imidlertid omdiskutert, se: Hagen mfl. 2011.
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heter til & pavirke de strukturelle forutsetningene for eldres atferd pa bolig-
markedet, blant annet deres muligheter for & investere 1 egen bolig med tanke
pd alderdom. Hvis en kommune lykkes i & fremme produksjon av privat-
finansierte, lettstelte seniorboliger til gruppen 55+, kan det for eksempel bety
nye investeringsmuligheter for eldre i kommunene.

I denne temadelen gjor vi forst rede for tidligere forskning om bolig-
planlegging og boligpolitikk rettet mot eldre 1 Norge (1.2). Formélet med
denne kunnskapsoversikten er & plassere problemstillinger og funn i en forsk-
ningsmessig kontekst. Selv om paperet primert handler om boligforsynings-
politikken — dvs. planlegging og produksjon av boliger — presenterer vi i 1.2
forskningen om «eldreboligpolitikken» 1 sin helhet. Det er viktig & huske pa
at andelen boliger som allerede er bygget, alltid er veldig mye storre enn
antallet som tilferes boligmassen hvert ar. Derfor ma vi bade i forskningen og
politikken se boligforsyningspolitikken 1 sammenheng med virkemidler som
kan bidra til en mer effektivt utnyttelse av den eksisterende boligmassen.®

Under punkt 1.3 diskuterer vi styrker og svakheter ved denne studiens
data- og metodegrunnlag, for vi drefter temadelensviktigste problemstillinger
fra punkt 1.4 til 1.7. Til sist oppsummerer vi paperets hovedkonklusjoner (1.8).

1.2 Tidligere forskning om «eldreboligpolitikkeny» —
en kunnskapsoversikt

Med «eldreboligpolitikken» mener vi alle eksisterende virkemidler som kan
bidra bdde til en tilfredsstillende boligstandard for eldre, og den omsorgs-
politiske mélsettingen om at de i stor grad ber bo i1 egen bolig og motta tje-
nester der. «Eldre» kan 1 denne sammenheng forstds som personer over 67 ar,
men 0gsa noe yngre grupper, noen ganger omtalt som seniorer eller 55+.
«Eldreboligpolitikken» er ikke et definert politikkomrade 1 offentlige doku-
menter pd samme mate som for eksempel den boligsosiale politikken rettet

8 P4 den annen side er de aggregerte effektene av boligbygging over mange ar
betydelige. Derfor er volumet, kvaliteten, sterrelsen og beliggenheten til nye
boliger av meget stor samfunnsmessig betydning. I lys av samfunnets aldring er
den byggtekniske forskriften (TEK 10) sarskilt viktig. Den bidrar til tilgjenge-
lighet for bevegelseshemmede i1 den nye boligmassen — den aggregerte effekten av
denne forskriften pa sikt er betydelig, og optimistisk formulert bidrar den til en
gradvis tilpasning av boligmarkedet til samfunnets aldring (se temdadel 4).
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mot vanskeligstilte. «Eldreboligpolitikken» er snarere en hjemmesnekret kon-
struksjon som skal fa frem alternativene norske kommuner stér overfor pé
omrédet. I virkeligheten er grensen mellom boligpolitikken for eldre og andre
grupper flytende — et virkemiddel som sikrer gkt tilgjengelighet 1 boligmassen
vil som regel vaere ment som et gode for hele befolkningen. Innenfor rammen
av dette paperet blir imidlertid eldreboligpolitikken 1 noen grad behandlet som
et separat politikkomréde.

I vér definisjon av eldreboligpolitikk er ogséd sykehjem utelatt. Det er en
ytterligere forenkling. Sykehjem er riktignok ikke beboernes egen bolig per
definisjon, og er «underlagt badde sykehjemsforskriften og vederlagsfor-
skriften og er folgelig juridisk (og ekonomisk) & anse som institusjoner»
(Martens 2014:22). P4 den annen side er institusjonsomsorgens utforming av
stor betydning for kommunenes eldreboligpolitikk. Hoy institusjonsdekning
kan bety mindre behov for omsorgsboliger eller andre tilrettelagte boliger for
eldre. Videre har de fleste kommuner i dag planer om & redusere og/eller
omdanne sykehjemstilbudet. I sin tur kan dette f& konsekvenser for eldre-
boligpolitikken i form av ekt vekt pd hjemmetjenester og sterre behov for
boligtilpasning og omsorgsboliger (jf. Servoll, Martens & Daatland 2014).

Meget enkelt sagt har dermed norske kommuner folgende kategorier
virkemidler til rddighet i eldreboligpolitikken:

e Omsorgsboliger m. m.

e LAn, tilskudd og hjelpemidler med sikte pa tilpasning av den eksi-
sterende boligmassen

e Boligforsyningspolitikk: Planlegging og stimulans av nye boliger pa
det ordinare boligmarkedet gjennom for eksempel boligkjep, sam-
arbeid og dialog med private akterer, utbyggingsavtaler, areal- og
reguleringsplanlegging- og tomtepolitikken

e [nformasjon

e (Bolig- og eiendomsskatt)

Omsorgsboliger m.m. 1 forskningslitteraturen finnes det eksempler pa relevante
redegjorelser og analyser av de tre forste kategoriene virkemidler nevnt oven-
for. Svein Olav Daatland og kollegaer ved NOVA og Sintef Byggforsk vender
blikket mot omsorgsboliger 1 rapporten Boliggjoring av eldreomsorgen?
(Daatland red. 2014). I en artikkel 1 rapporten drafter Martens (2014) juridiske
og ekonomiske forskjeller mellom omsorgsboliger og sykehjem i Norge. Hun
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siterer et rundskriv fra Sosial- og helsedepartementet fra 1997. Her heter det at:
«En omsorgsbolig er en bolig som er tilpasset orienterings- og bevegelses-
hemmede og fysisk tilrettelagt slik at beboere etter behov skal kunne motta
heldogns pleie og omsorg. En omsorgsbolig er beboerens eget hjem. [...]
Omsorgsboliger er ikke fast bemannede, men beboere vil fa tildelt hjemme-
tjenester etter behov pé individuell basis som andre hjemmeboende» (ibid.:22).
Hun fremhever ogsé at omsorgsboliger 1 de fleste tilfeller er leieboliger, og at
tildelingen av boligene skjer 1 kommunal regi 1 trdd med sekernes «pleie- og
omsorgsbehov» (ibid.:22). Selv om omsorgsboliger pd4 mange mater er ulike
sykehjem — de regnes som private hjem, og beboerne selv er 1 stor grad med pé
a finansiere boformen sammen med staten — vektlegger Martens likhetene
mellom de to:

Beboere 1 sykehjem, omsorgsboliger og 1 egne, ordinare boliger skal

motta «nedvendige helse- og omsorgstjenester». Det er ikke

bestemte krav til bemanning hverken i eller utenfor institusjon, og

pleie- og omsorgstjenestene ved omfattende behov er under alle

omstendigheter gratis. I realiteten stir kommunene temmelig fritt til

a forme sine sykehjem og omsorgsboliger, og den omsorg som skal

ytes innenfor disse rammene, slik de selv ensker det. Forskning har

vist at tilfredsheten blant brukerne og deres parerende 1 liten grad

pavirkes av kommunenes tjenesteprofil, det vil si om kommunen har

valgt 4 satse pa sykehjem eller omsorgsboliger (Hjelmbrekke et al.,

2011). Det er forst og fremst volumet pa tjenestene som pavirker
hvor forngyde brukerne er (Martens 2014:37).

I 2004 ble det etablert en tilskuddsordning for omsorgsboliger og sykehjem
forvaltet av Husbanken. Daatland presiserer imidlertid at Husbankens tilskudd
hovedsakelig «gjaldt [...] finansiering av nye omsorgsboliger og fornyelse
(modernisering) av etablerte sykehjem» (Daatland & Slagsvold 2014:9).
Satsingen pd omsorgsboliger var del av en allmenn avinstitusjonalisering- og
boliggjeringstrend pd 1990-tallet. Utgangspunktet for Gjerevoll-utvalget
(NOU 1991:1), handlingsplanen for eldreomsorgen (1998-2005), Omsorgs-
plan 2015 og Omsorgsplan 2020 er at eldre 1 storst mulig utstrekning skal
motta omsorgstjenester 1 egne hjem, omsorgsboliger inkludert. Dette er i reali-
teten en videreforing av tankegangen bak Strem-utvalgets innstilling fra 1955.
Her star det at: «Komiteen slutter seg til den oppfatning at de eldre ber bo
utenfor institusjoner 1 sd stor utstrekning som deres helbredelsestilstand og
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forholdene ellers tillater det» (Sosialdepartementet 1955:13). Gjaerevoll-
utvalgets innstilling og andre offentlige dokumenter understreker at bolig er
et personlig ansvar for den enkelte, 1 motsetning til tjenestetilbudet for eldre
som er det offentliges ansvarsomrade (Otnes 2012; Daatland & Slagsvold
2014; Servoll, Martens & Daatland 2014).

Prinsippet om personlig boligansvar defineres pa litt ulike mater 1 offent-
lige dokumenter. I stortingsmeldingen om boligpolitikk Byggje — bu — leve
star det at: «Det & skaffe seg og 4 halde pa ein bustad er forst og fremst eit
personleg ansvar» (Meld. St. 17 2012-2013:20). Forfatterne bak stortings-
meldingen Morgendagens omsorg fremhever at husholdene selv ma ta
«ansvar for best mulig tilrettelegging av egen bolig» (Meld. St. 29 2012
2013:21). I denne stortingsmeldingen pekes det videre pa ulikhetene mellom
tjenester og bolig 1 omsorgspolitikken hva gjelder ansvarsforhold:

Helse- og velferdstjenester skal vare et offentlig ansvar, men en

okende levestandard og ekning 1 tilgjengelig teknologi og service-

tilbud vil gjere at enkeltpersoner pé eget initiativ kan tilpasse boligen

sin, kjope teknologiske lasninger og i noen tilfeller kjope seg inn i

bofellesskap der en gjennom boligen far dekket en rekke service-
funksjoner (Meld. St. 29 2012-2013:80).

Hva kan sé forskningen fortelle oss om bakgrunnen for at det ble satset mer
pa omsorgsboliger og hjemmetjenester fra 1990-tallet? Med stotte i Daatland
& Slagsvold (2014) og Servoll, Martens & Daatland (2014) kan vi si at
boliggjeringen eller boligdreiningen handler om béde ekonomi og ideologi.
Den ideologiske begrunnelsen var tuftet pa institusjonskritikk, normali-
seringstankegang og en forestilling om at «familien ville fa en mer selvfolge-
lig plass 1 omsorgsboliger enn i1 sykehjem og andre institusjoner (Daatland &
Slagsvold 2014:8). Normaliseringstankegangen kommer for evrig klart til
uttrykk 1 Gjarevoll-utvalgets innstilling: «De eldre og funksjonshemmede
skal ha sin egen bolig — sitt hjem — som alle andre samfunnsborgere» (sitert
fra: Daatland & Slagsvold 2014:8). Servoll, Martens & Daatland (2014) viser
at noen kommuner argumenterer for at omsorgsboliger er mindre passivi-
serende og mer 1 trdd med 1dealet om aktiv omsorg enn institusjonsomsorgen.
I tillegg gir mange kommuner uttrykk for at «omsorg i hjemmet» er i trdd med
eldres egne onsker (Servoll, Martens & Daatland 2014).
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Den gkonomiske begrunnelsen for boligdreiningen forutsetter at om-
sorgsboliger er rimeligere for kommunene enn sykehjem. Beboere 1 omsorgs-
boliger betaler blant annet husleie og husholdningsvarer, og staten subsidierer
kommunene indirekte gjennom bostette og egenandelstaket pd medisiner
(Martens 2014). Den fremtidige ekningen av antallet eldre forer sannsynligvis
til en okt vektlegging av de ekonomiske argumentene for omsorgsboliger.
Servoll, Martens & Daatlands (2014) undersgkelse av 30 norske kommuner
viser da ogséd at mange kommuner argumenterer for omsorgsboliger og/eller
hjemmetjenester med henvisning til de store omsorgsoppgavene knyttet til
den pégéende aldringen av samfunnet.

I realiteten er det ikke lett & fastsla hva som er rimeligst av omsorgs-
boliger/hjemmetjenester og sykehjem for kommunene. Hagen mfl. (2011)
konkluderer med at, «de gjennomsnittlige enhetskostnadene» var «ca. 80 pro-
sent lavere 1 hjemmetjenesten enn 1 institusjonstjenesten» 1 drene 2007 til 2009
(Hagen mfl. 2011:77). P& den annen side presiserer Hagen mfl. at dette
resultatet ikke betyr at hjemmetjenester alltid vil vare billigere for kommu-
nene: «For det forste vil dette avhenge av funksjonsniva, og for det andre er
ikke slike kostnadssammenligninger relevante hvis tjenestene ikke er
sammenlignbarey (ibid.:77).

P& tross av orienteringen mot hjemmetjenester og omsorgsboliger de
siste 25 drene, viser forskningslitteraturen og tilgjengelig statistikk at syke-
hjemmet fortsatt star sterkt 1 norsk eldreomsorg. Dette illustreres av tall gjen-
gitt i Daatland og Otnes (2015):

Norge har i dag ca. 32 000 eldre (67 ar+) bosatte i sykehjem, bare

8 000 1 omsorgsboliger med heldegns bemanning, alt i alt ca. 40 000

(6 prosent) 1 det som gjerne omtales som heldegns omsorgsplasser.

Ytterligere 18 000 bor i ordinaere omsorgsboliger (4 000 bemannet

deler av degnet, 14 000 ubemannet), mens 6 500 er pd korttids-

opphold 1 sykehjem for rehabilitering eller avlastning. (Merk et al
2013) (Daatland & Otnes 2015:18).

P& den annen side indikerer kommunenes planer sterkt at omsorgsboliger og
hjemmetjenester vil prioriteres enda sterkere 1 fremtiden. Uavhengig av om
kommunene var omsorgsbolig- eller sykehjemsorientert i utgangspunktet,
onsket de & supplere eksisterende tjenestetilbud med utbygging av omsorgs-
boliger og hjemmetjenester (Servoll, Martens & Daatland 2014). En survey
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gjiennomfort av Vetvik og Disch (2014) i 2011 tyder ogsa pa at omsorgs-
boliger er et stort satsingsomrade i kommunene. Hele 61 prosent av kommus-
nene i deres undersgkelse svarte at de regnet med & ha flere omsorgsboliger i
2015 enni2011.

Samlet sett viser forskningslitteraturen om omsorgsboliger, hjemme-
tjenester og sykehjem at to forskjellige logikker metes 1 diskusjoner om eldre-
omsorg og eldreboligpolitikk: omsorgstjenester for eldre beskrives gjerne som
et offentlig ansvar, mens bolig 1 reglen regnes som et privat ansvar. Nar det er
sagt har integrasjonen i det ordinzre boligmarkedet sine grenser nér det
gjelder eldre: sykehjem og omsorgsboliger delfinansiert av staten dominerer 1
mange kommuner (jf. Servoll, Martens & Daatland 2014). Eller sagt pa en
annen maéte: forestillingen om at bolig er et privat ansvar vektlegges ikke like
sterkt 1 praksis nar det gjelder eldre aldersgrupper (Jf. Martens 2015b).

Lan, tilskudd og hjelpemidler. Til sammen forvalter Husbanken og NAV
en rekke lane- og tilskuddsordninger, samt hjelpemidler for tilpasning av
boliger for eldre eller andre grupper. Disse virkemidlene kan gjore det lettere
for eldre & bli boende hjemme og kan dermed stette opp under sentrale
omsorgspolitiske malsettinger. Husbanken forvalter grunnldn for bolig-
utbedring, tilskudd til heis, tilskudd til prosjektering, tilskudd til tilstands-
vurdering og tilskudd til tilpasning. NAV administrerer pa sin side hjelpe-
midler for tilrettelegging av bolig, boligradgivningstjenester og tilskudd til
tilrettelegging av boliger. I tillegg til virkemidlene forvaltet av Husbanken og
NAV er det et stort fokus pa sékalt «velferdsteknologi» i mange kommuner.
Dette er ulike teknologiske lasninger som kan gjere det enklere for eldre & bo
1 eget hjem, som for eksempel trygghetsalarmer eller fallsensorer (jf. Servoll,
Matens & Daatland 2015:115-117; se og temadel 4).

Dette er ikke stedet & redegjore detaljert for forskningen om «lan,
tilskudd og hjelpemidler». Likevel ber det nevnes at slike virkemidler poten-
sielt kan vere et formalstjenlig satsingsomrade hvis malet er at eldre 1 storre
grad skal bo 1 egen bolig. Boligforsyningspolitikken, som er hovedtemaet for
dette kapitlet, bererer kun en ganske liten andel av boligmassen, kanskje hayst
én til to prosent 1 dret. Virkemidler for boligtilpasning, selv om de 1 praksis
gjerne vil vaere behovsprevd, kan imidlertid pavirke standarden pé hele den
gamle boligmassen. P4 tross av dette viser en evaluering av Husbankens
tilskudd til boligtilpasning av Proba Samfunnsanalyse, at mange kommuner
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benytter denne ordningen 1 liten eller ingen grad (Proba 2014; se temadel 4 for
mer om Probas evaluering).

Endelig ber det nevnes at bostette, startldn og boligtilskudd for etablering
kan vare sentrale virkemidler i eldreboligpolitikken. En del pensjonister og
uforetrygdede seniorer mottar for eksempel allerede bostette (se for eksempel:
Nordvik, Sandlie & Gulbrandsen 2006; Nordvik 2011; Ytrehus 2015). Denne
behovsprevde ordningen bidrar ideelt sett til & styrke livssjansene til eldre med
begrensede gkonomiske ressurser pa boligmarkedet og andre livsarenaer (jf.
Nordvik & Servoll 2014). Vi vet at bostetten virker utjevnende pé levekérene
til pensjonistene som mottar bostatte (Nordvik 2011), men vi vet mindre om 1
hvilken grad ordningen bidrar til bedre boforhold for eldre. En kvalitativ
studie av Siri Ytrehus (2015), publisert 1 Journal of Housing for the Elderly,
kan tyde pa at bostetten 1 liten grad bidrar til heyere standard og tilgjengelighet
1 eldres boliger. Ytrehus sine informanter, som alle er eldre bostattemottagere,
synes & mene at bostetten forst og fremst er et viktig tilskudd til ekonomien.
Konklusjonene 1 denne studien kan veare et utgangspunkt for kvantitative
studier av ordningens betydning for eldre basert pd Husbankens bostatte-
register.

Bolig- og eiendomsskatt. Bolig- og eiendomsskatt er kontroversielle
virkemidler 1 norsk politikk. Det er antagelig f4 som tror at det er mange
stemmer & hente pd skattlegging av middelaldrende- og eldre menneskers
boliger (jf. Torgersen 1996). En hardere skattlegging av boligkapital kan imid-
lertid veere et av grepene 1 en mer formalstjenlig eldreboligpolitikk. Nermere
bestemt kunne det fort til storre sirkulasjon 1 boligmassen, 1 den forstand at
eldre kunne fétt storre insentiver til & selge sine gamle eneboliger og flytte til
mindre leiligheter, og dermed frigjort verdifullt boligareal til barnefamilier.
Slike ideer synes imidlertid & ha veert lite draftet pa det hayeste politiske niva
siden begynnelsen av 1970-tallet (Servoll 2011).

Boligforsyningspolitikk. 1 rapporten Bolig+ ... drefter Schmidt mfl.
(2013) boligforsyningspolitikken 1 et eldreboligperspektiv. Kapittel 11 og 12
er spesielt relevant for temaene og problemstillingene 1 denne delen av rappor-
ten. Her diskuterer NIBR-forskerne kommunenes muligheter til & pavirke
boligtilbudet i eldrevennlig retning: «spersmalet er hvilket handlingsrom
kommunene har for & pavirke tilbudet av boliger for yngre eldre samt hva
kommunene faktisk gjor for denne gruppen» (Schmidt mfl. 2013:136).
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Kort fortalt legger Schmidt mfl. vekt pad den kommunale boligforsynings-
politikkens begrensninger. P& bakgrunn av en gjennomgang av utbyggings-
politikken i fem byer (Porsgrunn, Alesund, Kristiansand, Bode, Tromse)
konkluderer de med at: «kKommunene har [...] begrensede virkemidler som
eksplisitt sikrer initiering og realisering av boliger for funksjonsfriske yngre
eldre. Det sterkeste virkemidlet kommunene hadde, kjop og salg av tomter pa
vilkar, benyttes i liten grad i dag» (ibid.:152).

Konklusjonene til Schmidt og kollegaer er 1 trdd med annen forskning
som ogsa fremhever den kommunale boligforsyningspolitikkens begrens-
ninger (se for eksempel: Nordahl mfl. 2008; Barlindhaug & Nordahl 2011;
Nordahl 2012; Barlindhaug mfl. 2012; Barlindhaug mfl. 2014a; Barlindhaug
mfl. 2014b; Servoll 2015; Barlindhaug, Ruud & Skogheim 2015). Det er —
overraskende nok — ikke gjennomfert grundige historiefaglige eller samfunns-
vitenskapelige studier av boligforsyningspolitikkens utvikling fra 1945 og
fram til 1 dag. En ting som likevel synes klart er at markedet og private
utbyggere har fatt storre spillerom 1 tomte- og boligfremskaffelsen de siste
tretti &rene. I boligpolitikkens lange etterkrigstid (ca. 1950-1990) hadde stat
og kommune relativt stor makt over boligproduksjonens volum og karakter.

I denne perioden forte for eksempel mange norske kommuner en sikalt
aktiv tomtepolitikk: «De ervervet, klargjorde og solgte tomter — ofte til sterkt
subsidierte priser — til private utbyggere og boligkooperasjonen» (Servoll
2015:143). Etter boligkrakket pd slutten av 1980-tallet trakk imidlertid det
offentlig seg tilbake pa boligforsyningens omrade. P4 1990- og 2000-tallet
skjedde det en gradvis utvikling mot en mer «markedsstyrt» eller «markeds-
basert» (Nordahl 2012) boligbygging. Ifelge Berit Nordahl hadde kommu-
nene «fortsatt en viktig oppgave 1 den overordnede arealplanleggingen [...]
og utevelse av reguleringsautoritet og bygningskontroll, men tomtefremskaf-
felse og detaljplanlegging var overfort til private» (Nordahl 2012a:27). Hun
fremhever videre at boligforsyningen i dag er grunnleggende markedssensitiv:

Markedsbasert boligforsyning har som premiss at forsyningen er

markedssensitiv: Boligen selges som en vare til den prisen markedet

er villig til & betale. Dersom det ikke er tilstrekkelig ettersporsel, eller

betalingsvilligheten er for lav til & gi utbygger tilstrekkelig for-

tjeneste, vil boligutvikleren la vaere a bygge. Dette er i kontrast til
keoordningen som 14 bak den omfattende boligbyggingen pa 1960- og

1970-tallet. Markedsbasert boligbygging har ogsd som premiss at
byggevirksomheten er avhengig av kommunal tillatelse. Utbyggerne
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har alltid maéttet ha tillatelse til & oppfere bygg, men nd er det
utbyggerne som selv foreslar hvor boligene skal komme, og hvordan
byggeprosjektene skal utformes (Nordahl 2012b:93-94).

I fraveer av store offentlige subsidier til tomter og boliger er altsa utbyggernes
vurdering av ettersporselen 1 markedet avgjerende for om boliger blir realisert.
I tillegg setter EUs konkurranselovgivning og anbudsreglementet visse
rammer for samarbeidet mellom kommunene og utbyggerne. Innenfor gren-
sene til gjeldende konkurranselovgivning kan kommunene vanligvis ikke
favorisere en utbygger — som for eksempel boligkooperasjonen — pa bekost-
ning av andre. Med noen unntak — som ikke-kommersielle studentsamskip-
nader — ma derfor kommunene selge tomter til markedstakst eller den hayeste
prisen en av flere konkurrerende aktorer er villig til & betale (Se for eksempel:
Barlindhaug mfl. 2014a).

Pa tross av begrensningene nevnt ovenfor, argumenteres det ogsé for at
det finnes et handlingsrom 1 den kommunale boligforsyningsstrategien i1 forsk-
ningslitteraturen. Med stotte 1 Schmidt mfl. (2013), Barlindhaug mfl. (2012),
Barlindhaug mfl. (2014a) og Barlindhaug, Ruud og Skogheim (2015) vil vi
her peke pad de mest sentrale virkemidlene. Disse virkemidlene er selvsagt
ogsd aktuelle for en strategi som tar sikte pa & fremskaffe boliger for eldre pé
det ordinere boligmarkedet.

Virkemidler: Salg av tomter pa vilkidr. Kommunene kan for det forste
foreta strategiske tomtekjop og tomtesalg, samt knytte bestemte vilkar til tomter
de selger. Nar kommunene inngér salgsavtaler med utbyggere kan de — i hvert
fall teoretisk sett — stille vilkar om at en viss andel boliger skal reserveres for
eldre over 67 ar (eller andre grupper), og/eller vaere gjenstand for prisregulering.
Nar kommunen selger med klausuler til utbyggere kan den ogsi bestemme
disposisjonsformene (eie, leie, borettslag) som benyttes pa tomta (Nordahl
2015). Sandnes kommune utlyser for eksempel prosjektkonkurranser knyttet til
tomter den eier: et av hovedkriteriene 1 konkurransene er lavest mulig boligpris
(Barlindhaug mfl. 2014a). Slik Schmidt mfl. (2013) er inne pé er salg av tomter
etter bestemte betingelser: «Det sterkeste virkemidlet» (Schmidt mfl. 2013:152)
1den kommunale boligforsyningspolitikken rettet mot eldre. Sa lenge det finnes
utbyggere som vil kjope tomter og oppfere boliger pa bestemte vilkar, har
kommunene teoretisk sett makt til & styre en del av boligtilbudet i eldrevennlig
retning.
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Arealplaner, reguleringsplaner og utbyggingsavtaler. I dag er det
imidlertid mer typisk at kommunene, benytter seg av makten som ligger i deres
reguleringsmyndighet. Det er kanskje ogsé gjennom reguleringsmyndigheten
kommunene kan utrette mest 1 boligforsyningspolitikken: «Gitt at kommunene
1 mindre grad er aktive pa tomte- og eiendomssiden, blir det forst og fremst 1
egenskap av reguleringsmyndighet kommunene har mulighet til & legge pre-
missene for utvikling av boliglesninger rettet mot yngre og eldre» (Schmidt
mfl. 2013:138). I Norge er det riktignok ofte private akterer som utformer
reguleringsplanene. Ifolge KOSTRA-statistikken gjaldt dette henholdsvis 70 og
72 prosent av «behandlede detaljreguleringsplaner» 1 landet som helhet 1 2013
og 2014.° All boligbygging er imidlertid avhengig av kommunal tillatelse
uavhengig av hvem som fremmer reguleringsplanene (Nordahl 2012b). I
reguleringsplanene kan kommunene blant annet fastsette «antallet boliger 1 et
omrade, sterste og minste boligsterrelse, og naermere krav til tilgjengelighet og
boligens utformingy i trdd med plan- og bygningsloven.'® Kommunen kan ogsé
«bestemme utforming av omradet (grad av utnytting), [...] 1 tillegg til & fastsette
bestemmelser om parkering, infrastruktur, tekniske anlegg og forsyning av
strom, vann etc» (Nordahl 2015:17). Det er imidlertid bare gjennom & vere
tomteeier kommunen kan bestemme disposisjonsform, mélgruppe for boliger
og maksimums pris (Nordahl 2015). Sammen med arealplaner som legger til
rette for fortetting og/eller utvikling av en eller flere sentra med bebyggelse og
service, kan likevel reguleringsplaner bidra til en effektiv eldreomsorg og
boligomréader der det er mulig & bo 1 eget hjem lenge. Hensiktsmessige areal-
og reguleringsplaner kan ikke minst bidra til kort reisevei for ansatte i omsorgs-
tjenestene og god tilgjengelighet 1 boliger og boligomrader pé sikt. I areal-
planene kan kommunene blinke ut omrdder for nybygging (jf. arealformél
«boligbebyggelse»; Miljoverndepartementet) for eksempel i1 narheten av
eksisterende befolkningssentra, som gjor det lettere for eldre & flytte fra ene-
boliger til universelt utformede leiligheter uten 4 flytte langt. Det siste kan vere
viktig for mange eldre som ensker & beholde kontakten med sitt vante nermiljo
(f. Barlindhaug, Ruud & Skogheim 2015).

? https://www.ssb.no/statistikkbanken/selectvarval/saveselections.asp
sett:14.12.20135,

10 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2008-06-27-71/ *#KAPITTEL 2-4
sett:14.12.2015.
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Det er imidlertid viktig & minne om det apenbare: kommunene kan ikke
tvinge private akterer til & realisere mélsettingene 1 areal- og regulerings-
planene. «Selv om mange av de sterste kommunene har utbyggingsplaner med
tallfestede malsettinger», slik Servoll pépeker 1 en artikkel 1 Eiendoms-
megleren, «er det ikke politikerne som bestemmer om spadene blir stukket i
jorday (Servoll 2014:14; se ogsad: Bergen kommunes boligmelding 2014—
2020:24). Det finnes saledes klare grenser for hva kommunene kan palegge
private akterer, en grense som utvilsomt varierer med utbyggernes vurdering
av lokale boligmarkeders attraktivitet. I byer med heye boligpriser og stor
mulighet for fortjeneste er det sannsynligvis enklere for kommunene & vare
kravstore. Barlindhaug, Ruud og Skogheim sier noe av det samme pa denne
maten: «Planer mé vaere gjennomferbare, og gjennomferingsmulighetene er
grovt sett bestemt av markedsforhold og kommunale rammebetingelser.
Kravene 1 planene ma ta hensyn til at utbyggingen ma vare lennsom for de
som skal produsere boligene. Hvis ikke er risikoen stor for at gode planer ikke
blir gjennomfoerty (Barlindhaug, Ruud & Skogheim 2015:139). I den
markedsbaserte boligbyggingens tidsalder er dermed realiseringen av kom-
munale planer avhengig av private akterers risikovilje. Da Asker lanserte sin
boligpolitiske strategi 1 januar 2016 ble det 1 trdd med dette fremholdt, at det
«er boligutbyggere som bygger boligene 1 Asker. Kommunens rolle er &
tilrettelegge for at det bygges nok boliger. Arealplanene og byggesaksbehand-
lingen er i denne sammenheng kommunens viktigste virkemidler».!' Askers
ordferer Lene Conradi uttalte videre at: «Vi er avhengig av mange bolig-
akterer, og av at markedsakterene, grunneiere, utbyggere, banker og bolig-
kjopere er villige til & satse og ta nedvendig risiko, for & nd malene i
strategieny.'?

Nér det er sagt er det mulig for alle kommuner 4 legge til rette for reali-
seringen av boligplaner, ved & fremforhandle utbyggingsavtaler med private
selskaper. P4 den méten kan kommunene forseke & fa fortgang 1 bolig-
byggingen, og samtidig realisere flest mulig av kvalitetene i nye boligomrader
det politiske flertallet ensker seg. Ifolge plan- og bygningsloven kan en
utbyggingsavtale «regulere antallet boliger 1 et omrdde, storste og minste

1 https://www.asker.kommune.no/Lokalpolitikk/Aktuelt-
lokalpolitikk/Boligpolitisk-strategi-for-Asker-2015-2026-vedtatt/ sett:15.2.2016.

12 Tbid.
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boligsterrelse, og narmere krav til bygningers utforming der det er
hensiktsmessig. Avtalen kan ogséd regulere at kommunen eller andre skal ha
fortrinnsrett til & kjope en andel av boligene til markedspris».”* Som nevnt
ovenfor, dpner ogsd Plan- og bygningsloven (PBL) for at kommunene i
reguleringsplanene kan fastsette «antall boliger 1 et omrade, storste og minste
boligsterrelse, og naermere krav til tilgjengelighet og boligens utforming»
(Miljeverndepartementet 2010:2). Hensikten med denne bestemmelsen er & gi
kommunene et virkemiddel for & fremme tilgjengelighet 1 boligmassen for
eldre og andre med funksjonsnedsettelse. Som det pipekes i en uttalelse fra
Miljgverndepartementet, har kommunene for eksempel adgang «til & stille
krav til hvor stor andel av boligene i et planomrade som ma ha alle hovedfunk-
sjonene pad inngangsplanet» (ibid.:2). I klartekst betyr dette en mulighet til &
forsterke satsingen pd universell utforming utover bestemmelsene 1
byggeforskriften fra 2010 (TEK 10).

Strategiske boligkjop. Med eller uten grunnlag i utbyggingsavtaler kan
kommunene ogséa foreta strategiske leilighetskjop 1 nye prosjekter. Det kan
vaere en metode for & fa realisert reguleringsplaner (jf. Barlindhaug mfl. 2012).
En kommune kan for eksempel forplikte seg til & kjope boliger 1 et prosjekt
som synes velegnet for eldres behov, og pd denne maten bidra til at utbyggerne
vager 4 ta den ekonomiske risikoen knyttet til utbygging.

Dialog med utbyggere. En siste mulig strategi for kommunene er & satse
pa aktivt informasjonsarbeid og dialog med potensielle utbyggere. Dette kan
heres ut som et vagt og lite effektivt virkemiddel. Etter vir oppfatning kan det
likevel ikke a priori konkluderes med at dialog er et lite effektivt redskap
sammenlignet med andre virkemidler. Schmidt mfl. (2013) er blant annet inne
pa betydningen av at eldres boligbehov og boligpreferanser formidles til
private akterer. Hvis kommunene informerer om boligbehov — for eksempel
gjennom befolkningsprognoser for ulike aldersgrupper — kan utbyggere ytter-
ligere overbevises om at eldre utgjer et viktig markedssegment i framtida.

Informasjon: I tillegg til dialog med utbyggere om behovene pa
markedet, kan ogsa kommunene investere i rddgivning til eldre om mulighetene
som finnes 1 det lokale boligmarkedet og/eller om virkemidlene forvaltet av
NAYV og Husbanken. Bade boligmeldingen Meld. St. 17 (2012-2013) og Meld.

13 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2008-06-27-71/ *#KAPITTEL 3-3
sett:14.12.2015.
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St. 29 (2012-2013) Morgendagens omsorg legger vekt for gvrig vekt pa «bolig-
radgivning 1 kommunene og informasjon om mulig tiltak for bedre til-
gjengelighet» (jf. Meld. St. 29 2012-2013:100).

1.2.1 FORSKNINGENS RELEVANS FOR PROBLEMSTILLINGENE - EN
OPPSUMMERING

Samlet sett bidrar den eksisterende forskningslitteraturen med felgende kunn-
skap og innsikter av relevans for rapportens problemstillinger:

1. Boligplanlegging og eldreomsorg: I hvilken grad er det en sammen-
heng mellom planlegging av boligtilbudet og omsorgstjenestene for
eldre 1 norske kommuner? I innledningen viste vi til at denne sammen-
hengen var begrenset, spesielt i mindre kommuner. Gjennomgangen
av eldreomsorgen og boligpolitikken ovenfor viser ogsa at det er to
forskjellige logikker som metes: omsorgstjenester for eldre regnes i
stor grad som et offentlig ansvar, mens det personlige ansvaret og
«velfungerende boligmarkeder» vektlegges 1 boligpolitikken. P4 den
annen side har integrasjonen i ordinare boligmarkeder sine klare
grenser ndr det gjelder eldre: sykehjem og tilskuddsfinansierte
omsorgsboliger stdr sterkt. Det betyr at det offentlige 1 praksis patar
seg et betydelig ansvar 1 eldreboligpolitikken.

2. Kartlegging av boligbehov: Hvilke datakilder bruker kommunene
for & kartlegge eldres boligbehov, eldres boligpreferanser og bolig-
massens tilgjengelighet? Hva slags kunnskap om disse forholdene
finnes tilgjengelig, og hva slags kunnskap trenger kommunene for &
fore en informert eldreboligpolitikk? Har kommunene kunnskapen
som er ngdvendig for 4 prioritere mellom bygging av omsorgsboliger,
utbedring av eksisterende bebyggelse og satsing pa virkemidlene 1
boligforsyningspolitikken? Den eksisterende forskningslitteraturen
sier lite om disse problemstillingene.

3. Boligforsyningspolitikken i lys av det aldrende samfunn: Hvilke
virkemidler benytter kommunene 1 planleggings-, regulerings- og
tomtepolitikken for & legge til rette for egnede boliger for eldre? I forsk-
ningslitteraturen pekes det pa folgende mulige virkemidler: arealplaner,
reguleringsplaner, utbyggingsavtaler, salg av klausulerte tomter, stra-
tegiske boligkjep og dialog med utbyggere. Nedenfor skal vi undersoke
naermere hvilke virkemidler norske kommuner bruker i praksis.

4. Mulighetsrom: Hvilke muligheter og begrensninger finnes i den
kommunale boligplanleggingen og boligforsyningspolitikken rettet
mot eldre? I forskningslitteraturen fremheves det at mulighetsrommet
1 boligforsyningspolitikken rettet mot eldre er begrenset i den
markedssensitive boligbyggingens tidsalder.
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I resten av temadelen vil vi diskutere disse problemstillingene og innsiktene
fra forskningslitteraturen, pd bakgrunn av planene og de kvalitative inter-
vjuene analysert innenfor rammen av prosjektet «Eldres boligsituasjon —
muligheter og begrensninger.

1.3 Data og metode

Temadelens datagrunnlag bestér for det forste av planer fra de 89 kommunene
som sgkte om Husbankens tilskudd til omsorgsboliger for personer over 67 ar
mellom januar 2008 og oktober 2013. Ved hjelp av kvantitative og kvalitative
innholdsanalyser av samfunns-, bolig-, og omsorgs/eldreplanen i disse
«omsorgsboligkommunene» ensker vi & undersgke sammenhengen mellom
planleggingen av bolig og tjenestetilbudet for eldre (Martens 2015a). Tanken
er at kommuner som har tatt et aktivt valg om 4 seke om midler til omsorgs-
boliger, har basert sin beslutning pd kunnskap om egenskaper ved det lokale
boligmarkedet, og behovet til de eldre 1 kommunen. En kommune med fa
leiligheter med god tilgjengelighet vil sannsynligvis vare mer tilbeyelig til &
bygge omsorgsboliger enn andre kommuner.

I boken Tekstanalyse for samfunnsvitere definerer statsviteren Qivind
Bratberg kvantitative innholdsanalyser som «teknikker for sammenfatting og
beskrivelse av innhold 1 tekst ved hjelp av kvantitative mal» (Bratberg
2014:84). Etter var oppfatning er slike analyser et godt forste steg nér det er tale
om & tolke et stort datamateriale. Ved hjelp av forhandsdefinerte kategorier eller
sokeord kan man identifisere generelle menstre som supplerer og styrker
kvalitative tolkninger. Som Bratberg papeker vil kvantitative innholdsanalyser
«ofte ha en [...] ambisjon om 4 trekke slutninger til forhold utenfor teksten»
(Bratberg 2014:85). Som vi skal komme tilbake til nedenfor, er denne ambi-
sjonen problematisk av flere arsaker. Kritikere som Marianne Ryghaug skriver
at: «Innholdsanalysens glanstid er definitivt over» (Ryghaug 2002:308). Hun
synes & mene at kvantitative tekstanalyser lett forfaller til naive, uinteressante,
fragmenterte og kontekstlose tolkninger:

En viktig svakhet ved denne metoden er at teksten som helhet ikke
oppdages fordi kodeskjemaet splitter opp innholdet i kategorier som
registreres hver og en for seg, som om de var uten innbyrdes
sammenheng. Framgangsméten medferer ogsa stor fare for at man
bare bedommer det som er direkte iakttakbart og kvantifiserbart.
Andre viktige aspekter ved innholdet slik som relasjoner og forholdet
mellom delene kan sjelden klassifiseres og isoleres i enkle kategorier
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ettersom de skapes av helheten og ma bedemmes ut ifra en helhets-
betraktning. Innholdsanalysen har apenbart et tolkningsproblem.
Selv om man kaller metoden for systematisk og objektiv, og man
hevder a bare registrere det synlige innholdet, sa mé teksten tolkes
og forstas. Allerede nér forskeren lager sitt kodeskjema gjor hun tolk-
ninger av innholdet. Nar forskeren séd skal registrere innholdskate-
goriene, opptrer ytterligere tolkninger ettersom hvert ord har ulike
meninger avhengig av konteksten (Ryghaug 2002:308).

Etter var oppfatning synes Ryghaugs kritikk mest relevant for positivistisk
statsvitenskap, slik det kan ha blitt bedrevet i USA pa 1950- og 60-tallet. Vi
stiller spersmalstegn ved om det 1 dag er vanlig, selv 1 amerikansk og eko-
nomiinspirert norsk statsvitenskap, & kalle en analyse for «objektiv», 1 betyd-
ningen hevet over tolkning. Som Ryghaug selv er inne pé innebarer all tekst-
analyse subjektive eller posisjonerte tolkninger, det finnes ikke noe privilegert
stasted utenfor spraket eller kulturen. Det betyr ikke at det er uinteressant &
dokumentere menstre i et stort datamateriale. Tvert imot, si lenge man tolker
og kontekstualiserer resultatene pa bakgrunn av eksisterende kunnskap og
forskning, kan kvantitative tekstanalyser vare et viktig bidrag til vér forstéelse
av samfunnet. Svakhetene Ryghaug papeker bidrar imidlertid til at kvantita-
tive innholdsanalyser med fordel kan kombineres med andre metoder, for
eksempel kvalitativ tekstanalyse eller intervjuer, hvis méilet er & fremskaffe
kunnskap om forhold utenfor teksten. Som vi skal komme tilbake til under
punkt 1.3.1, finnes det ogsa flere svakheter ved kommuneplaner som kilde-
materiale, dvs. data om verden utenfor planene selv. Dette er ogsa et argument
for & supplere planene med annet kildemateriale.

Malet med Martens’ kvantitative innholdsanalyse av kommuneplanene
er 4 frembringe kunnskap om sammenhengen mellom den ordinzre bolig-
planleggingen og tjeneste- og botilbudet for eldre (Martens 2015a; se: 4.0). Vi
supplerer disse analysene med kvalitative studier av boligplaner og intervjuer
med informanter fra seks eksempelkommuner. Intervjuene og planene fra
eksempelkommunene er hovedgrunnlaget for & besvare temadelens tre siste
problemstillinger: om kommunenes kunnskap om eldres boligbehov m. m.,
boligforsyningspolitikken i lys av det aldrende samfunnet, og mulighetene og
begrensningene knyttet til denne politikken.

V1 har gjennomfort semistrukturerte telefonintervjuer med informanter 1
seks kommuner: Asker, Bode, Hamar, Larvik, Rana og Tromsg. Fem av seks
er bykommuner, den siste — Asker — er en forstadskommune med flere sentra.
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Alle kommunene er store i norsk sammenheng. 1. januar 2016 hadde de hen-
holdsvis 72 681 (Tromse), 59 571 (Asker), 50 185 (Bode), 43 506 (Larvik),
29 847 (Hamar) og 26 078 (Rana) innbyggere.'* Kommunene er sdledes ikke
valgt ut for & vaere representative for landet som helhet. De er snarere valgt
som folge av at de har tatt samfunnets aldring pé alvor i sine relativt ferske
boligplaner. Intervjuer og boligplaner fra disse kommunene synes derfor som
et godt utgangspunkt for en drefting av mulighetene og begrensningene i den
kommunale boligforsyningspolitikken 1 et eldreperspektiv.

Det kan apenbart innvendes at intervjuer og planer fra seks kommuner er
et spinkelt grunnlag for & overfare konklusjoner og perspektiver til hele popu-
lasjonen av norske kommuner. P4 den annen side styrkes mulighetene for
generaliseringer av to forhold: For det ferste tolkes alle funnene fra eksempel-
kommunene i lys av den eksisterende forskningslitteraturen, som er relativt
utforlig redegjort for under punkt 1.2 og 1.2.1. For det andre supplerer vi data
fra eksempelkommunene med analyser av planer fra andre kommuner.

1.3.1 STYRKER OG SVAKHETER VED KOMMUNEPLANER SOM KILDE
Det er mange fordeler ved & bruke kommuneplaner som kilde til & besvare
temadelens problemstillinger. Politisk debatt 1 mediene og kommunestyrene
preges ofte av konflikt. I planene vil konfliktene veere mindre synlige. Det kan
vaere en svakhet hvis det er strid vi er opptatt av & dokumentere (jf. Servoll,
Martens & Daatland 2014), men det kan ogsa vere en styrke hvis det er
overordnede strategier stottet av det politiske flertallet vi ensker & analysere —
og det er nettopp det vi ensker i dette paperet. Planene fungerer videre ofte
som legitimering eller beslutningsgrunnlag for politiske vedtak. Vi kan der-
med komme pa sporet av begrunnelsene for veivalg i eldre- og boligpolitikken
via planene, inkludert grunnlaget for beslutninger vedrerende bruk av ulike
virkemidler 1 boligforsyningspolitikken. I slike beslutningsgrunnlag kan apen-
bart ogsa vurderinger av lokale boligmarkeder og behovet for eldreboliger
nnga.

Planene er ogsa ofte en lett tilgjengelig og praktisk kilde til saklig infor-
masjon om kommuners navaerende og tidligere politikk. Det faktum at de
fleste planene er lett tilgjengelig pd kommunenes nettsider og/eller via en

14 http://www.ssb.no/befolkning/statistikker/folkemengde/aar-berekna/2015-12-
1 7?fane=tabell&sort=nummeré&tabell=249242 sett:11.2.2016.
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sekemotor, gjor det realistisk & samle inn og analysere informasjon om et stort
antall kommuner.

Det er imidlertid ogsa flere potensielle svakheter knyttet til kommune-
planer som datamateriale. For det forste er planer, planer og ikke praksis. De
er 1 sin natur dels rapporter om en mulig framtid. Nér det er sagt inneholder
de ogsé gjerne mye informasjon om fremtid og natid som er gode kilder til &
beskrive dagens situasjon.

For det andre er det grunn til & veere oppmerksom pé eufemismer, tomme
fraser og herming etter nasjonale trender i planene. Bade eldreomsorg og bolig-
politikk kan vare kontroversielle temaer, noe som kan gjore det fristende &
bruke omskrivninger som toner ned synspunkter som egentlig er temmelig
klare og avvisende til bestemte alternativer. Det er ogsd mulig at nasjonale
styringssignaler — formidlet av et departement eller Husbanken — etterapes 1
noen planer, uten at dette 1 seg selv er et uttrykk for et enske om & falge opp
styringssignalene.

1.4 Boligplanlegging og eldreomsorg i planene: en
kvantitativ innholdsanalyse
I hvilken grad er det sammenheng mellom planlegging av boligtilbudet og
omsorgstjenestene for eldre 1 norske kommuner? Teoretisk sett kan det vere
mye 4 vinne pa en samordnet planlegging av bolig- og tjenestetilbudet (jf. 1.2),
men hvordan ser virkeligheten ut i norske kommuner? I 1.4 og 1.4.1 analyserer
vi denne virkeligheten ved hjelp av kvalitative og kvantitative studier av
kommuneplanene.
Martens (2015a) undersgker blant annet om planene fokuserer pé
folgende sporsmal i1 sin kvantitative innholdsanalyse av planer i de 89
«omsorgsboligkommunene» (jf. tabell 1):

e Er kommunen opptatt av at eldre skal bo lengst mulig hjemme? (forhands-
definert sgkeord: «hjem»).

e Vurderer kommunene om det finnes egnede boliger for eldre péd det ordi-
naere boligmarkedet? (forhdndsdefinert sekeord: «marked»/«boligy).

e Omtaler kommunene stimulering av private akterer til & produsere boliger
tilpasset eldre? (forhdndsdefinert sekeord: «privaty/«utbygger»).

e Fokuserer kommunene pé betydningen av 4 tilrettelegge den eksisterende
boligmassen for bevegelseshemmede, inkludert bevegelseshemmede 1
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eldre 