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Sammendrag og konklusjoner

Resymé

Bruken av startlansordningen har okt de senere drene samtidig som bankenes boligldnspraksis
er strammet til. Dette kan ha fort til at nye grupper har sokt til startldnsordningen, men vi finner
ikke klare indikasjoner pd at bruken av startlinsordningen har endret seg som folge av
innstramning i bankene. Situasjonen i okonomien gjor nd at Finanstilsynet arbeider for d
redusere veksten i boligprisene og husholdningenes gjeld. Veksten i bruk av startlan trekker i
motsatt retning, men det er hoyst usikkert hvor sterk effekt startlansordningen har. Hvis man
strammer inn kravene for ad tildele startlan, vil man redusere oppndelsen av boligsosiale mdl.
Det er ikke grunnlag for a tallfeste samfunnsokonomisk nytte eller kostnader ved
startldnsordningen, og heller ikke for vurdere om egenkapitalkrav for startlin vil veere
samfunnsokonomisk lonnsomt.

Bakgrunn

Formalet med startlansordningen er & hjelpe forstegangsetablerere og vanskeligstilte til & kjope
og holde pa sin egen bolig. Ordningen er ment for dem som ellers ikke ville fétt boliglén i bank.
Bruken av ordningen har vokst sterkt de senere arene. Samtidig uttrykker Norges Bank og
Finanstilsynet en viss bekymring over nivéaet pa og veksten i boligprisene og husholdningenes
gjeld. Finanstilsynet utformet i mars 2010 retningslinjer som siktet mot & fa banker og andre
finansinstitusjoner til & stramme inn kravene for a fa boliglan. Startldnsordningen kan sies &
undergrave Finanstilsynets tiltak for & stramme inn bankenes boliglanspraksis. I desember 2011
kom Finanstilsynet med nye retningslinjer. Disse vil ogsa kunne ramme bruken av startlan, gitt
at startldn kombineres med bankldn ved kjop av bolig. Det er imidlertid uklart hvor sterke
virkninger retningslinjene vil fa.

Problemstilling

Utredningen omhandler nytte og kostnader ved startlinsordningen samt konsekvensene for
startlinsordningen av retningslinjer som Finanstilsynet har utformet for finansinstitusjonenes
boliglénspraksis. Oppdraget omfatter ogsa folgende spersmal: .

* Har den sterke veksten i startlan bidratt til & gke presset i boligmarkedet?

* Representerer muligheten for & f4 100 pst. lanefinansiering gjennom startlan en enkel
mate & omgé Finanstilsynets retningslinjer?

* Bidrar gkt bruk av startlan til & gke belaningsgraden, noe som kan bli en utfordring
dersom boligprisene faller, arbeidsledigheten eker eller renten stiger ?

* Hva er de samfunnsegkonomiske konsekvensene ved & kreve 15 prosent egenkapital
ogsé ved kjop som er delvis finansiert med startlan?

Analysen er basert pd Husbankens register over sgknader om og tildeling av startldn, en
sperreundersgkelse mot saksbehandlerne for startlansordningen og eksisterende litteratur.

Bruken av startlan

Vi har sett pd om bruken av startldnsordningen har endret seg de senere arene, og sarlig om
ordningen i sterre utstrekning blir brukt av personer uten “’sarskilte behov” og personer med
relativt hoye inntekter.

I perioden 2005-11 har det vart en tendens til at en sterre andel av startlanene er gatt til
forstegangsetablering og mindre til reetablering. Andelen vanskeligstilte blant lantakerne har
sunket fra 32 til 25 prosent. Gjennomsnittsinntekten til dem som har fétt startlan har ekt over
tid, men inntil 2011 var ikke veksten sterkere enn i resten av befolkningen. I 2011 har
inntektsnivaet for nye startldnsbrukere ligget betydelig hoyere enn i 2010, men innrapporterte
data for 2011 er langt fra komplett, og man ma derfor tolke endringer fra 2010 med forsiktighet.
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Om lag halvparten av startlansbrukerne bor i privat leid bolig nar de far lanet, mens om lag en
av fire bor i selveid bolig. 7 prosent av brukerne bor i kommunalt eid utleiebolig nar de far
lanet. Disse andelen var ganske stabile i 2005-10.

Det har veart en svak tendens til at en gkende andel av l&nene gis i sentrale strok. Det var en
sterk vekst i Oslos andel fra 2009 til -10.

Startldnenes andel av kjepesummen for boligene har sunket noe over tid. Endringen skjedde fra
2008 til -09. Ellers har andelen vert stabil. Andelen banklan av kjgpesummen har variert en del
fra ar til &r, men med en stigende tendens. I 2010 utgjorde startlan og banklédn henholdsvis 46 og
47 prosent av samlet finansiering i de aktuelle kjopene. Egenkapitalandelen har ligget ganske
stabilt pa 3-4 prosent, mens “annen finansiering” har variert betydelig langs en fallende trend.

Gjennomsnittssterrelsen pa boligene som er kjopt med startlan har variert en del over tid. De to
siste arene har gjennomsnittssterrelsen okt litt. Vare data for kjepesum inkluderer ikke andel av
fellesgjeld i borettslag, o.1. Vi har sett pa hvordan gjennomsnittlig kjepesum for boligene har
utviklet seg sammenlignet med boligprisene i Norge totalt. Dette kan indikere noe om
standarden pa boligene som er kjopt med startldn har steget eller sunket. Konklusjonen er at det
ser ut til at standarden steg i perioden 2005-09, men falt betydelig i 2010.

Nytten av startlan

Startlan er en ordning som skal hjelpe personer som har vanskelig for & etablere seg pa
boligmarkedet eller & holde pa den boligen de eier. Ordningen har hovedsakelig to mélgrupper:

* Vanskeligstilte
* Forstegangsetablere

Den boligsosiale politikken bygger pa at en god bolig er viktig for mestring og livskvalitet. I
Norge eier de fleste sin egen bolig. Skattesystemet favoriserer eierskap framfor leie, og
eierskap har ogsd utviklet seg til en norm slik at de fleste forventer & bli eiere.
Startlansordningen skal hjelpe dem som ikke far l1an fra ordinre finansinstitusjoner.

Startlan kan dels ses pa som et fordelingspolitisk tiltak og kan dels begrunnes i at boforhold kan
ha indirekte virkninger for livskvalitet og mestring. I felge NOU 2011:15 tyder blant annet
rapportering fra kommunene pa ”at mange av dem som etablerer seg i egen bolig klarer seg
bedre enn dem som leier kommunal bolig. Trygghet og forutsigbarhet i boforholdet legger
grunnlag for & fungere bedre pé andre arenaer.”

Det er en rekke eksempler pa at startlan kan bidra positivt. For gkonomisk vanskeligstilte kan
det & eie egen bolig gi en tryggere ramme rundt livene de lever. Det kan igjen bidra til redusert
behov for stette og bistand fra det offentlig, bedre oppvekstsvilkar for egne barn og legge bedre
til rette for aktivitet (arbeid/utdanning). I en skilsmisse eller for familier med behov for tilpasset
bolig pa grunn av funksjonshemming eller sykdom, kan startldn brukes til & kjope ut familie-
medlemmer og/eller til & oppgradere/tilrettelegge eksisterende bolig.

Selv om det fra kommune-Norge rapporteres om en rekke enkelteksempler der startlén har hatt
stor nytte finnes det — sd vidt vi kjenner til — ingen empiri som pa et aggregert niva
dokumenterer de indirekte virkninger av eierskap til egen bolig nar det gjelder mestring og
livskvalitet. Det er ogsd verdt & merke seg at en offensiv bruk av startlan kan ha negative
konsekvenser hvis de brukes pa feil” mottakere. Hva som er nettoeffekten av overnevnte utfall
knytter det seg dermed stor usikkerhet til.

Det er grunn til & anta at den samlede nytten av startlan i forhold til de vanskeligstilte i stor grad
avhenger av praksis hos den enkelte kommune og den enkelte saksbehandler. Vi tenker her bade
pa vurderingene som gjares i forkant av et startlan og oppfelgingen etter at vedkommende har
fatt et lan. Her er det i dag svert ulik praksis mellom kommunene. Ved god praksis av
saksbehandler er det grunn til & forvente at negative utfall kan minimeres. God siling og
oppfelging av mottakere kan bade redusere antall inkassosaker totalt sett og eventuelle negative
konsekvenser for de berarte. Ved darlig praksis kan imidlertid startlan gjere situasjonen enda
vanskeligere.
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Kostnader

Startlansordningen innebeerer en viss subsidiering av boliger. Vanligvis vil en subsidiering gi et
samfunnsekonomisk tap, gitt at ikke det som subsidieres gir positive indirekte virkninger.
Startlansordningen og den boligsosiale politikken for gvrig bygger pa en forutsetning om at
subsidiene kan begrunnes pa denne maten.

Startlansordningen kan ogsa pafere skonomien kostnader knyttet til svakere finansiell stabilitet.
I Norge har husholdingenes gjeld og boligprisene vokst mye de senere arene. Gjelden har i den
senere tid vokst sterkest i husholdningsgrupper med svak gjeldsbetjeningsevne. Denne
utviklingen oker risikoen for et tilbakeslag i form av fall i boligprisene og at husholdningene mé
stramme inn forbruket for & tilpasse sin samlede formuesposisjon. Startldnsordningen bidrar i
dag til eke disse risikoer.

Grunnlaget for & tallfeste kostnadene knytte til gkt makrogkonomisk sarbarhet er svakt. Det er
godt dokumentert at finansielle kriser vanligvis péferer samfunnsekonomien meget store
kostnader og at man vanligvis ser sterk vekst i kredittvolum og boligpriser for en slik krise, men
grunnlaget for tallfeste startlinsordningens bidrag til sannsynligheten for og styrken i en
nedgangsperiode er tynt. Finanstilsynet argumenterer for evrig heller ikke for at det er fare for
krise, bare at det kan oppstd situasjoner med redusert forbruk utlest av fall i boligprisene
og/eller uventet vekst i rentenivaet.

Det finnes modeller som viser hvordan kredittvekst og boligprisvekst kan forsterke hverandre
gjensidig. Ekstra kredittvekst kan gi betydelig boligprisvekst over en lengre periode. Det er
betydelig usikkerhet om styrken i slike samspill. Videre har enkelte forskere pekt pa at
forstegangsetablering — som typisk skjer i relativt billige boliger — kan utlese en slags
kjedereaksjon av prisvekst til segmenter med dyrere boliger.

Virkninger av retningslinjer for bankenes boliglanspraksis

Finanstilsynet vedtok i mars 2010 retningslinjer som tilsa at banker og andre ordinaere
finansinstitusjoner normalt ikke skulle gi 1an utover 90 prosent av boligens verdi. Man kunne
forvente at en innstramning i bankenes utlénspraksis ville gi okt ettersporsel etter startldn, og da
fra grupper som tidligere ville ftt l&n i bank.

I sperreundersekelsen vi gjennomferte mot saksbehandlere for startlan i kommunene, svarte
over halvparten at retningslinjene hadde gitt okt etterspoarsel etter startlan siden 2009, og om lag
3 av 4 svarte at bankenes utldnspraksis hadde trukket i samme retning.

Vi har ogsd analysert Husbankens register over startldnssaker for & se etter effekten av
retningslinjene fra Finanstilsynet. Enkelte tegn tyder pa at ettersperselen etter startldn har endret
seg 1 den retningen man kunne forvente, men ikke alle indikatorer peker i den retningen, og de
eventuelle effektene ser ut til & veere relativt svake. Analysene vare hemmes av at kommunenes
rapportering om startlanssaker i 2011 er langt fra komplett.

Virkninger av egenkapitalkrav pa 15 prosent for startlan

I desember 2011 kom det nye retningslinjer for bankenes boliglanspraksis. Retningslinjene sa
bl.a. at bankene normalt ikke skulle delta i finansieringen hvis den samlede 1&nefinansieringen
oversteg 85 prosent av boligens verdi. Dette innebarer at bankene normalt ikke lenger kan bidra
til finansieringen av boliger med toppfinansiering fra startldnsordningen hvis den samlede
lanefinansieringen overstiger grensen. Det er pa visse vilkar (jf. retningslinjenes pkt. 4) &pnet
for a g utover grensen pa 85 prosent, og det er uklart hvor sterke virkninger retningslinjene far
for bankenes deltagelse i samfinansiering med startlan.

Bare i 6 prosent av tildelingene av startlan i 2010 og -11 utgjorde egenkapitalen over 15 prosent
av samlet finansiering. Forskning omkring startldnsordningen tyder imidlertid pa at mange av
dem som seker startlan har alternative finansieringskilder. For eksempel var det om lag 20
prosent av dem som i 2006 fikk avslag pa seknad om startlan fordi de hadde utilstrekkelig
gjeldsbetjeningsevne som var selveiere innen utgangen av 2008. Likevel kan det neppe vere tvil
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om at en stor del av dem som ellers ville fétt startlan som ikke vil klare & mobilisere 15 prosent
egenkapital.

Innfering av et egenkapitalkrav pa 15 prosent ogsd ved finansiering med startldn vil derfor
redusere malgruppens kjop av bolig, og vil dermed gi redusert boligpolitisk maloppnéelse. Det
er ikke grunnlag for 4 tallfeste effekter pd samfunnsekonomisk nytte.

En sterk reduksjon i bruk av startlin og en tilsvarende reduksjon i overgang fra leie- til
eiermarkedet, vil over tid gi et sterkt skift i ettersparselen etter utleieboliger. Hvis for eksempel
60 prosent av de leietakerne som har fatt startlan siden 2004 hadde forblitt leietakere, ville dette
okt antall leietakere i Norge med 7 prosent. Det er vanskelig a si hvordan dette hadde pavirket
prisene i leie- og eiermarkedet.

Leiemarkedet er tynt i mange omrader. Sterkt gkt ettersporsel etter leieobjekter kunne ha gitt
okte utgifter til bostette og ekte kostnader for gjennomfering av andre boligsosiale tiltak.

Kommunene og Husbanken kan mete innstramning i bankenes utlanspraksis gjennom & gke
tildeling av boligtilskudd slik at tilskuddene brukes for & oppfylle egenkapitalkravet.
Kontrollproblemene ved en etablering av en slik ordning i stor skala er trolig uoverstigelige.

Et annet alternativ er & omgé endringer i bankenes praksis ved & gé over til fullfinansiering ved
hjelp av startlan. Det er vanskelig & se at kombinasjonen av & stramme inn overfor bankene og a
oke statens utlénsvirksomhet i sum gir bedre maloppnéelse knyttet til finansiell stabilitet og
boligsosial politikk.

Andre mulige endringer i startlansordningen

Vi drefter om det er mulig & bedre den samlede maloppnéelsen ved & bevare mest mulig av
nyttevirkningene av startlansordningen, men samtidig redusere kostnadene knyttet til risiko for
makrogkonomiske ustabilitet.

Kostnadene ved startldnsordningen er heoye nér boligprisene og husholdningenes gjeld ligger
hoyt og stiger. I andre situasjoner inneberer ikke startlansordningen noen kostnader knyttet til
makrogkonomiske forhold. Dette kan tale for at ordningen ber strammes inn i
oppgangsperioder, og &pnes opp i lavkonjunkturer.

Hvis det er slik at det er sarlige positive virkninger knyttet til at vanskeligstilte blir selveiere,
kan man innfere sterkere behovspreving slik at omfanget av ordningen reduseres.

Renten pé startlén ligger vanligvis lavere enn bankenes boliglansrenter. Dette bidrar trolig til &
oke bruken av startldn. Hvis man hever renten, vil trolig en del startlan erstattes av banklan.
Dette vil ikke ha vesentlige effekter pd maloppnaelsen. Hayere rente vil ogsé fere til at noe
feerre far kjopt egen bolig, og at egenkapitalandelen ved kjop med startlan vil kunne eke noe.
Dette vil gi noe svakere boligsosial maloppnaelse, men bidra til & dempe veksten i boligprisene
og husholdningenes gjeld.
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Summary

The start-up loan (“startlan™) is a favourable loan scheme offered by most municipalities,
primarily intended for first-home buyers and households with special needs. The use of start-up
loans has grown quite strongly since 2008. Finanstilsynet (The Financial Supervisory Authority
— FSA) has issued tighter guidelines for the mortgage lending practices of the financial sector.
The aim is to reduce the risks of excessive house price growth and growth in the borrowing in
households with low debt service capacity. The guidelines will also contribute to reducing the
use of start-up loans. This, in turn, will make it more difficult to achieve goals on social
housing.

The project includes an analysis on the cost and benefits of the start-up loan scheme and
whether the stricter lending standards for mortgages has affected the demand for and use of the
scheme. The analysis is based on data from the Husbanken (the Norwegian State Housing Bank)
on the use of the scheme and a survey among the managers of the scheme in local governments.

In each of the years 2005-10, gross new start-up loans has added 0.16-0.24 percent to the
household sector’s total debt. If one includes all other debt used for co financing purchases
financed with start-up loans, the contribution to debt growth is 0.35-0.77 percent. Some of the
borrowers would not have been able to finance their purchases without using the scheme. The
scheme has thus contributed to growth both in house prices and household debt, but there are
uncertainties as to the size of the contribution. In the research literature, some works indicate
that extra credit growth may have sizeable multiplier effects through the equity of existing
homeowners and the banks’ lending practices. Other research indicates that the facilitation of
additional first-home buyers may have strong impact on house prices.

In Norway, the great majority own their dwellings, and most tenants expect to buy a dwelling in
the future. The market for rented housing is limited. The social housing policy in Norway is
based on an assessment of the importance of a stable and adequate dwelling. A main ideology
within the Norwegian housing policies has been that everyone should be able to own their own
home. The start-up loan scheme is the main tool for assisting first-home buyers and
disadvantaged groups to become owners. The FSA has issued guidelines stating that the
financial institutions should normally not part-finance mortgages involving less than 15 percent
equity. In 2010, only 6 percent of all transactions part-financed with start-up loans fulfilled this
requirement. Although some users of the scheme would have been able to raise additional
equity if needed, there is not doubt that the new equity requirement will lead to reduced use of
the start-up loan scheme and make it more difficult for the target group to buy a dwelling.

Possibly due to FSA guidelines issued in March 2010, the banks had already tightened credit
standards for mortgages before FSA issued new and stricter guidelines in December 2011. The
projects include an analysis of whether tighter standards have caused a change in the demand
for and use start-up loans. There are some indications that more first-home buyers have applied
for loan from the scheme and that the applicants in 2011 on average had higher incomes than
applicants in 2010, but it appears that the standards of dwellings financed with the loans where
lower in 2011 than in 2010.
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1 Innledning

1.1  Bakgrunn og formal

Startlan er en ordning for & hjelpe personer som har vanskelig for & etablere seg pa
boligmarkedet. De viktigste brukergruppene er forstegangsetablerere og ekonomisk
vanskeligstilte. Gjennom ordningen tilbys lan til personer som ikke far boliglén i bank.
Kommunene forvalter ordningen, men finansieringen kommer fra Husbanken.

Det har vert sterk vekst i bruk av startlén de senere arene. Samtidig har Finanstilsynet og
Norges Bank uttrykt en viss bekymring over sterk vekst i boligprisene og husholdningenes
gjeld. Finanstilsynet har ved to anledninger de senere arene, i 2010 og i1 2011, utformet
retningslinjer med sikte pa a fa bankene og andre finansinstitusjoner til & stramme inn sine krav
for & gi boliglan ved & kreve (hoyere) egenkapital.

o

Startlansordningen kan sies & undergrave Finanstilsynets tiltak for & stramme inn bankenes
boliglanspraksis. De retningslinjene Finanstilsynet kom med i desember 2011 er imidlertid
utformet slik at innstramningen ogsa vil gjelde for boligkjop som finansieres med en
kombinasjon av startlan og banklén, men det er uklart hvor sterk virkning innstramningen vil fa.

I en pressemelding 30.11.11 framhevet kommunal- og regionalminister Liv Signe Navarsete
startlinet som regjeringens viktigste verktgy for & hjelpe unge og vanskeligstilte inn 1 egen
bolig.

Husbanken har bestilt denne utredningen. Mélet med utredningen er & analysere nytte og
kostnader ved startldnsordningen samt hvordan Finanstilsynets innstramninger har pévirket
bruken av ordningen.

1.2 Om ordningen

Startlin er en ordning som skal hjelpe personer som har vanskelig for & etablere seg pa
boligmarkedet eller & holde pa den boligen de eier.' Husbanken tildeler startldn til kommunene.
Kommunene ldner midlene videre til boligeiere og boligkjepere.

”Kommunen kan utarbeide egne retningslinjer for hvordan ordningen skal praktiseres, forutsatt
at disse ivaretar formalet og hovedintensjonene for ordningen. Kommunale retningslinjer skal
sendes Husbanken til orientering.”

”Startlan er behovsprovd og kan omfatte blant andre unge i etableringsfasen, barnefamilier,
enslige, funksjonshemmede, flyktninger, personer med oppholdstillatelse p& humanitert
grunnlag og andre gkonomisk vanskeligstilte husstander.”

”Kommunen kan velge & bruke startlénet til & fullfinansiere boligen eller som topplan der det
private eller Husbanken gir grunnfinansiering. Som prinsipp kan kommunen legge til grunn at
jo mer vanskeligstilt husstanden er, jo sterre andel av finansieringen ber veare startlan. For
serlig vanskeligstilte husstander kan startlanet brukes i kombinasjon med tilskudd til etablering
og tilpasning av bolig.”

Lanet kan brukes til bade kjop, oppussing/utbedring og refinansiering. Refinansiering skal
tillates kun nar dette er nedvendig for at lantaker skal kunne beholde sin bolig. Lanet skal
normalt sikres med pant i boligen.

Kommunene betaler vanlig Husbankrente, men kan legge pé inntil 0,25 prosentpoeng margin
overfor lantakeren.

' Avsnittet er basert pa “Retningslinjer for startlan fra Husbanken” fra Husbanken datert juli 2011. Tekst markert med
anferselstegn er sitater fra retningslinjene.
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Tap pa ordningen deles mellom Husbanken og den enkelte kommune.
Startlansordningen kan brukes til & understette flere mal. De vanligste og viktigste er trolig

1. Bedre integrering/mindre utsteting av utsatte grupper
2. Hjelpe forstegangsetablerere inn pa eiermarkedet

I forbindelse med det forste malet kan man se startlan bade som et alternativ og et supplement
til andre boligsosiale tiltak. Tiltak pd dette omradet er rettet inn mot at utsatte grupper skal fa
bedre fotfeste i samfunnet ved hjelp av en fast bopel av vanlig standard. Startlanet kan bidra til
at personene i denne malgruppen kan bli selveiere. Det finnes trolig en del tilfeller hvor
tilgangen pa egnede utleieboliger er svak, og hvor kommunen blant annet derfor kan foretrekke
a hjelpe personer som har behov for boligsosiale tiltak til & kjepe istedenfor a leie en bolig.

Det andre mélet kan primert ses som et fordelingspolitisk grep; I Norge vil de fleste fa lavere
boutgifter over tid hvis de eier sin egen bolig. Bl.a. bidrar skattesystemet til & favorisere
selveiere framfor leietakere. For unge som ikke fér hjelp fra foreldrene til & kjope bolig, kan det
ga lang tid fer de far egenkapital til & kjepe bolig bare ved hjelp av oppsparte midler og banklan.

Startlansordningen kan ogsé brukes til andre formal. Bl.a. peker ECON (2009) pé at enkelte
kommuner ser ordningen som virkemiddel for & tiltrekke seg og holde p& unge voksne.

1.3 Metode og data

Prosjektet er 1 hovedsak basert pa eksisterende litteratur og statistikk samt Husbankens data for
startldnssaker. Eksisterende studier er brukt for & identifisere hvilke typer virkninger
startlinsordningen kan antas & ha. Husbankens registerdata er brukt for & ansla mulig omfang av
slike virkninger. Vi har ogsd gjennomfert en sperreundersgkelse overfor saksbehandlere for
startlén i kommunene.

Registerdata fra Husbanken

Analysene av startlansordningen tar utgangspunkt i Husbankens register over sgknader om
startlén for perioden 2004 til og med 7. desember 2011. Datamaterialet for 2011 er ungyaktig,
ettersom endelig rapportering fra kommunene ikke er ferdigstilt. Vi har derfor valgt a ikke
rapportere absolutte tall for 2011, men viser enkelte andeler. Husbankens data inneholder
informasjon om sgkerne, slik som husholdningsinntekt, brukergrupper, husholdningstype,
eventuell medlanetaker, type boforhold, egenkapital og eventuell grunn til avslag. Videre er det
informasjon om sterrelse pa boligen og kjepesum, samt finansiering fra Husbanken og
kommunenummer. Til dette datasettet har vi koblet til informasjon om kommunesentralitet og
boligprisindeks for regioner, hentet fra Statistikkbanken til SSB.

Sporreundersokelse til kommunene

Vi har gjennomfert en internettbasert sperreundersgkelse om startlansordningen til kommunene
i Norge. Undersgkelsen ble gjennomfert ved hjelp av SurveyXact, og ble sendt til 450
respondenter som jobber med startldnsordningen i kommunene. Svarprosenten var pd over 50
prosent. Antall respondenter var 233.



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

2 Bruken av startlan

2.1 Omfang de senere arene

Antall sgknader om og utbetalinger av startlan falt fra 2005 til 2007, men okte sterkt i arene
etter (jf. Tabell 2.1 ). Vi er usikre p& hvordan utviklingen var i 2011, da vi bare har tall frem til
7. desember” og en del av kommunene har ikke gitt lopende rapportering til Husbanken.’

Tabell 2.1 Antall utbetalte startldn og avslag, 2005-2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Utbetalte startlan 6554 5710 5401 5918 7376 9292
Avslag 2610 2371 2354 2562 3334 4123
Antall seknader 9164 8081 7755 8480 10710 13415
Andel avslag 28 % 29 % 30 % 30 % 31% 31%

Kilde: Husbankens register

I takt med den okte sekermassen til startln, har det vert en gkning i antall avslag. Andelen av
seknader som er avslatt steg svakt fra 2005 til 2010. I de ufullstendige data som foreligger for
2011, er andelen avslag 40 prosent. Den sterke ekningen i andelen avslag fra 2010 kan bl.a.
forklares med at en av de store byene kun har rapport avslag i 2010, mens realiteten er at
kommunen ogsa har gitt mange tilslag..

Den vanligste grunnen til avslag er manglende betjeningsevne. Denne begrunnelsen gjelder
rundt 60 prosent av avslagene. Tabell 2.2 viser at denne andelen er relativt stabil i hele perioden
2005-2011. Deretter folger avslag som folge av at seker ikke anses & vare vanskeligstilt. 1
begynnelsen av perioden var denne grunnen godt representert — 24 prosent fikk avslag som
folge av a ikke vere vanskeligstilt. Det har veert en nedgang i avslag med denne begrunnelsen,
og 1 2010 var andelen pé 12 prosent. I takt med nedgangen i grunnen “ikke vanskeligstilte” har
avslag i kategorien “andre grunner” gkt. En liten andel sgkere fikk i perioden 2005-2011 avslag
som folge av at boligen de ensket & kjope var for dyr — andelen ligger pa 3-4 prosent i hele

perioden.

Tabell 2.2: Grunn til avslag, 2005-2011%*
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Manglende betjeningsevne 56% 57% 65% 64% 62% 62% 59%
Ikke vanskeligstilt 24% 24% 14% 14% 11% 12% 12%
Dyr bolig 4% 4% 3% 4% 4% 4% 3%
Andre grunner 16 % 16% 17% 18% 24% 22% 25%

Kilde: Husbankens register
* Til og med 7. desember 2011

Figur 2-1 viser at totale utbetalinger til startlan har egkt. Utbetalingene steg fra om lag 2,9
milliarder kroner 1 2005 til 5,3 1 2010. Bruken av ordningen falt fra 2006 til 2007, men har ellers
vokst hvert av drene i1 perioden. 61 prosent av disse utbetalingene gikk til forstegangsetablerere
(se Tabell 2.3). Andelen forstegangsetablerere har gkt med 5 prosentpoeng siden 2005.

% Det er dessuten knyttet usikkerhet til disse tallene, da kommunene kan korrigere antallet i ettertid

3 For tidligere &r inkluderer dataene i denne rapporten oppdateringer i samsvar med forsinkede rapporter. Der det er
avvik mot tidligere publiseringer, for eksempel i arsrapport, skal tallene vi har brukt vaere de mest oppdaterte.



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

Figur 2-1: Totale utbetalinger til startlan, 2005-2010, milliarder kroner
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Kilde: Husbankens register

Tabell 2.3: Andel av startldnene som gikk til forstegangsetablerere. Prosent

2005 2006 2007 2008 2009 2010  2011*

57% 58%  63% 60% 63% 61% 62%

Kilde: Husbankens register
*Til og med 7. desember 2011

Startlanenes andel av boligenes kjopesum steg fra 28 prosent i 2005 til 48 prosent i 2007, men
har siden sunket til 40 prosent. Det er dermed en tendens til at startldn i ekende grad brukes i
kombinasjon med annen finansiering. Det kan tenkes at andelen egenkapital har gkt og/eller at
en storre andel av kjopesummen finansieres i private banker. Vi ser narmere pa
finansieringsandelene i avsnitt 2.4.

Tabell 2.4 Andel av kjopesum finansiert med startlan
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

26%  48% 48% 48% 45% 42% 40%

Kilde: Husbankens register

2.2  Hva kjennetegner lantakerne?

I sgknaden om startlan oppgir brukerne selv hvilken av malgruppene de tilherer. Gruppene er
ikke gjensidig utelukkende. Man kan for eksempel vare bade ekonomisk vanskeligstilt og
forstegangsetablerer. Tabell 2.5 viser at personer som kjoper bolig for ferste gang er den
vanligste brukergruppen av startlan. I 2005 var 55 prosent av lantakerne forstegangsetablerere,
mens andelen var 60 prosent i 2010. En relativt stor andel av brukerne tok opp startlan for
reetablering. Denne gruppen kan bl.a. omfatte personer som endrer sin familiesituasjon eller
som flytter, kanskje pa grunn av arbeid eller utdanning. Det har vaert en nedgang i andelen
lanetakere i denne kategorien — fra 20 prosent i 2005 til 13 prosent i 2010. @konomisk
vanskeligstilte er ogsd en stor brukergruppe, men det har vart en nedgang i andelen lan til
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gkonomisk vanskeligstilte fra 25 prosent til 17 prosent i perioden 2005-2011. Ogsa andelen
”andre vanskeligstilte” har falt.

Tabell 2.5: Startlin fordelt pd brukergrupper 2005-2011, prosent’

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Forstegangsetablering 55 % 56 % 58 % 57 % 61 % 60 % 63 %
Reetablering 20 % 15% 13% 12 % 12 % 13% 12 %
(konomisk vanskeligstilte 25 % 20 % 17 % 18 % 16 % 18 % 17 %
Andre vanskeligstilte 12 % 9% 10 % 11% 9% 8 % 8 %
Ikke spesifisert 3% 2% 2% 2% 3% 1% 1%
Sum 115% 103% 101% 101% 101 % 101% 101 %

Kilde: Husbankens register

Figur 2-2 viser gjennomsnittlig inntekt for husholdninger med et medlem som er
startlansmottaker. Enslige uten barn har lavere inntekt enn enslige med barn, og par uten barn
har hegyere inntekt enn par med barn. I 2011 har par uten barn om lag samme gjennomsnittlig
inntekt som par med barn.

Figur 2-2: Gjennomsnittlig husholdningsinntekt per mdned for startlansmottakere,
2005-2011. Kroner

Par med barn
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Kilde: Husbankens register

Gjennomsnittlig inntekt for husholdninger sier lite om nivéet pa inntekt per familiemedlem fordi
dette malet ikke fullt tar hensyn til husholdningens sterrelse. For & sammenligne inntektsnivaene
i husholdninger med ulik sammensetning, er det vanlig & bruke OECDs metode for beregning av
forbruksenheter. Metoden bygger pa at det er stordriftsfordeler ved & bo sammen; to voksne
trenger ikke dobbelt s& hay inntekt som en enslig for & holde samme forbruksniva. Dessuten

* Ettersom gruppene ikke er gjensidig utelukkende, blir summen av andelene derfor over 100 prosent.
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krever ikke et barn tilsvarende forbruksutgift som en voksen. OECD anbefaler at hvis en
voksen teller som én forbruksenhet, bor to voksne telle som 1,7, mens hvert barn teller som 0,5
forbruksenheter. Gjennomsnittlig inntekt per forbruksenhet for alle som fikk startlan i 2010 var
21 832 kroner.

I Figur 2-3 og

Figur 2-4 har vi beregnet inntekt per forbruksenhet for familier der det er henholdsvis en enslig
voksen og par. Enslige har, som ventet, hayere inntekt enn enslige med barn, og par uten barn
har heyere inntekt enn par med barn. Inntekt per forbruksenhet synker med antall barn i
familien.

Figur 2-3: Inntekt per forbruksenhet for enslige, 2005-2011
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Figur 2-4: Inntekt per forbruksenhet for par, 2005-2011
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Kilde: Husbankens register
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I Figur 2-5 er inntektene til husholdningene med startldn indeksert og sammenliknet med
lennsutviklingen i hele den norske befolkningen. Som vi ser, er det ikke store avvik mellom
inntektsveksten til startlinsmottakerne og hele befolkningen. Veksten har i perioden 2004-2010
veert pa rundt 30 prosentpoeng for alle gruppene. Fra 2010 til 2011 var det tilsynelatende sterk
vekst 1 inntektsnivaet blant dem som fikk startlén. Ettersom ikke alle kommuner har rapportert
data for 2011, kan utvalget for 2011 vare skjevt.

Figur 2-5: Gjennomsnittlig husholdningsinntekt per mdned for startlansmottakere og
lonnsindeks for hele befolkningen, indeks, 2004=100
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Kilde: SSBs lgnnsstatistikk og Husbankens register

Det kan tenkes at innfering av krav til egenkapital i bankene i mars 2010 har bidratt til & endre
sokermassen til startlan, spesielt blant grupper som tidligere ville fitt lan i bank. Det er
imidlertid ikke sterke endringer inntektsnivéet i lopet av 2010 for dem som sekte startlan. For 1.
april 2010 var gjennomsnittsinntekten blant startlanetakerne p& 32 800 kroner (vises ikke i
figuren). Etter 1. april var gjennomsnittsinntekten p& 33 400 kroner. Dette tilsvarer 1,8 prosent
vekst, noe som er om lag som man kan forvente ut fra den generelle inntektsveksten i
husholdningssektoren totalt. Dette tyder ikke pa at innstramningen i bankene gjorde at
sokermassen til startlansordningen endret seg, i hvert fall ikke nar det gjaldt sekernes
inntektsniva.

I 2011 har det vert en relativt kraftig ekning 1 inntekten til par uten barn og enslige uten barn
som mottar startlan (se Figur 2-5) — pa henholdsvis 16 og 8 prosent fra 2010. Om dette kan
tilskrives innstramming i bankenes krav til egenkapital i 2010 er vanskelig & bedemme, men det
kan tenkes at dette kravet forst gir utslag i sekermassen i 2011. Det kan imidlertid ogsé vere
skjevhet i datamaterialet som skyldes manglende rapportering fra kommunene for 2011.

Tabell 2.6 viser brukernes boligsituasjon da de sekte startlan. Rundt halvparten av ldntakerne
leide privat bolig. Denne andelen har holdt seg relativt stabil i hele perioden. En stor andel av
brukerne eide sin egen bolig — fra 24 prosent i 2005 til 27 prosent i 2010. I 2011, til og med 7.
desember, var andelen som eide egen bolig pa 23 prosent, men det er usikkert hvor palitelig
dette estimatet er. Rundt 10 prosent av brukerne bodde i foreldrenes bolig da de sgkte startlan.
7-8 prosent leide kommunal bolig i perioden, mens 2-3 prosent var bostedslose. Den storste
andelen av startldnsmottakere kanaliseres dermed fra leiemarkedet til eiemarkedet.

12
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Tabell 2.6 Brukernes boligsituasjon, 2005-2011
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Leid privat bolig 51% 47% 46% 46% 48% 51% 54 %
Egen eid bolig 24 % 27 % 27% 28% 28% 27% @ 23%
Foreldrenes bolig 11% 12% 12% 10% 10% 10 % 10 %
Leid kommunal bolig 8% 8% 9 % 9 % 8% 6 % 7%
Annet/ikke spesifisert 4% 4% 4% 3% 3% 3% 3%
Uten bolig 2% 2% 3% 3% 3% 3% 3%

Kilde: Husbankens register

2.3 Geografisk fordeling

SSB har laget en indikator for sentralitet for kommunene i Norge, fra 1 (mest sentral) til 4
(minst sentral). Néar vi deler kommunene inn etter denne definisjonen av sentralitet, ser vi at
kommunene i sentrale strek star for den sterste delen av innvilgede startlan (jf. Tabell 2.7). De
mest sentrale kommunene har en andel pd 65-69 prosent av alle innvilgede startlan, mens de
nest mest sentrale har en andel pa 14-16 prosent. De minst sentrale kommunene har en andel pé
8-11 prosent gjennom hele perioden, mens de nest minst sentrale har en andel pa 6-9 prosent.
Det er ingen klar tendens til endringer i andelen 1an til sentrale/mindre sentrale strgk over tid.
Andelen til sentralitet 1 og 3 har ekt noe, mens andelene til sentralitet 2 og 4 har falt. Utslagene
er moderate (2-3 prosentpoeng).

Tabell 2.7 Andel innvilgede startlan fordelt pa kommunenes sentralitet

2005 2006 2007 2008 2009 2010
1 67% 65% 66% 67% 69% 65%
2 17% 16% 16% 16% 16% 16%
3 7% 7% 7% 7% 6% 8%
Usentral 4 10% 11% 10% 10% 8% 10%

Kilde: Husbankens register og SSBs standard for sentralitet

Sentral

Tabell 2.8 viser utviklingen i andelen av startlanene som innvilges i de sterste byene. Oslo har
hatt en gkende andel av startldnene, fra 11 prosent i 2005 til 16 prosent i 2010 og 2011. Bergen
har hatt en stabil andel av lanene i perioden 2006-2010 — pé 6 prosent. Bergen har forelepig ikke
rapportert noen innvilgede startlan for 2011. Trondheim og Stavanger har hatt noe vekslende
andeler i perioden — fra henholdsvis 3-6 og 2-5 prosent.

Tabell 2.8 De storste byene - Andel av innvilgede startlan

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Oslo 11 % 10 % 10 % 11% 11 % 16 % 16 %
Bergen 8% 6 % 6 % 6 % 6 % 6 %

Trondheim 4% 5% 5% 4% 3% 3% 6 %
Stavanger 2% 2 % 3% 3% 5% 4% 2%

Kilde: Husbankens register
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2.4 Finansieringsandeler

I dette avsnittet ser vi nermere pa hvordan boligene er finansiert. Vi tar utgangspunkt i en
fordeling av kjepesummen péa

* startldn
* lan i private banker
* egenkapital

Tabell 2.9 viser finansieringsandelene. ”Annen finansiering” tilsvarer differansen mellom
kjopesum og summen av startldn, finansiering i bank og egenkapital. Annen finansiering kan
blant annet veere tilskudd til etablering og andre ytelser fra Husbanken.

Det er en tendens til en nedgang i andelen av boligens kjopesum som finansieres av startlan og
en gkning i andelen som finansieres i private banker. I 2005 ble 52 prosent av kjgpesummen
finansiert med startldn, mens 31 prosent ble finansiert i bank. Frem til 2010 blir differansen
mindre, og i 2011 finansieres 46 prosent av kjepesummen med startlan, og 48 prosent i bank.
Andelen egenkapital har holdt seg stabil i hele perioden — pd 2-4 prosent. Innstrammingen i
bankenes beldningsgrad 1 2010 har tilsynelatende ikke fort til heyere egenkapitalandel i kjop
finansiert i kombinasjon med startlan.

Tabell 2.9: Finansieringsandeler, giennomsnitt, 2005-2011

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Startlan 52% 53% 53% 53% 46% 46% 46%
Finansiering i bank 31% 42% 34% 36% 42% 47% 48%
Egenkapital 2% 3% 4% 4% 4% 4% 3%
Annen finansiering 14 % 2% 9% 7% 8 % 3% 2%

Kilde: Husbankens register

2.5 Hva kjennetegner boligene?

I dette avsnittet ser vi neermere pa hva som kjennetegner startlansboligene nar det gjelder pris,
storrelse og utvikling i kvalitet.

Prisen pa boligene finansiert med startldn 14 i 2011 pd 1,29 millioner kroner i gjennomsnitt.
Dette er en ekning fra 0,84 millioner kroner i 2005. Boligene finansiert med startlan er
tilsynelatende klart billigere enn det som er vanlig blant boliger som omsettes 1 Norge, men i
prisen pa kjop finansiert med startlan er ikke andel av fellesgjeld i borettslag, og lignende
inkludert, mens denne komponenten er med statistikk fra SSB og fra NEF/EEF/ECON Pé&yry.
Det gir derfor liten mening & sammenligne prisnivaet som vises i Husbankens data med det man
finner 1 annen boligprisstatistikk. Derimot kan det vare interessant & se pé utviklingen over tid i
kjepesummen for boliger finansiert med startlan.

Tabell 2.10 Gjennomsnittlig kjopesum for boliger finansiert med startlan. Millioner
kroner

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

0,84 0,87 1,06 1,16 1,22 1,24 1,29
Kilde: Husbankens register

Sterrelse pa boligene varierer med sterrelsen pa husholdningen. Sammenliknet med det som er
vanlig for boliger som omsettes i Norge, er startldnsboligene vel 7 prosent mindre. Det er mulig
at dette kan forklares med dem som bruker startlan oftere er enslige, unge, m.v. enn det som
gjelder for gjennomsnittet for alle som kjoper bolig i Norge. Figur 2-6 viser at enslige uten barn
i gjennomsnitt har kjept boliger pa mellom 66 og 79 kvm i perioden 2005-2011, mens enslige
med barn har kjept boliger pa mellom 90 og 102 kvm. Det var ingen klar tendens til endringer i

14



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

gjennomsnittssterrelsen i perioden som helhet, men 1 perioden 2009-11 gkte
gjennomsnittssterrelsen pd boligene for alle de fire husholdningstypene vi har definert.

Figur 2-6.: Gjennomsnittlig areal pa boligene, kvm
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Kilde: Husbankens register

For & fa et inntrykk av om det har vert en endring i attraktiviteten pa boligene kjopt med
startlén, har vi delt gjennomsnittlig kjepesum pé& SSBs boligprisindeks for i ulike regioner i
Norge. Pa denne méten korrigerer vi for lokal prisstigning, og far et inntrykk av om boligene
kjopt med startldn er blitt mer eller mindre attraktive relativt til andre boliger som omsettes.
Ogsa endringer i sterrelse vil sla ut 1 var kvalitetsindikator. Tabell 2.11 viser at det var en
okning i kvaliteten i 2008 og 2009, men at kvaliteten ble redusert i 2010. Fra 2010 til 2011 ser
det ut til at det har vart en sterk nedgang i kvaliteten, men det er usikkerhet knyttet til dette,
bl.a. fordi enkelte kommuner ligger etter med rapportering av data. Mens 2009 var et ar da
startldnsbrukerne kjopte serlig sma boliger (jf, Figur 2-6), tyder kvalitetsindikatoren pa at de
dette aret likevel kjopte spesielt attraktive boliger — tatt hensyn til bade sterrelse og andre
egenskaper ved boligen. Ett problem med vér kvalitetsindikator er at den bygger pd kjepesum
for fellesgjeld, og den er derfor folsom for eventuelle endringer i andelen borettslagsleiligheter
blant boligene kjopt med startlan.

Tabell 2.11 Kvalitetsindikator: Gjennomsnittlig kjopesum/boligprisindeks, indeks
2006 2007 2008 2009 2010 2011
100 102 114 116 109 94

Kilde: Husbankens register og SSBs boligprisstatistikk

15



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

3 Virkninger av ordningen

3.1 Virkninger for brukerne

Mottakere av startlan kan i hovedsak deles i to grupper; forstegangsetablerere og ekonomisk
vanskeligstilte. Startldn kan imidlertid ha svert ulik virkning for disse to gruppene, bade pa kort
og pa lang sikt. For forstegangsetablerere bidrar startldn primert til at de blir eier av bolig
raskere enn de ellers ville blitt. De kommer raskere inn pa eiendomsmarkedet og nyter godt av
en eventuell prisvekst. For forstegangsetablerere har startlan f& negative virkninger.

For de gkonomisk vanskeligstilte kan startlan bdde ha sterre positive og negative konsekvenser.
I situasjoner der startlan virker etter hensikten kan mottakere fi et lgft av et startlan. De far en
mer permanent ramme rundt livene de lever, som igjen kan bidra til redusert behov for stette og
bistand fra det offentlige, bedre oppvekstsvilkar for egne barn og bedre mulighet for & vaere i
aktivitet (arbeid/utdanning). Startlan kan imidlertid ogsa virke mot sin hensikt for denne gruppa.
Mottakere med svak mestring av bosituasjonen kan fa problemer med & folge opp egen bolig, de
kan pé sikt {4 (nye) betalingsproblemer og ende opp i et nytt “nederlag” som ferer dem inn i en
negativ spiral.

Nedenfor drefter vi virkningene for brukerne mer inngéende.

@konomiske virkninger

Skattereglene bidrar til at det vanligvis er skonomisk gunstig a eie fremfor & leie egen bolig i
Norge. Det er imidlertid en del transaksjonskostnader knyttet til & bytte bolig. Disse kostnadene
er hoyere for boligeiere enn for leietakere. Personer i midlertidige boforhold kan vare tjent med
a leie. Hvis man ikke klarer & betjene boliglénet sitt, kan man tvinges til & selge boligen. Da vil
det pélepe betydelige transaksjonskostnader. Den enkeltes livssituasjon har dermed betydning
for hva som er mest lgnnsomt. Dessuten kan fall boligprisene gjore at det i perioder er mer
gunstig & leie enn & eie bolig.

I en undersgkelse som NOVA gjorde med utgangspunkt i levekarsundersekelsen til SSB, finner
de at blant ulike arsaker til 4 leie, var flest leieboere enig i er at de leier fordi de bor midlertidig
(Langsether og Sandlie, 2006). Nest flest er enig i at de leier fordi det er billigst. Omkring 16
prosent svarer at de leier fordi de ikke fér lan til boligkjep. Denne andelen er omtrent like stor
uavhengig av alder.

Boutgiftene er imidlertid lavere for eiere enn for leietakere. Langsether og Sandlie (2006) finner
at medianverdien for boligutgifter er hoyest for leietakere, mens andelseierne har heyere
boutgifter enn selveiere og lavere enn leieboerne. Leieboerne har minst spredning i boutgiftene.

Ikke-norske har gjennomgéende heoyere husleier enn norske. Det er en tendens til at
husleienivéet faller nar leieforholdet er eldre enn ett ar gammelt, noe som vil bidra til heyere
leie for nykommere. Imidlertid betaler ikke-norske 10 prosent mer enn norske alt annet likt.
Etter tre &r faller leieprisen ytterligere, men gapet mellom norske og ikke-norske blir sterre
Resultatene antyder at etnisk norske far en rabatt. Dette kan skyldes at nordmenn har bedre og
flere boalternativer enn ikke-norske, og de er derfor i en bedre forhandlingsposisjon. Videre
viser undersgkelsen at leietakere med bakgrunn fra Afrika har heyere husleier enn andre
grupper — selv nar andre variable som sterrelse, standard og sentralitet er kontrollert for. Den
gkonomiske virkingen av & eie har dermed ogsé en etnisk dimensjon.

Langsether og Sandlie (2006) finner ogsé at leietakere med offentlig bostette betaler hoyere leie
enn andre. Forfatterne peker pd at bostetten kan sende ut negative signaler om type utleier.
Dessuten kan bostette signalisere at leietaker ikke betaler hele leien selv og dermed ikke har
incentiver til & protestere mot hgyere leie. Bostetten kan derfor fore med seg et sosialt stigma
som forer til at antall muligheter reduseres, og i tillegg gir stetten signaler som pavirker
prissettingen. Ved kjop av bolig har finansieringskilde ikke noe & si for prissettingen.
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Det er ogsd andre fordeler av & eie. En selveier vil normalt ha sterkere incentiver til &
vedlikeholde boligen og & begrense slitasjen. Utleier vil kreve kompensasjon for et forventet
hgyere nivd pé vedlikeholdskostnadene. En eier vil ogsd i1 sterre grad kunne utfore
vedlikeholdsarbeid selv. Egeninnsats blir ikke skattlagt og kan dermed vere rimeligere enn
arbeid utfert av hdndverkere. Boligeiere vil dermed kunne ha lavere vedlikeholdskostnader.

En boligeier kan ogsa i sterre grad ta beslutninger om nér nedvendige vedlikeholdsprosjekter
skal gjennomfores og eventuelt tilpasse dette bedre til egen livssituasjon. Her spiller imidlertid
boligtype inn. Brukes startlan til enebolig vil denne effekten vere mer fremtredende enn hvis
mottaker kjoper leilighet i et borettslag. Det skyldes bade at mindre av vedlikeholdsarbeidet kan
gjores ved hjelp av dugnad, samtidig som flertallet i et borettslag/sameiet kan presse igjennom
vedlikehold som eier er nedt til & finansiere.

P& den andre siden kan imidlertid noen oppleve ansvar for vedlikehold som en ulempe.
Langsether og Sandlie finner for eksempel at eldre er overrepresentert blant leieboere. Dette
forklares bdde med at flere eldre mener at leieboligen er spesielt godt egnet og at leieboligen gir
mindre ansvar for vedlikehold.

Sannsynligvis er det en betydelig andel av gruppen “vanskeligstilte” som har en ustabil
gkonomi bl.a. gjennom en marginal tilknytning til arbeidslivet. Dette tilsier ogsd at de
periodevis kan ha problemer med & betjene sin gjeld. Hvis man gar gjennom en periode med
forsinkelsesrenter, inkasso og tvangssalg, vil man ofte komme darlig ut ekonomisk. For
personer som har hey risiko for ikke kunne betjene et boliglan, vil det kunne vare gunstigere a
leie. I 2010 tilsvarte kommunenes og Husbankens tap pa startldnsordningen til sammen mindre
enn 0,1 prosent utestiende 1an’. Tapene var fordelt pa 127 lan. I perioden 2004-10 ble det gitt
over 30 000 14n.

Sosiale virkninger

Det kan vaere gevinster knyttet til det & eie bolig i tillegg til de ekonomiske. Ikke minst blant de
okonomiske vanskeligstilte kan det & eie gi gunstige sosiale virkninger.

For det forste er mulighetene for stabile og trygge boforhold sterre i eiemarkedet. Tilbudet av
utleieboliger i Norge er dominert av korte kontrakter og relativt sma boliger av lav kvalitet (f.
For eksempel omtalen i avsnitt 8.2.3 i NOU 2011:15). Det er alltid en risiko for at utleier vil
enske a avvikle leieforholdet. Dette kan svekke leietakers trygghet og felelse av stabilitet. For
det andre kan det & eie bolig gi bedre sosial integrasjon enn det & leie. Dette kan skje gjennom to
kanaler. Den ene er at det & leie i lengre perioder i et land hvor eie er normen, kan bidra til
ytterligere stigmatisering. Den andre er at eiemarkedet er mindre segregert enn leiemarkedet,
ikke minst hvis alternativet til & eie er kommunal bolig eller bolig med kommunal tildelingsrett.

En undersgkelse av Sgholt og Astrup (2009) viser for eksempel at leiemarkedet har
sorteringsmekanismer som bidrar til at grupper med forskjellig etnisk bakgrunn slipper til i
forskjellige deler av leiemarkedet. Dette kan bl.a. skyldes kort botid, men ogsa at gruppene er
stigmatisert i media. Det siste betyr at det er vanskeligere for utleiere & se leiesokere 1 disse
gruppene som attraktive leiesgkere, selv nar de er skonomisk vavhengige. De blir dermed avvist
ved forste kontakt pd grunn av antatte gruppekjennetegn. Eie kan derfor ha spesiell positiv
virkning for grupper som stér i fare for & bli diskriminert i leiemarkedet.

Eksterne virkninger

Fordi eiere bor lenger i en bolig enn leietakere, har de ogsa mer igjen for & investere i nabolaget.
Det kan bidra til & skape storre engasjement og deltakelse i et bomiljg, noe som ogsa kommer
naboene til gode. P4 sikt kan dette gi avkastning i form av heyere boligpriser i nabolaget.
Dessuten bidrar lang botid til & utvikle et lokalt sosialt nettverk, noe som er en forutsetning for

> Jf. Norvik (2011)
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deltakelse og engasjement i nabolaget. Det sosiale nettverket pavirker igjen botiden — dersom
man trives godt er man mindre tilboyelig til a flytte.

Langsether og Sandlie fant at 60 prosent av leieboerne i undersekelsen hadde bodd 1 boligen i
ett ar eller mindre. Blant selveiere svarer 55 prosent at de har bodd i leiligheten i over 10 ar. 40
prosent av andelseiere oppgir det samme. Undersegkelsen er ikke egnet til & isolere effekten av
eierskap pé botid. Den positive sammenhengen mellom botid og eierskap skyldes trolig ogsé at
personer som ser det som sannsynlig at de vil enske a flytte, lar vere & kjope bolig. Videre viser
undersokelsen at botid har positiv effekt pa hvor godt man kjenner sine naboer. Det er en
signifikant sammenheng mellom selveiernes botid og nabokjennskap.

Virkning for ckonomisk vanskeligstilte

Den boligsosiale politikken bygger pa en tanke om at en god bolig er viktig for & mestre livet for
ovrig. Dette er spesielt viktig for personer som er gkonomisk vanskeligstilte. For at eierskap
skal bidra til mestring, er det avgjerende at 1dntakere klarer & betale renter og avdrag til avtalt tid
og for gvrig klarer & lose de oppgaver som folger med eierskapet. Dersom det & eie bolig gir
mindre oppfelging fra kommunen i forhold til det & leie kommunal bolig, kan dette gke risikoen
for at lantaker misligholder sitt 1an.

Det & mestre 4 betale avdrag og renter er serlig viktig for gruppen med vanskeligstilte ettersom
disse i utgangspunktet er en sarbar gruppe. De kan ha fzrre ressurspersoner rundt seg som kan
ta initiativ til korrigerende tiltak, og problemene kan ofte bli sveert store for nedvendig grep blir
iverksatt. Risikoen knyttet til nedbetaling av startlanet er dermed spesielt viktig nar nytten for
vanskeligstilte skal vurderes.

Startlan kan dels ses pd som et fordelingspolitisk tiltak og dels begrunnes i at boforhold kan ha
indirekte virkninger for livskvalitet og mestring. I folge NOU 2011:15 tyder blant annet
rapportering fra kommunene at mange av dem som etablerer seg i egen bolig klarer seg bedre
enn dem som leier kommunal bolig. Trygghet og forutsigbarhet i boforholdet legger grunnlag
for & fungere bedre pé andre arenaer.”

Det er en rekke eksempler pa at startlan kan bidra positivt (se for eksempel Econ Rapport 2009-
106). For gkonomisk vanskeligstilte kan det & eie egen bolig gi en tryggere ramme rundt livene
de lever. Det kan igjen bidra til redusert behov for stette og bistand fra det offentlig, bedre
oppvekstsvilkar for egne barn og legge bedre til rette for aktivitet (arbeid/utdanning). I en
skilsmisse eller for familier med behov for tilpasset bolig pa grunn av funksjonshemming eller
sykdom, kan startlan brukes til & kjope ut familiemedlemmer og/eller til &
oppgradere/tilrettelegge eksisterende bolig.

Selv om det fra kommune-Norge rapporteres om en rekke enkelteksempler der startlén har hatt
stor nytte finnes det — sd vidt vi kjenner til — ingen empiri som pa et aggregert niva
dokumenterer de indirekte virkninger av eierskap til egen bolig nar det gjelder mestring og
livskvalitet. Det er ogsd verdt & merke seg at en offensiv bruk av startlan kan ha negative
konsekvenser hvis de brukes pé ”feil” mottakere. Hva som er nettoeffekten av overnevnte utfall
knytter det seg dermed stor usikkerhet til.

Det er grunn til & anta at den samlede nytten av startlan i forhold til de vanskeligstilte i stor grad
avhenger av praksis hos den enkelte kommune og den enkelte saksbehandler. Vi tenker her bade
pa vurderingene som gjores i forkant av et startlin og oppfelgingen etter at vedkommende har
fatt et 1&n. Her er det i dag sveert ulik praksis mellom kommunene.

Ved god praksis av saksbehandler er det grunn til & forvente at negative utfall kan minimeres.
God siling og oppfelging av mottakere kan bade redusere antall inkassosaker totalt sett og
eventuelle negative konsekvenser for de bererte. Ved darlig praksis kan imidlertid startlén gjere
situasjonen for en del av de ekonomisk vanskeligstilte enda vanskeligere.

Virkning for personer med saerskilte utfordringer

Malgruppene for startlan er ogsa barnefamilier, enslige forsergere og personer med funksjons-
nedsettelser. Disse trenger ikke i utgangspunkt & vare blant gkonomisk vanskeligstilte, men kan
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ha havnet i en gkonomisk vanskelig situasjonen pa grunn av for eksempel sykdom, ulykke eller
en skilsmisse. Slike endringer kan gi brd skift som skaper ekonomisk ubalanse. For mange av
dem kan imidlertid situasjonen pé sikt veere handterbar hvis de far bistand gjennom et startlan.

Lénet kan for eksempel bidra til at barnefamilier etter en skilsmisse kan bli boende i
eksisterende bolig og/eller at begge foreldre kan ha tilfredsstillende boforhold. Et annet
eksempel kan vaere at familier med funksjonshemmede barn eller voksne med serskilte behov
kan bli boende i eksisterende bolig og/eller kjope tilpasset bolig. Startldnet kan brukes til a
kjope ut familiemedlemmer og/eller til oppgradering eller fysisk tilrettelegging av eksisterende
bolig.

Virkning for forstegangsetablerere

I Norge eier det store flertallet sin egen bolig, eventuelt gjennom borettslag eller andre former
for kollektivt eierskap. Noe av grunnen til at de fleste velger & eie sin bolig, har sammenheng
med skattesystemet, men trolig finnes det selvforsterkende tendenser ved at det som er vanlig
oppfattes som en norm og et méal.

Unge voksne har ofte mange grunner til 4 leie framfor & eie. Bla. har de ofte kortere
arbeidsforhold, de skifter oftere mellom jobb og utdanning og de har mindre stabile
familieforhold enn eldre. I tillegg har de svakere tilgang til finansiering av boligkjep.

Dessuten er leie av bolig for mange et midlertidig alternativ i en fase i livet, for eksempel i
studietiden. Langsether og Sandlie (2006) finner at det blant leietakerne er det 62 prosent som
har flytteplaner. Av alle leietakere har hver femte leieboer klare flytteplaner, og omkring hver
tredje leieboer oppgir at de regner med & flytte innen tre ar. Blant selveiere er det hele 79
prosent som oppgir at de ikke har planer om & flytte eller at de regner med & bo i naverende
bolig ut livet. Halvparten av leietakere regner med & vere eiere innen tre ar. Her finner vi ogsé
mange av forstegangsetablererne.

De aller fleste i Norge har forventninger om at de vil bli boligeiere. Som dreftet ovenfor er det
pé sikt billigere & eie enn & leie bolig i Norge. Det er imidlertid en terskel man m& komme over
for & bli eier for forste gang. Startldnet senker denne terskelen, noe som kan gi betydelige
langsiktige fordeler for dem som hjelpes inn pé eiermarkedet. Ordningen virker utjevnende ved
at den gir mulighet for boligkjep ogsa for dem som ikke fér hjelp av foreldre til & kjope bolig.

For en stor andel av forstegangsetablererne er det kun snakk om tid for de fér 14n i vanlig bank —
og da er de ikke lenger en del av malgruppen for startlén. En offensiv bruk av startlan overfor
forstegangsetablerere innebaerer dermed kun en inntektsfordeling til fordel for en mindre del av
alle som skal inn 1 boligmarkedet.

3.2 Virkninger for boligmarkedet

Startldnsordningen eker kredittilforselen. Dessuten brukes ordningen for en stor del til
forstegangsetablering. [ dette avsnittet drofter vi hvilke virkninger dette kan antas & ha for
boligmarkedet.

Hva driver boligprisene?

Det er en rekke faktorer som pavirker boligprisene’. P4 kort og mellomlang sikt har
renteutvikling, inntektsvekst, arbeidsledighet og priser pa andre formuesobjekter stor betydning.
Pé lengre sikt vil ogsa utvikling i folketallet og boligbygging veare viktige faktorer. I tillegg
kommer finansmarkedenes funksjonsméte og risikoviljen hos ulike akterer. Sammenhengene
mellom de ulike faktorene er komplekse, og forventninger hos akterene kan spille en viktig
rolle.

6 Se for eksempel Tsatsaronis, K. & H. Zhu: "What drives housing price dynamics: cross-country evidence”, BIS
Quarterly Review, March 2004
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Betydningen av kredittilgang

De fleste boligkjep er delvis finansiert med lan. Langivernes prising av risiko vil dermed innga
som en del av kjopers boligutgifter og far dermed virkning for boligmarkedet. Hvis tilbudet av
kreditt er knapt, kan dette pévirke marginene pé kreditter, men kan ogsd gi en form for
rasjonering av kreditt til enkelte kunder. Banker krever vanligvis at boliglanskunder skal ha
tilstrekkelig gjeldsbetjeningsevne og sikkerhet. I mange tilfeller vil ikke bankene fullfinansiere
et boligkjop, men vil forlange en egenkapitalandel eller toppfinansiering fra andre kilder.
Gjennom & tilby toppfinansiering til lantakere som ellers ikke ville fatt lan, eker
startlinsordningen antall kredittverdige lantakere. I tillegg er startlansordningen ett direkte
bidraget til tilbudet av kreditt.

Samspillet mellom boligprisutvikling og tilgang til kreditt

Nér banker og andre langivere vurderer & tilby en lantaker lan, vil de vanligvis legge vekt pa
lantakers tilbakebetalingsevne og eventuell sikkerhet lantakeren kan tilby. Om sikkerheten
regnes som god, avhenger bl.a. av forholdet mellom markedsprisen péd sikkerhetsobjektet og
samlet lan. For en gitt bolig vil derfor lantakers maksimale lanebelop eke med prisen pa
boligen. Dermed bidrar heyere boligpriser til 4 gke tilbudet av kreditt. Nar boligprisene gar opp,
oker ogsa boligkjepernes behov for kreditt og dermed ettersporselen etter lan. Nar tilbudet av
kreditt oker, oker ldnemulighetene ogsd for dem som opplever kredittrasjonering. Denne
okningen bidrar til at boligprisene eker. Dermed har man en selvforsterkende forbindelse
mellom boligpriser og omfanget av boliglan. Andre faktorer som pavirker boligprisene kan
imidlertid bryte en oppadgéende spiral og skape en tilsvarende nedadgéende spiral’. I tillegg kan
boligprisutviklingen pavirke akterenes forventninger, noe som kan forsterke samspillet. Denne
effekten beskrives i forbindelse med omtale av ’bobler”” nedenfor.

Boligtrapp — forstegangskjopernes rolle

De senere arene er det kommet en del forskning omkring hvordan boligkjepere gradvis bygger
opp sin boligformue. Denne forskningen fokuserer pd virkningene av at boligkjeperne star
overfor kredittrasjonering; de ma ha tilstrekkelig egenkapital for & fa finansiert sitt boligkjep.

Nér en ung voksen kjeper sin forste bolig, vil vedkommende normalt ha lav egenkapital.
Forstegangsetableringen vil derfor skje i et lavt prissegment. Hvis boligprisene eker, vil
vedkommende etter hvert kunne realisere en gevinst ved a selge den forste boligen og dermed fa
tilstrekkelig egenkapital til & oppta et storre 1an og kjepe en sterre bolig. Hvis boligprisveksten
fortsetter, kan vedkommende etter en tid ta en nytt steg pa boligtrappen. Dette er illustrert i
Figur 3-1.

7 Se for eksempel Anundsen, A. K. & E. S. Jansen (2011): "Self-reinforcing effects between housing prices and
credit”, DP 651, SSB. Vi har ogsa fatt tilgang til en utvidet og oppdatert versjon av dette arbeidet. Sistnevnte
arbeid er forelopig ikke publisert.
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Figur 3-1: Boligtrapp. Sammensetningen av finansieringen av boligkjop. Verdi
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Figuren illustrerer hvordan de ulike segmentene i boligmarkedet kan utgjere en kjede eller en
trapp som de ulike husholdningene klatrer i. For at trappa skal virke, ma man ha vekst i
boligprisene. Figuren illustrerer folgende eksempel: I forste periode kjoper husholdningen sin
forste bolig. Kjepet finansieres med 20 prosent egenkapital og resten som l4n. Boligprisene
stiger sd 10 prosent i lopet av periode 2. Den opprinnelige egenkapital pluss verdistigningen pa
den farste boligen brukes til & kjape en sterre bolig, igjen med 80 prosent lanefinansiering. Den
nye boligen koster 50 prosent mer enn den forste. Med prisvekst pad 10 prosent pa den andre
boligen, vil husholdningens egenkapital ha vokst til 2,25 ganger den opprinnelige egenkapitalen
bare pa grunn av boligprisveksten. Husholdningen kan dermed ta et nytt steg i boligtrappa, gitt
at inntekten er tilstrekkelig til & finansiere et storre lan.

En slik trapp inneberer at prisvekst pa lavt niva i trappen driver opp prisene pa de neste
trinnene. Det vil ikke vere en tilsvarende smitteeffekt nedover i trappen. Boligtrappen illustrerer
dermed at tilgangen pa kreditt til forstegangsetablere spiller en serlig viktig rolle i
boligmarkedet.

Bobler og holdbart prisniva

Mange studier indikerer at boligmarkedet kan vare preget av “bobler”. Dette er ikke noe
entydig begrep, men indikerer alltid at prisene har nadd et niva som ikke kan opprettholdes over
tid. De fleste bruker begrepet boble utelukkende om situasjoner hvor prisene ikke samsvarer
med underliggende ekonomiske forhold, dvs. inntektsniva, renteniva, leiepriser, m.v. I den
sistenevnte forstdelsen av en boble er det et element av irrasjonalitet eller spekulativ atferd i
prisingen. I den bredere betydning av bobler, dvs. situasjoner med priser som ikke kan
opprettholdes, kan prisene forsvares ut fra gyeblikksbildet for renter, inntekter, boligmassen,
m.v., men markedsakterene har ikke tatt inn over seg forutsigbare endringer i slike forhold.
Anta at boligprisene er preget av at arbeidsledigheten er lavere enn det som kan opprettholdes
pa sikt og/eller at rentenivéet er lavere enn sitt langsiktige niva. De heye prisene kan forklares
av spesielle underliggende ekonomiske forhold, og man har i s fall ikke en spekulativ boble.
Men samtidig er boligprisene kanskje ikke opprettholdbare etter hvert som arbeidsledigheten
og/eller rentenivaet normaliseres.

Kredittmarkedet og generell prising av risiko antas vanligvis & spille en viktig rolle i utvikling
av boligprisbobler: Hay vilje til & ta risiko eker boligkjepernes tilgang til kreditt og gir dermed
heyere boligpriser. Man ser ofte at boligprisbobler kommer om lag samtidig med prisvekst i
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andre plasseringsobjekter og med at risikopaslag i ulike deler av finansmarkedet faller til
uvanlig lave nivéer.

Hvilken boligprisutvikling er best for samfunnsgkonomien?

Prismekanismen er helt sentral for ekonomiens funksjonsmate; prisene gir signaler om
knapphet/rikelighet og pavirker hvor mye som produseres og forbrukes av ulike goder. Som
hovedregel vil markedspris vare “riktig pris” , dvs. at markedspriser bidrar til at produksjon og
bruk av ulike varer og tjenester tilpasses slik at man far et best mulig utnyttelse av samfunnets
ressurser. For eksempel vil ekte boligpriser stimulere nybyggingen og kanskje gjore at
husholdningene neyer seg med mindre boliger eller mindre attraktive boliger enn de ellers ville
kjopt. Det er imidlertid viktige forskjeller mellom boligpriser og de fleste andre priser som
husholdningene star overfor:

1. Boliger er ikke bare bosteder, men ogsa formuesobjekter

2. Boligmarkeder er lokale, og det tar lang tid fra beslutning om bygging til boligen er
ferdig. Disse faktorene kan bidra til sterke svingninger i prisene og at byggingen ikke
blir tilpasset markedsforholdene som gjelder nar boligen er ferdig.

Boligprisene kan variere sterkt. Svingningene skyldes blant annet at det tar lang tid fra
ettersporselen endres til boligmassen endres. P4 kort sikt vil derfor alle endringer i
boligettersperselen sld ut i prisene og ikke i omfanget av boligmassen. Boliger er i Norge en
viktig del av formuen til en stor andel av befolkningen. Det er bred enighet blant forskere om at
boligprisene har betydning for husholdningenes sparing®. Sparingen er avgjerende for vekst i
okonomien. Svingninger 1 boligprisene kan dermed bidra til sterke opp- og
nedgangskonjunkturer. 1 tillegg virker boligprisene direkte inn pa boligbyggingen. Sterke
svingninger i den samlede veksten i ekonomien bidrar til svakere gjennomsnittlig vekst’. Man
kan derfor argumentere for at den ekonomiske politikken ber ta hensyn til virkninger pa
boligprisene og sikte mot & unngé “overdrevne” utslag i prisene. Men det er andre som mener at
problemene med a avgjere hva som er “riktig” boligprisnivd og med & finne gode virkemidler
for & pavirke boligprisene tilsier at det ikke er rom for styring rettet mot overdrevne svingninger
i boligprisene'’.

Bankenes risikotaking i boligmarkedet i USA ble sett pa som den kanskje viktigste faktoren bak
finanskrisen 1 2008 og i en del andre land. I ettertid er det kommet mange forslag og enkelte
vedtak for & forhindre gjentagelser av disse problemene. Nye reguleringer skal bidra til at
bankene avsetter mer kapital som buffer mot tap pé boliglan. Bufferne skal serlig okes nér
boligprisene har steget mye. I land med utstrakt bruk av derivater og andre former for
omfordeling av risikoen ved boliglén, arbeides det med regler for & skape bedre innsyn og for &
redusere fare for misbruk av asymmetrisk informasjon.

I USA tapte bankene mye pa boliglan og derivater knyttet til slike lan. De avtalene som brukes
for boliglan i Norge avviker mye fra det som er vanlig i USA. Avtalene som brukes i Norge gir
lavere risiko for kreditor og heyere risiko for lantaker enn det som gjelder i USA. I Norge vil en
nedgang i boligmarkedet kunne lede til sosiale problemer hos en del kunder samt en
konjunkturnedgang, men neppe store direkte tap for bankene. Risikoen for bankene er mer
knyttet til neringseiendommer og virkningen av boligmarkedet pad konjunkturutviklingen. I
Finansiell stabilitet 1/11 fra Norges Bank heter det for eksempel i "Hovedstyrets vurderinger”:

Pd noe lengre sikt kan hoye utldn til husholdninger med pant i bolig representere en
risikofaktor for den finansielle stabiliteten. Husholdninger med hay gjeldsbelastning er
sdrbare overfor inntektsbortfall eller en markert okning i renten. I en slik situasjon vil

8 Se for eksempel Davis, E. P. (2010): ”Asset Prices and Real Economic Activity”, OECD Working Papers No. 764

? Se for eksempel Hnatkovskaa, V. & N. Loayza (2003): "Volatility and growth”, World Bank Policy Research Paper
No. 3184

1% Se innledende litteraturgjennomgang i Dai, M. X. & E. Spyromitros (2008) “Monetary policy, asset prices and
modell uncertainty”, Document de Travail 2008-15, BETA
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mange bli nadt til d redusere konsumet og en del ville kunne fd problemer med d betjene
ldnene sine. Lavere ettersporsel fra husholdningene vil virke negativt inn pd foretakenes
inntjening, noe som pd lengre sikt kan fore til okte tap pd utldn til foretak.

Hovedstyret legger vekt pa at hey gjeldsbelastning gir hey risiko for at husholdningene ma
redusere forbruket for & betjene gjelden. Nedgang i forbruket kan gi problemer for neringslivet,
noe som vil pafere bankene tap. Hovedstyret legger ikke vekt risiko for at bankene skal tape
mye pa selve boliglanene. Erfaringene fra bankkrisen rundt 1990 tilsier at tap pa boliglan vil
veere moderate i Norge.

Den typen opp- og nedgangstider som USA og mange europeiske land har opplevd de senere
arene, innebarer mange feilinvesteringer og at bade arbeidskraft og kapital star ubrukt i
nedgangstider. Arbeidsledighet gir sosiale problemer, og ubrukt arbeidskraft og kapital
innebearer slosing med ressurser. Av hensyn til stabiliteten i gkonomien, ville det trolig vere en
fordel om man kunne unnga utvikling av bobler i boligmarkedet.

3.3  Virkning pa boligpriser

For & kunne beregne effekten av startlansordningen pé boligprisene, mé man forst ta stilling til
hvor mye ordningen bidrar til utlansveksten. Hovedalternativene er enten & beregne ordningens
bidrag

(a) ved omfanget av startlan eller
(b) ved det samlede utlansvolumet knyttet til boligkjep finansiert med startlan

Startlansordningen er rettet mot personer som har problemer med & etablere seg pa
boligmarkedet eller & holde pad den boligen de har. Selv om det ikke er et absolutt krav at
lantakerne ikke skal ha tilgang til alternativ finansiering, kan man som hovedregel forutsette at
lantakerne ikke har andre kilder til kreditt.

Vanligvis supplerer kundene startlin med andre ldn. I analysen kan man i utgangspunktet
forutsette at uten startlan ville lantakerne heller ikke fatt de andre ldnene som finansierer
boligkjepet. Hvis bankene er i en situasjon med ubegrenset utlanskapasitet vil ikke lan til
startlanskunder fortrenge lan til andre kunder. Dermed blir virkningen av startlan pd samlet
utlansvolum lik summen av startlanet og @vrige lan knyttet til boligkjepet (alternativ (b) over).

Hvis derimot bankenes utlanskapasitet er begrenset, vil lan til startlanskunder fortrenge andre
lan, og startldnet utleser ikke okt samlet kredittvekst fra andre kilder. Dette tilsvarer alternativ
(a) over.

Anundsen og Jansen (2011) presenterer en liten modell for ssmmenhengen mellom boligpriser
og kredittilgang. Modellen kan bl.a. brukes til ansla effekten av endring i kredittilgang pa
boligprisene. Vi har valgt & bruke modellen og en lignende analyse fra Finland''. Modellen til
Anundsen og Jansen er ikke basert pd en eksplisitt forutsetning om finansnaringens
utldnskapasitet. Vi vil derfor lage intervaller for den antatte virkningen av startslansordningen
ved & bruke forutsetningene (a) og (b) som gvre og nedre grense for den initiale effekten pa
kredittvolumet.

Modellen til Anundsen og Jansen er forst beregnet ut fra en (urealistisk) forutsetning om at
boligbyggingen ikke endrer seg nar prisene endres. Beregningene tilsier at i s& fall ville 1
prosent ekstra kredittvekst til husholdningene gitt varig heyere boligpriser og boligprisvekst.
Etter 10 ar ville boligprisene ha vokst med hele 40 prosent som folge av den ekstra
kredittveksten pd 1 prosent. Tar man hensyn til endringer i boligbyggingen, vil virkningen pé
boligprisene kulminere etter om lag 5 ar. Da er prisnivdet om lag 24 prosent hgyere enn det ville
veert uten den ekstra kredittilforselen. Modellen tilsier at prisnivaet deretter begynner a falle
tilbake til mot sitt opprinnelige nivé, men den ekstra kreditten vil gi et visst varig bidrag til
prisnivaet.

' Jf. Oikarinen (2008)
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Oikarinen (2008) har laget en modell for hvordan boligpriser og kredittilfersel i Finland
pavirker hverandre. Beregningene finner de samme typer effekter som Anundsen og Jansen,
men effektene er jevnt over vesentlige svakere. Oikarinen finner at effekten av ekt kredittilgang
pa boligprisene er bare om lag en tidel av det Anundsen og Jansen finner.

Startlansvolumet i &rene 2005-10 tilsvarte 0,16 - 0,24 prosent av husholdningenes gjeld. Hvis
man ogsd inkluderer andre 14n som startldnskundene brukte for & finansiere sine boligkjep, far
man at startslansordningen bidro til en ekning i husholdningenes gjeld pa 0,35 - 0,77 prosent.
Det er disse bidragene til vekst i husholdningenes gjeld som er grunnlaget for effektanslagene i
Tabell 3.1

Tabell 3.1: Beregnet av effekt av startlansordningen pa boligprisene 5 dr senere under
ulike forutsetninger.
Svak effekt (Oikarinen) Sterk effekt (Anundsen og
Jansen)
Bare startlanet har effekt 0,4-0,6% 3,9-5,8%
All kreditt i startlanssaker har 0,9-1,9% 8,2 -18,4%
effekt

Intervallene innenfor hver rute reflekterer variasjonen i vekst i bruk av startldnsordningen i ulike
ar 1 perioden 2005-10. Vi har ikke tatt hensyn til tidsetterslepet i effektene. Tidsetterslepet vil
virke dempende pa utslaget av en kredittvekst som er fordelt over flere ar. Tabellen indikerer at
det ikke er grunnlag for & gi noe rimelig presist anslag for startlansordningens bidrag til
boligprisene. Var metode antyder at veksten i startldn i perioden 2005-10 har loftet boligprisene
med mellom 0,4 og 18,4 prosent.

Modellene vi har brukt skiller ikke mellom lan til forstegangsetablere og til andre lantakere.
Den sarlige rollen som ferstegangsetableringer har i “boligtrappen” tilsier at vare anslag
undervurderer effektene av startldn p& boligprisene.

Vi har ogsé sett pa samvariasjonen mellom vekst i startldn og boligprisvekst. Det er grunn til &
tro at det er en toveis sammenheng mellom boligpriser og startlansvolumet;

* For det forste bidrar startlan til boligprisvekst (jf. drefting over)
* For det andre vil heyere boligpris gi heoyere laneetterspersel, og da serlig heoyere
ettersporsel etter finansiering som kan brukes som egenkapital

Figur 3-2 viser samvariasjonen mellom vekst i boligprisindeksen i boligregionene definert av
SSB og vekst i antall startlan. Vi ser at det er en positiv sammenheng mellom vekst i
boligpriser og vekst i antall startlan, men vi kan ikke si noe om hvilken vei kausaliteten gér.
Stavanger-regionen ligger gverst til hoyre, med sterst prisvekst og sterst vekst i startlan. Nord-
Norge har lavest vekst i startlan, mens Bergen-regionen har lavest vekst i boligprisene.
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Figur 3-2 Vekst i antall startldn og boligprisindeks i regionene, prosent
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Vi mener det ikke kan vaere tvil om at startldnsordningen bidrar til et hoyere prisniva pé boliger,
men vi ser ikke noe godt grunnlag for & anslé styrken i virkningen.

3.4 Bidrag til makrogkonomisk ustabilitet

Startlansordningen bidrar til kredittvekst og heyere boligpriser enn man ellers ville hatt. Styrken
i bidraget ble dreftet i avsnitt 3.3. Man kan ikke pa generelt grunnlag si om disse virkningene av
ordningen er positive eller negative for samfunnsekonomien. I perioder med svak kredittvekst
og lave boligpriser, kan stimulans gjennom startlansordningen vere enskelig. I dagens situasjon
kan stimulansen fra startlinsordningen representere en risiko. I rapporten “Finansielle
utviklingstrekk™ fra september 2011 skriver Finanstilsynet:

De siste drene har husholdningenes okonomi veert preget av okende gjeldsbelastning,
hoy beldningsgrad pd boliglan og mer bruk av avdragsfrie lan. Husholdningenes gjeld
og boligprisene har i stor grad vist en sammenfallende utvikling. Bdde gjeld og
boligpriser er allerede kommet opp pd et meget hoyt nivd. Det er bekymringsfullt at
gjelden har okt mest blant de gruppene som har hayest gjeld i forhold til inntekt. Det
hoye gjeldsnivdet har okt husholdningssektorens sdrbarhet ved renteoppgang,
arbeidsledighet og redusert inntekt. Rentenivdet i Norge har i lengre tid veert meget
lavt, og i rentemarkedene forventes det at renten skal holde seg lav lenge. Et
vedvarende lavt rentenivd oker faren for storre ubalanser i husholdningenes finanser og
i boligmarkedet. Erfaring har vist at dersom en boble utvikles, far det alvorlige
konsekvenser ndr den sprekker. Brd og kraftig gjeldskonsolidering i husholdningene
forer til lavere forbruk og boliginvesteringer, som gir negative ringvirkninger i resten
av vkonomien og vil bidra til redusert finansiell stabilitet.

Finanstilsynet peker pa at bade gjelds- og boligprisveksten har vaert sterk over en lang periode.
Videre mener Finanstilsynet at det lave rentenivaet gker risikoen for utvikling av en boble i
boligmarkedet, noe som kan gi et tilbakeslag nér den sprekker. Dessuten utrykker Finanstilsynet
en serlig bekymring knyttet til at gjelden eker sterkest innenfor grupper med hayest gjeld i
forhold til inntekt. Startldnsordningen bidrar trolig til & forsterke alle de faresignalene
Finanstilsynet papeker.
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Det har de senere drene kommet mange analyser om hva som skaper finanskriser og hvordan
man skal kunne forutse dem. Vi mener at denne forskningen viser at oppbygging av finanskriser
er sapass komplekse at det ikke er grunnlag for a tallfeste sannsynligheten for en krise eller for
hvor sterkt ulike faktorer bidrar til finanskriser, men forskningen viser klart at sterk kredittvekst
kombinert med sterk vekst i bolig- og andre eiendomspriser er et sterkt faresignal og et
utviklingsforlep som ber bremses'”. Vi vil understreke at verken Finanstilsynet eller Norges
Bank gir uttrykk for at Norge star i fare for & utvikle en finanskrise.

Vi mener at det ikke er tvil om at startlinsordningen bidrar til sterkere kreditt- og boligprisvekst
og at dette er ugnsket i dagens situasjon i norsk ekonomi, men vi ser ikke grunnlag for & ansla
en kostnad knyttet til startlansordningens bidrag til risikoen for et tilbakeslag i norsk gkonomi
som folge av at kredittvolumet og boligpriser drives opp til nivaer som ikke kan opprettholdes.

Finanstilsynet indikerer at det er en betydelig risiko for at Norge vil kunne oppleve at
husholdningenes gjeld og boligprisene kommer opp pa nivéer so ikke kan opprettholdes pa sikt.
En reversering vil trolig innebzare en periode med lav kapasitetsutnyttelse av bl.a. arbeidskraft,
bygningskapital, m.v. Lav kapasitetsutnyttelse innebarer isolert sett et samfunnsekonomisk tap.

Sannsynligheten for at tilbakeslaget skal bli s sterkt at det utvikler seg en finanskrise , mener vi
er lav. Hvis en slik krise oppstir, vil det vere en svart lav sannsynlighet for at
startlansordningen har veart avgjerende for & utlase krisen, men ordningen vil ha bidratt til & gke
fallheyden i kredittvolum og boligpriser, og dermed kostnaden ved krisen. Det finnes mange
ulike anslag pa kostnadene ved finansielle kriser. Cecchetti et. al. (2009) anslar at kostnaden av
en gjennomsnittlig bankkrise, i form av tapt produksjon, utgjer naer 13 prosent av BNP. Hvis
man bruker dette anslaget, men antar at i Norge ville kun fastlands-ekonomien pévirkes direkte,
far man en forventet kostnad p& 260 milliarder kroner. Trolig vil Norges meget sterke
statsfinansielle stilling gjore det mulig & redusere produksjonstapet betydelig hvis en krise
skulle oppstd, men kostnadene ville trolig uansett bli svert store sammenlignet med fordelene
ved startlansordningen. Dette innebarer at selv om man antar at startlansordningens bidrag til
risikoen for finanskrise er sveert lavt, er det usikkert om nytten overstiger kostnadene.

12 Se f.eks. kapittel 3 i Global Financial Stability Report, the International Monetary Fund, September 2011. IMF ser
kreditt- og boligprisvekst som viktige indikatorer for & forutse kriser, men deres modeller gir en del
feilprediksjoner, bade i form av kriser som modellen ikke varsler og varslede kriser som ikke kommer.
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4 Virkning av retningslinjer for
bankenes boliglanspraksis

Oppdragsbeskrivelsen inkluderer en vurdering av virkninger av Finanstilsynets retningslinjer for
finansinstitusjonenes boliglanspraksis for bruken av startlan. I dette kapitlet drefter vi
virkningene av de retningslinjene som kom i mars 2010. I neste kapittel vurderer virkningene av
a innfore et egenkapitalkrav pa 15 prosent for boligkjep finansiert med en kombinasjon av start-
og banklén. Et slikt krav kan felge av Finanstilsynets retningslinjene fra desember 2011.
Begrunnelsen for at Finanstilsynet har gitt retningslinjer samsvarer med sitatet i avsnitt 3.4 fra
“Finansielle utviklingstrekk” fra september 2011

Vi har analysert virkningene ved hjelp av data fra Husbanken saksregister for startldn og en
sporreundersgkelse vi har gjennomfert overfor saksbehandlere for startldnsordningen i
kommunene.

I Finanstilsynets nye retningslinjer for bankenes boliglanspraksis heter det under punktet
”Belaningsgrad” at

Normalt md lanet ikke overstige 90 prosent av boligens markedsverdi. Ved vurdering av
beldningsgrad vil det ogsa vere naturlig d ta hensyn til ldntakers totale
egenkapitalsituasjon.

For boliglénskunder med lite egenkapital, vil en innstramning i bankenes utmaling av l&n kunne
gjore at de ikke vil fa 1an i bank. Startlan kan veere et alternativ for disse kundene, 1 hvert fall s&
lenge Finanstilsynets retningslinjer ikke var eksplisitt rettet mot den samlede belaningsgraden.

Finanstilsynet gjennomferer en gang i &ret en undersekelse av bankenes boligldnspraksis,
herunder av bel&ningsgraden. Bl.a. ble det gjennomfert slike undersegkelser varen 2009 og i 4.
kvartal 2010. Finanstilsynets retningslinjer kom mellom disse to undersegkelsene.

Figur 4-1: Andel ldn med belaningsgrad over 90 prosent - Ldn til kjop av bolig. Prosent
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Kilde: Finanstilsynets boliglansundersgkelser

Figur 4-1 viser at for 1an til kjep av bolig, falt andelen 1dn med over 90 prosent belaningsgrad
fra 2009 til 2010, men fallet framsto som en fortsettelse tendensen fra 2008, og kan ikke uten
videre ses som et resultat av retningslinjene fra Finanstilsynet. Den samme tendensen Bruddet i
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2008 kan trolig forklares med ringvirkningene av den internasjonale finanskrisen. Krisen forte
til redusert risikovilje ogsa i det norske finansmarkedet.

I desember 2011 kom det nye retningslinjer fra Finanstilsynet om bankenes boliglanspraksis. I
de nye retningslinjene ble grensen for beldningsgrad senket fra 90 til 85 prosent. I tillegg ble
formuleringen om hvordan man skulle beregne belaningsgraden endret. Den nye formuleringen
var:

Normalt ma lan ikke overstige 85 prosent av boligens markedsverdi, der
belaningsgraden omfatter alle ldn med pant i boligen. Ved vurdering av beldningsgrad
vil det ogsd veere naturlig d ta hensyn til lantakers totale egenkapitalsituasjon.

Mens retningslinjene fra 2010 1 hovedsak fokuserte pa hvor stort bankens ldn var relativt til
boligens verdi, gjaldt retningslinjene fra 2011 alle lan. Det er imidlertid usikkerhet knyttet til
hvor sterk virkning retningslinjene vil ha. For eksempel heter det i en pressemelding 30.11.2011
fra Kommunal- og regionaldepartementet

Husbanken og kommunane er ikkje underlagt tilsyn fra Finanstilsynet, det er det berre
private finansinstitusjonar som er. Finanstilsynet sine nye retningslinjer vil derfor ikkje
direkte gjelde bruken av startldn.

Ndr startldn blir gitt saman med ldn fra ein bank under tilsyn frd Finanstilsynet, blir
likevel startlanet pdverka. Bankane kan avvike fra norma om 85 prosent linegrad
dersom det ligg fore ei scerskilt vurdering av om det er forsvarleg d gje lanet. Startidnet
er allereie i dag underlagt ei slik eiga vurdering.

Regjeringa legg derfor til grunn at med ei slik forsvarlegvurdering i bade banken og
kommunane ogsd framover, sd vil dei nye retningslinjene ikkje vere til hinder for at
samla lan framleis kan overstige 85 prosent av bustadverdien, seier Navarsete.

Figur 4-1 viser at andelen 1an med hey belaningsgrad ekte fra 2010 til 2011. Data for 2011 er
fra for Finanstilsynet i desember 2011 strammet inn retningslinjene for boliglan.

Vi kjenner ikke til analyser av om Finanstilsynets retningslinjer har hatt virkning pa bankenes
utldnspraksis, men akterer i finansnaringen som vi har intervjuet mener at retningslinjene fra
mars 2010 har bidratt til at mange av bankene har strammet inn sin praksis. Vi legger til grunn
at retningslinjene har hatt effekt, men har ikke noen klar oppfatning om styrken. Retningslinjene
fra 2011 har neppe hatt fullt gjennomslag forelepig, og vi har ikke spurt om virkninger av disse
verken 1 sperreundersgkelsen mot kommunesektoren eller i intervjuer med akterer i
finansnaeringen.

Man kan tenke seg at mange som ville fitt banklén for mars 2010, men ikke etterpa, sekte om
startlan for & tilfredsstille bankenes krav om at bankens lan ikke skulle overstige 85 prosent av
boligens verdi. De boligldnskjeperne som dette gjaldt var neppe blant de mest vanskeligstilte
boligkjeperne; de mest vanskeligstilte var trolig avhengig av startlan ogsa fer mars 2010.

Den boligprisveksten man har sett i mesteparten av landet de senere érene, tilsier at de som
reetablerer seg ofte vil ha tilstrekkelig egenkapital. Vi har felgende hypoteser om forventede
virkninger av Finanstilsynets retningslinjer pa ettersperselen etter og bruk av startlan:

* Ettersparselen etter startlan gkte sterkere enn kredittettersperselen ellers
* De kundene som ble mest pavirket av Finanstilsynets retningslinjer var kjennetegnet
ved
o relativt hoy inntekt (til & vaere startldnskunde)
o ikke vanskeligstilte
o en hgy andel forstegangsetablerere

Ikke alle kommuner er raske med & rapportere om startlanssaker. Enkelte rapporterer med et
langt tidsetterslep. For eksempel har Bergen kommune hittil ikke rapportert om noen nye
startldn 1 2011. Vi er imidlertid kjent med at kommunen har gitt mange startldn. Det er derfor
vanskelig & bruke data for 2011 til & vise utviklingen i antall 1&n eller samlet belep. Vi har
imidlertid sett pA om man kan spore en tiltagende vekst gjennom 2010. Ett problem med dette er
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at virkningen av Finanstilsynets retningslinjer neppe var momentan, men snarere kom gradvis
over en periode.

Figur 4-2 og Figur 4-3 viser kvartalsvise tall for henholdsvis antall seknader og tildelinger av
startlin. Man kan se en tendens til utflating av bade seknadene og tildelingene i 2. kvartal i
begge ar, men tendensen er sterkere i 2009 enn i 2010. Utflatingen kan ha sammenheng med
sesongmessige variasjoner, og nar veksten holdt seg noe bedre oppe i 2010 kan dette ha
sammenheng med at innstramningene i bankenes utldnspraksis bidro til vekst 1 bruk av startlan.

Figur 4-2: Antall soknader om startlan. Kvartalstall 2009 og 10.
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Figur 4-3 Antall tildelinger av startlan. Kvartalstall 2009 og -10.
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Kilde: Husbankens register

Figur 4-4 viser vekst i antall startlanssaker fra 2009 til 2010 pa kvartalsbasis. Hovedinntrykket
er at veksttakten er sterkt avtagende, men at denne tendensen ble brutt ved at veksttakten tok seg
opp fra 2. til 3. kvartal. Dette bruddet kan tenkes & ha sammenheng med innstramningen i
bankenes utldnspraksis, men vi vet lite om tidsetterslepet mellom finanstilsynets vedtak om
innstramning til faktisk innstramning i bankene og videre til seknader og tildelinger av startlan.
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Figur 4-4: Vekst i soknader om og tildelinger av startlan fra 2009 til 2010. Prosentvis
vekst fra samme kvartal dret for
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Kilde: Husbankens register

Néar man vurderer veksten i startlin, m& man ogsa ta heyde for at veksten kan avspeile trender i
boliglansmarkedet samlet.

Figur 4-5: Netto nye boligldn (utbetalinger minus avdrag) til husholdninger og ideelle
organisasjoner. Mill.kr.
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Kilde: SSB Finansielle sektorbalanser

Figur 4-5 viser at omfanget av nye boliglén varierte betydelig gjennom 2009-11. Man kan spore
en sesongeffekt ved at det gis mange nye lan i forste kvartal og fa i fjerde kvartal. Gjennom
2010 1& beholdningen av husholdningenes gjeld med sikkerhet i bolig om lag 6-7 prosent hgyere
enn samme kvartal i 2009. Dette indikerer at den samlede ettersperselen etter boliglan i denne
perioden neppe kan forklare svingninger i veksten i startlan i perioden. Tallene indikerer ogsa at
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selv om Finanstilsynets retningslinjer kanskje ga utslag i andelen av nye banklén som oversteg
90 prosent av boligens verdi (jf. Figur 4-1), ble den samlede veksten i boligldnsvolumet
tilsynelatende ikke péavirket.

I sporreundersekelsen rettet mot saksbehandlere for startlin i kommunene stilte vi spersmaélet
”Har du inntrykk av om retningslinjene fra Finanstilsynet har pavirket ettersperselen etter
startlan?” 54 prosent svarte ja pd dette spersmélet, mens 46 prosent svarte “Ingen merkbar
effekt”. Nesten ingen svarte at tiltaket hadde redusert ettersporselen etter startlan. I
underseokelsen var det mulighet for & skrive kommentarer til de ulike spersmalene. Svaert mange
kommenterte spersmalet. Kommentarene tydet pd at mange hadde god kunnskap om
retningslinjene og pa intensjonene bak tiltaket.

Vi spurte ogsd om virkninger av bankenes utlanspraksis pa endring i ettersperselen etter startlan
siden 2009. Her svarte 60 prosent at endringer i bankenes utlénspraksis har bidratt til ekt
ettersparsel etter startlan. 40 prosent mente at bankenes utlanspraksis har hatt liten eller usikker
betydning, mens nesten ingen svarte at ettersporselen etter startlan var blitt redusert som folge
av denne faktoren.

Vi har sett om man kan spore effekten av retningslinjene fra Finanstilsynet i sammensetningen
av startlinssekerne. Man kan for eksempel tenke seg at innstramningen gjorde at det ble okt
tilgang av personer med heyere inntekt og dem som ikke er spesielt vanskeligstilt. Vi finner
imidlertid ingen tendens til at gjennomsnittsinntekten for startlinssekerne endret seg gjennom
2010. Det var en svak nedgang i andelen vanskeligstilte etter innstramningen. For 1. april 2010
var andelen vanskeligstilte blant sekerne pa 24 prosent, mens den var 21 prosent etter. 1 2011
steg andelen vanskeligstilte igjen, til 25 prosent. Det er vanskelig & si om dette har en
sammenheng med egenkapitalkravet.

Vi mener at svarene fra sperreundersekelsen tyder pa at innstramningen i bankenes
boliglénspraksis har gitt ekt pdgang til startldnsordningen, men data fra Husbankens saksregister
tyder pa at effekten ikke har vert sterk. Vére data er ikke egnet til & belyse effekten av de nye
retningslinjene fra desember 2011.
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5 Vurdering av mulige endringer i
startlansordningen

5.1  Egenkapitalkrav pa 15 prosent

Startlansordningen har vert kritisert for & forsterke vekst i kredittilfersel og boligpriser i en
situasjon da myndighetene strammer inn p& retningslinjene 1 finansinstitusjonenes
boliglanspraksis". I oppdragsbeskrivelsen for prosjektet er vi bedt om & vurdere effektene av &
innfore et egenkapitalkrav pa 15 prosent ogsa for startldnsordningen. Et slikt krav inngar som
hovedregel i Finanstilsynets retningslinjer fra desember 2011 overfor finansinstitusjonene.

Tabell 5.1 Andel ldntakere med minst egenkapital pa 15 prosent, 2005-2010
2005 2006 2007 2008 2009 2010
Forstegangsetablering 9% 12 % 6% | 7% 6 % 6 %
Okonomisk vanskeligstilt 7% 21 % 6%| 6% 4% 4%
Reetablering 15% 20%| 15%| 16%| 10% 11%
Funksjonshemning 18 % 20%| 11%| 16%| 15% 15 %
Flyktning 9% 9% 4% | 6% 5% 1%
Bostedslos 7 % 9 % 0%| 17%| 24% 18 %
Rusmisbruker 0% 8% 4% 1| 17% 7% 5%
Rus/psykiatri 0% 0% 4% | 25% 9 % 9 %
Hushold med
funksjonshemmet barn 14%| 17%| 12% 15 %
Ikke spesifisert 1%| 10% 3% 7%
Totalt 9% 12 % 6%| 7% 6% 6%

Kilde: Husbankens register

I 2010 var det bare 6 prosent av dem som fikk startlin som hadde mer enn 15 prosent
egenkapital. Tabell 5.1 viser at det er betydelige forskjeller mellom de ulike gruppene nér det
gjelder hvor vanlig det er & bidra med minst 15 prosent egenkapital. Det er relativt vanlig blant
dem som reetablerer seg og blant personer med funksjonshemning. Videre ligger gruppene
“bostedslese” og “husholdninger med funksjonshemmede barn” heyt, men dette er svaert sma
grupper, og andelen kan svinge mye fra ar til.

Tabell 5.1 tyder pa at innfering av krav om 15 prosent egenkapital for & fa startldn ville fort til at
bruken ble redusert til en brekdel av hva den er i dag. Vi vet imidlertid ikke hvor mange av
startlanskundene som har tilgang til egenkapital, men som har valgt & ikke bruke den. P& den
andre siden er ordningen ment for dem som ikke far lan i bank. Mangel pé egenkapital kan
nettopp vaere grunnen til at bankene ikke vil lane til disse kundene uten toppfinansieringen
gjennom startlan. Derfor er det logisk at mange av startldnsbrukerne faktisk har lite eller ingen
egenkapital.

Dataene og analysen i Barlinhaug et. al. (2011) kan indikere hvor mange av startlanssekerne
som vil kjope bolig uansett om startlansordningen strammes sterkt inn. Undersokelsen viser
bl.a. at av dem som i 2006 fikk avslag pa seknad om startlan med den begrunnelse at de hadde

13 Jf. Kleppe (2011)
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for svak gjeldsbetjeningsevne, gkte andelen boligeiere fra 11 prosent i 2005 til 30 prosent i
2008. Blant dem som fikk startlén, ekte eierandelen fra 13 til 84 prosent i samme periode.
Tallene viser at selv blant dem som har svak gjeldsbetjeningsevne, finnes det mange som klarer
a mobilisere tilstrekkelige skonomiske ressurser til & kjope bolig selv om de ikke fér startlan.
Rapporten viser ikke hvordan disse far finansiert sine boliger, men i datamaterialet har forskerne
fjernet personer som fikk avslag pa startlain i 2006, men som sgkte pd nytt senere. Man kan
dermed med stor grad av sikkerhet si at de som kjeopte bolig etter & ha fatt avslag pa startlan har
funnet andre finansieringskilder.

Det kan ikke vere tvil om at innfering av krav om egenkapital p& 15 prosent for startlinskunder
ville gitt redusert bruk av ordningen. Undersekelsen til Barlinhaug et. al. tyder riktignok pa at en
god del av dem som sgker startlan har alternative finansieringskilder, men vi vet ikke noe om
hvor mye egenkapital de kan klare & mobilisere og dermed hvor mange av dem som ville kunnet
utnytte startldnsordningen likevel.

Hvis man innferer et egenkapitalkrav pa 15 prosent for boligkjep finansiert med startlén, er det
vanskelig & se at terskelen for & fa startlan i kombinasjon med banklén vil bli lavere enn for
banklén alene. Forskjellen vil i sé fall besta i at det kan vare forskjeller i hvordan kommunene
og bankene vurderer sgkernes gjeldsbetjeningsevne.

I avsnitt 2.2 sé vi at om lag 60 prosent av startldinskundene er leietakere nar de far startlanet. Om
lag 10 prosent bor hos foreldrene og om lag 25 prosent eier egen bolig. Hvis man antar at av
leietakerne vil 20 prosent klare & finansiere et boligkjep uansett (jf. Barlinhaug et.al.), mens de
gvrige (48 prosent av alle som med dagens regler ville fatt startlan) vil forbli leietakere. I sum
kan man regne at det finnes om lag 340 000 husholdninger som bor i leiet bolig. Det er vel 50
000 som har fatt startldn siden 2004. Hvis man antar at 48 prosent av disse ikke ville forblitt
leietakere, ville dette gitt en 7 prosent gkning i antall leietakere i Norge'*. Trolig ville en del av
dem som hadde eonsket a kjope valgt andre lgsninger enn & leie en bolig. Bl.a. kunne flere valgt
a bli boende lenger hos foreldrene. En reduksjon i antall som fir mulighet til & kjope bolig, ville
uansett pavirket det relative prisnivaet mellom de to eie- og leiemarkedet, selv om
prisvridningen ville blitt dempet av at flere boliger ville blitt lagt ut for leie og at svakere vekst i
boligprisene ville gitt lavere boligbygging.

Forskning viser at sammenhengen mellom prisene i henholdsvis eier- og leiemarkedet ikke er
rask og presis, men derimot svak og treg". Hvis man strammer inn p4 startlinsordningen slik at
ettersparselen etter utleieboliger eker, vil dette gi okt tilbud. Det vil skje ved at flere eiere leier
ut istedenfor & selge, ved at utleiere kjoper opp boliger og ved at flere nye boliger leies ut.

Huvis tilbudet i leiemarkedet reagerer raskt pa okt etterspersel, kan man tenke seg at de som
ensket, men ikke fikk, startlén, endte opp med & leie en bolig av samme storrelse og standard
som den de ville kjopt. Boligmassen maétte i s& fall veert den samme i begge tilfellene, men
likevel kunne man fétt en svakere vekst i boligprisene. Grunnen er at hvis man strammer inn
startldnsordningen, vil ikke like mange kunne klatre i ’boligtrappen”. Dermed ville man kunne
dempe boligprisveksten pa kort og mellomlang sikt.

Et krav om 15 prosent egenkapital ville ogsd redusere gjennomstremningen i kommunalt
disponerte leiligheter. I Husbankens saksregister oppgis det at 554 av startldnskundene i 2010
kom fra en kommunal bolig. Sammenlignet med beholdningen av kommunale boliger pé over
95 000 er dette lite, men vi kjenner ikke til hvor stor andel de som kjeper bolig med startlan
utgjer av de som flytter fra en kommunalt eid bolig til en egen bolig.

14 48% av 50 000 tilsvarer 7% av 340 000

5 Se for eksempel Grytten, O. (2009): ” Boligboble? Empiriske indikatorer i historisk perspektiv”

http://www.magma.no/boligboble eller Himmelberg, Charles, Christopher Mayer and Todd Sinai. "Assessing High
House Prices: Bubbles, Fundamentals and Misperceptions," Journal of Economic Perspectives, 2005, v19(4,Fall), 67-
92

33



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

I avsnitt 3.1 refererer vi til analyser som peker pa at leiemarkedet ofte vil gi dyre og/eller darlige
losninger, og da sarlig overfor vanskeligstilte. Grunnene til dette er den generelle tendensen til
at eie over tid er billigere enn a leie, at tilbudet av utleieboliger er dominert av korte kontrakter
og sma boliger av lav kvalitet og at vanskeligstilte ofte diskrimineres av utleiere. Disse
forholdene kan tilsi at bidrag til eierskap gjennom startlan ofte vil kunne veare effektivt som
virkemiddel bl.a. overfor vanskeligstilte pa boligmarkedet.

Kommunene har ansvar for & skaffe bolig til vanskeligstilte pd boligmarkedet. Hvis
startlinsordningen strammes til slik at mange vanskeligstilte ikke far finansiert sitt boligkjep
med delfinansiering fra bank, stir kommunene overfor valget mellom & hjelpe de vanskeligstilte
med &

1. leie en bolig

2. fullfinansiere boligkjepet med startldn

3. giboligtilskudd for & oppfylle egenkapitalkravet

Pé grunn av at prisnivdene i henholdsvis eier- og leiemarkedet ikke alltid star i rimelig forhold
til hverandre, kan kommunenes utgifter til a4 lose den enkeltes boligbehov gjennom bidrag til
kjop vaere lavere enn gjennom stette til leie av bolig. Det vil ogsa vare mange eksempler pé at
leie krever mindre utgifter. En innstramning i startlansordningen kan imidlertid i enkelte
kommuner gi gkte utgifter til boligsosiale tiltak eller fore til at tilbudet blir darligere.

Hvis kommunene fullfinansierer boligkjep med startlén, vil startlinsordningen miste noe av
kontakten mot bankene. I enkelte kommuner er det et godt samspill mellom kommunens
forvaltning av startlansordningen og bankene, men i andre kommuner er samspillet sveert
begrenset. Overgang til fullfinansiering vil enten maétte fore til at langt feerre far startlan eller at
omfanget av startldn ekes sterkt. I 2010 var bidragene fra banklan og startldn om lag like store i
finansieringen av kjop ved hjelp av startlan. Dette tilsier at startlansordningen nesten ma
fordobles hvis man skal erstatte banklan med startlin. Hvis man fullt erstatter redusert
kredittilgang fra bankene med okt bruk av startlansordningen, er det vanskelig & se at man har
oppnadd annet enn & endre kanal for kredittgivningen fra banker til kommuner/Husbanken. Man
vil ikke ha redusert risikoer knyttet til haye boligpriser og hey gjeld i husholdningssektoren, og
man har heller ikke oppnadd noen forbedring pa det boligsosiale feltet. I realiteten vil imidlertid
kommunenes utméling av 1an og laneforvaltning for evrig avvike fra bankenes, men dette er
ikke godt kartlagt og betydningen av dette er derfor svert usikker.

Kommunene gir i dag boligtilskudd som bl.a. kan inngd som egenkapital ved kjop av boliger
med startlan. Tilskuddene kan ogsd brukes til andre formél og kan tildeles uavhengig av
startlansordningen. Basert pa data fra startlanssakene i 2010, har vi beregnet at man matte gitt
boligtilskudd pa om lag 1 500 mill.kr. hvis man skulle sikret 15 prosent egenkapital i disse
kjopene. Dette tilsvarer 170 000 kroner per kjop. Hvis man hadde innfert en tilsvarende
ordning, men holdt forstegangsetablerere utenfor, ville man maétte gitt om lag 450 mill.kr. i
tilskudd for & sikre 15 prosent egenkapital. Et slikt tiltak medferer imidlertid meget store
kontrollproblemer. I utmélingen av stette métte man lagt til grunn at sekeren forst skulle
mobilisere all annen tilgjengelig egenkapital. Det kan tenkes mange metoder for & skjule midler
tilgjengelig for egenkapital. En slik ordning ville ogsé tiltrukket seg sekere som ellers ville fatt
finansieringsbistand fra foreldre. Hvis man skulle bruke boligtilskudd mer systematisk for &
dekke egenkapitalbehovet, méitte dette bergrenses til snevrere brukergrupper, og da gjerne
personer myndighetene kjenner godt gjennom forvaltning av ulike velferdsordninger.

5.2  Strengere behovsproving

Det er mulig at eierskap til egen bolig kan vare avgjerende for om enkelte far fotfeste i
arbeidsmarkedet og pé ulike sosiale arenaer (jf. dreftingen av virkninger for brukerne i avsnitt
3.1). Hvis det finnes slike positive virkninger, men at dette bare gjelder enkelte grupper, kan
man i teorien redusere de negative sidene ved startlansordningen uten & svekke de positive. En
slik forbedring kan oppnds ved at ordningen reserveres for de gruppene som de positive
virkningene er knyttet til.

34



- Proba samfunnsanalyse -
Virkninger av startldn

For at en slik ordning skal kunne gjennomferes i praksis, ma man forst identifisere de aktuelle
gruppene og finne metoder for & skille ut sekere fra disse gruppene.

Hvis man reserverer ordningen for mindre grupper, vil ordningens bidrag til boligprisveksten
reduseres ved at antall innvilgede 1&n reduseres.

Man kan ogsad oppna strengere behovspreving ved & kombinere en innstramning tilsvarende
Finanstilsynets retningslinjer med en utvidelse av startlansordningen eller boligtilskudd til
serlige grupper, langs de linjer som ble draftet mot slutten av avsnitt 5.1.

5.3  Konjunkturtilpasning

Den kritikken som har vert fremmet mot startlinsordningen den senere tiden, dreier seg om at
ordningen forsterker veksten i boligpriser og i husholdningenes gjeld i en situasjon hvor
Finanstilsynet og Norges Bank ser behov for & redusere eller stoppe veksten. Disse negative
sidene ved ordningen er dermed situasjonsbetingede, dvs. de gjelder bare i situasjoner med
ugnsket vekst i bolig- og kredittmarkedet. De positive virkningene for vanskeligstilte grupper og
forstegangsetablerere er i hovedsak uavhengig av tilstanden i finans- og boligmarkedet og
gkonomien forgvrig. Dette taler for at ordningen ber strammes inn nér situasjonen tilsier at den
kan skade den finansielle stabiliteten, men at man kan slippe opp igjen nar veksten i boligpriser
og husholdningenes gjeld ikke er urovekkende sterk.

5.4 Okt rente

Renten pé startlan tilsvarer ordinar rente pa 1an i Husbanken, pluss inntil 0,25 prosentpoeng
paslag fra kommunenes side. Figur 5-1 viser utviklingen i bankenes boliglansrenter og beregnet
rente pa startlan.

Figur 5-1: Rente pa startldn og pantsikrede ldn i banker. Fra 2004 til 3. kvartal 2011
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Kilde: SSB, Husbanken og egne beregninger

Vi har lagt pa 0,35 prosent pa husbankrenten for & korrigere for mulig margin fra kommunenes
side og for ta hensyn til at Husbanken oppgir nominell rente, mens bankenes renter er effektive.

Man ser at Husbankens renter korrigeres med et etterslep, men i perioder med stabilt rentenivé
ligger startldnsrenten om lag ett prosentpoeng lavere enn bankenes renter.

Startlansordningen brukes for en stor del som toppfinansiering. Trolig kunne en del av
lantakerne ha bidratt med mer egenkapital hvis de hadde veert mer motivert for det, jf. data i
Barlinhaug et.al. (2011) om utviklingen i eierskap for dem som fér avslag pa startlan. Hvis man
hadde hevet rentene péd startldnene, ville man styrket lantakernes motivasjon for a oke
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egenkapitalen og for & benytte andre finansieringskilder. Det er imidlertid usikkert hvor mye en
slik utvikling wville bidratt til & redusere de risikoer som har motivert Finanstilsynets
retningslinjer for bankenes boliglanspraksis.

Hoyere rente kan fore til mindre bruk av startlan, men dette er neppe et effektivt tiltak for &
styrke robustheten i husholdningenes gkonomi eller for & styrke den finansielle stabiliteten slik
Finanstilsynets retningslinjer sikter mot.
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