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Problem och mdjligheter inom

bostadspolitiken

De totala subventionerna till bostadssektorn beriknas 1986 uppga till
35 miljarder kronor. Sd stora subventioner kan endast motiveras

om de har mycket goda fordelningseffekter eller allokeringseffekter.
Peter Englund och Mats Persson framhiver i denna artikel att bo-
stadssubventionerna inte har dessa egenskaper. Minskade subventio-
ner skulle snarast leda till en jimnare inkomstfordelning och till ett

béittre utnyttjande av resurserna,

Finansministerns planer pi att minska
subventionerna till bostadssektorn, bl a
genom att hdja riintan p statliga och stat-
ligt garanterade lin, har viickt kritisk
uppmirksamhet. Samtidigt dr det for de
allra flesta uppenbart att blotta storleks-
ordningen pd dagens bostadssubventio-
ner gor dem till ett naturligt objekt for fi-
nansdepartementets rédpennor. Viirdet
av de totala subventionerna till bostads-
sektorn (dvs bostadsbidrag + riintebidrag
+ skattesubvention till egnahemségare)
beriknas enligt finansplanen 1986 uppgi
till 35 miljarder kr. Vissa justeringar av
dessa beriikningar kan vara motiverade,
men beloppet ér nog indi i det stora hela
korrekt. Det svarar mot s& mycket som 70
procent av budgetunderskottet.

S4 stora subventioner kan motiveras i
rddande budgetsituation endast om de
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har mycket goda fordelningsmassiga och/
eller allokeringsmaissiga konsekvenser.
Som vi ska framhélla i denna artikel &r s
inte fallet; den stdrsta delen av subventio-
nerna tenderar att tillfalla de redan vil-
birgade, och de allokeringsmissiga ef-
fekterna av subventionerna tar sig uttryck
i bl a en undantringning av industrins in-
vesteringar till forman for investeringar i
bostadskapital.

Bostadspolitiken har ingdende behand-
lats av den statliga bostadskommittén,
som inom kort viintas 1agga fram sitt slut-
betinkande, Didr foreslds bl a ett nytt
statligt l3nesystem med inférande av s k
rinteln samt vissa modifieringar av bo-
stadsbidragens konstruktion, Dessa for-
slag berdknas enligt uppgift minska de
samlade bostadssubventionerna med ca 4
miljarder kr. I denna artikel ska vi dver-
siktligt diskutera de viktigaste problemen
inom bostadspolitiken, problem dér bo-
stadskommitténs forslag endast innebér
marginella forindringar.

Utnyttjande av befintligt
bostadsbestand

De kortsiktiga, allokeringsmiissiga prob-
lemen pa bostadsmarknaden &r huvud-
sakligen storstadsfenomen och har sin yt-
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tersta orsak i det sitt pa vilket det ridan-
de systemet for hyressiittning pAverkar ut-
nyttjandet av det befintlipa bostadsbe-
stidndet. Eftersom bruksvirdesprincipens
praktiska utformning fatt till resultat att
hyresnivdn pd attraktiva ligenheter lists
fast vid en niva under de bostadssokandes
betalningsvilja uppstir en Gverskottsef-
terfrigan péd dessa ligenheter. Detta re-
sulterar i t ex "brist” pd ungdomsligen-
heter i Stockholms innerstad.

Det uppstir ocksd en lag rorlighet pa
bostadsmarknaden i den meningen att
personer som en gang haft formanen att
f4 en attraktiv lagenhet med g hyra
tenderar att behilla den dven niir de inte
lingre behdver lagenheten. Hirigenom
kommer bostider att undanhillas frin
andra som bittre behdver dem, vilket kan
illustreras av diskussionen om s k &ver-
nattningsligenheter i Stockholm.

I princip kan man ju tycka att om bo-
stadsbristen upplevs som ett socialt prob-
lem, och om detta problem frimst drab-
bar de svagaste grupperna, sa borde alla
krafter stréva efter ett bittre utnyttjande
av det existerande bostadsbestindet. Ett
sitt att dstadkomma detta vore att tillita
en bittre marknadsanpassning av hyror-
na. Detta skulle formodligen innebira en
drastisk héjning av hyresnivan for attrak-
tiva ligenheter i Stockholms innerstad,
och en viss sinkning av hyresnivan for
oattraktiva ligenheter i ytteromridena.
De grupper som idag bor i attraktiva la-
genheter i innerstaden skulle séledes
missgynnas av en sidan reform, medan de
grupper som inte bor i s&dana lagenheter
skulle gynnas. Med marknadsanpassade
hyror skulle firre personer fa rad att hélla
sig med flera eller stérre bostider an de
egentligen beh&ver och utbudet av ligen-
heter skulle dirigenom tendera att Oka.
Problemen som foljer med ett Skat inslag
av marknadsmissighet i hyressattningen,
framst i form av 6kad social segregation,
ar dock vilkiinda. Man bor emellertid ob-
servera att segregationseffekterna inte ir
entydiga; dven i dagens system med reg-
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lerade hyror har vi fitt ett inte obetydligt
inslag av segregation inom sé&val allméin-
nyttans som de privata fastighetségarnas
bestind.

Frigan om huruvida vi ska vilja en re-
lativt hdg grad av social integration (som
vi har idag) eller en relativt hog utnyttjan-
degrad av bostadsbestindet (som skulle
bli féljden av 6kad marknadsmissighet)
ir i sista hand en politisk friga. Det ar
dock viktigt att inse att vi i praktiken
knappast kan fa béigge delarna samtidigt.

Fordelningsproblem

Bostider, exkl fritidshus, svarar for
nirmare 40 procent av virdet pa hela
realkapitalstocken i Sverige. Den egna
villan svarar f6r mer én hilften av de tota-
la tillgAngarna for flertalet villadgare. Det
ir mot denna bakgrund uppenbart att ut-
vecklingen pd bostadsmarknaden ir av
stirsta betydelse for inkomstfordelning-
en.

Det finns desto storre anledning att fis-
ta uppmirksamheten pd detta eftersom
vinster frin investeringar i den egna bo-
staden fortfarande har en formanligare
beskattning iin vinster frin manga andra
investeringar. Som bekant uppgick dessa
vinster under 1960~ och 70-talen till myc-
ket stora belopp. Enligt berikningar i
Englund och Persson [1985] var den reala
avkastningen p& en smdhusinvestering i
genomsnitt nara fem procent per &r under
1960- och 70-talen.

Denna siffra tar ingen hinsyn till hiv-
stangseffekter via beldning; avkastningen
efter skatt pi en belinad villa kunde som
bekant bli minga ganger hogre. Mot bak-
grund av att igande av den egna bostaden
dr positivt korrelerat med inkomstniva,
och att hiivstingseffekten stiger med mar-
ginalskatten, dr det uppenbart att dessa
stora omfordelningar i huvudsak gick frin
lag- till héginkomsttagare.

Under 1980-talet har som bekant ut-
vecklingen gitt t det rakt motsatta héllet
och den fordelningspolitiska slutsats som



kan dras #r snarast att asymmetrier i be-
skattningen tenderar att fdrstirka utsla-
gen avi grunden svarfdrutsebara variatio-
ner i marknadsfdrhéllanden och politiska
beslut.

Om man bortser frin kapitalvinster och
bara tittar pA bostadssubventionerna har
dessa tagna tillsammans en “felaktig” for-
delningspolitisk profil. En studie av Fryk-
man [1985] visar fér barnfamitjer att de
totala subventionerna tenderar att vara
hogst for héginkomsttagare, medan for
hushill utan barn subventionerna i stort
sett fordelas likformigt 6ver inkomstklas-
serna.

De olika subventionsslagen har natur-
ligtvis olika fordelningsprofil. Bostadsbi-
dragen gynnar entydigt ldginkomsttagare.
Skattesubventionerna gynnar starkt, och
rintebidragen svagt,” hginkomsttagare.
De aggregerade siffrorna visar dock tyd-
ligt att en nedskérning av subventionsgra-
den inte behover fa negativa férdelnings-
politiska konsekvenser — utan snarare
tvirtom.

Det kan invindas att den bild som vi
gett bara har historisk relevans och inte
langre galler idag. Avdragsritten har be-
griansats, marginalskatterna har sinkts
och gjorts i stort sett lika for flertalet, re-
alisationsvinstskatten har skirpts och fas-
tighetsskatt har inforts. Prisutvecklingen
pé smahus har ju ocksa vint efter 1979,

Detta ar emellertid bara delvis sant.
Skattesystemet har i grund och botten
samma egenskaper som tidigare (se ne-
dan) och de senaste arens reala prisfall pa
villor kan mycket vil vara av tillfillig na-
tur, och kommer rimligen f6rr eller sena-
re att viindas i sin motsats, Pa lang sikt
torde villapriserna utvecklas i samma takt
som priser i allminhet.

Ekonometriska studier ~ Brownstone,
Englund och Persson [1985 a, b] - tyder
pa att 198385 drs skatte- och avdragsre-
form skulle ha haft till effekt att den totala
villaefterfrigan minskade med 10-15
procent. Hir har hiinsyn tagits dels till pa-
verkan pd antalet hushdll som viljer att
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dga sin egen bostad snarare an att hyra
den, dels pa hur stor bostad som dessa ef-
terfrigar. Enligt dessa resultat skulle an-
talet villadgare inte paverkas i nimnvird
utstriickning, medan skattereformen
skulle leda till att flertalet villadgare ef-
terfrigade en mindre bostad. De senaste
drens prisfall ter sig mot denna bakgrund
naturliga.

Vi har ocksi tittat p skattereformens
lingsiktiga fordelningseffekter, dvs med
bortseende fran kortsiktiga kapitalf6rlus-
ter. Dessa visar sig vara pafallande neu-
trala; nér hinsyn tas till finansieringen
gor genomsnittshushdllet i varje inkomst-
grupp en mindre vinst (motsvarande 0,4
procent av den disponibla inkomsten).!

Hoga hyror i nyproduktionen

I storstiderna, sirskilt Stockholm, réder
ett stort tryck pa ligenheteriinnerstaden.
Medan en fri marknad skulle sitta hyror-
na hogre for lagenheter med ett mer cen-
tralt och darmed mer attraktivt lige, har
den praktiska tillimpningen av hyresreg-
leringen lett till precis omvint resultat;
hyrorna ar hdgre i fororterna. Orsaken
till detta forhallande ir att ligenhetsbe-
standet i fororterna ir yngre in bestandet
i centrum, Principerna for de allmannytti-
ga bostadsforetagens hyressittning (som
via bruksvirdesprincipen styr hyrorna
dven i privata fastigheter) i kombination
med utformningen av finansieringssyste-
met leder till s k hyressplittring: avsevirt
hogre hyror i nyproduktionen &nidet ild-
re bestindet.

De mer tekniska orsakerna till att fi-
nansieringssystemet skapar hyressplitt-
ring ska inte diskuteras i detta sam-
manhang.? Fér att motverka hyressplitt-
ringen kan olika itgirder vidtas, t ex and-
ra finansieringsformer sisom realldn.

! Att varje grupp vinner beror pi att reformen leder
till effektivitetsvinster; skattesystemets snedvridan-
de effekter pi konsumtionen minskar,

2 Se Hansson och Turner [1980] och Turner [1985].
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Den viig man har valt ir dock att genom
kraftiga rintesubventioner pressa ner ka-
pitalkostnaderna under de forsta dren av
byggnadens livstingd, for att sedan trap-
pa av subventionerna allteftersom bygg-
naden blir ildre. Nyligen har ocksa fastig-
hetsskatt inforts, och bostadskommittén
viintas 1agga fram ett {6rslag om s k rinte-
l4n i samma syfte. Trots detta aterstir en
betydande hyressplittring som det skulle
krivas mycket stora subventionsbelopp
att eliminera.

Vér bedémning ar att problemet med
hoga hyror i nyproduktionen inte hor till
det allra mest akuta i dagens bostadspoli-
tiska situation; under alla omstindigheter
finns det anledning att tro, att hyressplitt-
ringen blir mindre &n den var pa 1970-ta-
let. Den kanske viktigaste orsaken till
detta ér att aldersfordelningen hos de all-
miinnyttiga bostadsféretagens fastighets-
bestand blivit mer jimn under 1980-talet,
niir "puckeln’ frin 1960-talets miljonpro-
gram blivit dldre. Med en jimnare dlders-
fordelning hos bestindet dkar mdjlighe-
terna for foretagen att fordela kostnader-
na over olika drgingar, och hyressplitt-
ringen lindras i motsvarande grad.

Investeringar och tillvixt

Eftersom bostadskapitalet dr subventio-
nerat i forhdllande till annat kapital, ir
det for den enskilde placeraren mer for-
manligt att investera i bostadskapital an i
de flesta andra verksamheter. Det dr dir-
for oundvikligt att bostadsinvesteringarna
i viss man trianger ut industrins invester-
ingar.

Detta kan kanske delvis ses som ett ut-
tryck fér en medveten politik; en allmént
hog boendestandard ar att betrakta som
ett av de centrala bostadspolitiska mélen.
Man bér dock observera att subventio-
nerna gir till alla typer av bostider, dven
till dem som har en storlek och en stan-
dard som maste anses mer #n tillricklig.
Man fir dirf6r inte blunda for problemen
‘med en snedvridning av resurserna; det &r
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inte rimligt att motivera alla lyxvillor och
alla rinteavdrag med en hinvisning till de
bostadspolitiska mélen.

Dessutom ir subventionsgraden fort-
farande i hég grad beroende av rena till-
falligheter, tex nominalrdntans h&jd.
Darfor finns det stor risk f6r kraftiga oav-
sedda stimulanser av bostadsbyggandet i
inflationstider (t ex den starka 6kningen
av villabyggandet under 1970-talet), ni-
got som knappast kan sigas vara ett ut-
tryck for en medveten bostadspolitik.?

Principresonemanget ir sdledes klart:
det finns risk {dr att bostadsinvesteringar
tar i anspridk produktiva resurser (inte
minst finansiellt kapital) som annars skul-
le ha anviints for industrins investeringar.
Det ir dock svart att siga nigot bestdmt
om storleksordningen pi detta problem.

Ser man pi siffrorna frin de senaste de-
cennierna visar det sig att industriinves-
teringarna stagnerade under senare delen
av 60-talet, ungefir samtidigt som bo-
stadsbyggandet genom det s k miljonpro-
grammet nidde sin topp. Nir bostadsbyg-
gandet foll under den férsta hilften av 70-
talet steg industriinvesteringarna kraftigt,
for att sedan rasa under den andra hilften
av 70-talet.

Problemet ir att 1970-talet kinneteck-
nades av vildsamma svingningar i virlds-
konjunkturen, och att industrins investe-
ringar beror pi s& ménga olika faktorer.
Flera av dessa faktorer har dessutom att
gbra med foretagens forvintningar och
framtidstro, och ar darfor svira att finga
i siffror. Men diven om man inte kan kvan-
tifiera sambanden med négon storre grad
av precision ir det &nda uppenbart att det
gynnande av bostadsinvesteringarna som
skett, och som fortfarande sker, inte di-
rekt underlittat investeringar inom andra
omraden.

ey

3 Det kan nimnas att Island har den hogsta bostads-

. ytan per £apita i Norden. Detta faktum beror inte pi

niigon speciellt progressiv islandsk bostadspolitik,
utan ar det oplanerade resultatet av ett skattesystem
med avdragstitt {6r nominella skuldrantor kombi-
nerat med en mycket hdg inflationstakt.

“



Reformer

De svenska hushillens bostadskonsum-
tion dr starkt subventionerad. Detta ar
{(a) ett betydande stabiliseringspolitiskt
problem i och med att subventionerna
motsvarar en stor del av ctt budgetunder-
skott som dr svért att eliminera med skat-
tehdjningar, (b) ett allokeringspolitiskt
problem i och med att det har medfort en
alltfor hog standard pa vissa delar av bo-
stadsbestdndet och ett undantringande
av industriinvesteringar, (c) ett fordel-
ningspolitiskt problem genom att subven-
tionerna pa det stora hela taget har gitt
till hoginkomsttagare,

P4 senare &r har ett par saker intriffat
som i viss mdn modifierar denna bild.
Dels har subventionerna till villaboendet
minskat genom avdragsbegrinsningen
och fastighetsskatten. Dels har realin-
komstutvecklingen blivit simre in vad
som forutsdgs pa 1970-talet.

Detta har gjort att bostadsbestindet
idag torde vara for stort (av for hog stan-
dard) i férhéllande till dagens inkomstfor-
vintningar och dagens subventionsstruk-
tur. Nybyggandet &r och kan férvintas
fortsiitta att vara lagt. Det byggande som
ind3 sker ir frimst betingat av demo-
grafiska faktorer, dvs koncentrerat till re-
gioner dar arbetsmarknaden expanderar.
Marginella féréndringar av subventioner-
na idag far darfér antagligen mycket
mattliga effekter pad nybyggandet och dar-
med pd bostadsbestindet,

P4 kort och medellang sikt — kanske
upp till fem ar — ska déirfor minskade sub-
ventioner frimst beddmas utifrin effek-
terna pd budgetunderskott och inkomst-
fordelning. Eventuella effekter pd nybyg-
gandet i form av mindre och enklare ut-
rustade bostiider gir samtidigt at “ritt”
hill. Detsamma géller sjilvfallet effekter-
na pa budgetunderskottet.

Hur minskade subventioner paverkar
inkomstfordelningen beror uppenbarli-
gen pd vilka subventioner som &ndras.
Lat oss diskutera de tre stora subventio-
nerna var Eﬁr sig,

Problem och mdjligheter inom bostadspolitiken

Rintesubventionerna ir fordelnings-
massigt i stort sett neutrala; snarast synes
de ha en tendens att gynna héginkomstta-
garna. En minskning av dessa subventio-
ner r siledes inte bara 6nskvard av allo-
keringsskil, utan formodligen ven av
fordelningsskil. Det enda kvarstiende
argumentet fér rintesubventioner ir att
de kan fungera som en ersittning for ett
vil fungerande finansieringssystem. Dis-
kussionen om ett sddant har hittills mest
handlat om olika konstruktioner som ga-
ranterar en rimlig real amorteringsprofil.
Vi vet emellertid att paritetslinesystemet
sprack darfér att det upplevdes som allt-
for komplicerat. Samma 6de verkar kom-
ma att drabba de olika f6rslag till reala 13-
nesystem, med olika former av garanti-
regler, som diskuterats bl a av realbe-
skattningsutredningen (SOU 1982:1-3).
Det aterstar att se hur det ska g for bo-
stadskommitténs kommande forslag om
rintelan,

Det ér emellertid svdrt att inse varfor
inte finansieringsproblemen skulle kunna
l6sas pa en mer flexibel kreditmarknad.
S4 liange beldningen ligger vil inom ra-
men for fastighetens viirde torde normalt
inga svarigheter uppstd pd en marknad
dir statsmakterna endast agerar genom
riksbankens allménna likviditets- och
rintepdverkande politik.

En fastighetsidgare kommer naturligt-
vis att vilja finansiera sig huvudsakligen
langsiktigt pA ett sitt som ex ante ger en
rimlig real amorteringsprofil. P4 en vi-
sentligen oreglerad marknad kan de ldnga
lanen sedan vid behov kompletteras med
korta 14n om t ex inflationsutvecklingen
blir en annan &n den forutsedda, © ¢

En oreglerad kreditmarknad ir forvis-
so inte utan problem. Vi tror dock.att
mycket av den kreativitet som utvecklats
pé olika andra delar av kreditmarknaden
pa senare ar ocksa skulle kunna komma
bostadsfinansieringen till del, se tex
Wohlin [1985]. I samband med att rante-
subventionerna minskas borde det bli na-
turligt att rora sig i en sddan riktning.
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Bostadsbidragens ursprungliga syfte
var att gbra det mojligt for det stora flerta-
let hushall att nd upp till en viss minimi-
standard p3 sitt boende. Deras konstruk-
tion &r i princip vil lampad f6r detta syfte
ioch med att bidrag utgér for bostadskost-
nader upp till en viss hogsta griins, Vi har
hir siledes den enda typen av bostads-
subvention som inte gynnar hdginkomst-
tagarna, utan som har en rimlig férdel-
ningsprofil. Ett problem &r dock att bo-
stadsbidragens inkomstberoende forstir-
ker marginaleffekterna i inkomstskatte-
skalan. Som ett led i en fortsatt skattere-
form ter sig ett avskaffande av bostads-
bidragens inkomstberoende dirfér som
ett mycket naturligt steg. Bostadsbi-
dragen blir di, forutom av boendekostna-
derna, endast beroende av familjens stor-
lek.

Man skulle kunna Overviiga att helt
avskaffa bostadsbidragen och i stiillet 6ka
barnbidragen i motsvarande min, Detta
skulle ju innebéra en betydande férenk-
ling, och det skulle kunna innebira att
den fordelningspolitiska profilen i stort
sett bibehdlles; pengarna gir fortfarande i
huvudsak till de hushall som bést behéver
dem.

En nackdel ir att man di inte kommer
att ha kvar nigon direkt paverkan pi bo-
endevalet. Med tanke pi att de flesta li-
genheterna, Atminstone i nyproduktio-
nen, ligger dver den Ovre bostadsbi-
dragsgrundande gransen, torde dock den-
na invindning ha liten barkraft.

Asymmetrierna i skattebehandlingen av
villadigare har minskat pa senare &r. Spe-
ciellt giller detta mellan olika villaiigare
dir man numera kan rikna med att det
stora flertalet har en marginalskattesats
for ranteavdrag pa ca 50 procent. Dir-
emot torde fortfarande en beldnad inves-
tering i ett eget hem vara subventionerad
jamfdrt med investeringar i niringslivet.*
Allra helst om man féresprikar en minsk-
ning av riintesubventionerna till hyresgis-
terna ter det sig naturligt att ocksi g& vi-
dare och reducera avdragsritten for riin-

106

torna eller héja schablonintiktbeskatt-
ningen pé villor.

Skattebehandlingen av villor och av-
dragsritten for riintor dr inte bara ett bo-
stadspolitiskt problem. Hela kapitalin-
komstbeskattningen #r ju starkt asym-
metrisk. Villor intar i sjilva verket en
mellanstillning mellan helt obeskattade
realtillgdngar (konstforemail, konsument-
kapitalvaror m m) och fullt nominalistiskt
beskattade tillgingar som banksparande.
Med mindre in att kapitalinkomster gors
helt skattefria kan inte dessa asymmetrier
avskaffas, eftersom kontrollproblemen
gor vissa tillgdngar omdjliga att beskatta.

Slutord

Lit oss avslutningsvis framhiva att bo-
stadspolitiken dr foérhillandevis fri frin
mdlkonflikter.’ Vi ir ju vana att tro att re-
former som innebir minskade subventio-
ner och 6kad marknadsmiissig effektivitet
samtidigt har icke 6nskvirda fordelnings-
effekter. S& ir dock inte fallet inom bo-
stadspolitiken. Sénkta rinte- och skatte-
subventioner skulle i huvudsak baras av
hoginkomsttagarna,

Frigan &r di varfér man hittills har ta-
git si smi steg i denna riktning, Huvud-
forklaringen ligger antagligen i att néstan
varje tankbar reform fir stora kortsiktiga
cffekter {&r vissa hushill pd alla nivder i
inkomstfoérdelningen. Detta ar mest up-
penbart pé villasidan, dar skattereglerna
kapitaliseras i villapriserna. I mindre ut-
strickning giller samma problem for hy-
resgiisterna, dir hyran normalt uppfattas
som en fast post i budgeten. De kortsikti-
ga substitutionsmdjligheterna fér att und-
vika det fulla genomslaget av en kraftig
hyreshdjning dr dirfor ofta sma.

Dessa problem ér sjélvfallet inga argu-

* Se t ex Calmfors m fl [1986] sid 53.

9 For en delvis annan syn pA bostadspolitiken, med
stdrre tonvikt lagd ph de malkonflikter som trots allt
finns, se Turner [1983].




ment for att bibehalla bostadssubventio-
nerna. Diremot talar de f6r att reformer
ska genomfoéras gradvis och annonseras i
forvig. Mahinda &r vart politiska system
ovanligt illa skickat att genomfora sddana
reformer? Men vi kan ju alltid hoppas att
de smi reformer i denna riktning som vi
sett pA senare &r ir de forsta stegenien
sddan process. ‘
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