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Utbyggingsavgifter:
Effektiv finansiering av kommunal

Infrastruktur?”

siere kommunenes infrastrukturinvesteringer i for-

bindelse med utbygging av nye boligomrader.
Utbyggingsavgifter er blitt mer omstridte fordi de ikke bare
benyttes til a finansiere investeringer i teknisk infrastruk-
tur, men ogsa investeringer i sosial infrastruktur. I denne
kommentaren viser vi hvordan utbyggingsavgifter kan
studeres og forstds med et gkonomisk analyseverktay. Vi
argumenterer for at utbyggingsavgifter kan bidra til mer
effektiv finansiering av teknisk og sosial infrastruktur enn
tradisjonell finansiering over kommunebudsjettet, men at
det ikke ngdvendigvis er optimalt & sette avgiftene s& hgyt
at de fullfinansierer ny infrastruktur.

l | tbyggingsavgifter benyttes i gkende grad til & finan-

1. Innledning

Utbyggingsavtaler og utbyggingsavgifter er viet betydelig
oppmerksomhet i den offentlige debatt den senere tid, blant
annet var det en rekke oppslag i Aftenposten i februar i ar.
Den 2. februar kan vi lese at Beerum kommune krever «bo-
ligrabatt» for at nye utbyggingsprosjekter skal kunne starte
opp. Boligrabatt innebeerer at inntil en fjerdepart av leilighe-
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tene i store prosjekter skal selges til under markedspris.
Kjgperne pekes ut av kommunen, og pa denne maten skal ut-
byggerne bidra til & oppfylle kommunens sosiale boligprofil.
Den 5. februar er Beerum kommune kilde til nytt oppslag.
Fornebu Boligspar reagerer pa at kommunen Krever en en-
gangsinnbetaling pa 150.000 kroner per leilighet. Belapet
skal finansiere halvparten av den sosiale infrastrukturen,
neermere bestemt skoler, barnehager, eldreomsorg, bibliotek
og kirke. Uthyggeren frykter at kommunens krav vil forsinke
den planlagte utbyggingen pa Fornebu. Baerum er bare én av
mange kommuner som har innfart denne type virkemiddel i
boligpolitikken. Det vises til Raustgl (2002) for en oppdatert
kartlegging av situasjonen i Oslo-omradet.

Omtrent samtidig la Boligutvalget (NOU 2002: 2) fram
sin utredning. Utredningen omhandler blant annet kom-
munenes rolle i boligpolitikken. For & stimulere til gkt bolig-
bygging foreslas det at kommunene gis et tilskudd pa 20.000
kroner per nyprodusert bolig. I sin oppsummering av utred-
ningen skriver Rgdseth (2002) at utbyggingsavgifter «er eit
omrade der fleire samfunnsgkonomiske analyser vil vera til
stor nytte». Forslaget om et sarskilt boligtilskudd til kom-
munene har mange likhetstrekk med kravene fra sakalte
«vekstkommuner» om at deres utgifter til investeringer i
sosial infrastruktur kompenseres gjennom overfgrings-
systemet, for eksempel ved at befolkningsvekst legges inn
som Kriterium.

Stridstemaet i debatten er ikke at utbyggere av nye bolig-
omrader palegges a bidra til utbygging eller finansiering av
kommunal infrastruktur. Utbyggingsavgifter har lenge veert
benyttet i forbindelse med investeringer i teknisk infrastruk-
tur (veg, vann, kloakk mv). Det nye er at de ogsa benyttes for
investeringer i sosial infrastruktur. Nar et utbyggingsprosjekt
ses i sammenheng med bruken av den samlede infrastruk-
turen, far utbyggingsavgiftene starre betydning og framstar
som et alternativ til mer tradisjonell finansiering av kom-
munesektoren.

* Kommentaren er basert pa et prosjekt om utbyggingsavtaler og utbyg-
gingsavgifter utfert pd oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartemen-
tet. Vi har hatt glede av diskusjoner med Jgrn Rattsg (som ogsa deltok i
prosjektet) og ansatte i departementet, samt kommentarer fra Leo
Andreas Griinfeld. Ingen av de nevnte er ansvarlige for de synspunkter
som kommer til uttrykk i artikkelen.
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Kommunale utbyggingsavtaler og utbyggingsavgifter har
stor faglig interesse, bade blant gkonomer og jurister. Fra en
juridisk synsvinkel er det koblingen mellom utbyggingsavta-
ler og kommunens behandling av reguleringsplaner som
fanger interesse. Jussprofessor Eivind Smith gir uttrykk for
sitt syn pa problemstillingen i Aftenposten 7. februar: «Det
kan ikke godtas at kommunene pa denne méaten selger sin
godkjennelse av reguleringen».

Bruk av utbyggingsavgifter i lokal regulering av bolig-
bygging er ikke noe sernorsk fenomen. | fglge Gyourku
(1991) ble avgifter for sosial infrastruktur introdusert i USA
pa slutten av 1970-tallet. En spgrreundersgkelse i 1989 viste
at 37 prosent av kommunene praktiserte en slik avgift, og at
de i starst grad ble brukt i California som er den delstaten
som har opplevd sterst befolkningsvekst de siste 30 arene.
| Storbritannia har det veert praktisert utbyggingsavtaler som
kan inkludere avgifter for sosial infrastruktur og som kan
stille krav om utbygging av spesielle boliger (Bramley
1993).

I denne kommentaren vil vi diskutere utbyggingsavgifter
fra en gkonomisk synsvinkel. Dette virkemidlet ma forstas
som en del av kommunens politikk for a styre og regulere
boligbyggingen, og del 2 gir en generell diskusjon av arsaker
til at boligbygging bar reguleres. | del 3 presenterer vi en
stilisert modellanalyse av hvordan utbyggingsavgifter pavir-
ker boligbygging, befolkningsutvikling og samfunnsgkono-
misk effektivitet. | del 4 trekkes enkelte implikasjoner for
den norske debatten. Vi diskuterer om utbyggingsavgifter vil
oke eller redusere boligbyggingen, hvilke kostnader de bgr
inkludere, og om statlige overfaringer kan veere et alternativ.
Hovedformalet med kommentaren er & presentere hvordan
slike avgifter kan studeres og forstds med et gkonomisk
analyseverktgy. Vi argumenterer for at utbygningsavgifter
kan veere en effektiv finansieringsform fordi de bidrar til
bedre samsvar mellom privatgkonomiske og samfunns-
gkonomiske kostnader ved utbygging. Men dersom kom-
munen fortsatt har gjeld knyttet til eldre infrastrukturutbyg-
ginger, bgr utbyggingsavgiftene settes lavere enn kostnadene
ved nye utbygginger.

2. Hvorfor bar boligbygging reguleres?

I utgangspunktet kan man tenke seg at grunneiere og utbyg-
gingsselskaper star fritt til & utforme boligprosjekter etter
egne gkonomiske interesser. Vil det gi en gnsket boligutvik-
ling med tilhgrende befolknings- og kommuneutvikling?
Svaret er avhengig av om boligbygging pavirker andre for-
hold enn det utbyggerne tar hensyn til i sine kalkyler. Hvis
utbyggerne ikke tar hensyn til konsekvensene for eksister-
ende innbyggere i en kommune, vil gnsket kommuneut-
vikling avvike fra utbyggernes interesser fordi boligprosjek-
ter innebeerer gkt belastning pa eksisterende infrastruktur,
for eksempel ved at det blir mindre grentareal. Hvis utbyg-
ging ikke reguleres, vil slike virkninger ikke framstd som
kostnader i utbyggerens kalkyler. Slike eksterne virkninger
kan i denne sammenhengen kalles trengselskostnader.
Brueckner (2000) argumenterer for at det er tre grunn-
leggende trengselskostnader ved bolighygging som kan
motivere offentlig regulering. For det farste vil grunneiere

og utbyggingsselskaper ikke ta hensyn til den sosiale verdien
av ubebygde omrader. Utbyggere vil ta hensyn til betalings-
villigheten for ubebygde grgntomrader hos potensielle
kjapere, men ikke de negative effektene av tettere bebyggel-
se for eksisterende innbyggere.

For det andre vil gkt boligbygging belaste den tekniske
infrastrukturen i et omrade. Det vil blant annet gi gkt bil-
trafikk. | omrader hvor det i utgangspunktet er katendenser
pa veiene, vil keene gke, noe som pafarer eksisterende
brukere en ekstra (tids)kostnad.

For det tredje vil behovet for sosial infrastruktur gke med
befolkningsveksten som falger utbygging. Bolighygging
krever ikke bare lokal teknisk infrastruktur som veier og
vann- og kloakkopplegg i boligfeltet, men ogsa utbygging av
barnehager, skoler, pleieinstitusjoner og lignende. Sosial
infrastruktur krever en investering, altsd en kostnad utover
vanlig drift av kommunale tjenester. Mens man kan anta at
driften av kommunale tjenester finansieres av overfgringer
og skatteinntekter der nye og gamle innbyggere bidrar likt,
er det ikke tilfellet for investeringer. Nye investeringer knyt-
tet til boligbygging som utbyggerne ikke betaler ma finan-
sieres ved hgyere skatte- og avgiftsniva eller lavere tjeneste-
tiloud i kommunen, enten pa investeringstidspunktet eller
senere. Bolighygging som gker behovet for nyinvesteringer
vil derfor belaste eksisterende innbyggere hvis utbyggerne
ikke fullfinansierer slike investeringer.

3. En enkel modellanalyse av utbyggingsavgifter

Vi vil her ga relativt grundig gjennom en modell som
vil belyse konsekvensene av ulike finansieringsformer av
infrastrukturinvesteringer. Modellen bygger i hovedsak pa
Brueckner (1997), som fokuserer pa hvordan befolknings-
veksten i en kommune pévirkes av finansieringsform og hva
som er den samfunnsgkonomisk mest effektive finansie-
ringsformen. Vi vil her skille mellom to finansieringsformer,
utbyggingsavgifter og tradisjonell finansiering over kom-
munebudsjettet.

I analysen antas det at standarden pa infrastrukturen er
den samme i alle deler av kommunen. Det inneberer blant
annet at innbyggerne i nye boligomrader har tilgang pa like
god infrastruktur som innbyggerne i eldre boligomrader.
Kostnadene ved & tiloy teknisk og sosial infrastruktur
benevnes C[z,n] der z er den gitte standarden pa den kom-
munale infrastrukturen og n er antall innbyggere. Kost-
nadene gker bade med standarden pd infrastrukturtilbudet og
med antall innbyggere.

Flere innbyggere krever utbygging av nye boligomrader.
Gitt at hver ny innbygger legger beslag pa en enhet land, er
den samfunnsgkonomiske kostnadene per enhet land ved &
bygge ut ny infrastruktur gitt ved den deriverte av kostnads-
funksjonen, som benevnes C [z,n]. Denne marginalkost-
naden er & tolke som ngdvendige kostnader for & opprett-
holde standarden pa teknisk og sosial infrastruktur som falge
av en gkning i antall innbyggere, altsa de gkte trengselskost-
nadene.

Utbyggingsavgifter innebeerer at utbyggeren ma betale en
avgift til kommunen for & kunne bygge ut et nytt boligom-
rade eller at han forplikter seg til & bygge ut ngdvendig infra-
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struktur for egen regning. Avgiften tilsvarer kostnadene ved
& bygge ut ny infrastruktur, dvs C_[z,n]. Finansiering over
kommunebudsjettet kan formuleres som at kommunen utste-
der evigvarende obligasjoner for & finansiere infrastrukturut-
bygginger. Renteutgiftene pa obligasjonsgjelda, i C[z,n] der i
er renta, belastes de arlige kommunebudsjettene.

Det antas perfekt mobilitet og at boligprisene tilpasses
slik at innbyggerne er indifferente mellom & bo i den kom-
munen vi betrakter og andre kommuner. Nar infrastrukturut-
bygging finansieres over kommunebudsjettet, kan denne mi-
grasjonslikevekten skrives som:1

r(t’x)=y(t)~u(t)—kx_iM

20 1)
Her er r(t,x) den leiepris utbygger kan oppna pa tidspunkt t
for en bolig med avstand x til kommunesenteret. Videre er
y(t) den inntekten man oppnar ved & arbeide i kommunen,
u(t) det nyttenivaet som kan oppnas i andre kommuner, X av-
standen til kommunesenteret og k en positiv parameter som
gir uttrykk for reisekostnadene. Det siste leddet pa hgyre
side er renteutgiften pd den kommunale obligasjonsgjelda
som finansierer infrastrukturutbyggingen.

Relasjon (1) gir uttrykk for at leieprisen pa enhver lokali-
sering tilpasses slik at nyttenivaet [y(t) — r(t,x) — kx — iC/n]
blir sammenfallende med det nyttenivd som kan oppnas
utenfor kommunen [u(t)]. Det framgar at leieinntektene per
enhet land avtar med gkende avstand til kommunesenteret
og med starrelsen pa renteutgiftene knyttet til obligasjons-
gjelda. Stgrre avstand til kommunesenteret betyr hgyere
reisekostnader som ma kompenseres gjennom lavere leie.
@kte renteutgifter betyr isolert sett at det kommunale
tjenestetilbudet blir darligere eller skattenivaet hgyere. Kom-
munen blir mindre attraktiv som bosted, noe som ma kom-
penseres gjennom lavere leiepris for & gjenopprette migra-
sjonslikevekten. At hgy kommunal gjeld reduserer eien-
domsverdiene i kommunen er et eksempel pa sékalt kapitali-
sering (Oates 1969).

Det er en underliggende forutsetning at den kommunen
som studeres blir mer attraktiv over tid, dvs at y(t) vokser
raskere enn u(t), og det er dette som driver befolknings-
veksten i kommunen. Modellen pretenderer ikke & gi noen
forklaring pa hvilke mekanismer som bidrar til at byen
vokser over tid. Formalet med analysen er & studere finan-
siering av kommunal infrastruktur i kommuner hvor det er
en underliggende vekst i befolkningen.

For at befolkningen skal kunne vokse, mé utbyggere kon-
vertere landareal til boligformal. Ved slik konvertering palg-
per private utbyggingskostnader D per enhet land. Disse
kostnadene er irreversible og omfatter opparbeidelse av tomt
og oppfaring av bolig. P& hvert tidspunkt t gjelder en arbitra-
sjebetingelse som sier at den lgpende avkastningen pa det
siste (marginale) boligprosjektet skal veere lik alternativ av-
kastning pa landarealet. Nar det tas hensyn til mulige utbyg-
gingsavgifter, kan denne arbitrasjebetingelsen skrives som:2

)

Uttrykket pa venstre side av likhetstegnet gir uttrykk for den
Igpende avkastningen i det marginale boligprosjektet, mens

rlt,n(@)]—iD —iC [z, n(t)] =7,

r, er alternativ avkastning pa landarealet. Den lgpende
avkastningen i boligprosjektet er lik leieinntektene fra-
trukket rentekostnadene knyttet til private utbyggingskost-
nader og kommunal utbyggingsavgift. Utbyggeren venter
med & konvertere areal til boligformal inntil denne arbitrasje-
betingelsen oppfylt. Etter at utbyggingen har funnet sted, vil
leieinntektene gke fordi inntektsnivaet i kommunen vokser
raskere enn i resten av gkonomien. Fglgelig vil den lgpende
avkastningen bli hgyere enn alternativ avkastning. Mer-
avkastningen er sterst for boligomrader som ligger nert
kommunesenteret.

Ved & kombinere (1) og (2) far man relasjoner som be-
stemmer befolkningsutviklingen i kommunen i tilfellene der
infrastrukturutbygging finansieres over kommunebudsjettet
(3a) og ved utbyggingsavgifter (3b). I det farste tilfellet
bortfaller leddet iC, i (2), mens i det siste tilfellet bortfaller
iC/ni (1).

y(@)—u()—kn(t)=r, +iD+iC[z—’(tn)(t—)l (3a)
(O —u(t)—kn(t) = r, +iD+iC,[z,n(t)] (3b)

Det framgar at renteutgiftene pa obligasjonsgjelda og ut-
byggingsavgifter inngar pa kvalitativt samme mate. Mens
utbyggingsavgifter inngér direkte i utbyggernes lgnnsom-
hetskalkyler, har lanefinansiering pd kommunens hand en
mer indirekte effekt ved at betalingsvilligheten til potensielle
innbyggere reduseres. Ved bruk av utbyggingsavgifter styres
boligbygging og befolkningsutvikling av marginale infra-
strukturkostnader (C_), mens de ved finansiering over kom-
munebudsjettet styres av gjennomsnittlige utbyggingskost-
nader (C / n). Forskjell i utbyggingstakt, og dermed innbygger-
tall, mellom de to finansieringsformene har derfor sammen-
heng med at marginalkostnaden er forskjellig fra gjennom-
snittskostnaden.

I kommunalgkonomisk litteratur antas det ofte at kost-
nadsstrukturen er U-formet, se for eksempel Rubinfeld
(1987). Det innebeerer at gjennomsnittskostnaden farst avtar
med gkende innbyggertall, nar deretter et minimum, for sa a
gke med gkende innbyggertall. | figur 1 er n* det innbygger-
tallet som minimerer gjennomsnittlig infrastrukturkostnad.
Den marginale infrastrukturkostnaden er ogsa tegnet inn i
figuren. Den marginale infrastrukturkostnaden er lavere enn
gjennomsnittskostnaden nar n<n*, og hgyere enn gjennom-
snittskostnaden nar n>n*.

Den U-formede kostnadsstrukturen kan begrunnes med
utgangspunkt i kostnadsdeling og trengselseffekter. Nar det
blir flere innbyggere i kommunen, kan infrastrukturkost-
nadene deles pa flere. Denne kostnadsdelingseffekten
trekker mot at gjennomsnittlig infrastrukturkostnad avtar
med gkende innbyggertall. P& grunn av trengselseffekter
[C,>0] vil det imidlertid veere ngdvendig & bygge ut ny
infrastruktur for & opprettholde standarden. Dette trekker
isolert sett i retning av at gjennomsnittlig infrastrukturkost-

1 Vi antar her at innbyggerne er leietakere, men viser nedenfor at mekanis-
mene er de samme nar innbyggerne er selveiere.

2Vi har her utnyttet at x(t) = n(t) fordi hver innbygger konsumerer en
enhet land.
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Figur 1. U-formet struktur pd infrastrukturkostnader

nad gker med gkende innbyggertall. | figur 1 er det altsa slik
at kostnadsdelingseffekten dominerer nar n<n*, mens
trengselseffekten dominerer nar n>n*.

Siden det forutsettes at byen vokser, vil den pa et eller
annet tidspunkt na en befolkning n*. Da vil marginal infra-
strukturkostnad veaere lik gjennomsnittlig infrastrukturkost-
nad, og de to likevektsbetingelsene (3a) og (3b) er sammen-
fallende. Falgelig vil begge finansieringsformer gi en be-
folkning n* pa et bestemt tidspunkt t*.

Pa tidligere tidspunkt enn t* vil utbyggingsavgifter gi en
starre befolkning enn rentekostnadsdeling. Det har sammen-
heng med at den marginale infrastrukturkostnaden da er
lavere enn den gjennomsnittlige, slik at utbyggingsavgifter
gir utbyggere sterkere insentiver til & konvertere areal til
boligformal. Tilsvarende vil utbyggingsavgifter gi en mindre
befolkning enn rentekostnadsdeling pa senere tidspunkt enn
t*. Da er den marginale infrastrukturkostnaden hgyere enn
den gjennomsnittlige, slik at utbyggingsavgifter gir utbyg-
gere svakere insentiver til & konvertere areal til boligformal.
De to finansieringsformene vil falgelig gi en befolknings-
utvikling som illustrert i figur 2.Figur 2 her.

far eller etter tidspunkt t*. Fer tidspunkt t* vil innfgring av
utbyggingsavgifter gjere det mer attraktivt for utbyggere a
konvertere areal til boligformal siden den marginale infra-
strukturkostnaden er lavere enn den gjennomsnittlige. Dette
leder farst til en kortvarig byggeboom, men deretter vil be-
folkningen vokse langsommere enn ved finansiering over
kommunebudsjettet. Innfgring av utbyggingsavgifter etter
t* vil gjgre det mindre attraktivt & konvertere areal til bolig-
formal siden de marginale infrastrukturkostnadene er lavere
enn de gjennomsnittlige. Befolkningsveksten vil midlertidig
stoppe opp, og nar den tar seg opp igjen vil befolkningen
vokse langsommere enn ved finansiering over kommune-
budsjettet. Dette tilfellet er illustrert i figur 3 hvor utbyg-
gingsavgifter innfgres pa tidspunkt f.
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Figur 2. Befolkningsutvikling ved utbyggingsavgifter og
finansiering over kommunebudsjettet

I modellen vil virkningene av at det innfares utbyggings-
avgifter avhenge av om endringen i finansieringsform skjer

Figur 3. Overgang fra finansiering over kommunebudsjettet
til utbyggingsavgifter

Vil noen av de to finansieringsformene, og i sa fall hvilken,
gi en befolkningsutvikling som er samfunnsgkonomisk ef-
fektiv? Spersmélet om samfunnsgkonomisk effektivitet
handler om hvor folk skal bo. Hvor mange skal bo i den
kommunen vi betrakter og hvor mange skal bo i resten av
landet?

I modellen over er innbyggerne perfekt mobile og de opp-
nar et nytteniva u(t) uansett hvor de bor. Falgelig vil den
samfunnsgkonomiske befolkningsutviklingen vaere den som
maksimerer landverdiene i den kommunen vi betrakter.
Brueckner (1997) viser at den samfunnsgkonomisk effektive
befolkningsutvikling er sammenfallende med den befolk-
ningsutvikling som genereres av utbyggingsavgifter som til-
svarer de marginale utbyggingskostnadene. Dette resultatet
har en grei intuisjon: En utbyggingsavgift som tilsvarer de
marginale infrastrukturkostnadene sikrer at utbyggernes
kalkyler baseres pa de samlede samfunnsgkonomiske kost-
nader ved utbygging. De samfunnsgkonomiske kostnadene
bestar av alternativverdien pa utbygd areal, private ut-
byggingskostnader og trengselseffekter for eksisterende inn-
byggere. | forhold til tradisjonell finansiering over kommu-
nebudsjettet, vil utbyggingsavgifter i stgrre grad kanalisere
befolkningsveksten mot kommuner hvor trengselskost-
nadene er lave.

Det er viktig & presisere at den optimale utbyggingsavgif-
ten er lik de marginale utbyggingskostnadene knyttet til
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bade teknisk og sosial infrastruktur. Prinsippet er at eksiste-
rende innbyggere ikke skal paferes negative konsekvenser
av utbyggingen, og da gar det ikke noe naturlig skille mel-
lom teknisk og sosial infrastruktur.

Selv om utbyggingsavgifter maksimerer de samlede land-
verdiene i kommunen, vil ikke slik finansiering gke verdien
av all eiendom i kommunen. Dette kan illustreres ved a ta ut-
gangspunkt i figur 3 hvor finansieringsregelen endres fra
rentekostnadsdeling til utbyggingsavgifter etter t*. Dette vil
opplagt veere en fordel for utbyggerne av eldre boligomra-
der. Det skyldes at betalingsvilligheten for & leie eldre boli-
ger gker nar leietagerne slipper & bidra til finansieringen av
nye boligomrader med dyr infrastruktur. Finansierings-
endringen vil imidlertid gi et tap for eierne av land som ikke
er bygd ut til boligformal fer t*. | tillegg til at de nd ma
dekke alle utgifter til utbygging av infrastruktur, vil ut-
byggingen komme pa et senere tidspunkt fordi befolknings-
veksten reduseres.

4. Implikasjoner for den norske debatten

Modellen som ble presentert foran forutsetter at land og bo-
liger er eid av interesser utenfor kommunen, og at innbyg-
gerne er leietakere. Dette er ikke den typiske situasjonen i
Norge hvor de fleste er selveiere. Hvordan modifiseres ana-
lysen dersom vi antar at utbyggere i stor grad selger bolige-
ne etter utbygging og at de fleste innbyggere er selveiere?

Fordi innbyggerne er selveiere, ma fokus rettes mot bolig-
pris i stedet for leiepris. Utbyggere vil kreve en pris som er
lik ndverdien av framtidige leieinntekter. | flyttelikevekten
for selveiere vil brukerpris pa bolig derfor innga i stedet for
leiepris. Brukerprisen tar hensyn til rentekostnader og for-
ventet prisendring pa boligeiendommer. Disse modifikasjo-
nene vil ikke gi andre resultater nar det gjelder effekten av fi-
nansieringsform pa befolkningsutvikling. Derfor vil utbyg-
gingsavgifter fortsatt gi en samfunnsgkonomisk effektiv bo-
lig- og befolkningsutvikling fordi de gir samsvar mellom
private- og samfunnsgkonomiske kostnader ved boligutbyg-
ging.

Modifikasjonene far imidlertid konsekvenser for hvilke
aktgrer som blir bergrt av en overgang fra finansiering over
kommunebudsjettet til utbyggingsavgifter.2 De opprinnelige
grunneierne av allerede utbygde boligomrader vil ikke bli
bergrt siden de solgte seg ut til en pris som var basert pa fort-
satt finansiering over kommunebudsjettet.# | stedet er det de
nye eierne av boligene, dvs kommunens innbyggere, som
bergres. Selveierne vil oppleve at boligverdiene gker dersom
utbyggingsavgifter innfares etter t*.

@kt eller redusert boligbygging?

Vi far nd en plausibel forklaring med hensyn til nar utbyg-
gingsavgifter vil bli innfgrt. Selveierne som rimeligvis ut-
gjer majoriteten av kommunens velgere, vil holde fast pa
finansiering over kommunebudsjettet sd lenge det er i deres
interesse. Det er en fordel for eksisterende selveiere a finan-
siere nye utbygginger over kommunebudsjettet sd lenge
kostnadene ved & bygge ut ny infrastruktur er lavere enn
gjennomsnittskostnaden  for eksisterende infrastruktur.

Falgelig vil ikke utbyggingsavgifter bli innfart sa lenge an-
tall innbyggere er lavere enn n*.> Det er farst nar innbygger-
tallet er hgyere enn n*, slik at kostnadene ved & bygge ut ny
infrastruktur er hgyere enn gjennomsnittskostnaden for ek-
sisterende infrastruktur, at en overgang til utbyggingsavgif-
ter vil gi gevinst for eksisterende selveiere. Det er altsa
grunn til & forvente at utbyggingsavgifter farst og fremst vil
bli tatt i bruk i pressomrader med betydelige trengselseffek-
ter. Dette er i trdd med hva vi observerer i Norge hvor det
seerlig er kommuner i det sentrale gstlandsomradet som be-
nytter slike avgifter. Og modellanalysen predikerer at de i sa
fall vil bidra til & begrense boligbygging og befolkningsvekst
sammenliknet med fortsatt finansiering over kommune-
budsjettet.

Det er en svakhet ved dette resonnementet at det ikke tar
hensyn til alternative virkemidler for & pavirke boligbygging
og befolkningsutvikling. | de fleste land, ogsa i Norge, er
arealregulering og omregulering av areal til boligformal et
kommunalt ansvar. La oss derfor tenke oss at kommunene
ikke har anledning til & benytte utbyggingsavgifter, men at
de kan regulere omfanget av boligbyggingen direkte.
Innbyggere i pressomrader (definert ved n>n*) vil da ha in-
teresse av & begrense boligbyggingen gjennom en streng re-
guleringspolitikk. Innfgring av utbyggingsavgifter kan fgre
til en mer liberal reguleringspolitikk, og i sa fall kan de sti-
mulere boligbyggingen til tross for at de privatekonomiske
kostnadene ved utbygging gker.

Hvor hagye bgr utbyggingsavgiftene veere?

I modellanalysen var det alltid optimalt & sette utbyggings-
avgiften lik marginalkostnaden ved infrastrukturutbygging.
Det hadde blant annet sammenheng med den noe urealistis-
ke forutsetningen at nye innbyggere ikke bidrar til & finansi-
ere renteutgiftene knyttet til tidligere infrastrukturutbyg-
ginger. Det lar seg vanskelig gjere nar opplaningen har
skjedd pa kommunens hand. Dersom nye innbyggere tar del
i finansieringen av renteutgiftene pa samme mate som eksis-
terende innbyggere, bar utbyggingsavgiften settes lavere enn
den marginale infrastrukturkostnaden. Hovedprinsippet for
samfunnsgkonomisk effektivitet er imidlertid som far: Nye
innbyggere skal betale en «inngangsbillett» som tilsvarerer
de marginale infrastrukturkostnadene. Det inneberer at ut-
byggingsavgiften ma settes lik marginal infrastrukturkost-
nad fratrukket den del av kommunens lanegjeld (per innbyg-
ger) som er knyttet til tidligere infrastrukturutbygginger.
Hensikten med denne rabatten er tilsynelatende & unnga at
nye boligkjepere betaler «dobbelt opp» for infrastrukturin-
vesteringer. Det er imidlertid ikke dette som er det sentrale
poenget. Nye boligkjgpere vil uansett ikke baere belastning-
en ved lanegjelden knyttet til tidligere infrastruktur siden

3 Fordelingen av utbyggingsavgift mellom tomteselger og boligkjeper
diskuteres ikke her, men er simulert i Borge, Falch og Rattsg (2002).

4 Det antas at overgangen fra finansiering over kommunebudsjettet til ut-
byggingsavgifter er uventet.

5 Resonnementet forutsetter at nye selveiere, som er ilagt utbyggingsav-
gift, ikke bidrar til & finansiere renteutgiftene knyttet til tidligere infra-
strukturinvesteringer. 1 praksis kan det veere vanskelig & gjare et slikt
skille mellom kommunens innbyggere. Vi kommer tilbake til hvordan
dette vil pavirke stgrrelsen pa den optimale utbyggingsavgiften.
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gjelden kapitaliseres inn i boligprisene, jf relasjon (2). Det er
utbygger som ma bzre belastningen i form av lavere pris pa
nye boliger.6 Problemet er at utbyggere, pa grunn av utbyg-
gingsavgift og kapitalisering av gammel gjeld, utsetter ut-
bygging av nye boligomrader til et senere tidspunkt enn det
som er samfunnsgkonomisk optimalt.

Er statlige overfaringer et alternativ?

I den norske debatten har flere tatt til orde for at sakalte
vekstkommuner bgr fa gkte statlige overfaringer. Argu-
mentet er at kommuner som opplever stor innflytting og
sterkt gkende innbyggertall vil ha store utgifter knyttet til
investeringer i sosial infrastruktur. Dette ber staten kompen-
sere, for eksempel ved at befolkningsvekst legges inn som
kriterium i overforingssystemet. Boligutvalget lanserer et
lignende forslag: Kommunene bgr fa et tilskudd pa 20.000
kroner per nybygd bolig. Maland (2002) hagyner belgpet til
50.000 kroner.

Statlige overfaringer som premierer boligbygging og be-
folkningsvekst vil, som kommunale utbyggingsavgifter,
kunne stimulere boligbyggingen i typiske pressomrader ved
at kommunene oppmuntres til & legge til rette for boligbyg-
ging, farst og fremst ved arealregulering som i stgrre grad
tillater omregulering til boligformal. Men til forskjell fra ut-
byggingsavgifter, vil ikke statlige overfgringer bidra til at
potensielle utbyggere og boligkjgpere stilles overfor de sam-
funnsgkonomiske kostnadene ved utbygging. Fordi utbyg-
gingskostnadene holdes nede og kommunen blir mer attrak-
tiv for potensielle innflyttere, kan bolighyggingen og befolk-
ningsveksten i pressomradene bli hgyere enn det som er
samfunnsgkonomisk optimalt.

Statlige overfgringer kan imidlertid ha gunstige effektivi-
tetsvirkninger dersom befolkningsvekst har positive effekter
som den enkelte kommune ikke tar hensyn til. Agglomera-
sjons- eller Kklyngeeffekter som innebarer at en sterre
befolkning gir hgyere inntekt per innbygger, kan veere et
eksempel pa dette.” Dersom agglomerasjonseffektene er
lokale i den forstand at det bare er kommunens innbyggere
som far hgyere inntektsniva, vil det trolig ikke veere behov
for statlige inngrep for & stimulere befolkningsveksten.
Kommunene vil selv ha interesse av & stimulere befolknings-
veksten ved & sette utbyggingsavgiftene lavere enn kost-
nadene ved utbygging av ny infrastruktur. De vil gi utbyg-
gerne en «rabatt» som tilsvarer de positive agglomerasjons-
effektene. Det er farst hvis agglomerasjonseffektene om-
fatter et stgrre geografisk omrade enn den enkelte kommune
at statlige overfaringer knyttet til boligbygging eller befolk-
ningsvekst vil veare effektivitetsfremmende. Den statlige
finansieringen bgr imidlertid suppleres med utbyggings-
avgifter.

5. Avsluttende merknader

Boligbygging i en kommune vil vanligvis medfgre trengsels-
kostnader for eksisterende innbyggere. Det blir press pa den
kommunale infrastrukturen og behov for utbygging av veg,
barnehager, skoler mv. Boligbyggingen i pressomrader kan
bli for hgy dersom utbyggerne kan velte slike kostnader over

pa kommunen. Innfgring av kommunale utbyggingsavgifter
kan virke effektivitetsfremmende ved at det blir bedre sam-
svar mellom privatgkonomiske og samfunnsgkonomiske
lannsomhetskalkyler slik at befolkningsveksten i stgrre grad
finner sted der hvor trengselskostnadene er lave.

Debatten om utbyggingsavgifter kontra statlige tilskudd
til vekstkommuner bergrer regionalpolitikk i vid forstand. |
dag benyttes sarskilte overfaringer til sma utkantkommuner
og kommuner i Nord-Norge som virkemiddel for & opprett-
holde bosettingen i distriktene. Samme type overfgringer til
vekstkommuner i Oslo-omradet vil motvirke effektene av
denne politikken. Men dette er ingen enkel sak for nasjonale
politikere, som kan sies & ha «malt seg inn i et hjgrne»: Nar
politikken med sikte pa & opprettholde bosettingen i distrik-
tene likevel ikke har den gnskede effekt, tvinges de til & lgse
de pressproblemer som oppstar i Oslo-omradet pa grunn av
tilflyttingen fra distriktene. Kanskje ma man i starre grad ak-
septere at distriktsbefolkningen flytter, og heller prave & sty-
re flyttingen mot omrader hvor presset pa infrastrukturen er
relativt lite. Etter vart syn kan kommunale utbyggingsavgif-
ter bidra til en slik utvikling.
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6 Det ma understrekes at dette insidens-resonnementet forutsetter at det
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