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Sammanfattning

Boverket presenterar hir resultatet av en Sversyn av bostads-
forsorjningslagen i syfte att fortydliga det kommunala ansvaret och att
tydliggdra det regionala perspektivet.

Ny lag och nya begrepp :

Som ett led i en anpassning till forindrade forutsattningar pé bostads-
marknaden fSreslar Boverket en modernisering av begreppen i lagen.
"Bostadsforsorjningsplanering” foreslés ersittas med “boendeplanering”
och i stillet for "riktlinjer for bostadsforsrjningen™ foreslas begreppet
“boendeprogram” for det dokument som ska visa kommunens bostads-
politiska mél och planerade insatser for att né dessa mal.

Boverket foreslar att nuvarande lag om kommunernas bostads-
forsoriningsansvar upphévs och ersitts med en ny lag om kommunernas
ansvar for boendeplanering. Skillnaderna mellan nu géilande lag och den
forslagna nya lagen giller i buvudsak hur ansvaret for kommuner och
lansstyrelser uttrycks och preciseras. Det dr principiellt sett inte fréga om
eft utkat ansvar eiler en 4dndrad ansvarsfordelning.

Ankmytning till PBL

Boverket anser att lagen om kommunernas ansvar for boendeplanering
behsver en inledning om iagens syfte och innehdll. Det bor tydligt framga
att boendefrdgorna 4r en kommunal angeldgenhet och i dvergripande
ordalag vad som forvintas av kommunerna. Hirigenom knyter man ocksd
an till plan- och bygglagen, som har en liknande upptakt. Det behdver
uttryckas att nar det géller kommunernas ansvar ligger fokus pd planering
och pé att skapa forutsdttningar for dnskad utveckling, samt att ansvaret
omfattar sivil nyproduktion som utveckling och anpassning av befintliga
boendemiljoer. Boverket menar att det &r Jogiskt att dtgérder enligt denna
lag bidrar till samma 6vergripande méal som atgérder enligt plan- och
bygglagen: en samhdllsutveckling med jamlika och goda sociala
levrnadsférhdllanden.

Ett boendeprogram varje mandatperiod

Boverket foreslar att kommunen minst en gang per mandatperiod ska ta
fram ett boendeprogram. Boverket har inte beddmt det som lampligt att
detaljreglera vad detta program ska omfatta. Men av lagtexten bor det
framg3 att programmet ska ange mal for bostadsutvecklingen i alla delar
av kommunen och beskriva kommunens planerade insatser for att n&
dessa mal samt att programmet ska baseras pa en analys av efteriragan,
behov och aktuella marknadsforutsittningar. Boverket beddmer att dessa
preciseringar dverensstimmer vil med intentionerna i den nuvarande
lagen.

Som ytterligare vigledning bor anges att programmet ska utgora
underlag for planliggning enligt PBL och andra for kommunen
strategiska beslut samt ge information till berdrda aktdrer om
kommunens tilltdnkta boendeplanering.
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Det regionala perspektivet lyfis fram

Behovet av ett regionalt perspektiv understryks pé tre sétt: For det forsta
ska kommunen i boendeprogrammet visa pé vilket sitt relevanta
nationella och regionala mal, planer och program har beaktats. Detta
innebdr att kommunen méste forhélla sig till det regionala tillvixt- och
utvecklingsarbetet och ta hénsyn till regionala program som RUP och
RUEFS. For det andra ska kommunen i samband med att
boendeprogrammet uppréttas samrada med andra kommuner som berbrs
av planetingen. For def tredje ska ldnsstyrelsen, regionplaneorgan samt
kommunala organ som har ansvar for regionalt tillvaxtarbete och
transportinfrastrukturplanering ges tillfille att yttra sig dver forslag till
program.

Harutéver menar Boverket att det bor dvervigas att infGra en
mdjlighet for regeringen att foreldgga tvé eller flera kommuner att ta fram
en gemensam strategi for att tillgodose behovet av bostdder i ett regionalt
perspektiv.

Ett nytt verktyg

Boverket ser det som angeldget att i detta sammanhang forsoka forstirka
kommunernas verktyg. Avregleringen av bostadsmarknaden har minskat
kommunernas majligheter att styra utvecklingen pé bostadsmarknaden
och ménga kommuner upplever en brist pa styrmedel for att uppfylla sitt
ansvar i boendefragor. Boverket foreslar dérfor en ny bestdimmelse som
ger kommunerna mdjlighet att tilldela ett kommumalt eller privat bostads-
foretag ett uppdrag att till exempel tillhandahélla hyresbostdder dér detta
inte kan erbjudas p& marknadens villkor.

Forslaget tar utgdngspunkt i det instrument som erbjuds genom EU:s
statsstodsregler for “tjanster av allmint ekonomiskt intresse”. Avsikten &r
att skapa en rambestammelse for att under vissa forutsttningar kunna ge
ekonomiskt stad till tgirder som krivs for att tillgodose behovet av
hyresbostader och vissa andra bostadsmarknadsdtgérder som har ett starkt
allménintresse. Det blir sedan respektive kommun som sjalv far avgora
om och hur man vill utnyttja denna majlighet.

Lensstyrelsens roll fortydligas
Nir det giller Jansstyreisernas roll foreslar Boverket aft det skrivs ini
lagen att lansstyrelsen ska uppméarksamma kommunerna pé eventuella
behov av samordning kommuner emellan kring boendefrdgor och verka
for att sadan samordning kommer till stand.

Att Jansstyrelserna ges mojlighet att yftra sig 6ver forslag till boende-
program kan, beroende pa hur man tidigare har arbetat, innebéra en ny
eller en forstirkt roll.

Effekter pd annan lagstifining

Boverkets lagforslag innebir att boendeprogrammet ska utgdra underlag
vid planlaggning enligt PBL. P4 motsvarande sitt borde det goras ett for-
tydligande i PBL om att kommunen ska beakta boendeprogrammet vid
planléggning. For att stérka kopplingen mellan de bida lagarna bdr
behovet av indringar i PBL utredas nirmare.
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Sammanfattning

Boverket presenterar hr ett tillagg till Boverkets rapport ” En dversyn av
bostadsforsérjningslagen”™. Med anledning av det forslag som ldmnades i
rapporten om en ny lag om kommunernas ansvar for boendeplanering har
Boverket dven tittat pd behovet av eventuella andringar i PBL. Koppling-
en mellan kommunens boendeplanering och planldggning av mark och
vatten bor starkas genom dels utformningen av den nya lagen, dels and-
ringar i PBL.

Andringar i 2 kap. PBL

Boverket 4r av den uppfattningen att det redan idag ligger inom kommu-
nens ansvar ait vid tillimpningen av PBL ta hinsyn till kommunala, mel-
lankommunata och regionala forutsdttningar for bostadsbyggande och
bostadsutveckling. Boverket anser dock att detta behdver tydliggdras i
den aktuella lagen. Boverket foreslar att det infors en ny punkt i 2 kap. 3
§ PBL som gér bostadsbyggande och utveckling av bostadsbesténdet i
kommunen til] ett allmént intresse enligt PBL. Denna lagindring syftar
till att tydliggdra och understryka kommunens ansvar for boendefragor
samt stirka kopplingen mellan kommunens arbete med boendeplanering
och kommunens fysiska planering.

Boendeplanering ér en mellankommunal frdga

Bade den gamla och den nuvarande plan- och bygglagen innehaller be-
stimmelser som sdger att kommunen ska ta hinsyn till meltankommunala
forhatlanden vid prévning av frigor enligt PBL. I samband med att den
gamla plan- och bygglagen infordes diskuterades vad som &r att se som
en fraga av mellankommunalt intresse. Sedan dess har det skett en sam-
hallsutveckling med en 6kad regionalisering. Pendling sker dver allt
stérre omrade. Kommungrénserna far allt mindre betydelse for var mén-
niskor bosétter sig. Boendeplaneringen &r i dagens samhélle en mellan-
kommunal och regional fréga.

Styrmedel vid brister i samordningen av mellankommunala frégor
Boverket anser att boendeplanering &r att se som en sddan mellankom-
munal friga enligt PBL, dér l4nsstyrelsen har ett sérskilt bevakningsan-
svar och som kan aktualisera en statlig Gverprévning. Detta ger &ven re-
geringen i de fall boendeplanering 4r ett mellankommunalt intresse rétt
att forelgga en kommun att ta fram en detaljplan for att tiligodose det
aktuella intresset,



fa o)

<]
2012:25 S STATSKONTORET

Mark, bostadsbyggande |
och konkurrens |

En granskning av den kommunala
markanvisningsprocessen




Sammanfattning

Statskontoret har granskat den kommunala markanvisningsprocessen
och undersékt hur markanvisningarna paverkar konkurrensen och
utbudet pa marknaden for bostadsbyggande. Totalt har sexton kommu-
ner understkis. En fordjupad granskning har genomforts 1 Stockholm,
Goteborg, Malmd, Uppsala, Linképing och Visterds dar drendehante-
ringen och dokumentationen kring markanvisningar har granskats
nérmare. Statskontoret har ocksé intervjuat byggherrar om hur de
uppfattar att kommunernas markanvisningar paverkar etablerings-
mobjligheter och konkurrens.

Markanvisningsprocessen ir oférutsigbar
Markanvisningsprocessen #r inte sirskilt reglerad i lag. Den varierar
mellan kommuner och inom kommuner. Kommunernas mélséttningar
och ambitioner for bostadsfirstrjningen, deras ekonomiska situation
och allméint konjunkturlige ger forutsittningarna vid varje markanvis-
ning. Alla kommuner har inte en faststilld markanvisningspolicy.

Juridiskt bindande avtalsvillkor, dvs. ett kipe- eller Hverlatelseavtal
som tydliggdr rittigheter och skyldigheter for byggherren, faststills
ofta sent 1 processen. Det #r forst med detta avtal, nér forhandlingarna
mellan kommun och byggherre om marken och dess anvéindning #r
klar, som kostnaderna for projektet dr tydliga och byggherren slutligt
kan gora sig en uppfatining om projektets lonsamhet och intjéningsfor-
maga.

Den offentligt tillgangliga informationen om markanvisningsprocessen
varierar mellan olika kommuner. T de sexton koramuner vi har studerat
nérmare har vi funnit att den information som finns ofta 4r allmant hal-
len, inkomplett eller otydlig. Informationen har i en del fall dven varit
svér att hitta. Den praktiska tillimpningen av forekommande policys
dverensstimmer heller inte alltid med informationen. I ménga delar



dokumenteras inte beslut i markanvisningsprocessen och beredningen
av drenden ir 1 hdg grad personberoende.

Bristande transparens ér det storsta problemet

Markanvisningsprocessen har utvecklats i en positiv riktning sedan
Statskontorets forra rapport ar 2006. Vi kan samtidigt konstatera fort-
satta brister i transparensen, till exempel nir det giller att redogdra for
motiv till val av byggherre. Avsaknad av information om genomftran-
det av byggprojekt himmar etableringen och gor det svart for bygg-
herrar att anpassa sina idéer och projekt efter kommunens efterfrigan.
Vissa forfaranden dr shutna och beredningen dr ofta personberoende.
Kommunernas beskrivningar av sina markanvisningsforfaranden &r
ofta otydliga och ofullstindiga. Vidare saknas i flertalet av de kommu-
ner vi undersdkt utvecklade system for dokwmentation, uppféljning
och utvirdering av markanvisningar savil ndr det giller sjilva proces-
sen som genomforandet av byggprojekien. Avsaknad av sddana system
forhindrar for kommunen att dra nytta av erfarenheter till gagn for ut-
veckling av process och genomfSrande.

Lika behandling miste garanteras

Otydliga motiv eller otillriickligt utvecklade riktlinjer for arbetet med
markanvisningar skapar en brist pa transparens. Det riskerar att hindra
foretagens etableringsvilja och utgdr ett hinder for att marknaden for
bostadsbyggande ska utvecklas mot en bittre fungerande konkurrens.

Av rapporten framgér att kommunernas forfarande vid marktilldel-
ningar varierar med politisk inriktning, geografisk och lokal situation,
konjunktur och forhallanden i &vrigt pd marknaden. Nir det giller
kommunens rutiner och markanvisningsprocessen som sadan &r det
viktigt att kommunen sikerstéller att alla akttrer, oavsett varifrin de
kommer, méter samma process och fir moilighet att delta pa lika vill-
kor. Valet av byggherre ska vila pa objektiv grund.

V1 har funnit att processen inom en och samma kommun kan skilja sig
at, till exempel kan mark anvisas bade genom den kommunala forvalt-
ningen och genom ett kommunalt bolag. Om kommunen anvisar mark
genom ett kommunalt bolag dr det srskilt viktigt att processen styrs
mot &ppenhet och transparens. Om enbart vissa aktdrer far mdjlighet
att ansbka om mark som #gs av ett kommunalt bolag innebdr det att
konkurrensen begréinsas.



Kommunerna kan frimja byggherrarnas utvecklingskraft

For foretag pd en marknad &r forutsigbara villkor och mdjlighet till
framforhalining avgdrande for etableringsvilian och konkurrenskraften.
En stabil inriktning 1 bostadspolitiken och langsiktigt politiskt stdd
underlttar marknadens utveckling. En politisk vilja att véixa som kom-
mumn i kombination med konkreta Atgirder 1 form av satsningar pd
mfrastruktur och annan nddvandig samhallelig service dr en viktig
forutsitining for ett okat byggande.

For att det ska finnas drivkrafter for innovation och utveckling av bo-
stadsbyggandet krdvs vidare utrymme for foretagen att utveckla egna
Iosningar. Fér mycket detaljstyrning eller ryckighet i den politiska
styrningen med alltfér ofta aterkommande kursindringar riskerar att
begrinsa eller strypa detta utrymme. Konkurrenskraft, innovation och
utveckling fSrutsitter utrymme for egna Iosningar vilket riskerar att gi
forlorat genom for mycket detaljstyrning.

Markanvisningaraa paverkar incitamenten att bygga

Kommunen har genom sin roll som beslutsfattare Sver planfrigor méj-
lighet att stilla krav pa byggherren. Kraven frén kommunen far inte
vara mer omfattande &n kommunens lagstifiade ritt. Byggherrar altiggs
emellertid ofta skyldigheter att bekosta allménna planldggningar sdsom
vatten, avlopp, parker, med mera. I var understkning fSrekommer
exempel pa hur kommunerna tydligt planerar och styr utformning,
standard och krav pd bostadsbyggandet som begrénsar byggprojektens
kommersiella 16nsamhet.

Den kommersiella 16nsamheten forutsétter en balans mellan kommer-
siell avkastning och sambhéllets krav. Kommunernas krav péd byggandet
paverkar bade byggviljan och konkurrensen. Allt for langtgiende eller
sdrskilda krav p& byggandet okar kostnader och minskar 16nsamheten.

Byggherrar dr ofta beroende av kommunal mark for att kunna bygga
bostider. De #r beredda att Kigga stora resurser pd marknadsbearbet-
ning, bostadsutveckling och planldggning. For att undvika att hoga
krav pi ersdttning fran kommunen leder till minskad etableringsvilja
behdver kommun och byggherre samverka i planeringen och krav om
mdjligt anpassas efter vad som &r 1dnsamt i projekten.



Fortydliga markinstrumentets betydelse for bostadsforsérjningen

Vi har inte bedomt det mojligt att foresld ndrmare lagreglering av
sidlva processen och dess avtal. Vi konstaterar i denna rapport att det
inte 10r sig om en enhetlig process, och vi menar att det &r viktigt att
processen ocksa fortsittningsvis maéste kunna variera efter lokala for-
hillanden och omsténdigheter i Ovrigt. I det fortsatta ldmnar vi dérfor
istillet forslag till Atgirder och ger en rad exempel som kan stirka
transparensen och tka forutsdgbarheten i markanvisningsforfarandet.

Enligt lag ansvarar kommunema for bostadsforsériningen. Mot bak-
grund av de bostadspolitiska méalen #r det vidare kommunernas uppgift
att bedriva en aktiv markpolitik for att frimja en effektiv konkurrens
och skapa ett varierat utbud som efterfrigas av bostadsmarknadens
konsumenter. Planmonopolet och markinnehavet ger kommunerna
verktyg for att uppfylla mal for bostadsforsSrjningen genom att ge
forutsatmingar for konkurrens och mangfald i byggandet och boendet.
Statskontoret foreslar darfor att

— det fortydligas i bostadsforstrjningslagen att det ska finnas en
policy for markanvisningar i kommunernas riktlinjer for bo-
stadsforstrjningen.

Statskontorets granskning visar att en aktiv markpolitik kan bidra till
ett 6kat bostadsbyggande 1 kommunerna och en forbéttrad konkurrens.
Det finns bland de kommuner som har studerats goda exempel pa
markpolicys och markanvisningsprocesser, vilka visar pi méjligheter
att frimja och stimulera en sadan utveckling. Kommunerna kan liira av
varandra och samtidigt utnyttia de mojligheter som ges utifrin fOrut-
sattningarna i det enskilda fallet.

En markanvisningspolicy kan klargdra spelreglerna for byggherrarna
genom att kommunen uttalar tydliga och forutsigbara wtvirderings-
kriterier som byggherrarna beddms efter. En markpolicy kan skapa
fransparens om byggherrarnas mdjlighet att £ delta i markanvisningar.



Statskontoret ger forslag pa atgirder som kan Ska transparensen och
forutsiigbarheten i markanvisningsprocessen. Bland annat diskuteras
foljande:

s Efterstriva politisk enighet om markpolicyn i kommunen.

e Ge ramar och 6versikt for byggprojekt och undvik detaljstyrning.
s Konsekvensanalysera sirskilda krav som stills pa bostadsprojekt.
s  Tydliggdr kommunens markpolitik for marknaden.

¢ Slapp in byggherren tidigt i processen.

o Infdr intressentregister f6r markanvisningar.

¢  Dokumentera, folj upp och utvirdera markanvisningar for framtida
lgrande.

o Fortydliga principer for markprissittning och finansiering av mark.

+ Styr kommunala bolag mot &ppenhet och transparens.



kurrens p# bostadsmarknaden som kan leda till att byggandet bittre
tverensstimmer med efterfrigan av bostdder pd langre sikt. Det finns
dessutom maénga fler avviigningar mellan olika intressen som kommu-
nerna ska g&ra inom ramen for planmonopolet.

Det kommunala planmonopolet 4r instiftat for att tillgodose samhéille-
liga krav och sitter grinser for vad marknaden kan och far gora. Grén-
sen for var kommunens planeringsansvar slutar och rollen som mark-
agare tar vid #r dock inte helt tydlig. Det kan finnas en risk for att kom-
munens planeringsmandat tolkas alltfér brett. For att bostadsprojekt
ska vara kommersiellt [dnsamma forutsitts en rimlig balans mellan
marknadsmiissig avkastning och samhélleliga krav. Bostadsprojekten
méaste dirmed bygga pi en avvigning mellan kommersiella och sam-
hillsekonomiska krav.

Den bristande transparensen och svarigheten att forutséga resultatet av
den kommunala markanvisningsprocessen riskerar att himma utveck-
lingen mot en bittre fungerande marknad. Som némnts &r sjilva mark-
anvisningsprocessen inte specifikt reglerad och markanvisningsavtalet,
i den mén det alls forekommer, dr inte ett juridiskt bindande dokument.
Det #r dock i beredningen infor beslut om markanvisning och i den
muntliga {6rhandling som féljer pa en markanvisning som fSrutsitt-
ningarna Hggs for hur konkurrensen kan komma att fungera.

V1i har inte bedomt det mojligt att foresld nérmare lagreglering av sjil-
va processen och de avtal som tillimpas. Som vi redan har konstaterat
méanga ganger i denna rapport ror det sig heller inte om en enhetlig
process, och vi menar att det ar viktigt att denna ocksd fortsittningsvis
maste kunna variera efter lokala forhéllanden och omstindigheter i
dvrigt. 1 det fortsatta [amnar vi darfor istdllet forslag till atgdrder och
ger en rad exempel som kan stirka transparensen och tka forutséigbar-
heten i markanvisningsforfarandet.

7.3  Statskontorets forslag till regeringen

Enligt lag ansvarar kommunerna for bostadsforsérjningen. Mot bak-
grund av de bostadspolitiska maélen 4r det vidare kommunernas uppgift
att bedriva en aktiv markpolitik for att frimja en effektiv konkurrens
och skapa ett varierat utbud som efterfrégas av bostadsmarknadens
konsumenter. Planmonopolet och markinnehavet ger kommunerna
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verktyg for att uppfylla mél for bostadsforsorjningen genom att ge for-
utsittningar {or konkurrens och mangfald i byggandet och boendet.
Statskontoret foreslar foljande atgiirder fOr att skapa bitire fOrutsétt-
ningar for en effektiv konkurrens och en dkad transparens fér markna-
dens aktdrer.

e Ett fortydligande i bostadsforsoriningsiagen. Det ska finnas en
policy for markanvisningar 1 kommunernas riktlinjer for bostads-
forsérjningen.

En markanvisningspolicy kan klargtra spelreglerna for byggherrarna
genom att kommunen uttalar tydliga och forutsdgbara utvirderings-
kriterier enligt vilka man avser att bedtma byggherrarna. En mark-
policy kan skapa transparens om byggherrarnas mdjlighet att fa delta i
markanvisningar.

Statskontoret vill ocksd uppmirksamma regeringen pa att staten ocksa
ager mark i omraden som kan vara aktuella for bebyggelse. Aven om
det inte har legat specifikt inom ramen for vart uppdrag att utreda
statens roll och uppgifter som markéigare framgér av vér utredning att
tillgdng till attraktiv mark inom tillvixtomraden &r en avgbrande forut-
siftning for ett dkat bostadsbyggande. Oberoende av om marken &r
offentligt eller privat dgd #r tillgang pa sddan mark en begrinsad resurs
och det &r viktigt att prova méjligheterna att anvénda denna. For att
nérmare undersdka forutsitiningarna for detta foreslar Statskontoret att
staten i ett férsta steg gbr en inventering av sitt markinnehav.

7.4  Statskontorets forslag till kommunerna

Statskontorets granskning visar att en aktiv markpolitik kan bidra till
ett tkat bostadsbyggande i kommunerna och en mer effektiv konkur-
rens. Det finns bland de kommuner som har studerats goda exempel pa
markpolicys och markanvisningsprocesser, vilka visar pd mdjligheter
att frimja och stimulera en sadan utveckling. Kommunerna kan lira av
varandra och samtidigt utnyttia de mojligheter som ges utifrdn forut-
sittningarna 1 det enskilda fallet. Féljande forslag riktar sig till kom-
munerna och #ir exempel pa atgirder som syftar till att 6ka transparen-
sen och forutsdgbarheten 1 markanvisningsprocessen.
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