Exploateringskontoret
Administrativa avdelningen

Fleminggatan 4

Box 8189

104 20 Stockholm

Telefon 08-508 264 01

Véaxel 08-508 276 00
anders.hallberg@stockholm.se
exploateringskontoret@stockholm.se
Org nr 212000-0142
stockholm.se/exploateringskontoret

Tjansteutldtande
Dnr E2016-01446
Sida 1 (10)
2016-05-15

Exploateringskontoret
Administrativa avdelningen

Handlaggare Till
Anders Hallberg Exploateringsndmnden
08-508 264 01 2016-06-09

Plats for fler som bygger mer (SOU
2015:105). Svar pa remiss

Forslag till beslut

1. Remissen besvaras med kontorets tjdnsteutldtande.

Hakan Falk
Forvaltningschef
Ann-Charlotte Bergqvist
Avdelningschef
Sammanfattning

Regeringen beslutade den 28 maj 2014 att ge en sérskild utredare
1 uppdrag att se dver forutsattningarna for att framja konkurrens-
en pa byggmarknaden och vid behov komma med f6rslag som
kan forbéttra situationen.

P& en koncentrerad marknad finns incitament att begrinsa
utbudet. Mojligheten att gora det beror pé intrddeshindren till
marknaden och tillgdngen pd byggbar mark &r central i detta
sammanhang. Byggbar mark &r en knapp resurs och utbudet
begrénsas av olika regleringar och plankapaciteten. Den senare
kan stdrkas med okade resurser, antingen inom plankontoret eller
genom att i storre utstrdckning delegera planarbete till bygg-
herrar, eller genom sinkta krav pa exempelvis detaljeringsgrad i
planarbetet.

Utredningen har inte tagit stéllning till vilken markanvisnings-
form som é&r att foredra ur konkurrensperspektiv. Det finns
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grundldggande kriterier som markanvisningar bor uppfylla for att
vara konkurrensneutrala. Kommunernas markanvisningar maste
vara transparenta, forutsdgbara och behandla alla aktorer lika.

En storre enhetlighet i kommunernas krav pd byggnation kan
skapa forutsattningar for skaleffekter, pressa byggkostnader och
Oppna upp for utlindsk konkurrens. Ett mer proaktivt planarbete
dar fardiga detaljplaner och byggritter tas fram, som kan
bebyggas av sivil stora som mindre byggherrar, kan bidra till att
oka konkurrensen och bostadsbyggandet

Arendets beredning
Kommunstyrelsen har remitterat drendet till bland annat
exploateringsndmnden for yttrande senast den 25 juli 2016.

Remissen

Regeringen beslutade den 28 maj 2014 att ge en sérskild utredare
1 uppdrag att se over forutsittningarna for att fraimja
konkurrensen pa byggmarknaden och vid behov komma med
forslag som kan forbittra situationen. Utredningens uppdrag har
varit att undersoka forutsittningar for en béttre konkurrens, sa att
utbudet av nya bostéder langsiktigt kan anpassas till efterfragan,
och vid behov foresla atgarder som kan forbéttra konkurrensen.

I uppdraget ingick att undersdka anbudskonkurrensen vid
offentlig upphandling av bostadsbyggande och inslaget av
utldndska aktorer. Utredningen har analyserat hur vertikal och
horisontell integration samt andra dgarsamband pédverkar
konkurrensen 1 byggsektorn och undersokt mojligheterna att
forbattra konkurrensen inom bostadsbyggandet. En uppgift har
ocksé varit att undersdka om det finns finansiella restriktioner vid
bostadsbyggande och varfor de statliga kreditgarantierna inte
anvinds.

De faktorer som utredningen har identifierat som péverkar
konkurrensen och begriansar utbudet av bostéder ar foljande:

Byggaktorernas agerande och strategier

Tillgdng pa produktionsresurser

Tillgang till byggbar mark

Former for tilldelning av kommunal byggbar mark och
den kommunala planeringsprocessen
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Det finns enligt utredningen samband mellan dessa faktorer da
exempelvis kommunernas agerande vad giller utbudet av
byggbar mark och planprocessen paverkar byggaktorernas
strategier, mobilisering av resurser och finansieringsmojligheter.
Det gér dérfor inte att behandla varje omrade separat.

Byggsektorns agerande och strategier

P& marknaden for bostadsréttsbyggare 1 Stockholm har de fyra
storsta byggherrana en marknadsandel pé cirka 80 procent ar
2013. Att utbudet inte har 6kat snabbare trots att lonsamheten har
varit hog inom projektutveckling kan vara ett tecken pa att
konkurrensen fungerar mindre val.

Stark efterfrigan tenderar att driva upp byggkostnader och
minska lonsamheten i att bygga for konsumenter med l4gre
betalningsvilja. Aven om bostadsbyggandet domineras av stdrre
byggherrar sa har nya aktorer etablerat sig och tagit marknads-
andelar. Dessa aktorer, ofta mindre och medelstora foretag, ar
sarskilt beroende av kommunal mark och att processen kring
planarbete och markanvisning &r transparent, forutsdgbar och
effektiv.

Hoga marginaler inom projektutveckling och synergier mellan
projektutveckling och entreprenadverksamhet kan forklara att fler
byggforetag viljer att vara verksamma inom bade projektutveck-
ling och entreprenadverksamhet. Genom att bygga i egen regi
sdkerstdller foretagen att den egna kompetensen utvecklas och
stannar 1 foretagen.

Stora byggherrar behdver en markportfolj for ett jaimnt
kapacitetsutnyttjande men en sddan kan ocksd anvéndas
strategiskt och begransa nybyggnation. Det kan darfor vara
viktigt att en kommun tar hinsyn till hur markanvisningar
fordelas sa att den inte bidrar till att forstarka en
marknadsstruktur som kan begriansa konkurrensen.

For att motverka konkurrenshimmande effekter och sikerstélla
att mark bebyggs inom rimlig tid kan kommuner stélla villkor pa
byggherren. Nya markanvisningar kan kopplas till krav pa
byggnation och krav pa att redan befintliga byggrétter utnyttjas.
Det ar ocksa viktigt att tillforsékra att markanvisningar sker pa ett
transparent sétt med likvérdiga villkor for marknadens aktorer.
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Tillgang pa produktionsresurser

Konkurrenssituationen vid bostadsbyggande paverkas av resurs-
behov och konkurrensforutsittningar i andra delsektorer av bygg-
marknaden. Etablering av utlindska aktorer med egna resurser
inom infrastrukturbyggandet kan bidra till 6kad konkurrens 1
bostadsbyggandet pa lang sikt.

Byggbar mark, konkurrens och bostadsbyggande

Flera aktorer betraktar bristen pa byggbar mark som det storsta
hindret for ett 6kat bostadsbyggande och for forbattrad kon-
kurrens. Om tillgdngen p& mark &r begrinsad ar det svart for nya
aktorer och utlindska aktorer att etablera sig. Nyetablerade
aktorer dr sdrskilt beroende av kommunal mark och att processen
kring planarbete och markanvisning ir transparent, forutsdgbar
och effektiv. Genom planmonopolet styr kommunen vilken mark
som blir tillgdnglig och nir den blir mojlig att bygga pa.

Kommunernas markpolitik och markanvisningar spelar en alltmer
central roll for bostadsbyggandet. Kommunal markpolitik kan
minska intrddeshindren och underlétta for mindre eller nya
foretag att etablera sig pa bostadsbyggnadsmarknaden. Tidigare
undersokningar har pekat pé att kommunernas markpolitik och
markanvisningar ar bristfélliga utifran ett konkurrensperspektiv.
Ett 6kat utbud av kommunal mark leder inte automatiskt till
forbattrad konkurrens men kan skapa béttre forutsattningar for
konkurrens och ett 6kat bostadsbyggande.

Att stdlla krav som bara kan uppfyllas av vissa aktdrer hdmmar
konkurrensen och motverkar industriella byggmetoder. Det fore-
kommer fortfarande kommunala sirkrav pa byggnaders tekniska
egenskaper trots forbud.

Stora markanvisningar och ett stort planinnehall kan frimja
effektivitet men riskerar samtidigt att begrdnsa konkurrensen. Det
ar viktigt att kommunen erbjuder en variation av markanvisningar
inte minst vad géller storlek om mindre aktorer ska kunna kon-
kurrera. Ur konkurrensperspektiv framstar det som naturligt att
marktilldelningen &r neutral och att tilldelningen istéllet for-
knippas med tydliga krav pé att det verkligen byggs.

Markpolitik och konkurrens

For battre konkurrens och ett 6kat bostadsbyggande ar det
nodvindigt att 6ka tillgdngen pa byggbar mark och att den ér
tillgénglig pa lika villkor. Utredningen har inte tagit stillning till
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vilken markanvisningsform som ér att foredra ur konkurrens-
perspektiv. Det finns grundldggande kriterier som
markanvisningar bor uppfylla for att vara konkurrensneutrala.
Kommunernas markanvisningar méaste vara transparenta,
forutsdgbara och behandla alla aktorer lika.

For att 6ka transparensen foreslogs ocksé att kommunen bor ha
ett intressentregister for markanvisningar och fora information
tillbaka till marknaden om vem som fatt markanvisning och vilka
utvéirderingskriterier som tilldmpats av kommunen.

Det dr viktigt att kommunen sdkerstéller att den kommunala
markanvisningen inte bidrar till att himma konkurrensen. Darfor
bor olika sdrkrav och alltfor detaljerade krav vid markanvisningar
undvikas. Det dr ocksa viktigt att information fors tillbaka till
marknaden om prisnivaer och kvalitet i det vinnande anbudet vid
markforséljningar och sérskilt ndr det sker direktanvisningar.

Den kommunala planprocessen och konkurrens

Detaljerade och oflexibla detaljplaner bidrar till att forlénga
planarbetet och minska bostadsbyggandet. Alltfor detaljerade
detaljplaner leder ocksa till att byggherrarnas affars-risk okar da
det ar svart for byggherren att dndra inriktning i projekten om
marknadssituationen fordndras eller sélja marken till en annan
aktor med en annan afférsinriktning efter det att planerna antagits
och vunnit laga kraft.

Planresurser &r en trdng sektor i flera kommuner, framfor allt 1
kommuner med en hég byggtakt. Begrinsad plankapacitet
minskar tillgdngen pa byggbar mark. Brist pa planresurser kan
ocksa foranleda olika kommunala prioriteringar med baring pa
konkurrensen. Begransningen i plankapacitet kan minskas genom
att; tillfora kapacitetet till plankontoren, utnyttja extern plan-
kapacitet eller minska detaljeringsgraden i planarbetet och stélla
mer enhetliga krav.

En storre enhetlighet 1 kommunernas krav pd byggnation kan
skapa forutséttningar for skaleffekter, pressa byggkostnader och
Oppna upp for utlandsk konkurrens. Av samma skél kan det vara
viért att Overvdga utdkad samverkan 6ver kommungrénserna
exempelvis avseende ramavtal for typhus och volymer.

Bostadsbyggande kraver god kainnedom om de lokala forut-
sattningarna. Kontakter och kunskaper om hur beslutsprocessen
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gar till i kommunen dr viktigt for mojligheterna att {2 tillgéng till
detaljplanelagd mark for bostadsbyggande. Det kan gora det
svérare for foretag att konkurrera pé flera lokala marknader,
sdrskilt for nya och utléndska aktérer som saknar kunskap och
erfarenhet av marknaden.

Det kan dven finnas utrymme for att effektivisera planarbetet.
Exempelvis kan det finnas anledning att nirmare analysera de
kommunala avgifterna for planarbete, eftersom de kan ge svaga
incitament till effektivitet. Det har ocksé patalats att planarbetet 1
manga kommuner dr funktionsorienterat snarare dn flodes-
orienterad.

Kommuner kan som &gare till allménnyttiga bostadsforetag

stdlla tekniska sarkrav pa bostadsprojekt som upphandlas men
bor undvika det eftersom sdrkrav kan forsdmra anbuds-
konkurrensen och 6ka byggkostnaderna. Regeringen kan bidra till
transparens pa upphandlingsmarknaden genom att ge en
myndighet 1 uppgift att samla in upphandlingsstatistik dver
grundldggande faktorer som antal anbud, vilka som lamnade
anbud och till vilka priser.

Ett mer proaktivt planarbete dir fardiga detaljplaner och bygg-
rdtter tas fram, som kan bebyggas av sévél stora som mindre
byggherrar, kan bidra till att 6ka konkurrensen och bostads-
byggandet. Vidare kan en digitalisering av planprocessen
sannolikt 6ka dess effektivitet visentligt och bidra till att skapa
forutsattningar for att framja enhetlighet och utjamna
forutséttningarna for olika aktorer pa byggmarknaden.
Utredningen foreslar darfor att regeringen bor stodja
utvecklingen mot en digital planprocess.

Som framgétt ovan menar utredningen att 6kad enhetlighet och
transparens i planprocessen kan vara av stor betydelse for att
uppna skalfordelar och kostnadseffektivt byggande. Utredningen
foreslar ocksa att regeringen bor ta initiativ till en nationell
strategi med syfte att mojliggora att ’typgodkinda” flerbostads-
hus kan byggas i hela landet. En nationell strategi kan underlétta
att bygga kostnadseffektiva hus for det stora behov som finns 1
dag och i ldgen dér det annars inte dr l6nsamt. Det ger forutsétt-
ningar for innovativa 16sningar och volymer som kan vara
attraktiva for savél stérre som mindre aktorer inom bostads-
byggandet.
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Exploateringskontorets synpunkter

Nedan redogors for exploateringskontorets synpunkter utifran de
faktorer som redogors for tidigare och utifran de delar i
utredningen som direkt berér nimndens verksamhet.

Byggsektorn agerande och strategier

I Stockholm finns ett hogt tryck pa nya bostidder och staden har
ocksa kontinuerligt 6kat antalet markanvisningar under de senaste
dren. Aven antalet aktdrer pa bostadsmarknaden &kar. Under
perioden 2011- april 2016 markanvisades totalt 32 514 ldgenheter
till 114 olika aktorer. I markanvisningsregistret finns uppskattnings-
vis ca 300 byggherrar.

I Stockholms stad finns det ingen brist pa konkurrens, snarare
tviartom. Antalet aktorer dr idag s manga att de mer etablerade
bostadsbyggarna soker sig till andra kommunen i avsaknad av
projekt 1 Stockholms stad.

Kontoret foljer regelbundet upp gjorda markanvisningar och
redovisar statistiken pé stadens webbplats. Kontoret kommer att se
over mojligheten att utveckla statistiken pa stadens webbplats med
ytterligare information.

Man kan konstatera att markanvisningarnas fordelning mellan de
byggherrar som fatt markanvisning sedan 2011 i antal 14genheter i
procent av det totala antalet lagenheter ligger i snitt pa ungefér en
procent, med ett fatal storre aktorer som har mellan 2-5 procent av
antalet lagenheter. De tre kommunala bostadsforetagen har dock en
sarstdllning med mellan ca 6-10 procent per bolag av den totala
méngden ldgenheter, vilket beror pé att staden har ett utpekat
bostadsmal for sina egna bolag samt att de innehar en stor miangd
tomtrétter som gar att utveckla.

Tillgang pa produktionsresurser

Flera aktorer betraktar bristen pd byggbar mark som det storsta
hindret for ett 6kat bostadsbyggande och for forbéattrad kon-
kurrens. Samtidigt finns férdiga detaljplaner i Stockholms stad
for 16 000 bostéder.

Skilen till att planer frdn de senaste aren inte tas i ansprak ar
enligt stadens uppfattning bl.a. att det handlar om en pagéende
etapputbyggnad eller storre omvandlingsomrdden dér det tar
extra ldng tid att starta upp av olika skél. Staden foljer noga
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utvecklingen av bostéder i fardiga detaljplaner for att vid behov
kunna vidta atgirder.

Byggbar mark, konkurrens och bostadsbyggande

For staden &r det viktigt att det skapas en méngfald av projekt
bade inom storre utvecklingsomraden men ocksa mindre projekt
for att mota konjunktursvangningar och hélla en hog byggtakt
over tid. Den s.k. ”’Stockholmsmodellen” bygger pé att
byggherrar dr aktiva och pé egna initiativ tar fram mojliga projekt
och ansdker om markanvisning for dessa.

Vid forsiljning av mark méste staden forhalla sig bade till
kommunallagens regler om krav pa god ekonomisk hushallning och
till forbud mot stod till enskilda niringsidkare samt EU:s
bestammelser om otillatet statsstod. Stadens marktillgangar utgor en
stor del av stadens och stockholmarnas samlade formdgenhet och
maste darfor forvaltas pa ett ansvarsfullt sétt. Staden har ocksa
investeringsutgifter for bostadsbyggandet vilket leder till 6kande
kostnader for avskrivningar. Okande investeringar méiste balanseras
genom forsdljningar och tomtréttsintékter. Stadens utgangspunkt ér
darfor att mark ska sdljas till marknadspris.

Markpolitik och konkurrens

Stockholms stad har sedan nagra ar deltagit i ett samarbete med nio
kommuner i Stockholmsomréadet under namnet Stadsbyggnads-
benchen. I projektet har kommunerna samlat information om
planprocessen i1 en databas. Statistiken gor det mojligt att jamfora
hur kommunerna arbetar, hur mycket tid som olika steg i
processen tar och var tranga sektioner eller "flaskhalsar" kan
finnas. Genom benchmarking, att dela med sig av sina respektive
erfarenheter, utmaningar och goda exempel, strdivar kommunerna
efter att bli battre och effektivare i sina stadsbyggnadsprocesser.

Nir det géller hanteringen av processen kring markanvisningar
framhaller byggherrarna att det ar viktigt med tydlighet kring
strategier och hur beslut fattas.

Stockholms stads nya markanvisningspolicy syftar till att uppfylla
riktlinjerna i budget for bostadsbyggandet och uppfylla de krav som
lagstiftingen stéller. Ambitionerna har ocksa varit att 6ka tydlig-
heten 1 formerna for markanvisning och vilka krav staden stéller pa
aktdrerna pa bostadsmarknaden.
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Policyn syftar till att 6ka produktionstakten i bostadsbyggandet
och att det som byggs har god arkitektur till en rimlig kostnad.
Policyn ska stimulera konkurrensen pé byggmarknaden i syfte att
sdnka produktionskostnaderna och skapa forutsattningar for
rimliga boendekostnader.

Den storsta skillnaden mot tidigare giller formerna for
markanvisning. I den nya policyn tillimpas fyra forfaranden;
direktanvisning, direktanvisning efter jamforelseforfarande, anbud
pa pris eller tdvling. Bedomningskriterierna och hur dessa kommer
att redovisas har ocksa fortydligats i syfte att uppna battre
transparens 1 forfarandet.

Kontorets ambition &r att rutinerna och vilka krav staden stéller ska
vara tydliga, bade vad géller besluten om markanvisning och under
den efterfoljande exploateringsprocessen.

For att pa ett effektivt sétt fordela mark till de minga aktorer som
soker markanvisning och samtidigt uppna malen om ett langsiktigt
byggande tillimpar kontoret flera metoder fér markanvisning.

Direktanvisning efter jimforelseforfarande ar en ny variant av
direktanvisning som kan anvindas nér flera byggherrar sokt
markanvisning pd 1 princip samma plats. Idag soker ofta manga
byggherrar anvisning pa mer eller mindre samma plats, och det kan
finnas behov av att tydliggora urvalsprocessen samt att gora
utvdrderingen mer transparant.

Forslagen bedoms pé forvaltningsniva och sammanvégs med
onskemédl om upplatelseform och stadens striavan efter variation och
mangfald i utbudet samt hur vél byggherren uppfyller de krav staden
stdller. Motiven till anvisning, vilka forutsittningarna varit och en
beddmning av byggherrarnas forslag redovisas i tjansteutlatandet till
exploateringsnamnden, dar markanvisning till en eller flera
byggherrar foreslas.

Staden ska vid valet av byggherre ocksa verka for att
konkurrensforhéllandena pa marknaden frimjas till exempel genom
att uppmuntra nya foretag och mindre byggherrar att etablera sig 1
Stockholm. Samtidigt efterstravar staden att hélla en jamn
produktion i bostadsbyggandet 6ver konjunkturcyklerna, och
efterstrivar att samarbeta med byggherrar som visar god stabilitet
over tiden.
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Exploateringskontoret ska ocksa tillvarata byggherrars och andra
aktorers intresse av att delta 1 utvecklingen av det framtida
Stockholm. Ocksa mindre aktorer ska ha mdjlighet att delta 1
byggandet.

Den kommunala planprocessen och konkurrens

I projektet Fokus Skérholmen som gar ut pd att bygga 4 000
bostéder i stadsdelarna Vérberg, Skarholmen, Sitra och Bredidng
provar staden en metod for att ta fram storre generella
detaljplaner. Syftet &r att 6ka volymen pé bostadsbyggandet,
minska detaljstyrningen i detaljplanerna och skapa snabbare
planprocesser.

Stockholmshusen, ett samarbete mellan de tekniska
forvaltningarna och de allmannyttiga bostadsbolagen, dr en annan
satsning for att 6ka volymen pa bostadsbyggandet. Mélet ér

3 500-5 000 byggstartade hyresbostéder fram till 2020. Med ett
helhetsgrepp skapas bittre forutsattningar for att hilla nere bade
tidsatgang och utgifter.

Enligt utredningen forekommer exempelvis bristande integration
mellan de olika processerna innefattande alltifran markanvisning
till detaljplanering och bygglov. Flera kommuner har dock bdorjat
arbeta mer med flodesorientering, genom att tillimpa sa kallad
lean production.

I Stockholms stad arbetar medarbetarna pa exploateringskontoret,
stadsbyggnadskontoret, miljéforvaltningen och trafikkontoret
sedan en tid tillbaka med flodesorientering, genom Ledstangen.
Ledstangen beskriver ansvarsfordelningen och granssnitten
mellan forvaltningarna. Genom att arbeta enligt ledstdngen okar
forstéelsen for forvaltningarnas olika processer som knyter an till
exploateringsprojekt.

Slut
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1. http://www.regeringen.se/contentassets/403610e5854c470198
af7f5t8df58626/plats-for-fler-som-bygger-mer-sou-2015105



