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Foérord

Grundstenen i svensk bostadspolitik 4t att staten svarar for de rlttsliga
och finansiella forutsittningarnd medan kommunerna har ansvaret for
planering och genomfrande. Savil kommuner som lénsstyrelser och
andra berdrda parter har i olika sammanhang framfort att det finns ett
behov av att fortydliga det kommunala ansvaret nér det giller
bostadsfragorna. Boverket har nu pd uppdrag av regeringen gjort en
versyn av Bostadsforsorjningstagen och presenterar hir ett forslag till ny
tag om kommunernas ansvar for boendeplanering.

Malsittningen 4r att den nya Jagen ska klargdra syftet med
besttimmelsema, fortydliga det kommunala ansvaret och understryka
behovet av ett regionalt perspektiv pa boendefrigora. Vi har ven velat
tydliggdra l4nsstyrelsernas roll samt stirka kommunernas verktyg fir ait
leva upp till sitt ansvar enligt denna lag. Boverkets forsiag innebér ocksd
att den nya lagen anknyter bittre {ill plan- och bygglagen.

Rapporten dr sammanstiild av Ulrika Hégred, Christina Johannesson
och Amelie Fasth, samtliga frin enheten fr boende, arkitektur och
stadsutveckling.

Karlskrona juni 2012

Janna Valik
Generaldirektor
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Inledning och l&sanvisningar

I den forsta delen, “Bakgrund®, redovisas uppdragets syfte och bakgrund,
Hir ges en kort redogdrelse for hur kommunernas ansvar for bostads-
forsorjningen regleras idag och lite om de dverviiganden som gjoits vid
tidigare lagéndringar, Den nu gillande bostadsforsSrjningslagen finns i
sin helhet i bilaga 1. Ett sirskilt avsnitt &gnas 4t att beskriva vilka regio-
nala organ som finns idag f6r frdgor som ror regional planering. I bilaga 2
finns en karta som beskriver den regionata ansvarsfrdelningen. Slutligen
diskuteras under rubriken ”Andrade forutstitiningar” olika faktorer pd
bostadsmarknaden som paverkar kormmusnernas arbete med bostads-
frégorna.

Rapportens huvuddel, *Forslag och motiveringar”, har vi valt att ligga
upp fematiskt, bland annat fSr att kunna renodla de aspekfer som
regeringen tar fasta pd i uppdraget — att fortydliga kommuneimas ansvat
och att tydliggora det regionala perspektivet. Det inneblir att vi infe fBljer
den ordning som paragraferna i forslaget till ny lag ligger i.

Sjilva lagforsiaget, som ligger i delen “Forfattningsfdrslag” dr dér-
emot processorienterai, och paragraferna ligger i en ordning som ufgdr
frin kronologin i kommunernas arbete med boendefragorna. I4r finns
ocksh ett forslag till &ndringar i fSrordningen (2011:1160) om regionala
bostadsmarknadsanalyser och kommunemas bostadsforstrjningsansvar.

Sist i rapporten, under rubriken *Boendeplanering i praktiken”, finns
en diskussion om hur kommunerna mer konkret kan arbeta med boende-
planeringen. Materialet utgdr fréin tidigare publicerade vigledningar som
Boverket har tagit fram eller medverkat i,



Sammanfattning

Boverket presenterar hiir resultatet av en dversyn av bostads-
forsérjningslagen 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 fordndrade f8rutsitiningar pa bostads-
marknaden f6reslir Boverket en modernisering av begreppen i lagen.
*Bostadsforstrjningsplanering” foreslas ersittas med “boendeplanering”
och i stillet fr "riktlinjer for bostadsfirstrjningen” foreslds begreppet
“boendeprogram” for det dokument som ska visa kommunens bostads-
politiska mél och planerade insatser fOr att n dessa mél,

Boverket foreslér att nuvarande lag om kommuneenas bostads-
forsbriningsansvar upphiivs och ersétts med en ny lag om kommunernas
ansvar for boendeplanering. Skillnaderna mellan nu giilande lag och den
forstagna nya lagen ghller i huvudsak hur ansvaret fr kemmuner och
linsstyrelser uttrycks och preciseras. Det #r principiellt setf inte friga om
ett utdkat ansvar eller en dndrad ansvarsférdelning.

Anknytning till PBL

Boverket anser att lagen om kommunernas ansvar for boendeplanering
behdver en inledning om lagens syfie och innehall, Det bor tydligt framga
att boendefrdgorna 3r en kommunal angeligenhet och i Svergripande
ordalag vad som forviintas av kommunerna. Hérigenom knyter inan ocksé
an till plan- och bygglagen, som har en liknande upptakt. Det behtver
uitryckas att ndr det géller kommunernas ansvar ligger fokus pa planering
och pd alt skapa fOrutsditningar for 6nskad utveckling, samt att ansvaret
omfattar savil nyproduktion som utveckling och anpassning av befintliga
boendemiljéer. Boverket menar att det &r logiskt att dighrder enligt depna
lag bidrar till samma Svergripande ma} som Atgérder enligt plan- och
bypglagen: en samhdlfsutveckiing med jamiika och goda sociala
levradsforhdllanden.

Ett boendeprogram varje mandatperiod

Boverket foresldr att kommunen minst en géng per mandatperiod ska fa
fram ett boendeprogram. Boverket har infe bedémt det som 14mpligt att
detaljreglera vad detta program ska omfatta. Men av lagtexien by det
framgd att programmet ska ange mal for bostadsutvecklingen i alla delar
av kommunen och beskriva kommunens planerade insatser for aft nd
dessa mél samt att programmet ska baseras pl en analys av efterfrdgan,
behov och akfuella marknadsfSrutstittningar. Boverket bedmer att dessa
preciseringar $verensstdmmer val med intentionerna i den nuvarande
lagen.

Som ytterligare viigledning bor anges att programmet ska utgbra
underlag for planldggning enligt PBL och andra fr kommunen
strategiska bestut samt ge information till bertrda aktSrer om
kommunens tilitdnkta boendeplanering,
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Det regionala perspektivet Ipfis fram

Behovet av ett regionalt perspektiv undersiryks pé tre sitt: For det firsta
ska kommunen i boendeprogrammet visa pd vilket siitt relevanta
nationella och regionala mé!, planer och program har beakfats. Detta
innebdr att kommunen méste frhilla sig till det regionala tiliviixi- och
utvecklingsarbetet och ta hiinsyn till regionala program som RUF och
RUFS, Fir det andra ska komimunen i samband med att
boendeprograrmet uppréttas samrada med andra kommuner som berdrs
av planeringen. For det tredje ska linsstyrelsen, regionplaneorgan samt
kommunala organ som har ansvar for regionalt tillvixtarbete och
transportinfrastrukturplanering ges tilifille att ytira sig dver forslag till
program.

Hirutéver menar Boverket att det bor Yverviigas att infSra en
mojlighet fr regeringen att foreldgga tva eller flera kommuner ait ta fram
en gemensam strategi for att tillgodose behovet av bostéder i ett regionalt
perspekiiv,

Ett nytt verktyg

Boverke! ser def som angeliget att i detta sammanhang forstka forstidrka
kommunernas verktyg. Avregleringen av bostadsmarknaden har minskat
kommunemas mbjligheter att styra utvecklingen p4 bostadsmarknaden
och minga kommuner upplever en brist pa styrmedel {6r att uppfylla sitt
ansvar i boendefrigor. Boverket foresiar dérfor en ny bestdimmelse som
ger kommunerna mdjlighet att tilldela ett kommunalt eller privat bostads-
fretag ett uppdrag att till exempel tillhandahila hyresbostdder dér detta
inte kan erbjudas p& marknadens vilikor.

Forslaget tar utgdngspunkt i det instrument som erbjuds genom EU:s
statsstodsregler f8r “{jinster av allmiint ekonomiskt infresse”. Avsikten dr
aft skapa en rambestimmelse {Or att under vissa forutsittningar kunna ge
ekonomiskt stéd till atgirder som krvs for att tillgodose behovet av
hyresbostéder och vissa andra bostadsmarknadsdtgirder som har ett starkt
atlménintresse. Det blir sedan respektive kommun som sjilv far avgira
om och hur man vill utnyttja denna majlighet.

Léansstyrelsens roll fortydligas
Nar det giller linsstyrelsernas roll foreslir Boverket aft det skrivs in i
lagen att lansstyrelsen ska uppmirksamma kommunemna pa eventuella
behov av samordning kommuner emellan kring boendefrigor och verka
for att sidan samordning kommer till stind,

Att [Ansstyrelserna ges mdjlighet atf yttra sig Gver forslag till boende-
program kan, beroende pa hur man tidigare har arbetat, innebéra en ny
eller en forstérkt roli.

Effekter pd annan lagstifining

Boverkets lagforsiag innebiir att boendeprogrammet ska utgéra underlag
vid planidggning enligt PBL. P4 motsvarande sitt borde det goras etf fr-
tydligande i PBL om att kommunen ska beakia boendeprogrammet vid
planldggning. FUr att stirka kopplingen mellan de bida lagarna bér
behovet av Hindringar i PBL utredas nirmare,
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Sammanfattning

Boverket presenterar hir eft tilligg tili Boverkets rapport » En &versyn av
bostadsfdrsdrjningslagen”. Med anledning av det férsiag som l8mnades i
rapporten om en ny Iag om kommunernas ansvar for boendeplanering har
Boverket dven tittat pd behovet av eventuella indringar i PBL. Koppling-
en melian kommunens boendeplanering och planliggning av mark och
vatten bir stiirkas genom dels utformningen av den nya lagen, dels &nd-
ringar i PBL.

Andringar i 2 kap. PBL

Boverket 8r av den uppfattiningen att def redan idag ligger inom kommu-
nens ansvar att vid tillimpningen av PBL ta hinsyn titl kommaunala, mel-
lankommunala och regionala forutséittningar for bostadsbyggande och
bostadsutveckling. Boverket anser dock att detta behdver tydliggoras i
den aktuella Jagen, Boverket foreslar att det infirs en ny punkt i 2 kap, 3
§ PBL som gir bostadsbyggande och utveckling av bosfadshestandet i
kommunen till et allméint iniresse enligt PBL. Denna lagindring syftar
till att tydliggdra och understryka kommunens ansvar for boendefripor
samt stirka kopplingen mellan kommunens arbete med boendeplanering
och kommunens fysiska planering,

Boendeplanering dr en mellankommunal fréga

Béde den gamta och den nuvarande plan- och bygglagen innehaller be-
stdmmelser som sdger att kommunen ska ta hliinsyn till meflankommunala
forhallanden vid prévning av frégor entigt PBL. I samband med att den
gamla plan- och bygglagen infordes diskuterades vad som #r att se som
en friga av mellankommunalt intresse. Sedan dess har det skett en sam-
hilisutveckling med en Okad regionalisering. Pendling sker dver allt
strre omriide. Kommungrinsema fir alit mindre betydelse for var min-
niskor bos#tter sig. Boendeplaneringen #r i dagens samhille en melian-
kommuna} och regional friga.

Styrmedel vid brister i samordningen av mellankommunala fragor
Boverket anser att boendeplanering 4r att se som en sidan mellankom-
munal friga enligt PBL, diir ldnsstyrelsen har eft sirskilt bevakningsan-
svar och som kan akfualisera en statlig verprévning. Detta ger dven re-
geringen i de fall boendeplianering #r ett mellankommunalt intresse rétt
att foreliigga en kommun att ta fram en detaliplan for att tillgodose det
aktuella infresset.
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Mark, bostadsbyggande och konkurrens

Regeringen gav den 24 november 2011 Statskontoret i uppdrag att
beskriva och ntviirdera den kommunala markanvisningsrocessen for
bostadsbyggande.

T och med denna rapport slutredovisas uppdraget. Statskontoret dver-
Iamnar hirmed rapporten Mark, bostadsbyggande och konkurrens. En
granskning av den kommunala markenvisningsprocessen (2012:25).

Generaldirektér Yvonne Gustafsson har beslutat i detta drende.
Utredningschef Asa-Pia Jirliden Bergstrom och utredare Jonas
Hammarlund, fdredragande, var nirvarande vid den slutliga hand-

laggningen.
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Sammanfattning

Statskontoret har granskat den kommunala markanvisningsprocessen
och understkt hur markanvisningarna piverkar konkurrensen och
utbudet pa marknaden for bostadsbyggande. Totalt har sexton kommu-
ner understkts. Bn fordjupad granskning har genomforts i Stockkolm,
Giteborg, Malmd, Uppsala, Linkdping och Visteras dir drendehante-
ringen och dokumentationen kring markanvisningar har granskats
pirmare. Statskontoret har ocksd intervjuat byggherrar om hur de
uppfattar att kommunernas matkanvisningar pavetkar etablerings-
mdjligheter och konkurrens.

Markanvisningsprocessen ir oftrutsiigbar
Markanvisningsprocessen #r inte sirskilt reglerad i lag. Den varjerar
mellan kommuner och inom kommuner. Kommunernas mélsitiningar
och ambitioner for bostadsforsdrjningen, deras ekonomiska situation
och allmint konjunkturlige ger forutsittningarna vid varje markanvis-
ning. Alla kommuner har inte en faststilld markanvisningspolicy.

Juridiskt bindande avtalsvillkor, dvs. ett kdpe- eller dverlételseavtal
som tydliggdr rattigheter och skyldigheter for byggherren, faststills
ofta sent i processen. Det ir forst med defta avtal, niir forhandlingama
mellan kommun och byggherre om marken och dess anvéndning #r
klar, som kostnaderna for projektet dr tydliga och byggherren slutligt
kan gbra sig en uppfattning om projektets Insamhet och intjaningsfor-
maga. '

Den offentligt tillgangliga informationen om markanvisningsprocessen
varierar mellan olika kommuner. I de sexton kommuner vi har studerat
ndrmare har vi funnit att den information som finns ofta ir allm#nt hal-
len, inkomplett eller otydlig. Informationen har i en del fall &ven varit
svar ait hitta, Den praktiska tillimpningen av forekommande policys
Sverensstdmmer heller inte alltid med informationen. I ménga delar



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

Bristande transparens dr det stdrsta problemet

Markanvisningsprocessen har utvecklats i en positiv riktning sedan
Statskontorets foma rapport 4r 2006. Vi kan samtidigt konstatera fort-
satta brister i tfransparensen, till exempel nér det giiller att redogtra for
motiv till val av byggherre. Avsaknad av information om genomforan-
det av byggprojekt himmar etableringen och gor det svart for byge-
herrar att anpassa sina idéer och projekt efter kommunens efterfrigan,
Vissa forfaranden 4r slutna och beredningen #r ofta personberoende.
Kommunernas beskrivningar av sina markanvisningsférfaranden #r
ofta otydliga och ofullstindiga. Vidare saknas i flertalet av de kommu-
ner vi understkt utvecklade system for dokumentation, uppfoljning
och utvirdering av markanvisningar sdvil nér det giller sjilva proces-
sen som genomf{Srandet av byggprojekten. Avsaknad av sidana system
forhindrar f6r kommunen att dra nytta av erfarenheter till gagn for ut-
veckling av process och genomfrande.

Lika behandling miste garanteras

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

Av rapporten framgir att kommunernas forfarande vid marktilidel-
ningar varierat med politisk inriktning, geografisk och lokal situation,
konjunktur och forhéllanden i 6vrigt pd marknaden, Nir det giller
kommunens rutiner och markenvisningsprocessen som sidan dr det
viktigt att kommunen siikerstiller att alla aktérer, oavsett varifrin de
kommer, méter samma process och fir mojlighet att delta pé lika vill-
kor. Valet av byggherre ska vila pa objektiv grund.

Vi 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 4r det sirskilt viktigt att processen styrs
mot Sppenhet och transparens, Om onbart vissa akiSrer fir mbjlighet
© aft anstka om mark som Hgs av ett kommunalt bolag innebdr det att
konkurrensen begriinsas.




Kommunerna kan frimja byggherrarnas utvecklingskraft

For foretag pd en marknad #r forutsdgbara villkor och méjlighet till
framforhdlining avgdrande for etableringsviljan och konkurrenskrafien,
En stabil inriktning i bostadspolitiken och langsiktigt politiskt stdd
underlittar marknadens utveckling. En politisk vilja aft viixa som kom-
mun i kombination med konkreta Atgiirder i form av satsningar pd
infrastroktur och annan nddvindig sambillelig service #r en viktig
forutsittning for ett Skat byggande.

For att det ska finnas drivkrafier for innovation och utveckling av bo-
stadsbyggandet kviivs vidare utrymme fOr foretagen att utveckla egna
Iosningar, For mycket detaljstyrning eller ryckighet i den politiska
styrningen med alltfor ofta aterkommande kursiindringar riskerar att
begriinsa eller strypa detta utrymme. Konkurrenskrafi, innovation och
utveckling forutsitter utrymme for egna l0sningar vilket riskerar att ga
forlorat genom for mycket detaljstyrning,

Markanvisningarna paverkar incitamenten att bygga

Kommunen har genom sin roll som beslutsfattare Sver planfrigor méj-
lighet att stilla krav pd byggherren. Kraven fran kommunen fir inte
vara mer omfattande #n kommunens lagstiftade rétt. Byggherrar Alliggs
emelertid ofta skyldigheter att bekosta allménna planldggningar sdsom
vaiten, avlopp, parker, med mera. I vér understkning forekommer
exempel pd hur kommunerna tydligt planerar och styr utformning,
standard och krav pé bostadsbyggandet som begriinsar byggprojektens
kommersiella {dnsamhet.

Den kommersiella 16nsamheten {Srutsétter en balans mellan kommer-
siell avkastning och samhillets krav. Kommunernas krav p& byggandet
phverkar bide byggviljan och konkurrensen. Allt for langtgdende eller
sirskilda krav p& byggandet Skar kostnader och minskar 18nsamheten.

Byggherrar 4r ofta beroende av kommunal mark for att kunna bygga
bostider. De #r beredda att iigga stora resurser pa marknadsbearbet-
ning, bostadsutveckling och planldggning. For att undvika att higa
krav pi ersitining fran kommunen leder till minskad etableringsvilja
behdver kommun och byggherre samverka i planeringen och krav om
mbjligt anpassas efter vad som #r lonsamt i projekten.



Firtydliga markinstrumentets betydelse fir bostadsforsSrjningen
Vi har inte beddmt det mojligt att foresld nfirmare lagreglering av
sjilva processen och dess avtal. Vi konstaterar i denna rapport att det
inte ror sig om en enhetlig process, och vi menar ait det #r viktigt att
processen ocksé fortsittningsvis méste kunna variera efter lokala for-
hallanden och omstindigheter i Svrigt. I det fortsatta limnar vi ddrfor
istallet forslag till Atgirder och ger en rad exempel som kan stirka
transparensen och Ska forutstigbarheten i markanvisningsforfarandet.

Enligt lag ansvarar kommunema for bostadsforsdrjningen. Mot bak-
grund av de bostadspolitiska mélen ir det vidare kommimernas 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 bostadsforsdrjningen genom att ge
forutsitmingar f5r konkurrens och méngfald 1 byggandet och boendet.
Statskontoret foreslar dérfor att

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

Statskontorets granskning visar att en aktiv markpolitik kan bidra till
ctt bkat bostadsbyggande i kommunérna och en forbitirad konkurrens.
Det finns bland de kommuner som har studerats goda exempel pa
markpolicys och markanvisningsprocesser, vilka visar pd méjligheter
att frdmja och stimulera en sidan utveckling. Kommunerna kan éra av
varandra och samtidigt utaytija de mdjligheter som ges utifran forut-
shttningarna i det enskilda fallet.

Bn markanvisningspolicy kan klargdra spelreglerna fr byggherrarna
genom att kommunen uitalar tydliga och forutsigbara utvirderings-
kriterier som byggherrarna beddms efter. En markpolicy kan skapa
transparens om byggherrarnas mojlighet ait {& delta i markanvisningar.




Statskontoret ger forslag pa dtgrder som kan Ska transparensen och
forutsigbarheten i markanvisningsprocessen, Bland annat diskuteras
foljande:

s Efterstriiva politisk enighet om markpolicyn i kemmunen,

»  Ge ramar och Sversikt for byggprojekt och undvik detaljstyrning.
¢ Konsckvensanalysera sirskilda krav som stiills pa bostadsprojekt.
¢ Tydliggdr kommunens markpolitik f6r marknaden.

¢ Slipp in byggherren tidigt i processen.

o Infor infressentregister for markanvisningar,

¢ Dokumentera, folj upp och utviirdera markanvisningar for framtida
[trande.

o TFortydliga principer for markprissitming och finansiering av mark.
¢ Styr kommunala bolag mot 8ppenhet och transpatens.




1 Intedning

1.1 Bakgrund

Staten och kommunerna har viktiga roller for att skapa fomtstttningar
for en effektiv konkurrens pd bygg- och bostadsmarknaderna. Den
kommunala bostadspolitiken har stor betydelse for olika byggherrars
mdjligheter att bygga och konkurrera. Kommunernas tilldmpning av
plan- och markinstramenten paverkar forutsitimingarna for konkurrens
och etableringsmdjligheter och dérigenom i forlingningen det utbud
som bostadskonsumenterna méter. Markanvisning i anslutning till
planprocessen #r ett viktigt verktyg som kan skapa incitament som
lockar aktbrer att bygga i en kommun.

Ett antal publicerade rapporter i mitten av 2000-talet' visade pa brister
géllande vissa kommuners hantering av beslut och uppféljning av
markanvisningsrelaterade frdgor, bland annat gillande bristande trans-
parens och tydlighet vad giller till exempel valet av byggherre, avials-
villkor och prissétimingsfragor. Regeringen anser att det finns skil att
nirmare Klarligga och analysera kommunemas arbetssitt med mark-
anvisningar. Statskontoret har dirfor fatt i uppdrag av regeringen att
beskriva och utvéirdera den kommunala markanvisningsprocessen for
bostadsbyggande.

1.2  Statskontorets uppdrag
Statskontorets uppdrag rymmer tva huvudsakliga frigestillningar:

~  Hur ser den kommunala markenvisningsprocessen for bostadsbyg-
gande ut?

V Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser
Statskontoret 2006:2 Hur fungerar bostadsforsdriningen? 2006:2
Konkurrensverket 2006:2 Béttre konkurrens i bostadsbyggandet!




