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Till statsradet Mehmet Kaplan

Regeringen beslutade den 28 maj 2014 att ge en sirskild vtredare i
uppdrag att se &ver fSrutsittningarna for att frimja konkurrensen
p3 byggmarknaden och vid behov komma med férslag som kan
forbattra situationen. Samma dag blev professor Sten Nyberg
férordnad som sarskild utredare.

Regeringen beslutade den 10 september 2015 om tilliggsdirektiv
till utredningen och utredningen forlingdes for att redovisas senast
den 1 december 2015.

Som experter férordnades den 5 mars 2015 professor Mats
Bergman (Sédertérns hégskola), verkstillande direktér Pernilla Bonde
(HSB), professor Hans Lind (KTH), styrelseordforande Michael
Cocozza (Botrygg AB), professor Peter Englund (Handelshogskolan
i Stockholm), verkstillande direktdr Anette Frumerie (Besqab),
enhetschef Lena Hagert Pilenis (Boverket), enhetschef Petter Jurdell
(SABO), docent Anna Kadefors (Chalmers), entreprenadjurist
Magnus Kylhed (Sveriges Byggindustrier), verkstillande direktor
Sophia Mattsson (Huge Fastigheter AB} och ekonomrédet John
Séderstrom (Konkurrensverket). Semma dag férordnades dmnesrad
K A Stefan Svensson, kanshrid Rickard Falkendal och kanslirdd
Therese Karlsson som sakkunniga 1 utredningen. Den 1 juni 2015
entledigades John Séderstrém som expert 1 utredningen. Samma dag
forordnades konkurrensrdd Johan Hedelin (Konkurrensverket) som
expert.

Jonas Hammarlund anstilldes som huvudsekreterare den
1 september 2014. Som sekreterare i utredningen férordnades
John Séderstrém den 1 juni 2015.

Till berankandet har fogats ett sirskilt yrtrande av Michael Cocozza.



Utredningen fir hirmed overlimna betinkandet Plats for fler
som bygger mer (SOU 2015:105). Uppdraget dr dirmed shutfort.

Stockholm i december 2015
Sten Nyberg

Jonas Hammarlund
John Séderstrém



Innehall

Sammanfattning ... 13
1 3] [ {2 RN 27
L1 Bakgrond e 27
1.2 Utredningens uppdrag och arbete .o, 28
1.3 Anbudskonkurrens och utlindska féretag ..o, 29
1.4 Integration, dgarsamband och konkurrens.....ccoeiviveennes 30
1.5  Finansiella restriktioner vid bostadsbyggande ...coovvvrennan 32
1.6 Utgingspunkeer ..o anes 33
1.7 Tidigare utredningar ... 33
1.8  Birtre konkurrens for ett 6kat bostadsbyggande .....ooeevvo... 34
1.9 GenomfSrande ... 37
1.10 Betinkandets disposition ... 38
2  Bostadsbyggandet | SVErige ....corvniciiniinnisn s 41
2.1  Behov och efterfrigan pd bostider .oovvvvveivireniniiiiinicnns 42
2.2 Nir kommer det att byggas? oo 43
2.3 Varilandet byggs det?o e 44
2.4 Hur mycket byggs det? oo 45

2.41  Byggande ir konjunkturkinsligt «ooeeeirniennne. 49
2.5 Byggkostnadsbegreppet. . 51



innehall

2.6

2.7
2.8

2.9
2.10

31
3.2

3.3

3.4

3.5
3.6
3.7

50U 2015:105

Kostnadsutvecklingen inom bostadsbyggande...oooorvreeen. 52
2,61 Markpriser ..o 53
Internationella JAmEOrelser . 55
Index for att mita byggkostnader ..o, 56
2.8.1  Byggnadsprisindex ..o 56
2.8.2  Faktorprisindex ...coinieiircrecnecnics e, 58
2.8.3  Prisutvecklingen pé byggmaterial .oooovvriiniccnnnne. 61
Produktivitetsutvecklingen ..o 63
SHILSALSET w.veveeiirarerene et eere e eme e st sre s sss s 66
Konkurrens och bostadsbyggande .....veemeriemenmrrerianian 69
Konkurrens och bostadsbrist. ..o, 70
Prisbildning p3 bostadsmarknaden......ooovoinicnncicnencnn, 72
32.1  Ligesfaktorn och bostadsbyggandet....oevveeceneen. 75
Byggbar mark och konkurrens ..o, 79
3.3.1  Kontroll dver byggbar mark. ..o 79
3.3.2  Marktillgdng och intride av nya

DY ggentreprendIer . v ieirisiresrirseriens e 80
33.3  Andra faktorer som kan begrinsa byggande.......... 81
3.3.4  Produktion och tilldelning av byggbar mark........ 83
3.3.5  Plankapacitet, prioriteringar och konkurrens ....... 84
3.3.6  Prissittning av mark vid markanvisning ....evrnee. 86
Konkurrensproblem 1 bostadsbyggandet ...y 87
341  Marknadskoncentration och konkurrens............. 88
342  Agarsamband kan begrinsa konkurrensen............ 89
3.43  En ling planeringshorisont och

informationsbrist kan begrinsa konkurrensen ..... 91
Offentlig upphandling av bostadsbyggande ..co.vioeennineeces 91
Konkurrensbegrinsningar i byggseKtorn. oionennen. 93
SIULSATSEL wervverrererrenseeriecrssseacrssssemsissbe s s ssan st s ssnaseos 99
Byggmarknadens struktur och utveckling......oeceveeeeens 101
Omsittning och utveckling i olika led v 102



SOU 2015:105 nnehalt

4.2 Byggvarutidllverkare ..o 104
42.1  Strukturen pi vissa byggmaterialmarknader ........ 105
422 ImportkonKurrens ..., 109
4.2.3  Byggmaterialvirden och férsaljning......ccooceurenenn. 1
4.2.4  Prisbildning pd byggmaterial ..o 112
4.3 Grossist- och byggvaruhandeln ..o 113
4.4  Underentreprendrer — installatorer ..o, 115
4.5  Underentreprendrer — byggnadshantverk ..o, 117
4.6 ByggentreprenOrer. e 118
4.6.1  Utlindska byggentreprendrer. ..o 119
4.6.2  Vad kan utlindsk konkurrens bidra med? .......... 121
4.6.3  Utveckling av bostadsbyggande ..o, 122
4.6.4  Lokalbyggande ..o 123
4.6.5  Anliggningsbyggande ..o, 123
4.7 SIIESATSET.coviveirirerietrn s bbb st 124
5 Bostadsbyggandets organisation.......ccccevsvirusnnreanirannas 127
5.1 Mainga féretag och sysselsatta i 128
5.2  Byggmarknaden ir fragmentiserad ..o, 129
52.1  Ett f3tal stora féretag dominerar marknaden ...... 129
52.2  Smi och stora féretag har olika
FOrULSELININGAL (it 130
5.2.3  Storaforetag har konkurrenstordelar.......oococeecns 131
5.2.4  Markinnehav ir en konkurrensstrategisk friga ... 131
5.2.5  Liten internationell konkurrens ..o 132
52.6  Lokala foretag ir viktiga f6r konkurrensen ......... 133
5.3 Bostadsbyggandet utfors av projektorganisationer ............ 134
5.3.1  Konkurrensen har varit statisk 1 byggsektorn ..... 135
54 Byggherrar ..o 136
54.1  Olika villkor for att bygga hyresritt och
AEANAETATE cve vttt 138
54.2  De stdrsta byggherrarna..ovcioinn 138
543  De stdrsta byggherrarna pd
Stockholmsmarknadern ......oovoiiiniciiiinicnnanas 139



innehall

5.5
5.6

57

6.2

6.3

6.4

7.2

S0OU 2015:105

5.4.4  De allminnyttiga byggherrarna ..o, 140
Byggherren som upphandlare ..., 141
Val av entreprenadformu .. 142
56.1  Avtalsperioder .. 146
SIUESALSEE cuoveirrcaereeresrsre s rems bbb s sa s 147

Bostadsbyggandets spelregler och kommunernas roll... 149

Kommunerna och utbud av byggbar mark .o, 149
6.1.1  Markpolitik och markvirde ..cocooerieecreconiniiiins 150
6.1.2  Planprocessen kan férsvira etablering ..oooeveeeeene. 151
Det kommunala ansvaret ... 152
6.2.1  Plan- och bygglagen .o 152
6.2.2  Regelverk f6r markanvisningar ..c.oooeveivverrerecnne, 154
Kommunernas markanvisningar ..o, 156
6.3.1  Initiering av projekt o 157
6.3.2  Markanvisningsmetoder ......cooersneienecns 158
6.3.3  Markanvisningsprocessen s 160
6.3.4  Avtal i samband med markanvisning ... 161
6.3.5  Kriterier f6r val av byggherre oo 163
6.3.6  Prissattningsmodeller ... 164
6.3.7  Krav pd byggherrar att finansiera infrastruktur .. 164
Kommunerna och konkurrensen....ooieoiicenns 166
Offentlig upphandling och konkurrens........cccovviiinnceens 167
Offentlig upphandling av bostadsbyggande ....ccoovvevincnnen. 168
7.1.1  Deltagande i offentliga upphandlingar............... 170
Allminnyttans upphandlingar och konkurrens......ccooo.. 171
7.2.1  Storlek pd upphandlingarna och antal

AnbUASEIVATE coorvvrcer v 172
7.2.2  Tre féretag vinner flest upphandlingar men

moter starka lokala konkurrenter ..o, 173
7.2.3  Konkurrens frin starka lokala aktdrer vid

upphandlingar. .. 174



SOU 2015:105

7.3
7.4
7.5

7.6

8.2

8.3

7.2.4  Mindre féretag lyckas simre vid offentlig

Upphandling ..o 175
7.2.5  Utlindsk nirvaro och anbudskonkurrens............ 176
7.2.6  Totalentreprenad dr vanligast oo, 177

7.2.7  Utformning av upphandlingar och konkurrens... 178
7.2.8  Sinkta byggkostnader genom ramavtal och

SAMVETKAIL coeescreririerenri st es b enees 179
7.2.9  Konjunkturen kan paverka

anbudskonkurrensen ..o 182
Varfor 4r den utlindska konkurrensen begrinsad? ........... 183
Kommunala sirkrav kan begrinsa konkurrensen ............... 185
Hur kan anbudskonkurrensen f8rbittras enligt de
upphandlande f6retagen ..o 186
S SALSE vt veeeseaeaeiaraetsrerse e mse e rtesst st st es et 188
Agarsambandens betydelse for konkurrensen........couu.. 191
Hur péverkar dgarsambanden konkurrensen?.....ccoicccinnnnss 192
8.1.1  Agarsamband och konkurrens....coninninnann, 192
8.1.2  Tidigare utredningar och férslag .o, 196
Kartliggning av dgarsamband ... 199
8.2.1  Metod och begrinsningar ..o, 199
8.2.2  Horisontell integration ..ocvcvicieiineiinnicinneanns 201
8.2.3  Utredningens bedémning av horisontell

INEEGIAION vvrcrevrersssrnrareanrscssesesenssbesesesanssssnsnis 214
8.2.4  Vertikal Integration .....ccoiiiiricinnseicneiennns 215
8.2.5  Utredningens bedémning av vertikal

INTEGIATION covcvvvsnrssssrasstscescstmessssss s s 225
8.2.6  AgarsfArer .o 225
8.2.7  Utredningens bedémning av dgarsfirer ............... 232
8.2.8  Sammanfattning av kartliggning av

dgarsamband.....oii e, 233
Vilka dgarsamband dr negativa {61 konkurrensen? ............ 233
8.3.1  Horisontell integration och dgarsfirer....corueen. 234
8.3.2  Vertikal integration och avskirmning......ccc.coeev. 235

{nnehall



Innehail

SOU 2015:105

8.3.3  Finns det anledning att befara avskirmning 1

bygebranschen? ... 238
8.3.4  Resultat frin en enkitundersdkning....ccovvienne. 241
8.3.,5  Sammanfattning dgarsamband och konkurrens .. 246
8.4 SIUESALSET wovvveeiecririreie et rmeb ettt 247
9 Utveckling av konkurrensen — strategier och byggbar
MATK oo s s e 249
9.1 Faktorer som piverkar konkurrensen och utbuder........... 250
9.2 Byggsektorns agerande och strategier ... 250
9.21  Hég marknadskoncentration inom centrala
segment p3 bostadsmarknaden.........il 251
9.2.2  Loénsamhet i olika segment ..o 251
9.2.3  Vertikal integration mellan projektutveckling
och entreprenadverksamhet ..o 252
9.2.4  Byggherrars markigande kan paverka
kOnkUrrensen. ..o s 254
92.5  Byggbar mark som inte bebyggs ..coovivirenirrinnn. 256
9.3  Tillging pd produktionsresurser ..., 256
9.4  Byggbar mark, konkurrens och bostadsbyggande.............. 258
9.4.1  Kommunal mark och konkurrens......cocorvornrcnne 259
942  Kommunala krav vid markanvisning......cc.cooeeune. 260
9.43  Storleken p markanvisningar och planer........... 261
9.5  Markpolitik och konkurrens......oveorneci 262
9.6  Den kommunala planprocessen och konkurrens ............... 264
9.6.1  Detaljplaner och konkurrens....cocvvevvvrririnennns 265
9.6.2  Linga plan- och byggprocesser och vintetider ... 266
9.6.3  Frin reaktiv till proaktiv planliggning................ 269
9.7  Digitalisering av planprocessen ..o e 270
2.8 ShutdisKusSIOn ovveeercee it 272
10 Finansiering av bostadsbyggande.....cccovvimecricirncnininn 275
10.1 Bostadsfinansieringssystemet har férindrats ... 275

10



S0U 2015:105

10.1.1  Minskade bostadsinvesteringar efter

FnansKIIsem . oo eeer e 277
10.1.2  Finansieringsbehov och villkor varierar med
upplitelseform e 278
10.1.3  Prisbildning pd bostadskrediter ..o 279
10.2 Utbudet av krediter fér bostadsinvesteringar ...coevvevevenins 279
10.2.1  Stor dkning av bostadskrediterna......cococeceriinees 280
10.2.2  Nyproduktionen ir kinslig fér risk och
OSARETHEL 1.vivceitieirice e 283
10.3 Finanstella restriktioner vid bostadsbyggande........c......... 286
104 De statliga kreditgarantierna . ..oooooereeseesemersessereessenssserane 288
10.4.1  Efterfrigan pd kreditgarantier.......ccocovneeinnnnn. 290
10.4.2  For vilka byggherrar tecknas garantin? ............... 292
10.4.3  Vad piverkar risken? ..o 292
10.4.4  DPriset pd kreditgarantier avspeglar risken ............ 293
10.5  SIHILSALSET..vverrerererererecrescrecise i ess e 294
11  Internationella erfarenheter ........cocoeeemirniirciiiiiiniens 297
11.1 Svenska féretag 1 Buropa oo 297
11.2 En gemensam problembild i minga linder.....cccovvvvvrvrrnnn, 298
11.3 Bristande utbud pa byggbar mark ... 300
11.4 Allminnyttan skiljer sig mellan linder ..o, 300
11.5 Omfattning av horisontell och vertikal integration............ 302
11,6 SHILSASET.curvcrrrireicrecccnsie e cs st bbb b 303
REfErenser uvuviiiniiermeriansmnrsrnssmsensenstmnten s anssceenssnerasanss 305
Sarskilt ytirande ..c.coveverenisseienininne e 313

11

innehall



Innehall

Bilagor
Bilaga 1
Bilaga 2
Bilaga 3
Bilaga 4

Bilaga 5

12

S0U 2015:105

Kommittédirektiv 2014: 75 321
Kommittédirektiv 2015:94 . ...ccooivmrnicenne e 339
APPendiX. i 341
Tabellbilaga ...covemreeccecciic e 345
Konkurrensverkets rapporter ..oveccvccnnenrecrscnes 359



Sammanfattning

Utredningens uppdrag

Utredningens uppdrag har varit att underséka forutsittningar fér
en bittre konkurrens, si att utbudet av nya bostider lingsiktigt kan
anpassas till efterfrigan, och vid behov féresld dtgirder som kan
forbatira konkurrensen. Utredningen har undersokt férutsirr-
ningarna fér konkurrens pd marknaden f6r bostadsbyggande i
allminhet och mer specifikt avseende de delomriden som pekas ut i
direktivet.

I uppdraget ingick att underséka anbudskonkurrensen vid
offentlig upphandling av bostadsbyggande och inslaget av utlindska
aktorer. Utredningen har analyserat hur vertikal och horisontell
integration samt andra dgarsamband péverkar konkurrensen 1
byggsektorn och undersékt méjligheterna att forbittra konkur-
rensen inom bostadsbyggandet. En uppgift har ocksd varit att
underséka om det finns finansiella restriktioner vid bostads-
byggande och varfér de statliga kreditgarantierna inte anvinds.
Utredningen har dven undersskt de svenska férhillandena inom de
omriden som dircktiven pekar ut med ett antal nordiska och
europeiska linder.

Bostadsbyggandets forutsattningar

Nyproduktionen av bostider har legat pi en relative lig mvi 1
Sverige trots en stark och &kande efterfrigan p§ bostider i
framfor allt tillvixtregioner. Utvecklingen har resulterat i allt hogre
priser pi bostads- och iganderitter och linga kéer fér hyres-
ligenheter. Behovet av bostider beddms vara storre dn utbudet den
nirmaste framtiden pi grund av en stark befolkningstillvixt, en

13



Sammanfatining 50U 2015:105

okad inflyttning till storstadsomriden och genom att nyanlinda
och ungdomar ska in pa bostadsmarknaderna.

Den samlade byggvolymen 6kade med 1 genomsnitt nirmare
fem procent per & under perioden 2002~2007. Efter finanskrisen r
2007 sjénk byggvolymen fér att dter 6ka ir 2011. Framifor allt har
byggandet av bostads- och hyresritter 6kat, med 18 procent per &r
under perioden 2010-2014. Smihusbyggandet stod still under
samina period.

Lig rorlighet i det befintliga bostadsbestdndet gor anpassningen
i detta mindre lyhort for prissignaler vilket innebir att det stalls
hégre krav pi att nybyggnationen skall svara p4 okade behov. Det
gor ocksd att prisdkningarna pd bostider blir stérre dn de annars
skulle ha varit. Nybyggnation ir, och har alltid varit, relativt dyre.
Aven byggare som profilerar sig genom att erbjuda flerbostadshus
till de ligsta byggkostnaderna riktar sig mot bostadskonsumenter
som ligger omkring medianinkomsten.

Forutsittningarna fér bostadsbyggandet dr utpriglat lokala. Det
giller bide efterfrigan och utbudet p4 bostadsmarknaden. Bostads-
efterfrigan ir stark p3 flera lokala bostadsmarknader. Det pigr
stora och viktiga stadsutvecklingsprojekt pd sivil privat som
kormnmunal mark 1 minga stider och det rider skarp konkurrens om
mark och resurser foér att bygga framfoérallt bostadsritter 1
centralare Figen. Marknadsstrukturen uppvisar ocksd stora lokala
skillnader med varierande grad av marknadskoncentration 1
producentleden.

Marknadens struktur, och sirskilt marknadskoncentrationen,
kan piverka forutsittningarna f6r en vil fungerande konkurrens.
Hoég koncentration kan spegla effektivitet men ocksd leda till
minskad konkurrens, exempelvis genom att mdjliggéra konkur-
rensbegrinsande samarbeten och beteende som syftar ull att
forsvira intride. Det senare giller ocksd for verukal mtegration.

Konkurrenslagen férbjuder konkurrensbegrinsande samarbeten
och avtal samt missbruk av dominerande marknadsstillning, och
konkurrenslagens férvirvskontroll motverkar uppkomst av allefér
stark koncentration. Det finns 3 svenska konkurrensrittsliga
srenden inom byggsektorn pi senare tid, men tidigare kartell-
srenden, och internationella erfarenheter, visar att incitament f6r
konkurrensbegrinsande samarbeten finns, dtminstone 1 dealar av
byggsektorn och framfor allt i upphandlingssituationer. Nir det
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giller allminnyttans upphandlingar av bostadsbyggande kan f6re-
komsten av starka lokala féretag motverka risken fér konkur-
rensbegrinsade samarbeten.

Pi en koncentrerad marknad finns incitament att begrinsa
utbudet. Mbjligheten att géra det beror pd intrideshindren till
marknaden och tillgingen pi byggbar mark ir central 1 detta
sammanhang. Byggbar mark #r en knapp resurs och utbudet
begrinsas av olika regleringar och plankapaciteten. Den senare kan
stirkas med okade resurser, antingen inom plankontoret eller
genom att i storre utstrickning delegera planarbete till byggherrar,
eller genom sinkta krav pd exempelvis detaljeringsgrad i plan-
arbetet.

Konkurrensens effekter pi bostadsbyggandet genom ligre
byggkostnadser fir framférallt genomslag i omrdden dir der
tidigare inte varit [nsamt att bygga. I attraktiva omriden dir mark
ir en knapp resurs absorberas sinkta byggkostnader av ett hégre
markprs.

Byggmarknadernas struktur

Byggsektorn bestir av minga produktmarknader som i sin tur kan
avgrinsas 1 olika geografiska marknader. P4 en 6vergripande nivd
har marknadskoncentrationen minskat i de undersékta aktérsleden.
De fyra storsta byggentreprenérerna, JM, NCC, Peab och Skanska,
har behallit sina produktionsvolymer under den marknadsullvixt
som har varit. Deras marknadsandelar pi den totala bygg-
marknaden minskar dock, vilket till visentlig del kan férklaras av
att ombyggnadsmarknaden har dkat sivil i volym som 1 andel av
byggmarknaden — en utveckling som har gynnat mindre och
medelstora lokala féretag. Det finns ocksd tecken pi att de stora
rikstickande byggentreprendrerna haft svirt att méta en okad
efterfrigan med hinsyn till ridande kapacitetsbrist i ullvixt-
regioner.

De fyra storsta byggentreprendrerna har en bred verksamhets-
inriktning och ir samtliga verksamma inom bostadsutveckling och
bostadsbyggande. Inom bostadsomradet fokuserar de pi atc bygga
bostadsritter 1 egen regi for vidarefdrsilining ull bostads-
rittsféreningar och inom detta segment 4r deras marknadsandelar
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stora. Dessa byggforetag har konkurrensférdelar sirskile nir det
giller storre byggprojekt. Aven om den utlindska nidrvaron har
&kat ir de utlindska byggentreprendrernas marknadsandelar liga.

Det 8kade bostadsbyggandet har inneburit att lokala aktérer har
tagit marknadsandelar. Det som utmirker dessa foretag dr att de
har etablerat sig lokalt genom att konkurrera med liga produk-
tionskostnader. Fér att vara konkurrenskraftiga har de utvecklat
sina upphandlingsstrategier och byggprocesser och dirigenom gétt
forbi de etablerade strukturerna.

Nya aktorer dr sirskilt beroende av kommunal mark och att
processen kring planarbete och markanvisning dr transparent,
forutsagbar och effekstiv.

Byggkostnaderna har under en ling period ékat mer dn andra
producentpriser i ekonomin. Mark- och byggmaterialkostnader ar
de kostnadsslag som har 6kat kraftigast. Produkuvitetsutveckling
har ocksd varit visentligt simre in i den 6vriga industrin. Okade
byggkostnader och en lig produktivitetsutveckling kan tyda pé en
svag konkurrens och ett begrinsat omvandlingstryck.

Pristransparensen pi byggmaterialmarkanden ir l3g p grund av
att prissittningen och férhandlingar om priser 1 hog grad handlar
om rabatter och andra villkor. Rabatter kan skapa konkurrens-
begrinsande inlisningar och riskerar att begrinsa konkurrensen.
Harmonisering av regelverk kring byggmaterial kan vidga mark-
naden och férbittra konkurrensen, liksom &tgirder som underlittar
etablering fér utlindska akedrer med egna virdekedjor, Okad
harmonisering kan ocksa skapa bittre férutsitiningar fér industri-

ellt byggande.

Integration, dgarsamband och konkurrens

Horisontell integration avser integration meilan féretag som ar
direkta konkurrenter, och graden av horisontell integration
avspeglas 1 marknadens koncentration. Marknadskoncentrationen
mitt pd nationell nivi ir lg inom flertalet byggled, och har sjunkit.
Koncentrationen &r 2013 var ligre in &r 2002 och 2007, men
varierar med konjunkturen. F&r vissa strategiska insatsvaror och
projektutveckling av bostadsritter ir dock koncentrationen hog.
Marknaden 1 vissa byggled ir lokal, snarare in nationell, och
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marknadskoncentrationen ir di som regel hdgre in vad de natio-
nella siffrorna visar.

Den héga marknadskoncentrationen fér vissa strategiska
insatsvaror innebir att konkurrenstrycket p4 dessa marknader kan
vara begrinsat, vilket kan avspeglas i en hégre prisnivd. Om kon-
kurrensen pi marknaden {&r en insatsvara dr svag kommer ett okat
efterfrigetryck pd slutkundsmarknader ocksd att leda till stigande
priser p4 insatsvaran, vilket kan bidra till att {érklara stigande priser
pa byggmaterial.

Vertikal integration avser integration mellan olika led 1
virdekedjan, till exempel ett forvirv av en leverantér. Férindringar
i vertikal integration motiveras som regel av effektivitetsskil men
kan 1 vissa fall ocksd begrinsa konkurrensen. Exempelvis skulle et
féretag som dr vertikalt integrerad mot en strategisk insatsvara
kunna hindra ett konkurrerande {6retag att fi tillgdng ull 1nsats-
varan och dirigenom avskirma konkurrenten frin marknaden. Av-
skirmning kan av samma skal avvirja intride av nya konkurrenter.
Utredningen har funnit att det finns betydande vertikal integration
avseende strategiska insatsvaror i1 byggbranschen men har inte
funnit nigra indikationer pi att avskirmning skulle férekomma.

Utredningen har ocksd undersékt bakomliggande dgarsamband
och om dessa kan pdverka konkurrensen. Bakomliggande dgar-
samband har tolkats som dgarsfirer som kan kontrollera foretag
inom olika, eller samma, byggled utan att det férekommer direkta
sgarkopplingar mellan foretagen. Flera av de stérsta bygg-
entreprendrerna kontrolleras hele eller delvis av dgarsfirer. Tidigare
har det funnits vissa horisontella dgarkopplingar 1 byggentrepre-
nadledet 6ver sfirerna, vilket potentiellt skulle kunna ha varit
konkurrenshimmande. Bakomliggande igarsamband kan dven ta
sig vertikala uttryck men som konstaterades ovan har utredningen
nte fitt ndgra indikationer pi avskirmning 1 sina kontakter med
marknadens aktdrer.

Finansiering av bostadsbyggande

Bostadsfinansieringen har skiftat frdn att vara ett stort offentligt
itagande fram tll 1990-talet ull att numera bygga pi privat
finansiering pd marknadsmissiga villkor. Hushillen finansierar en
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stor del av bostadsbyggandet genom lin frin banksektorn. Bygg-
herrar finner finansiering pa kapitalmarknaden och nya finansie-
ringsitt har utvecklats. Eget kapital har dock blivit viktigare f6r
bostadsfinansieringen. Det finns inga tecken pi att kreditrestrik-
tioner skulle utgbra nigon stdrre begrinsning f6r bostads-
byggandet 1dag p3 marknader dir det finns en efterfrigan pi
bostider.

Marknadsaktdrer har dock uppgivit att finansiering kan bli, och
har utgjort, en restriktion p3 byggandet under mindre gynnsamma
konjunkturligen. Under sidana omstindigheter har det varit svirt
att f& finansiering, dven for timligen sikra projekt. D4 ir ullging
till eget kapital en {6rutsitining.

Att smi eller medelstora féretag systematiskt skulle missgynnas
vid kreditbeddmningar har utredningen inte funnit beligg for.
Utredningen har uppmirksammats pé situationer dir kreditbedém-
ningen har ansetts vara alltfér restriktiv. Utredningen kan dock
inte beddma om dessa situationer ir exempel pi finansiella restrik-
tioner som diskriminerar mindre- och medelstora féretag och
begrinsar bostadsbyggandet. Vid varje enskilt projeke och bedém-
ning ska priset pi risk faststillas utifrin det aktuella projektet, den
lokala marknaden, konjunkturen och lintagarens kreditvirdighet.

Efterfrigan pi de statliga garantierna har varit lig. Kredit-
garantierna kan dock spela en roll for bostadsbyggandet och
betydelsen av kreditgarantierna kan vara stoérre in vad garanti-
beloppen indikerar. Kreditgarantier efterfrigas frimst av smi och
nystartade foretag och i tider av ekonomisk oro nir privata
investerare ofta ir ovilliga eller inte kan bira risk. Kreditgaranuer
kan d3 ha viss betydelse f6r konkurrensen.

Allmannyttans upphandling av bostadsbyggande

De allminnyttiga bostadsbolagens upphandlingar star {or cirka 40
procent av produktionen av hyresritter. Allminnyttan 4r dirfor en
viktig aktdr p& bostadsbyggnadsmarknaden.

Utredningen har undersékt de kommunala allminnyttiga bostads-
foretagens upphandlingar av flerbostadshus. Det empiriska underlaget
utgdrs av en undersdkning som genomférts av Konkurrensverket, 1
samrd med utredningen. Denna har senare kompletterats av
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utredningen. Studien visar att tre rikstickande byggentreprenérer
tillsammans vinner omkring 40 procent av allminnyttans upp-
handlingar. Flera stora lokala aktdrer vinner upphandlingar 1 kon-
kurrens med de rikstickande byggentreprendrerna. Den samlade
omsittningen ir i nivi med de tre stora féretagens. Diremot ir det
mer ovanligt att mindre féretag vinner upphandlingar.

Antalet anbud vid olika upphandlingar ger en fingervisning om
intensiteten 1 konkurrensen. Det genomsnittliga antalet anbuds-
givare lig strax &ver fyra, men relative minga upphandlingar har
firre anbudsgivare vilket tyder p& att anbudskonkurrensen kan
férbittras. _

Undersékningen visar att det forekommer mycket 3 utlindska
anbud vid allminnyttans upphandlingar. Enbart féretag redan
etablerade i Sverige har limnat anbud vilket antyder att for att
kunna i in anbud frin utlindska foretag ir det viktigt att minska
de etableringshinder som finns i Sverige. De {6rsék som har gjorts
for att locka utlindska aktdrer som inte dr etablerade 1 Sverige har
inte gett ndgot resultat.

Vad begrénsar deltagande?

Hoga kostnader for att delta i upphandlingarna kan avskricka nya
anbudsgivare frin att delta och gynnar etablerade aktorer. Hog
l6nsamhet och efterfrigan 1 andra marknadssegment, som 1
bostadsrittsbyggande kan minska deltagandet 1 allminnyttans
upphandlingar. En stark konjunktur med hogt kapacitets-
utnyttjande kan dirfér fdrsvaga konkurrensen. Under sidana
omstiandigheter blir det viktigare fér upphandlare att koordinera
inkép fér att undvika att simultant konkurrera om knapp lokal
kapacitet.

LOU-regelverket kan ocks3 uppfattas som kringligt av mindre
foretag. Enklare och enhetligare forfrigningsunderlag och ett
upphandlingsstéd inriktat pi bostadsbyggande skulle underlitta for
mindre f6retag att delfta 1 upphandlingar.

Entreprenadform och entreprenadernas storlek kan ocksi vara
ett hinder f6r mindre féretag med begrinsad kapacitet. Flera av de
allminnyttiga kommunala bostadsféretagen har en liten bygg-
herreorganisation med begrinsade resurser och de handlar dirfor
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oftast upp totalentreprenader. De stora byggféretagen fir dirmed
en fordel di de dr bdttre rustade f6r denna entreprenadform in
mindre féretag.

Samtidigt som stora entreprenader kan férsvira for mindre
foretag kan de ocksé innebira skalférdelar, locka fler anbudsgivare
som inte annars skulle ha varit intresserade och sinka upp-
handlingskostnaden. Dessa férdelar kan vara betydande. Aven vid
storre upphandlingar kan emellertid deltagande frin smd och
medelstora féretag underlittas, genom exempelvis kombinatorisk
upphandling.’

Minga av de allminnyttiga bostadsféretagen upphandlar bostads-
byggande relativt sillan och har begrinsad kapacitet fér och
erfarenhet av detta och upphandlingsmyndigheten kan dirfor spela
en viktig roll fér att stddja de upphandlande féretagen vid deras
upphandlingar av bostadsbyggande. Det giller inte minst om de
upphandlande féretagen vill anvinda sig av kombinatorisk upp-
handling, partnering och/eller s& kallad innovationsvinlig upp-
handling.

Skala, enhetlighet och etablering

SABO:s ramavtalsupphandlingar av Kombohus tyder pd att det gir
att pressa ner byggkostnaderna vid offentliga upphandlingar.
Offentlig upphandling kan stimulera féretag att utveckla egna
losningar som kan effektivisera bostadsbyggandet. Det dr di viktigt
att inte upphandlingskrav blir alltfér styrande i detalj. Ur
producentsynvinkel innebdr ramavtalen skala och enhetlighet vilket
mojliggér ett 1 hégre utstrickning industriellt byggande.

Ramavtalsupphandlingarna illustrerar potentialen for ett sidant
byggande samt att det finns ett flertal producenter som ir verk-
samma inom detta segment. Denna typ av byggnation ir naturligt-
vis inte begrinsad till allminnyttans ramavtal utan skulle potentiellt
kunna uppféras 1 relativt stor skala &verallt i landet, inom eller
utanfér ramavtalen. Begrinsningen ligger snarast 1 var sidan bygg-
nation fir uppféras.

L Por vissa f6retag kan mycket delade entreprenader si kallad "construction management”
var et site for att £3 6lad konkurrens i olika delar av byggprojekret.
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Det ir naturlige att det kan finnas olika krav pd exempelvis
gestaltning beroende pi 1 vilken typ av omrdde byggnationen skall
uppforas. Ur ekonomiskt perspektiv vore det dock en stor fordel
om sidana krav i 6kad utstrickning kunde koordineras mellan
kommuner s3 att ett typhus som kan uppféras 1 en sorts omrade 1
stad A ocksi kan uppféras i motsvarande typ av omride 1 stad B,
D3 kan skaleffekter uppnis dven om kraven pi typhus ir differen-
tierade mellan olika omréden 1 en kommun.

Stérre volymer och mojligheter att bygga bostider for hela
landet skulle ocksi kunna underlitta 61 utlindska byggentrepre-
norer att etablera sig och/eller limna anbud vid aliminnyttans
upphandling av bostider.

Kommuner och staten

I linje med det som ndmnts ovan ir det angeliget att minska frag-
menteringen av marknaderna f&r bostadsbyggande. En stérre en-
hetlighet 1 kommunernas krav p4 byggnation kan skapa férutsict-
ningar skaleffekter, pressa byggkostnader och 6ppna upp fér
utlindsk konkurrens. Av samma skil kan det vara virt att verviga
utdkad samverkan Gver kommungrinserna exempelvis avseende
ramavtal fér typhus och volymer.

Kommuner kan som igare till allminnyttiga bostadsforetag
stilla tekniska sirkrav pd bostadsprojekt som upphandlas men bor
undvika det eftersom sirkrav kan férsimra anbudskonkurrensen
och 8ka byggkostnaderna.

Regeringen kan bidra till transparens pi upphandlings-
marknaden genom att ge en myndighet 1 uppgift att samla in upp-
handlingsstatistik 6ver grundliggande faktorer som antal anbud,
vilka som limnade anbud och till vilka priser. Vidare bér Upp-
handlingsmyndigheten ges i uppdrag att se Gver behovet av upp-
handlingsstdd for bostadsbyggande.
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En gemensam problembild i flera europeiska lander

Aven om bostadsmarknaden och bostadsbyggandet skiljer sig
visentligt mellan olika linder bide pd utbuds- och efterfrigesidan
samt vad giller det institutionella ramverket s3 finns en gemensam
problembild i flera europeiska linder.

Flera utredningar i olika linder vittnar om héga bostadsprniser,
lig produktivitetsutveckling, 6kade byggkostnader och ett alltfér
ligt byggande, vilket skapar bostadsbrist och kan himma
ekonomisk tillvixt. Flera europeiska linder har ocksd initierat
program for att identifiera problem inom bostadsbyggandet och ge
forslag for att 6ka bostadsbyggande och forbittra konkurrensen.
Det visar sig att problem med bristande utbud pd byggbar mark
och linga och osikra plan- och byggprocesser inte #r unikt for
Sverige utan problem som priglar bostadsbyggandet 1 flera euro-
peiska linder.

De flesta europeiska linder har en allminnyttg eller socialt
inriktad bostadssektor, men dessa skiljer sig frin den svenska
allminnyttan, bide vad giller dgande och finansiering. D4 minga
allminnyttiga eller sociala bostadsféretag i andra linder inte dgs
eller kontrolleras av offentliga aktérer s& omfattas de inte heller av
upphandlingsreglerna. Det finns nigra linder i Europa dir den
offentliga upphandlingen av bostadsbyggande dr betydande. Ut-
redningen har dock inte kunnat identifiera att nigot europeiskt
land dir ftgirder har vidtagits f6r att frimja anbudskonkurrensen 1
allminhet, och inslaget av utlindska aktdrer 1 synnerhet, vid
upphandlingar.

D3 flera linder har initierat program och strategier for att
hantera liknande problem i bostadsbyggandet som vi har 1 Sverige
ir det viktigt for svenskt vidkommande att f6lja denna utveckling,

Hur kan konkurrensen forbattras?

Med utgidngspunkt i de specifika branschférutsitiningarna i
byggsektorn har utredningen undersdkt férutsiteningarna for att
forbittra  konkurrensen inom bostadsbyggandet. Marknads-
koncentrationen inom byggsektorns olika delar ir éverlag lig men
ir hog pi vissa marknader f6r strategiska insatsvaror och hégre pd
vissa byggmarknader, exempelvis bostadsrittsbyggande 1 Stockholm.
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En tendens dr ocksi att den vertikala integrationen mellan
projektutveckling och entreprenadverksamhet har 6kat.

Den starka efterfrigan inom tillvixtomriden har gjort bostads-
ritesbyggande till ett lénsamt segment och virdekedjorna har
orienterats for att mota denna efterfrigan. Detta kan driva upp
produktionskostnaderna fér produktion av mindre exklusiv
bebyggelse av flera skil. Dels ir intresset for, och konkurrensen
om, att utveckla produkter f8r detta segment mindre nir
bostadsrittsbyggandet ir s [onsamt. Dels tenderar hog efterfrigan
pé slutprodukter att driva upp priser pd insatsvaror, och tjinster,
om marknaderna fér dessa priglas av ofullstindig konkurrens och
resursknapphet. Konkurrensen om resurser begrinsas inte till olika
segment inom marknaden for bostadsbyggande utan giller
byggmarknaden som helhet, inklusive anliggningsmarknaden.

Etablering av utlindska aktérer med egna resurser och virde-
kedjor kan dirfér bidra till att dimpa prisdkningarna pé inhemska
insatsvaror vid hogt kapacitetsutnyttjande och forbittra forursiot-
ningar fér konkurrens i bostadsbyggandet pd ling sikt.

Brist pa byggbar mark

Brist pd byggbar mark har av flera aktorer lyfts fram som ett
avgorande hinder fér forbittrad konkurrens och 6kat bostads-
byggande. En vikig frigestillning ir dirfér hur ullgingen pd
byggbar mark kan 6kas och en annan hur principerna fér mark-
tiildelning piverkar konkurrensen och bostadsbyggandet. Kom-
munernas markpolitik och markanvisningar spelar hir en central
roll.

Kommunerna har stora méjligheter att paverka utbudet av
byggbar mark och dirigenom markkostnaderna. Kommunerna har
ansvar for den fysiska planeringen genom sitt planmonopol och
piverkar markpriset genom sitt planarbete, sin bygglovshantering
och sina markanvisningar. Att det finns en antagen en detaljplan
och ett bygglov ir férutsittningar {61 att sitta igng ett bostads-
bygge och dessa processer kommer dirfér att pdverka hur mycket
mark som blir byggbar. Dessutom har kommunerna genom sitt
markinnehav ett avgdrande inflytande 6ver utbudet av mark,
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genom hur mycket mark som kommunen markanvisar till olika
byggherrar.

Utbudet av detaljplanelagd mark paverkas av komunnens kapa-
citet for, och intresse av, planliggning. Kommunerna kan ha svaga
eller motstridiga incitament att planera och ge f6rutsittningar for
6kat bostadsbyggande. Dels p& grund av att bostadsbyggande fér
med sig 6kande investeringar i annan infrastruktur och dels f6r att
kommuninvanare kan motsitta sig bostadsbyggande. Skillnaderna
sr stora mellan kommuner avseende planverksamhet och ambi-
tioner fér bostadsbyggande.

Planresurser ir en tring sektor i flera kommuner, framfér alle 1
kommuner med en hég byggtakt. Begrinsad plankapacitet minskar
tillgingen p% byggbar mark. Byggherrar vittnar ocksd om att linga
och oférutsebara plan- och markanvisningsprocesser 6kar kostna-
derna och risken i bostadsbyggandet. Dirmed minskar incita-
menten och méjligheterna fér mindre eller nya aktorer att etablera
sig 1 bostadsbyggandet.

Brist pi planresurser kan ocksi féranleda olika kommunala
prioriteringar med biring p4 konkurrensen. Exempelvis prioriteras
projekt med stort planinnehall i vissa kommuner medan mindre
projekt, som skulle passa mindre entreprenérer, &sidositts.
Begrinsningen i plankapacitet kan minskas genom att; ullf6ra
kapacitetet till plankontoren, utnyttja extern plankapacitet eller
minska detaljeringsgraden i planarbetet och stilla mer enhetliga
krav.

Bristen p4 byggbar mark kontrasterar mot att det finns byggklar
detaljplanerad mark i manga landets kommuner som inte bebyggs.
Detta kan ha flera orsaker. Marken i friga ir kanske inte lonsam att
bebygga, eller byggnation kan bli mer 18nsam senare pd grund av
forestiende infrastrukturinvesteringar. Lagerhillning kan vidare
avspegla en marknad med svag konkurrens dir stora byggherrar
haller tillbaka utbud 1 prishéjande syfte. Den kan ocksd motiveras
av den i internationell jimférelse mycket linga svenska plan- och
byggprocessen, som ofta kan innebira en tidsutdrikt mellan idé ull
fardigt hus p3 8-10 &r. Fér att ett stort byggbolag skall uppni ett
jamnt kapacitetsutnyttjande kravs dd en betydande markportfslj.

For att motverka konkurrenshimmande effekter och sikerstilla
att mark bebyggs inom rimlig tid kan kommuner stilla villkor p&
byggherren. Nya markanvisningar kan kopplas till krav pd bygg-

24



S0U 2015:105 Sammanfattning

nation och krav pd att redan befintliga byggritter utnyttjas. Det dr
ockss viktigt att tillférsikra att markanvisningar sker pé ett trans-
parent sitt med likvirdiga villkor fér marknadens aktérer.

Kommunernas planarbete

Kommunernas tillimpning av plan- och bygglagen (PBL) piverkar
forutsittningarna f6r konkurrens och etableringsméjligheter och i
forlingningen det utbud som bostadskonsumenterna méter. Av
PBL foljer att kommunerna ska ta hinsyn till ett flertal allminna
intressen som bland annat inbegriper milj-, klimat- och ull-
ginglighetskrav. Milkonflikter vid tillimpning av PBL, dir bostads-
forsérjning inte utgdr ett riksintresse, riskerar att himma utbudet
pa byggbar mark och paverka sivil konkurrens, genom att {érsvira
intride, som volymen bostadsbyggande.

Detaljplaner dr enligt aktdrer pi marknaden ofta mer detaljerade
4n vad PBL kriver, vilket ocks3 uppmirksammats i tidigare utred-
ningar. Detaljerade och oflexibla detaljplaner bidrar ull att f6rlinga
planarbetet, dka osikerheten och riskerar dirf6r att minska bostads-
byggandet. Tillimpningen av PBL varierar ocksd starkt mellan kom-
muner, och dven mellan projeke, vilket bidrar ll att fragmentera
marknaden.

Bostadsbyggande kriver god kinnedom om de lokala forutsite-
ningarna. Kontakter och kunskaper om hur beslutsprocessen gir
till 1 kommunen ir viktigt {6r mdjligheterna att {i dllging till
detaljplanelagd mark fér bostadsbyggande. Det kan gora det
svirare for foretag att konkurrera pa flera lokala marknader, sirskilt
for nya och utlindska aktérer som saknar kunskap och erfarenhet
av marknaden. Etablering av utlindska byggféretag pi den svenska
marknaden sker dirfér ofta genom uppkép av svenska foretag.

Ur konkurrens- och bostadsbyggnadsperspektiv vore det dirfor
dnskvirt med en Skad transparens och enhetlighet mellan kom-
muner i tillimpningen av PBL. Till detta kommer att en minskad
fragmentering av marknaderna Skar férutsittningarna att ullvarata
skalférdelar 1 bostadsproduktionen, till exempel genom att 1 hogre
utstrickning anvinda industriellt byggande. I detta perspektiv ir
det speciellt angeliget att undvika kommunala sirkrav pd bygg-
naders tekniska egenskaper. Utredningen har fitt uppgifter om att
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detta alljime dr vanligt, trots att sidana krav ej dr tlldtna. Sirkrav
som skiljer sig 4t mellan kommuner, vare sig de ér tilldtna eller ej,
tenderar att fragmentera marknaden fér bostadsbyggande och
bidrar dirfor till hogre byggkostnader.

Det kan dven finnas utrymme fér att effektivisera planarbetet.
Exempelvis kan det finnas anledning att nirmare analysera de
kommunala avgifterna f6r planarbete, eftersom de kan ge svaga
incitament tll effektivitet. Det har ocksd paralats att planarbetet 1
minga kommuner ir funktionsorienterat sparare in flodes-
orienterad. Ett mer proaktivt planarbete dir firdiga detaljplaner
och byggritter tas fram, som kan bebyggas av sivil stora som
mindre byggherrar, kan bidra till att Ska konkurrensen och
bostadsbyggandet.

Vidare kan en digitalisering av planprocessen sannolikt ¢ka dess
effektivitet visentligt och har dessutom ger dessutom goda forut-
sittningar for att frimja enhetlighet och utjimna férutsittningarna
for olika aktorer pd byggmarknaden. Utredningen foresldr dirfor
att regeringen bor stddja utvecklingen mot en digital planprocess.
Boverket kan ges 1 uppdrag att utfirda foreskrifter f6r plan-
bestimmelser och planhandlingar och ges begreppsansvar for de
avsnitt 1 PBL som omfattar detaljplaner.

Som framgitt ovan menar utredningen att Skad enhetlighet och
transparens i planprocessen kan vara av stor betydelse f6r att uppnd
skalfordelar och kostnadseffektivt byggande. Utredningen féreslar
ocksi att regeringen bér ta initiativ till en nationell strategi med
syfte att mojliggdra att “typgodkinda” flerbostadshus kan byggas
hela landet.

En nationell strategi kan underlitta att bygga kostnadseffektiva
hus f6ér det stora behov som finns 1 dag och 1 ligen dér det annars
inte ir lonsamt. Det ger {drutsittningar f6r mnovativa losmingar
och volymer som kan vara attraktiva for sdvil stérre som mindre
aktdrer inom bostadsbyggandet.
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