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Sammanfattning

En sarskild utredare ska se dver forutsattningarna for att framja
konkurrensen pa byggmarknaden och vid behov komma med
forslag som kan forbéttra situationen. Syftet &r att forbattra for-
utsattningarna for att utbudet av nya bostader langsiktigt ska
anpassas till efterfragan.

Utredaren ska studera omfattningen av utlandska aktorer i an-
budskonkurrensen vid offentlig upphandling av bostadsbygg-
ande och lamna forslag som kan framja anbudskonkurrensen i
allméanhet och inslaget av utlandska aktorer i synnerhet.

| uppdraget ingar att utreda omfattningen av och konsekvens-
erna for konkurrensen av s.k. horisontell och vertikal
integration inom byggsektorn och byggmaterialindustrin samt
olika former av agarsamband i Ovrigt som ar av sadan art att
agandet kan anses ge mojlighet att paverka foretaget och dess
verksamhet.

Vidare ska utredaren med utgangspunkt i de specifika
branschférutsédttningarna undersdka forutsattningarna for att
forbattra konkurrensen inom bygg- och byggmaterialindustrin
samt lamna forslag som kan forbattra konkurrensen.

Utredaren ska aven undersoka i vilken utstrackning finansiella
restriktioner &r ett hinder for bostadsbyggande och, om
restriktioner finns, lamna forslag som kan underlatta tillgangen
till kapital sérskilt for mindre och medelstora foretag.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2015.
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Bakgrund

En val fungerande konkurrens i byggsektorn som forutsattning
for bostadsbyggande

Forutsattningarna pa de lokala och regionala bostadsmark-
naderna varierar dver landet, fran kommuner med bostadséver-
skott till kommuner med bostadsbrist. | Boverkets senaste bo-
stadsmarknadsenkat (BME) uppger 126 kommuner att den lo-
kala bostadsmarknaden praglas av brist pa bostader i forhal-
lande till efterfragan. Detta ar ett oforandrat antal jamfort med
aren innan, dven om antalet kommuner som uppger att det ar
brist pa bostdder i kommunen som helhet har minskat nagot
(Boverket 2013:19). Sedan lang tid tillbaka ar det en hdg
befolkningstillvaxt i storstadsregionerna, inte minst i Stor-
stockholm. Samtidigt har byggtakten varit fortsatt lag och ut-
budet av nya bostéder har endast i begransad utstrackning foljt
befolkningsckningen. | stillet har den okade efterfragan pa
bostéder yttrat sig i stigande bostadspriser.

Forandringen av bostadsbestandet har ocksa andrat karaktar
Over tiden. Fram till borjan av 1990-talet skedde forandringen
av bostadsbestandet inte bara genom nyproduktion utan ocksa
genom rivning, som ldmnade plats for nya hus, och genom
sammanslagningar av smalagenheter till storre bostader. Sedan
1993 har dock, enligt SCB, ombyggnader varje ar inneburit ett
nettotillskott av bostdder, sammanlagt 6ver 50 000 lagenheter
t.o.m. 2012, genom att utrymmen som tidigare inte anvants for
bostadsandamal, framst vindar, tagits i ansprak.

De samlade bygginvesteringarnas, dvs. ny- och ombygg-
nadsinvesteringar i fastigheter samt investeringar i anlagg-
ningar, andel av bruttonationalprodukten (BNP) lag i mitten av
1960-talet runt 16 procent. Dérefter sjonk andelen till knappt 6
procent i slutet av 1990-talet. | borjan av 2000-talet skedde en
aterhamtning och 2012 hade andelen av BNP 0kat till 9 procent.
De totala bygginvesteringarna uppgick 2012 till 309 miljarder
kronor och vérdet pa fastighetsbestandet i Sverige kan uppskat-
tas till 6 000 miljarder kronor. Till detta ska vérdet av
infrastruktur laggas, som vagar, broar, jarnvagar, hamnar,
flygplatser, m.m.



3

Investeringarna i bostader uppgick 2012 till 121 miljarder
kronor, varav 55 miljarder kronor var nybyggnadsinvesteringar
och 66 miljarder kronor ombyggnadsinvesteringar. Investe-
ringar i flerbostadshus och smahus uppgick till 63 respektive 58
miljarder kronor.

Ar 2012 péborjades ca 23000 bostader, merparten vid
nybyggnation, varav 15 500 i flerbostadshus och 5200 i sma-
hus; aterstoden tillkom i samband med ombyggnad. Samma ar
uppgick antalet fardigstallda bostader till 26 000, varav 8 400
hyreslagenheter, 9 000 bostadsratter och 9 600 av privatperson-
er direktdgda bostader. Av de lagenheter i flerbostadshus som
fardigstalldes 2012 var drygt halften bostadsratter och knappt
hélften hyresrétter.

Fastighets- och anldggningssektorerna omfattar stora varden
och omsatter arligen betydande belopp enbart genom ny- och
reinvesteringar. En vél fungerande konkurrens inom dessa
branscher har betydelse for prispress, kostnadsutveckling, pro-
duktivitet, effektivitet och kvalitet. Aven situationen inom
branscher som pa ett avgorande satt paverkar forutsattningarna
for hur konkurrensen inom bygg- och byggmaterialindustrin
kan utvecklas &r av stor betydelse for samhallsekonomin. Euro-
peiska kommissionen har identifierat konkurrensen inom
byggsektorn som ett viktigt reformomrade.

Tidigare utredningar

Problem som kan uppsta till foljd av en hog koncentrationsgrad
inom en viss marknad har varit féremal for omfattande forsk-
ning och utredande. Inte minst har konkurrensen inom bygg-
sektorn utretts tidigare. Redan for 40 ar sedan drog Byggkon-
kurrensutredningen slutsatsen att konkurrensen i bostadsbyg-
gandet begransades genom att en betydande del av bostadspro-
duktionen hade undandragits entreprenadmarknaden och att
manga byggherrar inte utnyttjade de konkurrensmajligheter
som finns vid upphandling. Utredningen gjorde beddmningen
att vertikalt integrerade foretagskedjor i vissa fall tackte sa gott
som samtliga led i byggprocessen Foretagskoncentrationen
inom vissa delmarknader av byggmaterialsektorn kréavde darfor
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att de konkurrensvardande myndigheterna nara maste folja ut-
vecklingen inom byggmaterialbranschen (SOU 1972:40, s. 20f).
Tre huvudpunkter i utredningens forslag for att na effektivitet
och laga kostnader i bostadsbyggandet avsag radigheten over
marken, markférdelningen och upphandlingsforfarandet. Ett
senare exempel &r Konkurrenskommitténs betdnkande Konkur-
rensen inom bygg/bosektorn (SOU 1990:62).

Mer aktuella utredningar &r bland annat Byggkostnadsdele-
gationen (SOU 2000:44), Byggkommissionen (SOU 2002:115)
och Statskontorets uppféljning sju ar senare (Statskontoret
2009:6). Darutover har Konkurrensverket aterkommande under-
sokt konkurrensen inom byggsektorn.

Konkurrens och marknadskoncentration

Konkurrensforutsattningarna pa en marknad mats traditionellt
med koncentrationsgraden, dvs. hur stor den samlade mark-
nadsandelen &r for de tre, fyra eller fem storsta foretagen. Ett
annat vanligt matt ar Herfindahl-Hirschman Index (HHI), som
berdknas som summan av kvadraterna pa aktorernas marknads-
andelar. En tumregel ar att ett HHI lagre an 1 000 anger en lag
koncentrationsgrad, ett HHI mellan 1 000 och 1 800 anger en
medelhdg koncentration och att HHI ¢ver 1 800 innebér en hog
grad av koncentration pa marknaden. Inom en naringsgren med
fa, mycket dominerande foretag ar saledes koncentrationsgrad-
en hog medan den omvant ar lag for en bransch som enbart
omfattar ett stort antal sma foretag (Konkurrensverket 2009:4).
En hog koncentrationsgrad kan, men behover inte, tyda pa
konkurrenshinder och begransad effektivitet. Koncentrations-
graden tar till exempel inte hansyn till vilken marknad — lokal,
regional eller nationell — som foretagen verkar pa.
Koncentrationsgraden beskriver enbart den horisontella
marknadskoncentrationen, dvs. situationen inom samma led pa
marknaden och fangar inte upp férekomsten av korsvist dgande
eller forekomsten av gemensamma, bakomliggande, &gare.
Koncentrationsgraden fungerar saledes inte som indikator pa
omfattningen av vertikal integration, dvs. i vilken utstrackning
foretag i olika led i en kedja av varor eller tjanster &ger
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varandra. Inte heller sdger koncentrationsgraden nagot om fore-
komsten av potentiell konkurrens (contestable markets), dvs.
risken att andra akttrer snabbt etablerar sig i branschen, dar
forekomsten av t.ex. tekniska och legala intrddeshinder och
olika typer av sérkrav har stor betydelse.

Konkurrens inom byggbranschen

Historiskt sett har byggbranschen varit mycket reglerad och
stangd for konkurrens (Henrik Lindberg: Korporativa karteller,
2008). Olika former av statliga subventioner har existerat, men
har successivt avskaffats. Aven om det finns indikationer pé att
framfor allt utlandsk konkurrens okar, sarskilt inom anldgg-
ningssektorn, tycks konkurrensen inom bostadsbyggnads- och
byggmaterialindustrierna fortfarande vara mindre i jamforelse
med manga andra marknader (Statskontoret, 2009:6).

Den svenska anlaggningsbranschen i Sverige har gatt fran att
under slutet av 1980-talet ha bestatt av ett stort antal storre och
medelstora foretag till att vid utgangen av 1997 endast innefatta
fem rikstackande foretag. Branschen ké&nnetecknas i dag av ett
fatal stora (rikstackande) foretag och ett stort antal sma (lokala)
foretag som konkurrerar om uppdrag fran offentliga och privata
bestéllare (Trafikanalys, 2012:1). | dag domineras bostads-
byggnadsmarknaden av fyra bolag som alla ar avsevart mycket
storre &n konkurrenterna. Tre foretag har tillsammans hélften av
omsattningen i byggbranschen, vilket kan fa effekt framfor allt
vid arbeten som har tydliga skalfordelar. Det &r sérskilt vid
storre byggnationer som detta kan fa kan effekt pa konkurrens-
en och darmed leda till hégre priser. Vid mindre byggen, t.ex.
renoveringar av lagenheter och villor, finns det daremot manga
sma foretag. Det kan dock finnas lokala monopol, under
forutsattning att rorligheten pa byggmarknaden ar lag. Dessa
kan mojligen existera pa grund av att marknaden kannetecknas
av hoga transportkostnader och liten rérlighet.

Byggsektorn i Sverige &r i hog grad lokal och nationell, &ven
om den internationella konkurrensen har ¢kat de senaste aren.
Detta géller hela byggkedjan — fastighetsdgande, konsulttjanst-
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er, byggmaterialindustrin, byggentreprentrerna, osv. De vanlig-
aste ursprungslénderna ar Polen och Tyskland.

Konkurrens inom byggmaterialindustrin

Konkurrensverket har konstaterat att konkurrensen nar det gal-
ler produktion av byggmaterial &r begrénsad och att det vore
Onskvart att den dkade (Konkurrensverket, 2009:4). Samtidigt
ar det osakert i vilken utstrdckning konkurrensen kan forbéttras
pa kort respektive langre sikt da saval forutsattningarna for
foretagande som produkternas egenskaper har betydelse for hur
stora forbattringar av konkurrensen som kan astadkommas. Nar
det galler branschforutsattningarna konstateras t.ex. att
byggsektorn kdnnetecknas av betydande in- och uttradeshinder
— att det finns hdga in- och uttradeskostnader vid produktion av
byggmaterial — och fatalsdominans, att prissattningen inte &r
transparent och att transportkostnaderna &r hdga. Nar det géller
produkternas egenskaper namns bland annat betydelsen av
mattanpassning och exakta egenskaper, liksom att produkterna
manga ganger ingar i systemldsningar dar flera produkter ska
anpassas till varandra.

Som alternativ eller komplement till olika koncentrationsin-
dex for att analysera konkurrenssituationen pa en marknad an-
vands ibland olika indikatorer. En analys av s.k. konkurrens-
indikatorer for byggmaterial i Sverige tyder pa begransad kon-
kurrens pa bade utbuds- och efterfragesidan (Copenhagen Eco-
nomics, Konkurrensverket 2009). P& utbudssidan ar tecknen
framst hog koncentration och lag dynamik. Det finns aven
tecken pa en relativt 1ag produktivitetsutveckling. Pa
efterfragesidan ar de primara tecknen pa bristfallig konkurrens
en lag kundmobilitet och Iag transparens, vilket kan bero pa en
utbredd anvandning av rabatter och bonusar.

Bakomliggande orsaker, vilka bidrar till sdval hog
koncentration som lag dynamik, kan ha stark koppling till bygg-
materialens karaktar. For manga byggmaterial foreligger be-
tydliga stordriftsfordelar i bade produktion och distribution
samtidigt som transportkostnaderna ofta ar hoga. Att
byggmaterial i hoég grad dr sammanhangande s.k.
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systemprodukter begrédnsar mdjligheten att kombinera material
fran olika leverantdrer. For koparen ar det alltsa avgdrande att
byggmaterialet passar in i byggprocessen och ar kompatibelt
med annat byggmaterial. Detta forsvarar for nya aktorer att
komma in, vilket ocksa bidrar till 1ag dynamik.

Under de senaste aren har det skett framsteg vad galler stan-
dardisering av byggmaterial inom EU och manga formella in-
tradeshinder ar borttagna.

Fran den 1 juli 2013 tillampas Europaparlamentets och rad-
ets forordning nr 305/2011 om faststallande av harmoniserade
villkor for saluféring av byggprodukter och om upphévande av
radets direktiv 89/106/EG, den s.k. byggproduktférordningen.
Foljdandringar har gjorts i plan- och bygglagen. Pa regeringens
uppdrag har Boverket tecknat ett femarigt avtal med Swedish
Standards Institute, SIS, som innebdr att de europeiska kon-
struktionsstandarder, eurokoder, som &r Oversatta till svenska
finns fritt tillgdngliga for personer och foretag verksamma i
Sverige.

Marknaden for byggprodukter kénnetecknas dock fort-
farande av ett flertal nationella byggdeklarationer, s.k. frivilliga
standarder, som potentiellt kan hdmma importkonkurrensen.
Séadana finns saval i Sverige som i andra lander.

Finansiella restriktioner vid bostadsbyggande — en
konkurrensfraga?

Bostadsbyggande dr en kapitalkrdvande verksamhet. Oavsett
om en byggherre anlitar ett byggforetag eller bygger i egen regi
kravs mycket kapital eftersom de stora utgifterna kommer langt
innan intakterna borjar flyta in (fran forsaljning eller uthyrning).
Endast stora foretag med god ekonomi kan ségas klara en storre
andel egenfinansiering medan i synnerhet mindre foretag ar
beroende av méjligheten till séker finansiering.

Enligt Konjunkturinstitutets (KI) konjunkturbarometer ansag
i oktober 2013 en forhallandevis stor andel av foretagen inom
byggindustrin att det &r svarare eller avsevart svarare an normalt
att finansiera foretagets verksamhet. En tredjedel av foretagen
uppgav att majligheterna att fa banklan (t.ex. pd grund av
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hardare kreditprovning eller hogre krav pa sakerhet) hade
forsamrats. Bland de minsta foretagen (med mindre dan 20
anstallda) hade 80 procent denna uppfattning, som delades av
mellan 50 och 60 procent av Ovriga foretag med férre &n 500
anstallda. Vidare ansag samtliga foretag med mellan 500 och
2 000 anstallda att méjligheterna att finansiera med eget kapital
hade forsamrats medan tva tredjedelar av foretagen med minst
2000 anstdllda hade denna uppfattning. En tredjedel av
foretagen med minst 2 000 anstdllda angav att de fatt hogre
kostnader for finansiering genom foretagsobligationer eller
liknande.

Enligt aktuell rapport ser fastighetsbolagen mer optimistiskt
pa framtiden &n tidigare, samtidigt som de anser att finansie-
ringskostnaderna i allt hogre grad paverkar deras mojligheter att
vaxa och utvecklas. Manga ser finansieringen som sin storsta
utmaning framover. Fastighetsbolagen ska aterigen ha borjat
Iana pengar utomlands efter en nedgang ar 2011. Att kostnad-
erna for finansieringen hade stor betydelse for foretagets till-
vaxtmojligheter angav 63 procent av foretagen medan 73 pro-
cent svarade detsamma nar det géllde bristen pa langsiktig
finansiering (Grant Thornton, oktober 2013). Foretagen kan
saledes ha svart att fa tillgang till nddvéndig finansiering pa den
svenska kreditmarknaden. Att lana utomlands ar huvudsakligen
ett alternativ for storre foretag.

K1 tar inte upp frdgan huruvida foretag inom byggbranschen
eller byggherrar normalt har svarare att fa tillrackliga krediter
jamfort med foretag inom andra sektorer. | olika sammanhang
har foretradare for sma och medelstora foretag framhallit bank-
ers och andra kreditinstituts ovilja att ge 1an och krediter som en
viktig begransning nar det galler att paborja bostadsprojekt som
foretagen sjalva bedomer vara forhallandevis riskfria och dar de
sjalva riskerar eget kapital eftersom man aldrig lanar 100 pro-
cent. Kreditrestriktioner drabbar i hogre grad sma och medel-
stora foretag, vilket inte bara kan bidra till att halla nere bo-
stadsbyggandet totalt sett utan aven indirekt fa konsekvenser
genom att konkurrensen inom byggsektorn blir sémre &n den
kunde varit och att kostnaderna dérmed blir hogre.



Utredningsbehov

Byggindustrin

Hog avkastning inom en viss sektor kan tyda pa konkurrenspro-
blem eftersom en varaktigt hog vinstniva i forhallande till andra
branscher normalt skulle locka till sig nya aktorer.

Haogre priser pa befintliga bostader och god lénsamhet borde
innebara goda mojligheter att bygga nya bostéader.

Produktivitetsutvecklingen inom byggindustrin har under
lang tid varit 1ag i jamforelse med andra branscher och jamfort
med hur konsumentpriserna (KPI) utvecklats (Ratio 2012). Att
produktivitetsutvecklingen skulle vara sarskilt 1ag har ifra-
gasatts och en studie drar slutsatsen att det inte gar att trovardigt
uttala sig om byggindustrins produktivitetsutveckling da kor-
rekta data om kvalitetsutvecklingen saknas, men att mycket
talar for att produktivitetsutvecklingen kan vara béttre an vad
som tidigare hdvdats (Hans Lind och Han-Suck Song, Sveriges
Byggindustrier 2012).

En delforklaring till en langsammare produktivitetsutveck-
ling kan vara forekomsten av kommunala s.k. sérkrav, nagot
som leder till betydande fordyringar. Dartill motverkas industri-
ella koncept, dvs. standardisering och utnyttjandet av skalfor-
delar, vilket bidrar till en lagre produktivitetsutveckling (SOU
2012:86).

Konkurrensverket har tidigare visat att det kan finnas poten-
tial for okad konkurrens i byggbranschen (Konkurrensverket,
2006:2). De fyra byggherrar som under undersokningsperioden
(2002-2003) var storst pa marknaden for nya lagenheter i
flerbostadshus, dvs. savél hyresratter som bostadsratter, hade
byggt hélften av det totala antalet 1&genheter i undersékningen.
Da de stora byggherrarna framst bygger i egen regi — 75 procent
av sina bostader — upphandlas en lag andel av byggandet. Néar
stora byggherrar upphandlar sker det vanligen genom
forhandling i stallet for genom konkurrens medan mindre
byggherrar upphandlar sina projekt genom konkurrens i
avsevart hogre utstrackning.
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Kostnadsskillnaden mellan byggnationer av l&genheter som
upphandlats genom konkurrens respektive genom férhandling
ar sma eller osystematiska medan daremot kostnadsstatistiken
visar betydligt hdgre kostnader — runt 20 procent hdgre sett till
den egentliga byggnadskostnaden — for lagenheter som bygg-
herren byggde i egen regi jamfort med sadana lagenheter som
upphandlades antingen genom konkurrens eller genom for-
handling. Detta galler for de lagenheter som hade byggts pa
mark som &gs av byggherren, vilket var merparten av ldgenhet-
erna i undersokningen.

Offentlig upphandling av tjanster &r ett viktigt verktyg for att
sakerstalla att tjansterna haller god kvalitet och tillhandahalls
till basta mojliga pris. En grundlaggande forutsattning for att sa
ska ske ar att tillrackligt manga konkurrerande aktorer deltar i
processen och lamnar anbud i enlighet med det faststéllda for-
fragningsunderlaget. Offentlig upphandling av byggentrepre-
nader relaterade till nyproduktion respektive ombyggnad av
bostader och bostadshus &r framst aktuellt nar byggherren &r ett
kommunalt bostadsféretag eller ndr kommunen ager och forval-
tar hyresbostader.

Det finns indikationer pa att forhallandevis fa utlandska ak-
torer lamnar anbud nér aktérer som avser att bygga bostader och
som omfattas av lagen (2007:1091) om offentlig upphandling
bjuder in till att lamna offerter. Det saknas dock entydiga upp-
gifter pa hur omfattande anbudskonkurrensen ar, liksom om hur
stort inslaget av utldndska anbud ar.

Konkurrensverket redovisar arligen statistik rérande genom-
forda offentliga upphandlingar (Konkurrensverket, 2013:5). Av
denna framgar dock inte narmare vare sig i vilken utstrackning
det handlar om bostader eller i vilken omfattning utlandska
aktorer har lamnat anbud.

Byggmaterialindustrin

Att kunder har mojlighet att enkelt byta leverantor eller utforare
av en tjanst framjar rorligheten pa marknaden och darmed ocksa
konkurrensen. Byte av leverantdr underlattas om det finns till-
gang till prisinformation. Den svenska byggmaterialmarknaden
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kannetecknas av hdg koncentration, liten kundrdrlighet och en
dalig pristransparens (Boverket, 2005; SOU 2002:115; SOU
2000:44 och Konkurrensverket, 1996:5). For flera produkter
star de fyra storsta foretagen for mer an 90 procent av
forséljningen och marknadsandelarna dr mycket stabila.
Dessutom okar produktiviteten langsamt.

Den laga kundrorligheten beror pa flera faktorer. Produkter-
nas egenskaper leder till naturliga begrénsningar av konkur-
rensen. Pa utbudssidan finns stordriftsfordelar som naturligt
leder till en hogre grad av koncentration. Pa efterfragesidan ar
byggmaterial i stor utstrackning komplementara produkter och
det ar darfor viktigt att olika byggmaterial a&r kompatibla med
varandra. Till detta kommer dels byggsektorns materialadmi-
nistrativa system, dels bygghandlarnas rutiner vid upphandling
av byggmaterial. Olika konsumenter erbjuds olika priser.

Det ar vanligt att prissattningen for byggmaterialhandel och
byggvaruhus sker genom prislistor, medan prissattningen for
byggentreprendrer sker genom férhandlingar eller anbudsgiv-
ning vid olika projekt. Listpriserna for byggmaterialhandeln
avspeglar dock inte de verkliga priserna eftersom rabatter pa
listpriserna &r vanligt forekommande. Aven vid anbudsgivning
till entreprendrer &r det vanligt med rabatter eller i vissa fall
bonussystem. De faktiska priserna kommer saledes att vara
beroende av hur stora rabatter eller bonusar som kunden lyckas
forhandla sig till. Inkép av material foérenklas darfor ofta till att
handla om rabatter snarare &n om priser och kan medféra att det
etableras en langvarig relation mellan kdpare och séljare.

Ur konkurrenshénseende finns potentiella problem med ra-
batter och bonusar. Rabatter minskar pristransparensen vilket
gor det svart att jamfora priser mellan olika leverantorer. Vidare
kan rabatter och bonusar leda till inlasningseffekter och en liten
kundrorlighet. Intresset av att byta leverantor blir &nnu mindre
om rabatterna utformas pa ett sadant satt att de utokas vid fram-
tida bestéllningar.

Problemen som harror fran det materialadministrativa sy-
stemet beror pa att en liten lagerhallning vid byggarbetsplats-
erna leder till att leveranserna maste anlanda vid specifika tid-
punkter i byggprocessen och att det darfor ar viktigt med matt-
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anpassning och exakta volymer. Detta blir sérskilt betydelsefullt
om produkterna ingar i systemlosningar dar flera produkter ska
anpassas till varandra. Kundrorligheten begrénsas ytterligare av
att byggarna vid upphandling av byggmaterial kan ha bundit sig
vid ett fabrikat vilket leder till en minskad konkurrens och pris-
press.

Banksektorn

I likhet med byggsektorn k&nnetecknas banksektorn av en hog
koncentrationsgrad. ~ Koncentrationen pa den  svenska
bankmarknaden ligger, matt med HHI-index visserligen pa en
medelhdg niva, med ett varde pa omkring 1 500. Detta beror
dock pa att de fyra stora bankerna ar nagorlunda jamnstora. En
jamforelse mellan de europeiska l&nderna av de tre storsta
foretagens marknadsandel, CR3, visar daremot att
koncentrationen i Sverige ar bland de hogsta och uppgar till
omkring 80 procent. Aven affarsbankerna har hoga
avkastningskrav, inte bara nar det galler foretagens lénsamhet
utan ocksa agarnas krav pa avkastning pa det egna kapitalet
(Konkurrensverket, 1999:2).

Foretagen inom banksektorn har, med undantag for specifika
krisar, under lang tid lyckats uppratthalla en avkastning som ar
betydligt hogre @n vad som &r normalt inom andra branscher,
t.ex. tillverkningsindustrin. Forskning saknas dock om banker-
nas betydelse och agerande nar det galler utlaning till byggande.
En hog koncentrationsgrad kan underlatta spridning av saval
formella som informella normer och tumregler som inte kan
matas pa bankmarknaden, men som har stor betydelse for po-
tentiella lantagare.

Genom Boverket tillhandahaller staten mgjligheten att fa
kreditgarantier vid bostadsbyggande, en méjlighet som dock har
utnyttjats i mycket begransad utstrackning.
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Uppdraget att undersdka och utveckla konkurrensen inom
bygg- och byggmaterialindustrierna

Utléandsk konkurrens och anbudsupphandling vid offentlig upp-
handling av bostadsbyggande

| sektorer med fa inhemska aktorer av tillracklig storlek ar ut-
landska foretag viktiga for att stimulera konkurrensen och déar-
med bidra till en sund prisbildning och en effektiv anvandning
av de offentliga medlen, vare sig den upphandlande
myndigheten &r en statlig myndighet eller ett kommunalt
bostadsforetag. Genom att upphandlingar som omfattar stora
varden ocksa annonseras inom EU skapas forutsattningar for en
fungerande konkurrens &ven i situationer dar sma och
medelstora foretag kan ha svart att delta.

Antalet inlamnade anbud vid upphandling av byggtjanster,
t.ex. vid nyproduktion eller ombyggnad av bostadshus, &r ofta
litet med risk for en begrénsad prispress och ett svagt innova-
tionstryck. Det ar darfor onskvart att dven utlandska aktorer
lamnar anbud vid offentlig upphandling av byggtjanster.

Den inre marknaden inom EU underlattar for foretag i olika
medlemslander att etablera sig och konkurrera pa nya mark-
nader. En uppfattning som finns &r att den svenska byggmark-
naden &r for liten, sérskilt om byggrétterna for bostéder i ett
storre omrade fordelas mellan flera olika byggherrar (ARS Re-
search, Konkurrensverket 2007). Detta skulle forklara varfor
utlandska aktorer i hogre utstrdckning konkurrerar nér det géller
stora anlaggnings- eller infrastrukturprojekt, men i betydligt
mindre utstrackning vid bostadsbyggande. Trots det kan
kvarvarande hinder finnas. Till exempel kan eventuellt
upphandlingsreglerna i Sverige tillampas pa ett annat sétt an i
andra medlemsstater, vilket kanske inte underlattar for ut-
landska foretag att I&mna anbud vid offentlig upphandling i
Sverige. Aven andra forklaringar ar mojliga.

Utredaren ska

— underséka hur stor anbudskonkurrensen éar vid
offentlig upphandling av bostadsbyggande inom
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fastighetssektorn med sarskilt fokus pa anbud fran
utladndska aktorer,

— om det ar vanligt att som mest bara ett fatal
utldndska aktorer lamnar anbud undersoka vilka
forklaringarna &r till den begransade konkurrensen,
sarskilt fran utlandska aktorer,

— l&mna forslag i syfte att forbattra anbudskonkurren-
sen vid upphandling av bostadsbyggande och sér-
skilt framja inslaget av utlandska aktorer.

Utredaren ska inte behandla fragor som ror regelverket for
Overprovningar vid offentliga upphandlingar. En Oversyn av
dessa gors inom ramen for en sdrskild utredning (dir.
2013:105).

Integration och dgarsamband

For att skapa en battre fungerande konkurrens kan atgarder
behovas pa saval utbuds- som efterfragesidan. En hog koncen-
trationsgrad behdver inte innebéra att konkurrens &r begrénsad
om t.ex. importkonkurrensen &r hdg eller om intradeshindren &r
sma. Om den potentiella konkurrensen &r liten 6kar dock risken
for att en hog koncentrationsgrad ocksa far begransad konkur-
rens till foljd. Om det dessutom finns dgarsamband mellan olika
aktorer dkar risken att detta minskar konkurrensen, effektivitet-
en och omvandlingstrycket. | detta sammanhang bor bygg-
sektorn och byggmaterialindustrierna betraktas som en helhet.

Marknader med en vél fungerande konkurrens férutsatter att
konsumenterna har god tillgang till information om bl.a. priser
for att kunna gora rationella val. Den svenska byggmaterial-
marknaden k&nnetecknas som namnts ovan av hég koncentra-
tion, liten kundrorlighet och en dalig pristransparens. Det finns
flera indikationer pa konkurrensproblem inom byggsektorn i
Sverige.

En mojlig slutsats av de studier som gjorts skulle kunna vara
att bostadsbyggande i likhet med stadgandet i det tidigare s.k.
konkurrensvillkoret alltid borde ske efter konkurrensutsattning.
Konkurrensvillkoret infordes 1974 for statliga lan efter forslag
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fran Byggkonkurrensutredningen i syfte att motverka byggande
i egen regi, eftersom detta uppfattades ge hdgre kostnader an
entreprenadupphandling  med  anbudskonkurrens  (prop.
1974:150, s. 429). Fragan ar dock om det verkligen finns un-
derlag for en sadan slutsats och vilka konsekvenser det skulle
fa.

Den ovan refererade studien av Konkurrensverket avser
byggandet av flerbostadshus, dvs. saval hyresratter som bo-
stadsratter. Redovisningen ger darfor inte hela bilden, da fler-
talet bostader byggda i egen regi troligen &ar bostadsrétter, var-
vid byggkostnaderna egentligen ar byggpriser och aterspeglar
det marknadspris som byggaren kunde ta ut av bostadsrattsfor-
eningen och de blivande bostadsréttshavarna. Normalt &r bygg-
herren/investeraren den som &r bast l[dmpad att fatta beslut om
hur investeringen ska genomforas. Att séarskilt lagstifta om hur
och pa vilka villkor en marknadsaktor ska agera i samband med
en investering dr inte rimligt. Mot bakgrund av de sérdrag som
kannetecknar saval byggsektorn som byggmaterialindustrin
finns det i stéllet skél att djupare analysera inte bara hur ett mer
konkurrensinriktat beteende inom byggsektorn kan uppnas utan
om det alls & mojligt.

Konkurrensen inom bade byggsektorn och byggmaterial-
industrin har utretts aterkommande i decennier. De problem
som Byggkonkurrensutredningen brottades med for 40 ar sedan
ar desamma som genomsyrat utredningar sedan dess. Bortsett
fran direkt konkurrensbegransande samarbete i form av karteller
och dylikt innebar detta att fragan bor stallas om forutsattning-
arna i dessa sektorer ar av sadant slag att de alls kan jamforas
med larobokens modell for perfekt eller monopolistisk kon-
kurrens, med inga eller laga naturliga intradeshinder och inten-
siv priskonkurrens mellan homogena och darmed latt utbytbara
produkter. De problem som aterkommande lyfts fram av olika
utredningar kan vara en naturlig och oundviklig foljd av de
strukturella forutsattningarna inom sektorn. Om utredaren
skulle komma fram till att sa ar fallet ska arbetet i forsta hand
inriktas pa i vilken utstrackning det ar mojligt att utifran dessa
speciella forutsattningar vidta atgarder som kan 6ka inslagen av
konkurrens och ddarmed omvandlingstrycket.
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Utredaren ska

— undersoka forekomsten av horisontell och vertikal
integration inom byggsektorn och byggmaterialindu-
strin, men ocksa av agarsamband, som kan fore-
komma antingen i form av korsvist agande eller i
form av en eller flera gemensamma bakomliggande
&gare,

— bedoma vilka dgarsamband som ar av sadan storlek
att dgandet kan anses ge mojlighet att direkt eller
indirekt, formellt eller informellt, paverka foretaget
och dess verksamhet,

— foresla atgarder som kan motverka skadliga
konkurrenseffekter av sddana dgarsamband,

— analysera om konkurrensen inom byggsektorn och
byggmaterialindustrierna kan utvecklas samt, om
mojligt, foresld atgarder som kan framja
konkurrensen.

Uppdraget att undersdka férekomsten av finansiella
restriktioner vid bostadsbyggande och eventuella
konsekvenser for konkurrensen

Tillgang till kapital ar en grundlaggande forutséttning for en sa
kapitalintensiv sektor som bostadsmarknaden och byggandet av
bostader. Det ar viktigt att banker och andra kreditinstitut gér en
noggrann prévning av saval lantagare som de projekt pengarna
ska anvandas till. Samtidigt kan det fa negativa effekter om
tillgangen till kapital begransas aven for ekonomiskt sunda
foretag och projekt. Bristen pa bostader driver upp priserna pa
befintliga bostader sarskilt i storstadsregionerna, vilket pa sikt
kan hota bade tillvaxten och den ekonomiska stabilitete. Detta
har ocksa noterats av Riksbanken och Europeiska
kommissionen, men &ven inom bankvéarlden (Makrofokus
Sverige, Swedbank 2013-06-28).

Om alla banker och kreditinstitut agerar likartat och gor
likartade beddmningar kan detta innebéra att man gor en korrekt
analys med hansyn till de krav som bor stéllas vid utlaning till
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bostadsbyggande, men det kan ocksa tyda pa en utbredd
anvandning av schablonartade riktlinjer. Ett sadant simultant
agerande kan ocksa vara en aterspegling av den hdga koncen-
trationsgraden inom finanssektorn och likartad kultur, vilket
kan bli ett problem for bl. a. byggherrar.

Utredaren ska

undersoka i vilken utstrackning finansiella restrik-
tioner &r ett hinder for bostadsbyggande,

undersoka varfor de statliga kreditgarantierna till bo-
stadsbyggande inte utnyttjas,

vid behov lamna sadana forslag som kan underlatta
tillgangen till krediter for mindre och medelstora
foretag.

Forslagen far inte innebéara att ekonomiskt riskfyllda projekt
uppmuntras.

Utgangspunkter som galler alla delar av uppdraget

For samtliga delar av uppdraget galler att utredaren ska

analysera om de svenska forhallandena skiljer sig
fran ett relevant urval av EU- och EES-lander, t.ex.
de nordiska landerna, Frankrike, Nederlanderna,
Polen, Storbritannien och Tyskland,

studera vilka eventuella atgarder som dessa lander
vidtagit i sammanhanget.

Om det inte finns sarskilda skal ska utredaren inte understka
eller 1amna forslag nér det géller plan- och byggprocessen och
inte heller studera fragor som ror regelverket for Gverprovningar
vid offentliga upphandlingar. Dessa fragor har belysts eller
utreds i andra sammanhang.
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Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa kostnadsberékningar och andra konse-
kvensbeskrivningar av forslagen i enlighet med kommittéfor-
ordningen (1998:1474).

Samrad och redovisning av uppdraget

Uppdraget ska genomforas i samrad med relevanta aktorer.
Sérskilt ska Konkurrensverket ges majligheter att l&mna syn-
punkter. Vidare ska samrad ske med utredningen om Okad
effektivitet i upphandlingar i samband med 6verprévningar (dir.
2013:105). Utredaren ska ocksa 6vervaga om nagot eller nagra
av de forslag som redovisats av Produktivitetskommittén (SOU
2012:39) kan vara tillampbara dven nar det géller bostads-
byggande.

Utredaren ska ldmna de forfattningsforslag och dvriga for-
slag som behovs. Alla forslag ska utformas sa att de ar forenliga
med EU-rétten.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2015.

(Socialdepartementet)



