% Regeringen
Dir. 2019:31

Kommittédirektiv

Battre konkurrens i bostadsbyggandet

Beslut vid regeringssammantrade den 13 juni 2019

Sammanfattning

En sarskild utredare ska

— dels ta fram underlag f6r sidana offentliga upphandlingar av bostadshus
dar hyresnivan i de firdiga bostidderna ir bestimd pa férhand,

— dels analysera pa vilket satt kommuners agerande paverkar mojligheten
att utveckla verksamheten 6ver hela landet f6r foretag som har
byggande till lig kostnad eller upplatelse av bostader till lig hyra som
affirsidé.

Syftet med utredningen ir att gynna en utveckling dir ligre produktions-
kostnader dterspeglas i boendekostnaderna och dir féretag med sidana
affairsmodeller ges bittre forutsattningar att verka.

Utredaren ska bl.a.

e redovisa utfallet av genomforda ramavtalsupphandlingar av bostadshus,

e ta fram underlag i form av riktlinjer f6r och goda exempel pa
torfragningsunderlag for upphandling av bostadshus med forutbestimd
hyra,

e kartldgga i vilken utstrickning kommuners agerande har paverkat
bostadsbyggande foretags vilja att genomfora projekt, hur kommunerna
har motiverat sitt agerande, och

* om det bedoms limpligt limna forslag som leder till att omotiverade
skillnader i kommunernas agerande f6rhindras eller begrinsas.



Uppdraget ska redovisas senast den 14 december 2020.

Forbattrad konkurrens som ett medel for billigare bostader

Bristande konkurrens inom byggsektorn har aterkommande identifierats som
en moijlig orsak till stigande byggkostnader och 1 forlangningen ett hinder for
ett bostadsbyggande som motsvarar savil efterfrigan som behov hos hela
befolkningen. Byggkonkurrensutredningen identifierade i sitt betdnkande
Plats for fler som bygger mer (SOU 2015:105) ett flertal mojliga satt att
torbattra konkurrensen. Konkurrensverket har foljt upp utvecklingen efter
det att betinkandet presenterades i rapporten Bittre konkurrens i bostads-
bygeandet. En uppfoljning av utvecklingen 2015-2018 samt en kartliggning
av fortsatt utredningsbehov (rapport 2018:7).

Konkurrensverket har 1 rapporten identifierat offentlig upphandling av
bostadsbyggande, kommunala sirkrav i bostadsbyggandet samt
konkurrensen inom byggmaterialindustrin som omraden som borde
prioriteras att utreda vidare for att skapa en battre konkurrens i det svenska
bostadsbyggandet. Motivet for att utreda omradet offentlig upphandling ér
att antalet anbud i de allmannyttiga bostadsforetagens upphandlingar tycks
minska. Kommunala sirkrav lyfts upp som ett omrade att utreda eftersom
det fortfarande utgor ett problem enligt foretradare for byggbranschen.
Skilet till att utreda konkurrensen inom byggmaterialindustrin ar frimst att
det saknas aktuella studier inom det omradet.

Det finns ett fortlépande behov av att studera konkurrensforhallandena pa
byggmarknaden och gora fordjupade studier av vissa omraden. Regeringen
bedomer att kunskapsliget ar sadant att det finns anledning att nu ga vidare
och genomfoéra atgirder pa ett av de omraden som pekats ut som angeldgna 1
Konkurrensverkets rapport — offentlig upphandling av bostadsbyggande — i
forsta hand med de allmiannyttiga bostadsbolagen som bestillare. Det finns
dessutom anledning att férdjupa kunskaperna kring det som i rapporten
benimns kommunala sirkrav. Syftet dr att bidra till en marknadssituation dir
fler bostdder som byggs i Sverige upplats pa sadana villkor att de kan
efterfragas av huvuddelen av befolkningen.



Uppdraget att ta fram underlag fér offentliga upphandlingar av
bostadshus dar hyresnivan i de fardiga bostaderna har bestimts pa
forhand

Hur har genomférda ramavtalsupphandlingar av bostader utfallit?

De offentliga bestillarna av bostadsbyggande utgors till storsta delen av
kommunalt 4gda bostadsbolag som vart och ett gor relativt fa bestéllningar.
For att utnyttja den samlade bestillarkompetensen hos féretagen och for att
erbjuda potentiella anbudsgivare en stérre volym att limna anbud pa har
Sveriges Allminnytta (tidigare SABO) genomfort ett antal ramavtals-
upphandlingar frin 2012 och framat. Upphandlingarna har resulterat i att
flera foretag offererat byggande av firdiga flerbostadshus, exklusive
grundliggning och markarbeten, till priser som varit vasentligt ligre dn
genomsnittet for nybyggda flerbostadshus. Ramavtalen har foljts av avrop
och genomférda projekt pa manga platser 1 landet.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har ocksa genomfort en
upphandling av bostadshus som omfattar tva ramavtal. Denna har medgett
en nagot vidare bestillarkrets att gora avrop, som t.ex. kommunala
torvaltningar och andra kommunala foretag. Sedan bérjan av 2017 kan avrop
goras med stod av ramavtalen och dven denna upphandling har resulterat i

anbud med ldgre priser in genomsnittet f6r nybyggda flerbostadshus.

Upphandlingarna visar pa de mojligheter som offentlig upphandling ger f6r
att skapa utrymme for féretag som vill bygga bostider till ligre kostnader.
Det finns darfor anledning att bygga vidare pa de erfarenheter som har gjorts
och ligga dessa till grund for framtida upphandlingar. Savil erfarenheterna
fran bestillare och leverantorer som resultatet i form av hyresniviaer,
boendemiljéer och upplevd boendekvalitet hos de hushéll som flyttat in i de
nybyggda bostadshusen ir relevanta for att framtida upphandlingar ska ha
torutsittningar att bli sa bra som méjligt.

Utredaren ska darfor

e Oversiktligt beskriva hur ramavtalsupphandlingarna har genomférts,

e redovisa utfallet av upphandlingarna i form av antalet uppforda
bostadshus férdelat pa bestillare och leverantor,

¢ redovisa de erfarenheter som bestillare och utforare haft av genomférda

upphandlingar, och



e kartligga hur hyrorna i de uppférda bostiderna, med beaktande av
boendemiljé och upplevd boendekvalitet, férhaller sig till hyrorna pa
respektive lokal bostadsmarknad, sirskilt andra nyproducerade bostader.

Hur kan en upphandling med en férutbestdamd hyresniva genomféras?

De allminnyttiga bostadsbolagen har ett sirskilt intresse av att upphandla
bostadsbyggande till liga priser inom ramen f6r en verksamhet som bedrivs
enligt affirsmaissiga principer. Detta for att kunna fullfélja uppdraget att
frimja bostadsférsorjningen 1 kommunen genom att erbjuda bostider med
hyror anpassade for alla hushall.

Dagens hyressittning sker i en process som ir helt separerad fran
upphandling av bostadshus och som ir formellt oberoende av bygg-
kostnaderna. De framtida hyresnivaerna ingar diarfér normalt inte som en del
av forfragningsunderlaget vid en upphandling. Redan i dag ingar dock
antaganden om framtida hyror i de upphandlande bolagens interna kalkyler
tor nya bostadsprojekt.

Om den kommande hyresnivin bestims pa forhand 6ppnas nya moijligheter
i en upphandling av bostidder som en vara eller tjanst. Det gar t.ex. att lata
flera olika delar av ett projekt, sisom finansiering eller forvaltning av det
tardiga bostadshuset, inga i det som upphandlas. Bade rollen som bestallare
och som leverantor skulle fordndras inom de ramar som upphandlings-

lagstiftningen ger.

Det ar en etablerad foreteelse pa marknaden att upphandla andra byggnader
an bostider med en framtida hyra som en del av avtalet. Det finns dirmed
erfarenheter av vilka avtalsformer som kan hantera olika typer av forindrade
hyrespaverkande forutsittningar. Dessa erfarenheter kan antas vara giltiga
aven vid upphandling av bostider.

Hyresnivan f6r bostiderna kan anvindas i ett forfragningsunderlag pa olika
sitt. Det anbud som medger ldgst hyresniva kan anses vara ekonomiskt mest
fordelaktigt. Med en pa férhand bestimd hyresniva kan dock dven andra
kvaliteter offereras inom en kalkyl som bygger pa en angiven hyra och
paverka utvirderingen av vad som ér det mest ekonomiskt férdelaktiga
anbudet. Hyran kan i sig vara beskriven som en totalhyra, en hyra per
kvadratmeter eller nagon form av normhyra.



Det finns i dag inte nagot formellt hinder mot att lata framtida hyresnivaer
inga som en del av forfragningsunderlaget vid en upphandling. I enlighet
med januariavtalet, som dr en sakpolitisk 6verenskommelse mellan Social-
demokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljopartiet de grona, ska fri
hyressittning vid nybyggnation inféras. En separat utredning kommer att
tillsattas for detta. Utredaren ska folja det arbetet.

Genom att i samrad med beroérda parter ta fram riktlinjer och ett eller flera
goda exempel pa forfragningsunderlag dar hyresnivan i de fardiga bostiderna
har bestimts pa férhand kan den sirskilda utredaren bidra till att
utvecklingen pa marknaden paskyndas. Ett sidant underlag kan anvindas av
de allminnyttiga bostadsbolagen som ett medel for att tillhandhalla bostidder
till hyror som ar 6verkomliga f6r dem som soker bostad.

Utredaren ska darfor

e Kklargora vilka olika stillningstaganden som behéver goras vid en
upphandling av bostader dir hyresnivan 1 de firdiga bostiderna ar
bestaimd pa férhand,

e ta stillning till vilka av dessa stillningstaganden som bor framga av ett
forfragningsunderlag i en sidan upphandling, och

* ta fram underlag i form av riktlinjer f6r och goda exempel pa sidana
torfragningsunderlag.

Hur paverkar lagen om offentlig upphandling konkurrensen mellan
byggherrarna?

Att de allminnyttiga bostadsbolagens upphandlingar omfattas av lagen
(2016:1145) om offentlig upphandling, foérkortad LOU, sakerstiller att de
foretag som limnar anbud behandlas pa ett likvirdigt satt, vilket gynnar
konkurrensen. Samtidigt har Sveriges Allminnytta lyft fram att LOU
begrinsar de allmannyttiga féretagens moijlighet att konkurrera pa lika villkor
med privata fastighetsidgare. Organisationen anser att synen pa de allmin-
nyttiga bolagen som offentligt styrda organ enligt LOU stdr i motsats till
bestimmelserna i lagen (2010:879) om allminnyttiga kommunala bostads-
aktiebolag som anger att verksamheten ska bedrivas enligt affirsmissiga
principer och den tydliga atskillnad fran de kommunala dgarna som foljer av
detta.



For att kunna ta stillning till om det som Sveriges Allmannytta angett som
negativa effekter pa konkurrensen bor leda till en férindrad reglering beh6vs
ett férdjupat kunskapsunderlag. Framfor allt ar eventuella negativa effekter
pa entreprendrernas vilja att limna anbud viktiga att identifiera, eftersom det
skulle innebdra att huvudsyftet med LOU motverkas.

Utredaren ska darfor

e analysera om kravet pa de allminnyttiga bostadsbolagen att tillimpa
LOU har inneburit att mojligheten att uppféra bostadsbyggnader med
onskad kombination av pris och kvalitet begrinsats i nagot avseende.

Uppdraget att analysera pa vilket satt kommuners agerande paverkar
foretag med byggande till Iag kostnad eller upplatelse av bostader till
lag hyra som affarsidé

Vilka krav staller kommunerna?

Med kommunala sirkrav i snav mening avses nir en kommun staller krav pa
en byggnads tekniska egenskaper utover vad som framgir av 8 kap. 4 § plan-
och bygglagen (2010:900), férkortad PBL, samt av férordning och
toreskrifter som utfirdats med stéd av PBL. De aktuella kraven beslutas av
staten. Kommunens uppgift dr att kontrollera att kraven kan férvintas
uppfyllas infor ett startbesked for en atgird respektive att de dr uppfyllda
infor att slutbesked ges. Av 8 kap. 4 a § PBL, som tradde i kraft den 1 januari
2015, framgar att egna krav pa ett byggnadsverks tekniska egenskaper som
kommunen stiller ar utan verkan, utom i sarskilt angivna undantagsfall.

En kommun kan i relation till ett bostadsbyggande féretag upptrada i
atminstone fyra olika roller.

Kommunen beslutar som planmyndighet om ett markomrade fir bebyggas, for
vilket andamal och med vilken utformning. Kommunen som planmyndighet
rader dven 6ver i vilken utstrickning den som bebygger kvartersmarken
ocksa ska utféra och forvalta for planomradet gemensamma anliaggningar,
vilket paverkar omfattningen av byggherrens atagande.

Kommunen kan som Z#/synsmyndighet 6ver de tekniska egenskapskraven
bed6éma att en viss 16sning inte ar forenlig med de statliga kraven.



I egenskap av markdgare kan kommunen stilla krav pa en kommande
byggnad som villkor for att silja eller upplata marken med tomtritt.
Markupplatelsen kan ocksa villkoras med bostadernas upplatelseform eller
kommunens framtida moijlighet att disponera ytor t.ex. fOr sirskilda
boendeformer. Kommunen kan ocksa som dgare till en grannfastighet agera
tor att paverka utformningen av bygglov m.m. pa intilliggande fastigheter.

Som utfirare av gemensamma anlaggningar, som t.ex. gator och vatten- och
avloppsnit, kan kommunen paverka tidsplanen for utbyggnaden av

kvartersmarken.

Kommunernas olika ageranden i alla dessa avseenden innebir for bostads-
byggande foretag att olika krav stills beroende pa i vilken kommun f6retaget
forsoker uppfora hus som ir likadant utformade. Aven sidant agerande som
inte utgor sirkrav i sndv mening skulle darfér kunna utgéra konkurrens-
hinder. Kunskaperna om hur kommunernas agerande faktiskt paverkar de
bostadsbyggande féretagen behéver dock fordjupas.

Det finns kommuner som arbetar med prisdifferentiering eller andra typer av
incitament vid upplatelse eller forsiljning av mark i syfte att motverka
segregation och méjliggdra bostader till ligre kostnader. En férutsittning f6r
detta dr att EU-ratten foljs, sarskilt statsstodsreglerna. Det beh6vs mer
kunskap om hur sadana villkor far faktiskt genomslag 1 form av lagre
boendekostnader och forbittrad integration samt hur de paverkar foretags
vilja att limna anbud vid upphandlingar.

Genom att ta del av erfarenheter fran bostadsbyggande féretag vars
affirsmodell bygger pa att man uppfor flerbostadshus som till visentliga
delar tas fram i en standardiserad process dr det maoijligt att fa en mera allsidig
bild av om och hur kommuners agerande paverkar den reella marknaden f6r
foretagen.

Utredaren ska darfor

e kartligga i vilken utstrickning kommuners agerande har paverkat
bostadsbyggande foretags vilja att genomfora projekt,

*  bed6ma och redovisa i vilken roll och pa vilket sitt kommunen agerat i
de fall som kartliggningen pavisar, och

e sarskilt redovisa vilken betydelse kommunernas villkor f6r
markupplatelse har haft.



Behovs ytterligare atgarder for att forbattra konkurrensen?

Vil avvigda och likalydande regler och likformig tillimpning 6ver landet ger
bittre forutsittningar for foretag att konkurrera och darmed uppna skal-
tordelar och ligre kostnader. Férutom den lagindring som genomférdes
2015 har regeringen tagit flera initiativ i syfte att géra behandlingen av plan-
och byggirenden mera likformig. Exempel pa detta ir inférandet av tids-
frister vid hanteringen av bygglov, uppdrag till Boverket att limna forslag
om forenklad kontroll av serietillverkade hus och de olika uppdrag som getts
till Boverket och Lantmiteriet for att digitalisera 1 forsta hand detaljplane-
och bygglovsprocesserna. Regeringen har vidare gett en kommitté i uppdrag
att genomfora en grundlig och systematisk 6versyn av byggregelverket och
kommunernas tillimpning av kontrollsystemet i PBL och vid behov foresla
torindringar (dir. 2017:22).

Om utredarens kartliggning visar att kommuner bryter mot géllande
bestimmelser eller pa annat satt skapar olika forutsattningar for bostads-
bygeande foretag, finns det anledning att ta stillning till om kommunernas
agerande har varit motiverat. Om sd inte dr fallet kan det finnas anledning att
foresla ytterligare atgarder utover de som redan initierats och som pagaende
utredningar kan komma att féresla. Under det senaste decenniet har PBL,
samt férordningar och foreskrifter som har meddelats med stod av lagen,
varit foremal for flera férandringar och utredningar. Forslag till ytterligare
forindringar i detta regelverk bor dirfér endast limnas om det bedéms
nodvandigt. Om sadana forandringar trots allt anses motiverade ska
utredaren ta del av och beakta de férslag som tidigare och nu pagaende
utredningar limnat efter PBL:s ikrafttridande 2011 samt eventuella
synpunkter pa forslagen som limnats, om de har remitterats. Det maste
sikerstallas att forslag till indrad reglering med syfte att forbittra
konkurrensen viger upp tidigare identifierade nackdelar.

Utredaren ska darfor

* tastillning till i vilken utstrickning kommunernas agerande i de
kartlagda fallen har varit motiverade,

¢ om det bedéms limpligt foresla atgiarder som leder till att omotiverade
skillnader i kommunernas agerande forhindras eller begrinsas, och

e limna de forslag till forfattningsindringar som bedéms nédvindiga.



Konsekvensbeskrivningar

Om utredaren limnar forslag som ér av betydelse f6r den kommunala
sjalvstyrelsen paminner regeringen om den proportionalitetsbedémning som
ska goras enligt 14 kap. 3 § regeringsformen. Ocksa de sirskilda avvigningar
som lett fram till f6rslagen ska redovisas. Utredaren ska beskriva hur
forslagen forvintas paverka samhillsekonomin och aktérerna pa bostads-
marknaden pé kort och lang sikt. Eventuella effekter pa de offentliga
finanserna ska sirskilt redovisas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

I den del av uppdraget som avser offentlig upphandling férutsatts utredaren
ha ett nidra samarbete med SKL liksom med de féretag och kommuner som
deltagit 1 upphandlingarna, saval vid beskrivningen av redan intriaffade
hindelser som vid utformandet av underlag f6r framtida upphandlingar.
Samrad ska ske med Upphandlingsmyndigheten 1 denna del av uppdraget.

I den del av uppdraget som avser kommunernas agerande férutsitts
utredaren arbeta nira de bostadsbyggande féretag vars verksamhet ligger till
grund for undersékningen. Samrad ska ske med SKIL.

Uppdraget ska redovisas senast den 14 december 2020.

(Finansdepartementet)
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