Kommittédirektiv

Forbattrade finansieringsforutsattningar
for ny- och ombyggnad av bostader

Beslut vid regeringssammantréde den 12 januari 2017

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare ska se dver systemet med kreditgarantier for
bostadsbyggande. Utredaren ska utvérdera de befintliga kredit-
garantierna och vid behov féresla hur dessa kan utvecklas. Utre-
daren ska ocksa analysera om det finns andra satt att forbattra de
langsiktiga finansieringsforutsattningarna for ny- och ombyggnad
av bostader och, om det bedoms lampligt, lamna sadana forslag. |
uppdraget ingar dven att lamna forslag pa ett system med for-
manliga statliga topplan for att underlatta finansieringen av ny-
produktion av hyresbostader och bostader for studerande. Syftet
med Oversynen &r att skapa forbattrade finansieringsforutsatt-
ningar for ny- och ombyggnad av bostéder.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 november 2017.

Bakgrund

En grundlaggande forutsattning for byggande av bostéader ar till-
gang till finansiering. De kostnader och risker som ar forknippade
med finansieringen avgor i de flesta fall om ett byggprojekt kom-
mer till stdnd. Eftersom ratten till bostad &r, och bor vara, en vik-
tig del av det svenska vélfardssamhéllet finns det anledning for
staten att kontinuerligt sakerstalla att marknaden for finan-
siering av bostadsbyggande fungerar effektivt och att atgarda
eventuella brister. Det lage som Sverige befinner sig i for nar-
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varande, med ett snabbt 6kande bostadsbyggande men en &nnu
snabbare befolkningsokning med atféljande bostadsbehov, gor
att det ar sérskilt angeldget att bostadsfinansieringen fungerar
vél.

Statliga kreditgarantier for ny- och ombyggnad av bostéder
inférdes den 1 januari 1992. Det tidigare systemet innebar att
nya bostader finansierades med statligt reglerade topplan medan
bottenlan erhélls pa den vanliga kreditmarknaden med stod av
statliga rantebidrag. De statligt reglerade bostadslanen och rante-
bidragen upphdrde vid utgangen av 1991. Att infora statliga kredit-
garantier var ett satt att mojliggéra for staten att dra sig ur den
direkta langivningen och i stéllet 6verlata finansieringen av topp-
lanen &t marknaden. Garantierna bedomdes vara nédvandiga for
att kreditmarknaden skulle vara villig att till rimliga villkor ta pa
sig hela finansieringen. Viss vidareutveckling av kreditgarantierna
har skett sedan dess. Den framsta forandringen ar att kreditga-
rantierna fr.o.m. 1997 endast far finansieras med garantiavgifter
som ska vara kostnadstdckande. Garantier som lamnades fore
1997 finansierades med garantiavgifter men vid behov &ven med
anslag fran statsbudgeten.

De nu géllande statliga kreditgarantierna regleras i forord-
ningen (2004:105) om statlig kreditgaranti for Ian for bostads-
byggande m.m. Garantin, som administreras av Boverket, ar en
forsakring som langivare kan teckna for lan till ny- och om-
byggnad av bostader och vid forvarv av fastighet som ombildas
till kooperativ hyresratt. Garantin ger langivaren ett skydd mot
kreditforluster och minskar behovet av topplan eller egen kapital-
insats for den som bygger bostéder. De statliga kreditgarantierna
utnyttjas i relativt begrénsad utstrackning. Under 2015 tecknades
nya garantiavtal for totalt 981 miljoner kronor motsvarande 1
257 lagenheter, varav de allra flesta var garantiavtal for 1an under
byggtiden.

| budgetlagen (2011:203) regleras narmare vilka mojligheter
staten har att stalla ut garantier och gora andra liknande atagan-
den. Av budgetlagen foljer att regeringen far besluta om utlaning
som finansieras med lan i Riksgaldskontoret, stalla ut kredit-
garantier och gora andra liknande ataganden for det andamal
och intill det belopp som riksdagen har beslutat om. For ett sadant
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Ian eller dtagande ska ranta eller avgift tas ut som motsvarar sta-
tens forvantade kostnad (inklusive forvantade forluster), om inte
riksdagen beslutat annat.

Staten har mojlighet att stélla ut kreditgarantier eller pa andra
satt underldtta finansieringen av bostadsbyggande under forut-
séttning att det dverensstimmer med EU:s statsstodsregler. Det
EU-réttsliga statsstodsbegreppet enligt artikel 107.1 i EUF-
fordraget omfattar atgarder som innebar att allmanna medel
gynnar vissa foretag eller viss produktion pa ett satt som hotar
att snedvrida konkurrensen och paverka handeln mellan EU:s
medlemsstater. Atgérder som uppfyller rekvisiten i artikel 107.1
far inte genomforas innan de har godkants av Europeiska kom-
missionen (det s.k. genomférandeférbudet). Kommissionen har
beslutat om vissa undantag fran genomférandeforbudet. Ett god-
kannande forutsatter att malet med stodet ar av gemensamt in-
tresse i EU eller av allmént intresse i Sverige. Stdd med en god-
tagbar malsattning godkanns bara om det utformas sa att det ger
incitament for foretaget att agera pa ett annat satt an vad foreta-
get skulle ha gjort utan stdd, dvs. stddet ska ha incitaments-
effekt. Ett godkannande forutsatter vidare att stodet inte ar
storre &n nodvandigt, utan stodet ska vara proportionerligt. Sto-
det ska dven klara det s.k. avvégningstestet. Det innebar att nyt-
tan for samhallet med det agerande som stddet ger upphov till
maste Overvaga nackdelarna med stodet for att stodet ska kunna
godkannas.

Att den statliga bostadsfinansieringen till stora delar avskaffa-
des i borjan av 1990-talet innebar en Gvergang fran ett system
déar staten stod for merparten av risken till ett system med mark-
nadsmassiga villkor dar det finansiella ansvaret vilar pa bygg-
herren och bostadskoparen. Det gamla systemet ansags leda till
att sétta det enskilda risktagandet ur spel vilket ledde till felaktiga
investeringar och nybyggnation pa platser med lag eller obefint-
lig efterfragan. Det nuvarande systemet kan & andra sidan kriti-
seras for att leda till for stor forsiktighet, for 1ag byggtakt och en
minskning av hyresréttens attraktivitet ur ett investerarperspek-
tiv, till fordel for bostadsratten. Det &r viktigt att finansierings-
forutsattningarna ar lika goda for hyrt som for agt boende.



Aven om det fanns skil att avskaffa det tidigare statliga bo-
stadsfinansieringssystemet kan det konstateras att finansieringen
av bostadsbyggande inte under alla perioder och i alla delar av
landet har fungerat d&ndamalsenligt de senaste decennierna. Sve-
rige har under manga ar haft en for lag byggtakt i forhallande
till befolkningsutvecklingen. Bostadsbyggandet har under de
senaste aren okat kraftigt. Det finns dock anledning att anta att
tillgangen pa investeringsvilligt kapital pa sikt kan minska efter
en period med 6kat bostadsbyggande. Nar bostadsfinansieringen
och darmed risktagandet lamnas till hushall och féretag kan
okad byggtakt efter hand leda till minskad efterfragan, och dar-
med Okad vakansrisk, vilket kan leda till att investeringsviljan
sjunker. Utifran Boverkets prognostiserade behov om 700 000
nya bostader de kommande tio aren kan det heller inte bortses
fran risken att finansiering for att tillgodose énskade bostéader
helt enkelt saknas. Regeringen ser mot den bakgrunden ett be-
hov av att staten spelar en mer aktiv roll an vad som varit fallet
under de senaste decennierna och har dérfor bl.a. infort in-
vesteringsstod for byggande av hyresbostdder och bostéder for
studerande. Regeringen bedémer dock att det finns anledning att
se over hur de finansiella forutsattningarna for bostadsbyggande
ser ut och hur de kan forbéttras ytterligare.

Nedan redogors for nagra exempel pa fragestéallningar som
foranleder en narmare 6versyn av de finansiella forutsattning-
arna for ny- och ombyggnad av bostader.

Byggande under tider med ekonomisk instabilitet

Bostadsbyggandet i Sverige ligger for narvarande pa en hog niva,
men for att byggandet ska motsvara det langsiktiga behovet &r
det viktigt att den hdga produktionstakten fortsatter under lang
tid framdver.

Finanskrisen 2008 forsvarade mojligheterna pa bostadsmark-
naden att finansiera byggprojekt trots att efterfragan pa nya
bostader var stor. Konsekvensen blev att investeringarna i ny-
produktion av bostader minskade for forsta gangen sedan mitten
pa 1990-talet. Finanskrisen var till stor del en likviditetskris.
Manga aktorer var solida men hade trots det problem med
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finansieringen. De statliga kreditgarantier som da stod till buds
kunde inte i tillrdcklig utstrdckning kompensera for de brister
som uppstod pa finansmarknaden. Som en konsekvens av detta
minskade bostadsbyggandet kraftigt.

Byggande pa svaga bostadsmarknader

Svaga bostadsmarknader karaktériseras av en generellt svag
efterfragan pa bostader, framst pa grund av en varaktig befolk-
ningsminskning, en svag utveckling av hushallens inkomster eller
en svag sysselsattningsutveckling. Det kan dock finnas ett behov
av bostadsbyggande daven i ekonomiskt svaga regioner. Det kan
exempelvis finnas ett behov av bostadsbyggande for vissa kate-
gorier av bostadskonsumenter till foljd av demografiska forand-
ringar, t.ex. for aldre eller yngre hushall som har ett bostadsbehov
som inte matchas av den lokala bostadsmarknaden, eller genom
en urbanisering fran landsbygd till mindre tatorter.

Ett vanligt problem pa svaga bostadsmarknader ar att produk-
tionskostnaderna ligger néra eller 6ver vardet av den férdiga
bostadsbyggnaden, vilket gor det svart att finna finansiering for
ny- eller ombyggnad av bostéder.

Ett sarskilt bekymmer pa landsbygden, som ofta karaktarise-
ras av svaga bostadsmarknader, &r att det kan saknas lokalt for-
ankrade bankkontor och tillracklig kunskap om den lokala bostads-
marknaden och den ekonomiska utvecklingen i dvrigt. Detta kan
leda till att riskerna i bostadsbyggnadsprojekt dvervérderas och
att potentiellt Ionsamma projekt inte beviljas lan.

Fragan om kreditgarantiernas funktionalitet pa landsbyggden
berdrdes av Utredningen EU och kommunernas bostadspolitik i
betdnkandet med samma namn (SOU 2015:58). Utredningen be-
domde att justeringar av de befintliga statliga garantierna (genom
utvidgat tillampningsomrade eller subventionerade avgifter) inte
mer an marginellt skulle kunna bidra till 6kat byggande av bosta-
der pa landsbygden. Utredningen konstaterade att det kravs ett ut-
vidgat offentligt dtagande dar staten eller kommunen Gvertar
risken for bostadsbyggandet om det offentliga vill méjliggora for
privatpersoner att bygga egnahem pa landsbygden. Nagra kon-
kreta forslag till forandringar av de nuvarande kreditgarantierna
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eller formerna for ett utvidgat offentligt atagande i Gvrigt lam-
nades dock inte i betdnkandet.

Mindre byggforetags finansieringsforutsattningar

Finansieringsforutsattningarna for foretag av olika storlek skiljer
sig at, vilket kan vara problematiskt utifran ett konkurrensper-
spektiv. Stora foretag med en god ekonomi Klarar en stérre andel
egenfinansiering och har oftast en hogre kreditvardighet an
mindre féretag, som ofta ar mer beroende av externa finansiarer.

Utredningen om béttre konkurrens for 6kat bostadsbyggande
analyserade i sitt betdnkande Plats for fler som bygger mer (SOU
2015:105) hur finansiella restriktioner vid bostadsbyggande
paverkar konkurrenssituationen pa byggmarknaden. Utredning-
en hittade inte nagra belagg for att sma eller medelstora foretag
systematiskt missgynnas vid kreditbedémningar. Samtidigt kon-
staterade utredningen att kreditgarantierna kan spela en roll for
bostadsbyggandet och att betydelsen av kreditgarantierna kan
vara storre an vad garantibeloppen indikerar. Kreditgarantier
efterfragas framst av sma och nystartade foretag, sarskilt i tider
av ekonomisk oro ndr privata investerare ofta ar ovilliga att bara
risk eller inte kan gora det. Under mindre gynnsamma konjunk-
turlagen har det varit svart att fa finansiering, aven for tamligen
sakra projekt. Da éar tillgang till eget kapital en forutsattning.
Utredningen konstaterade darfor att kreditgarantier kan ha viss
betydelse for konkurrensen men lamnade inga forslag pa hur de
befintliga kreditgarantierna kan utvecklas for att sdkerstélla
goda finansieringsmajligheter for mindre aktorer.

Finansiering av hyresbostader och bostader for studerande

Hyresratten ar den enda upplatelseform som inte kraver en kapital-
insats och ar darfor for manga manniskor den enda upplatelse-
form som efterfragas. Brist pa hyreshostader forsvarar mojlig-
heten for manga, men kanske sarskilt unga, studerande och ny-
anlanda, att komma in pa den ordinarie bostadsmarknaden. Hyres-
ratten fyller ocksa en viktig funktion som en flexibel upplatelse-
form for manniskor som t.ex. behdver en bostad under en begrén-
sad tid och darfor inte vill eller kan kdpa en bostad, vilket inte
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minst &r vasentligt for en rorlig och val fungerande arbetsmark-
nad.

Det ar darfor viktigt att finansieringsforutséattningarna ar lik-
vardiga for hyrt som for gt boende. Samtidigt kan det vara sér-
skilt svart att fa finansiering for just byggande av hyresbostader.
Vid byggande av hyresbostader far byggherren inte tillbaka det
investerade kapitalet pa en gang, utan detta sker i takt med att
hyresgasterna betalar hyra. Det leder till att kapital binds upp
under lang tid vilket kan gora det svart att fa finansiering for
nya projekt, inte minst for mindre byggherrar.

Uppdraget

Det finns anledning att 6vervdga hur staten pa basta satt kan
sékerstéalla att bostadsfinansieringen fungerar effektivt i hela
landet, for olika aktorer, olika upplatelseformer och under skiftan-
de konjunkturer. Det finns darfor skal att utreda vilken roll statliga
garantier, topplan eller andra verktyg ska spela for finansieringen
av bostadsbyggandet i Sverige. De befintliga kreditgarantierna
behdver utvarderas och det behdver goras en grundlig analys av
vilka typer av verktyg som kan bidra till battre fungerande bo-
stadsfinansiering, t.ex. genom att minska risker och osékerhet.
En utgangspunkt for en sadan utvéardering och analys bor vara
att sakerstalla en langsiktig beredskap aven for perioder med
ekonomisk instabilitet.

| samband med att mdjliga statliga verktyg ¢vervégs ar det
av stor vikt att narmare utvardera erfarenheterna fran tidigare
statliga bostadsfinansieringssystem och dven att beakta forand-
ringar i det privata utbudet av krediter for bostadsbyggande. Ut-
formningen av de svenska finansieringssystemen och deras regel-
verk har varierat avsevéart under olika perioder, nar det géller
saval det privata utbudet som formerna och omfattningen pa de
statliga verktyg som erbjudits.

Det finns ocksa anledning att undersoka vad modern forsk-
ning har att tillféra om effekten av olika statliga verktyg och
vilka slutsatser som kan dras fran denna forskning kopplat till
den svenska marknaden for bostadsbyggnadsfinansiering. Det
finns dven anledning att ta del av erfarenheter fran andra lander
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for att fa en uppfattning om i vilken utstrackning offentliga kredit-
garantier och andra verktyg anvénds, hur de ar konstruerade och
vilka erfarenheterna av dessa ér.

Om utvarderingar, analyser och erfarenheter fran andra lander
indikerar att det nuvarande statliga kreditgarantisystemet inte pa
ett effektivt satt kompletterar dagens marknad for bostads-
finansiering, behover formerna for statens insatser foréndras.
Det ingar i utredarens uppdrag att lamna forslag till sadana for-
andringar.

En sérskild problematik som lyfts fram i bakgrundsbeskriv-
ningen ar finansieringssvarigheterna pa svaga marknader. Mot
den bakgrunden ska utredaren narmare analysera forutsattning-
arna for finansiering av bostadsbyggande pa svaga marknader. |
analysen ingar att se 6ver vilka mojliga verktyg som kan under-
latta finansieringen och vilken reglering som &r férknippad med
dessa verktyg. Om utredaren mot bakgrund av analysen finner
det lampligt, ska forslag lamnas pa hur finansieringen kan un-
derlattas pa svaga marknader.

Som nadmnts i bakgrundsbeskrivningen kan kreditgarantier
ha viss betydelse for att underlatta for mindre aktorer pa bostads-
byggnadsmarknaden och dérmed ha betydelse for konkurrensen.
Utredaren ska mot den bakgrunden ndrmare analysera vilka
eventuella hinder som finns for mindre aktérer. Om analysen
visar att det finns hinder, ska utredaren konkretisera vilken regle-
ring som ar forknippad med dessa hinder och vid behov l&mna
de forslag som utredaren beddmer lampliga for att underlatta
finansieringen for mindre aktorer.

Mot bakgrund av de finansieringsproblem som kan finnas
vid byggande av hyresbostader, samtidigt som det finns ett stort
behov av fler hyresbostéder, ska utredaren se dver hur finansie-
ringen for sadana bostader kan underlattas. En sorts finansiellt
verktyg, som utredaren nadrmare ska se dver formerna for, ar
formanliga statliga topplan for byggande av hyreshostader och
bostader for studerande, som minskar byggbolagets behov av
eget kapital. Formanliga statliga topplan var en del av det tidigare
statliga bostadsfinansieringssystemet, som géllde fram till 1990-
talets borjan. Sadana lan kan dock utformas pa olika sétt och de
tidigare statliga topplanen lamnades i kombination med omfat-
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tande réntebidragssystem och under ett annat regelverk dn vad

som galler for dagens finansmarknad. | uppdraget ingar att nar-

mare se over gallande regelverk som ber6r bade stora och mindre
aktorer pa marknaden for finansiering av ny- och ombyggnad

av hyresbostader, vilka finansieringsmojligheter som erbjuds i

dag samt hur ett statligt system med topplan for nyproduktion

av hyresbostéader inklusive bostader for studerande kan se ut.

En sarskild utredare far darfor i uppdrag att
e utvardera de befintliga kreditgarantierna for lan for bostads-

byggande,

e utvardera erfarenheterna fran tidigare statliga bostadsfinan-
sieringssystem,

e undersoka vad forskning har att tillféra om effekten av olika
garantikonstruktioner och andra offentliga verktyg,

e tadel av erfarenheter fran andra lander,

e analysera hur de befintliga kreditgarantierna kan utvecklas,

o analysera vilka typer av verktyg som kan sakerstalla en lang-
siktigt fungerande finansiering for ny- och ombyggnad av
bostader, dven vid perioder av finansiell kris, och konkreti-
sera vilken reglering som ar forknippad med dessa verktyg,

e analysera vilka typer av verktyg som kan underlatta byg-
gande av bostader pa svaga bostadsmarknader och konkreti-
sera vilken reglering som ar forknippad med dessa verktyg,

e analysera vilka typer av verktyg som kan underlatta for
mindre aktérer att finna finansiering for bostadsbyggande
och konkretisera vilken reglering som ar forknippad med
dessa verktyg,

e lamna forslag pa ett system med formanliga statliga topplan
for att underlatta finansieringen av nyproduktion av hyres-
bostéder och bostader for studerande, och

¢ vid behov, ldmna de 6vriga forslag som utredaren beddmer
lampliga mot bakgrund av vad som framkommit under ut-
redningsarbetet.

De forslag som utredaren presenterar ska std i oGverens-
stdimmelse med det handlingsutrymme som féljer av EU-ratten
inklusive statsstddsreglerna. Utredaren ska for varje enskilt for-
slag redogora for hur forslaget forhaller sig till relevant lagstift-
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ning inklusive EU-ratten och vid behov lamna forfattningsfor-
slag.

De forslag som utredaren presenterar ska vara férenliga med
budgetlagens bestammelser.

Utredaren ska halla sig informerad om och beakta relevant
arbete som pagar inom Regeringskansliet, hos berérda myndig-
heter och inom EU och andra internationella forum.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera kostnader och konsekvenser i enlighet
med kommittéférordningen (1998:1474). Om de férslag som
lamnas paverkar kostnaderna eller intékterna for staten, kom-
muner, landsting, foretag eller andra enskilda, ska en berékning
av dessa konsekvenser redovisas.

Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrada med och inhdmta upplysningar fran be-
rorda myndigheter och organ, sarskilt Boverket och Riksgalds-
kontoret.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 november 2017.

(Naringsdepartementet)



