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Sammanfattning

Statskontoret har granskat den kommunala markanvisningsprocessen
och undersokt hur markanvisningarna paverkar konkurrensen och
utbudet pa marknaden for bostadsbyggande. Totalt har sexton kommu-
ner undersokts. En fordjupad granskning har genomforts i Stockholm,
Gateborg, Malmo, Uppsala, Linkdping och Vasteras dar arendehante-
ringen och dokumentationen kring markanvisningar har granskats
narmare. Statskontoret har ocksa intervjuat byggherrar om hur de
uppfattar att kommunernas markanvisningar paverkar etablerings-
mojligheter och konkurrens.

Markanvisningsprocessen ar oforutsagbar

Markanvisningsprocessen ar inte sarskilt reglerad i lag. Den varierar
mellan kommuner och inom kommuner. Kommunernas malsattningar
och ambitioner for bostadsforsorjningen, deras ekonomiska situation
och allmént konjunkturldge ger forutsattningarna vid varje markanvis-
ning. Alla kommuner har inte en faststalld markanvisningspolicy.

Juridiskt bindande avtalsvillkor, dvs. ett kope- eller Gverlatelseavtal
som tydliggor rattigheter och skyldigheter for byggherren, faststélls
ofta sent i processen. Det &r forst med detta avtal, nar foérhandlingarna
mellan kommun och byggherre om marken och dess anvéndning &r
klar, som kostnaderna for projektet ar tydliga och byggherren slutligt
kan gora sig en uppfattning om projektets l6nsamhet och intjaningsfor-
maga.

Den offentligt tillgdngliga informationen om markanvisningsprocessen
varierar mellan olika kommuner. | de sexton kommuner vi har studerat
narmare har vi funnit att den information som finns ofta ar allmant hal-
len, inkomplett eller otydlig. Informationen har i en del fall dven varit
svar att hitta. Den praktiska tillampningen av férekommande policys
overensstammer heller inte alltid med informationen. I manga delar



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

Bristande transparens ar det storsta problemet

Markanvisningsprocessen har utvecklats i en positiv riktning sedan
Statskontorets forra rapport ar 2006. Vi kan samtidigt konstatera fort-
satta brister i transparensen, till exempel nér det géller att redogéra for
motiv till val av byggherre. Avsaknad av information om genomféran-
det av byggprojekt hammar etableringen och gor det svart for bygg-
herrar att anpassa sina idéer och projekt efter kommunens efterfragan.
Vissa forfaranden &r slutna och beredningen ar ofta personberoende.
Kommunernas beskrivningar av sina markanvisningsforfaranden ar
ofta otydliga och ofullstandiga. Vidare saknas i flertalet av de kommu-
ner vi undersokt utvecklade system for dokumentation, uppfoéljning
och utvardering av markanvisningar saval nar det galler sjalva proces-
sen som genomfoérandet av byggprojekten. Avsaknad av sadana system
forhindrar for kommunen att dra nytta av erfarenheter till gagn for ut-
veckling av process och genomfdrande.

Lika behandling maste garanteras

Otydliga motiv eller otillrackligt utvecklade riktlinjer for arbetet med
markanvisningar skapar en brist pa transparens. Det riskerar att hindra
foretagens etableringsvilja och utgor ett hinder for att marknaden for
bostadsbyggande ska utvecklas mot en battre fungerande konkurrens.

Av rapporten framgar att kommunernas forfarande vid marktilldel-
ningar varierar med politisk inriktning, geografisk och lokal situation,
konjunktur och forhallanden i 6vrigt pa marknaden. Nar det galler
kommunens rutiner och markanvisningsprocessen som sadan &r det
viktigt att kommunen sakerstéller att alla aktorer, oavsett varifran de
kommer, méter samma process och far mojlighet att delta pa lika vill-
kor. Valet av byggherre ska vila pa objektiv grund.

Vi har funnit att processen inom en och samma kommun kan skilja sig
at, till exempel kan mark anvisas bade genom den kommunala forvalt-
ningen och genom ett kommunalt bolag. Om kommunen anvisar mark
genom ett kommunalt bolag &r det sérskilt viktigt att processen styrs
mot Gppenhet och transparens. Om enbart vissa aktorer far mojlighet
att ansoka om mark som &gs av ett kommunalt bolag innebéar det att
konkurrensen begrénsas.



Kommunerna kan framja byggherrarnas utvecklingskraft

For foretag pa en marknad ar forutsagbara villkor och mojlighet till
framforhallning avgorande for etableringsviljan och konkurrenskraften.
En stabil inriktning i bostadspolitiken och langsiktigt politiskt stod
underlattar marknadens utveckling. En politisk vilja att vdxa som kom-
mun i kombination med konkreta atgarder i form av satsningar pa
infrastruktur och annan nddvéandig samhéllelig service &r en viktig
forutsattning for ett 6kat byggande.

For att det ska finnas drivkrafter for innovation och utveckling av bo-
stadsbyggandet kravs vidare utrymme for foretagen att utveckla egha
I6sningar. For mycket detaljstyrning eller ryckighet i den politiska
styrningen med alltfor ofta aterkommande kurséndringar riskerar att
begransa eller strypa detta utrymme. Konkurrenskraft, innovation och
utveckling forutsatter utrymme for egna losningar vilket riskerar att ga
forlorat genom for mycket detaljstyrning.

Markanvisningarna paverkar incitamenten att bygga

Kommunen har genom sin roll som beslutsfattare 6ver planfragor moj-
lighet att stalla krav pa byggherren. Kraven fran kommunen far inte
vara mer omfattande an kommunens lagstiftade ratt. Byggherrar alaggs
emellertid ofta skyldigheter att bekosta allméanna planldggningar sdsom
vatten, avlopp, parker, med mera. | var undersdkning forekommer
exempel pa hur kommunerna tydligt planerar och styr utformning,
standard och krav pa bostadsbyggandet som begransar byggprojektens
kommersiella lbnsamhet.

Den kommersiella l16nsamheten forutsatter en balans mellan kommer-
siell avkastning och samhéllets krav. Kommunernas krav pa byggandet
paverkar bade byggviljan och konkurrensen. Allt for langtgaende eller
sarskilda krav pa byggandet 6kar kostnader och minskar lonsamheten.

Byggherrar &r ofta beroende av kommunal mark for att kunna bygga
bostader. De &r beredda att ldgga stora resurser pa marknadsbearbet-
ning, bostadsutveckling och planldggning. For att undvika att hdga
krav pa ersattning fran kommunen leder till minskad etableringsvilja
behdéver kommun och byggherre samverka i planeringen och krav om
mojligt anpassas efter vad som ar Iénsamt i projekten.



Fortydliga markinstrumentets betydelse for bostadsforsorjningen

Vi har inte bedomt det mojligt att foresla narmare lagreglering av
sjalva processen och dess avtal. Vi konstaterar i denna rapport att det
inte ror sig om en enhetlig process, och vi menar att det &ar viktigt att
processen ocksa fortsattningsvis maste kunna variera efter lokala for-
hallanden och omstandigheter i évrigt. | det fortsatta lamnar vi darfor
istallet forslag till atgarder och ger en rad exempel som kan stirka
transparensen och ¢ka forutsagbarheten i markanvisningsforfarandet.

Enligt lag ansvarar kommunerna for bostadsforsorjningen. Mot bak-
grund av de bostadspolitiska malen ar det vidare kommunernas uppgift
att bedriva en aktiv markpolitik for att framja en effektiv konkurrens
och skapa ett varierat utbud som efterfrdgas av bostadsmarknadens
konsumenter. Planmonopolet och markinnehavet ger kommunerna
verktyg for att uppfylla mal for bostadsforsorjningen genom att ge
forutsattningar for konkurrens och mangfald i byggandet och boendet.
Statskontoret foreslar darfor att

— det fortydligas i bostadsforsérjningslagen att det ska finnas en
policy for markanvisningar i kommunernas riktlinjer for bo-
stadsforsoérjningen.

Statskontorets granskning visar att en aktiv markpolitik kan bidra till
ett 6kat bostadsbyggande i kommunerna och en forbattrad konkurrens.
Det finns bland de kommuner som har studerats goda exempel pa
markpolicys och markanvisningsprocesser, vilka visar pa méjligheter
att framja och stimulera en sadan utveckling. Kommunerna kan lara av
varandra och samtidigt utnyttja de mojligheter som ges utifran forut-
séttningarna i det enskilda fallet.

En markanvisningspolicy kan klargdra spelreglerna for byggherrarna
genom att kommunen uttalar tydliga och forutsdgbara utvarderings-
kriterier som byggherrarna beddms efter. En markpolicy kan skapa
transparens om byggherrarnas maéjlighet att fa delta i markanvisningar.
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Statskontoret ger forslag pa atgarder som kan oka transparensen och
forutsdgbarheten i markanvisningsprocessen. Bland annat diskuteras
foljande:

Efterstrava politisk enighet om markpolicyn i kommunen.

Ge ramar och oversikt for byggprojekt och undvik detaljstyrning.
Konsekvensanalysera sarskilda krav som stélls pa bostadsprojekt.
Tydliggér kommunens markpolitik fér marknaden.

Slépp in byggherren tidigt i processen.

Infor intressentregister for markanvisningar.

Dokumentera, folj upp och utvardera markanvisningar for framtida
larande.

Fortydliga principer for markprissattning och finansiering av mark.
Styr kommunala bolag mot 6ppenhet och transparens.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Staten och kommunerna har viktiga roller for att skapa forutsattningar
for en effektiv konkurrens pa bygg- och bostadsmarknaderna. Den
kommunala bostadspolitiken har stor betydelse for olika byggherrars
mojligheter att bygga och konkurrera. Kommunernas tillampning av
plan- och markinstrumenten paverkar forutsattningarna for konkurrens
och etableringsmojligheter och darigenom i forlangningen det utbud
som bostadskonsumenterna moter. Markanvisning i anslutning till
planprocessen ar ett viktigt verktyg som kan skapa incitament som
lockar aktérer att bygga i en kommun.

Ett antal publicerade rapporter i mitten av 2000-talet" visade p& brister
géllande vissa kommuners hantering av beslut och uppféljning av
markanvisningsrelaterade fragor, bland annat gallande bristande trans-
parens och tydlighet vad géller till exempel valet av byggherre, avtals-
villkor och prissattningsfragor. Regeringen anser att det finns skal att
nérmare Kklarldgga och analysera kommunernas arbetssdtt med mark-
anvisningar. Statskontoret har darfor fatt i uppdrag av regeringen att
beskriva och utvdrdera den kommunala markanvisningsprocessen for
bostadsbyggande.

1.2  Statskontorets uppdrag

Statskontorets uppdrag rymmer tva huvudsakliga fragestallningar:

— Hur ser den kommunala markanvisningsprocessen for bostadshyg-
gande ut?

! Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser
Statskontoret 2006:2 Hur fungerar bostadsférsdrjningen? 2006:2
Konkurrensverket 2006:2 Béttre konkurrens i bostadsbyggandet!
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— Hur paverkas konkurrensen av kommunernas sétt att formedla
mark?

Uppdragets forsta del ar av deskriptiv karaktar och innefattar en kart-
laggning av tillgangen till och omfattningen av kommunala styrdoku-
ment som har betydelse for markanvisningsprocessen samt en bedém-
ning av hur principerna som redovisas i policydokumenten féljs. Vida-
re ska de grunder pa vilka avtalen bygger pa — lagreglerade och civil-
rattsliga — redovisas liksom tillvagagangssatt for prissattning av mark
och vardering av inlamnade forslag till bostadsutformning. Aven vilka
kriterier som blir avgérande for valet av byggherre samt vanligen fore-
kommande avtalsvillkor i form av krav pa byggherren ska redovisas. |
uppdraget ingar aven att beskriva de eventuella kosystem for mark-
anvisning som forekommer samt vilken uppfoljning kommunerna gor
av tidigare beslutade markanvisningar.

Uppdragets andra del bestar av att analysera hur konkurrenssituationen
inom konsult- och byggsektorn paverkas av kommunernas satt att for-
medla mark for bebyggelse. Redovisningen bor enligt uppdraget grun-
das i hur forutsattningar kan skapas som bidrar till ett 6kat bostadsbyg-
gande och en effektiv konkurrens som leder till tillvaxt. Vid genom-
forandet av uppdraget bor fokus ligga pa kommuner dar det rader brist
pa bostader. Kartlaggningen bor dven omfatta markanvisningsproces-
sen i ett urval kommuner utan bostadsbrist i syfte att identifiera for-
hallanden av betydelse for en effektiv konkurrens.

1.3 Tidigare uppdrag

I april 2006 publicerade Statskontoret rapporten "Hur fungerar bo-
stadsforsorjningen?”. | rapporten utvarderades kommunernas arbete
med de statliga mélen for bostadsforsérjningen. Rapporten bygger pa
information som inhamtats fran sex kommuner (Stockholm, Géteborg,
Malmao, Uppsala, LinkGping och Vasteras) fran aren 2000 till 2005. Av
rapporten framgar bl.a. att markfragan och planeringsprocessen ar néra
forknippade. Utan tillstand att bygga blir marken ointressant. Hur kom-
munen agerar nér den anvisar mark &r avgoérande for en byggherre som
saknar egen mark. | rapporten angavs att det ofta var oklart vem som
far sig tilldelad mark och efter vilka principer som markanvisningar
sker.
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Rapporten visade att kommunens etablerade kontakter med vissa bygg-
herrar kunde forsvara for nya byggherrar att fa tillgang till kommunal
mark. Statskontoret papekade darfor att det ar viktigt att det finns tyd-
liga och transparenta kriterier for hur markpriset satts, hur kommunen
varderar inlamnade forslag till bostadsutformning pa kommunal mark
och vilka kriterier som blir avgérande nar kommunen avgor vilken
byggherre som ska fa kopa marken. Det &ar ocksa viktigt att kommu-
nens krav pa att byggherren ska uppféra olika kommunala anlagg-
ningar for att fa tillgang till attraktiv mark inte utestanger vissa aktorer.
Enligt rapporten var kommunernas riktlinjer och principer for att for-
dela mark ofta inte kanda for politiker, allméanhet och féretag. Det var
ovanligt att det fanns en kommunal markanvisningspolicy. Aven om
det fanns en sadan saknades i manga fall dokumentation och motiv till
val av byggherre i avtal och tjansteuttalanden. Det saknades ocksa
dokumentation 6éver vilka byggherrar som aktivt sokt markanvisningar.
Nagra av de intervjuade foretagen talade om att det fanns dolda koer,
forturer och att vissa favoriserades. Enbart férekomsten av en sadan
uppfattning skapade enligt Statskontoret ett daligt naringslivsklimat
och kunde leda till att antalet aktdrer och konkurrenstrycket blev mind-
re &n nodvandigt.

Andra omsténdigheter som lyftes fram i rapporten var att héga och
detaljerade samhéllskrav riskerade att utestanga mindre foretag. Vidare
angavs att kommunerna stéller olika krav pa storre respektive mindre
foretag nar det galler upplatelseform och infrastrukturinvesteringar.
Aven planprocessens langd anségs vara en omstindighet som sérskilt
begransade mojligheterna for sma foretag att upptrada som byggherrar.

1.4 Uppdragets genomférande

En utgangspunkt for foreliggande rapport och en referens for de val av
metod och avgrénsningar som har gjorts ar det arbete Statskontoret
utforde ar 2006. Uppdraget har genomforts i samverkan med Kungliga
Tekniska Hogskolan (KTH) och Boverket. Samverkansarbetet inleddes
med ett gemensamt uppstartsseminarium den 15 februari. Representan-
ter fran samtliga myndigheter som under perioden har uppdrag pa om-
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radet (Statskontoret, Boverket och KTH), liksom de sérskilda utredare?
som nyligen bade redovisat uppdrag liksom blivit tilldelade uppdrag,
samt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) deltog under semina-
riet. Statskontorets samverkansarbete med Boverket och KTH har
innefattat informationsutbyte och i synnerhet kring datainsamling.

1.4.1 Avgransningar

Vi har i forsta hand avgrénsat studien till sex tillvaxtmarknader, rikets
tre storsta stdder Stockholm, Goteborg och Malmé samt tre storstads-
kommuner Uppsala, Linkoping och Vasterds. Tillsammans svarar
dessa kommuner for cirka 50 procent av det totala antalet nybyggda
lagenheter i flerbostadshus under perioden 2006 till 2011°. Det faktum
att vi i rapporten granskar samma sex kommunerna som studerades ar
2006 mojliggor jamforelser med den forra undersokningen.

En forutsattning for att markinstrumentet ska kunna vara ett verktyg
for att paverka inriktning, omfattning, och marknadsforhéllandena pa
bygg- och bostadsmarknaderna ar att det finns en efterfragan pa den
kommunala marken. Med en ckad efterfrdgan pa bostader uppstar en
obalans mellan utbud och efterfragan pa kort sikt pa grund av de trog-
heter i anpassningen som karaktariserar bygg- och bostadsmarknader-
na. Markanvisningsprocessen i kommuner med balans mellan utbud
och efterfragan ar darfor inte helt relevant for en analys av hur mark-
anvisningar paverkar konkurrens och bostadsbyggande, da balans kan
bero pa en svag efterfragan pa bostader.

De exempel fran markanvisningsprocessen som vi redovisar i denna
rapport kan enligt Statskontoret betraktas som ett representativt urval
for hur markanvisningsprocessen kan fungera i landets kommuner.

Markanvisningsprocessen uppvisar olikheter mellan och inom kommu-
ner beroende pa vilka markinnehav som finns, konjunkturlage, kom-
munens malsattningar och ambitioner samt ekonomiska faktorer. Det

2 Kommittédirektiv 2011:104 Oversyn av bestammelserna om genomfdrande av detalj-
plan. Kommittédirektiv 2011:100 Oversyn av vissa byggfragor, Utredningsuppdrag
fran Socialdepartementet — hinder och l6sningar for studentbostadsbyggande. Bilaga
till regeringskanslibeslut S2011/9429/PBB § 428: Analys av bostadsforsorjningen i
Stockholms l&n.

% SCB, Kalkylerat bostadsbestand efter region och hustyp. Ar 1990-2011.
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finns ocksa skillnader i forutsattningar mellan stora och sma kommu-
ner. Olika tillampning av markinstrumentet leder till olika utfall for
bostadsbyggandet och konkurrenssituationen. Kommunerna ar dock
styrda av de regelverk som omgardar bostadsbyggande och kommunal
verksamhet.

1.4.2 Metod

Den teoretiska referensramen for analysen utgar fran faktorer som ar
viktiga for att en effektiv konkurrens ska uppsta. Det handlar till exem-
pel om att det inte ska finnas etableringshinder som diskriminerar vissa
aktorer och att marknaden ska praglas av tranparens, forutsagbarhet
och tydlighet.

I denna granskning belyser vi faktorer som Statskontoret och andra
utredare har identifierat som viktiga for att stimulera intrdde och in-
vesteringsvilja pa bygg- och bostadsmarknaderna. Det kan t.ex. handla
om att kommunen &r tydlig om vilken markanvisningspolicy som
géller och att processen &r transparent och ger marknadens aktorer
mojlighet till framforhallning och riskplanering.

Genomférande i kommunerna

Vi har sérskilt granskat arbetet med markanvisningar i Stockholm,
Goteborg, Malmo, Vasteras, Linkoping och Uppsala. Vi har studerat
vem som har tilldelats mark och hur markanvisningar gar till nar kom-
munal mark fordelas. En del i studien har varit att géra en dokument-
studie av darendehandldggningen ndr kommunerna anvisar mark. |
denna har kommunernas motiveringar i besluten om markanvisningar,
tillampningen av markprissattning, val av byggherre och villkor i avtal
varit foremal for vart intresse. Vi har kompletterat dokumentstudien
med intervjuer med berdrda tjansteman i kommunerna samt granskat
de olika policydokument dar bostadsforsorjningsfragan kan tankas
berdras av kommunerna.

For att erhalla ett underlag for analyserna har salunda information fran
de sex kommunerna inhdmtats i tre steg.

1. En dokumentstudie av riktlinjer och policydokument for bostads-
forsorjning och markanvisning i kommunerna.
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2. Intervjuer av kommunala tjansteman om hur konkurrensaspekten
beaktas i markanvisningsprocessen.

3. Arendegranskning av fattade beslut om markanvisning.

For att belysa hur markinstrumentet anvands i kommuner i anslutning
till eller utanfor tillvéxtregioner har vi dven studerat ett antal mindre
och medelstora kommuner. De kommuner som ingar i studien &r
Hérryda, Lerum, Trosa, Strangnds, Taby, Jarfélla, Nacka, Tyreso,
Sollentuna och Skellefted kommun. Syftet med studien i denna del &r
att undersdka om det finns skillnader mellan olika kategorier av kom-
muners markanvisningsforfarande.

Intervju med byggherrar

Som en del i undersdkningen har vi intervjuat byggherrar i Stockholm,
Gateborg, Malmo, Uppsala, Linképing och Véasterds om hur de upp-
lever kommunernas arbete med markanvisningar. Framfor allt har vi
fokuserat pa hur byggherrarnas etableringsmajligheter, konkurrensen
och mangfalden pa bostadsmarknaden paverkas och darigenom ytterst
malet om fler hyresbostader till rimliga kostnader. For att folja upp den
tidigare studien fran ar 2006 har vi ocksa intervjuat samma byggherrar
for att se hur situationen eventuellt har forandrats ur deras perspektiv.
Totalt har vi intervjuat ett trettiotal foretag. FOretagen utgors av mind-
re, medelstora och stora byggherrar som delvis bedriver byggentrepre-
nadverksamhet men aven bygger for egen forvaltning. Foretagen har
erfarenhet fran de marknader vi har studerat och arbetar samtliga aktivt
med att soka markanvisningar.

I och med att byggmarknaderna &r lokala och det finns ett begrénsat
antal foretag som arbetar aktivt med att soka markanvisningar sa ar
intervjustudien en god indikator pa naringsklimatet for byggherrar i de
granskade kommunerna.

Vi har inte sérskilt intervjuat byggherrar som ar verksamma i de mind-
re och medelstora kommunerna. Men kommunerna ligger manga
ganger ndra andra tillvaxtmarknader och har darfor i vissa fall kom-
menterats av de byggherrar som har intervjuats.

18



1.4.3 Projektgrupp

Arbetet har utforts av en projektgrupp bestaende av Jonas Hammarlund
(projektledare), Pia Bergdahl, Cattis Carlén, Charlotte Despres och
Josefine Lindskog.

1.4.4  Kvalitetssakring

Projektet har haft en referensgrupp. bestdende av representanter fran
Boverket, KTH, SKL, Konkurrensverket och Statskontoret.

1.5 Rapportens disposition

Kapitel tva inleds med en beskrivning av hur kommunernas mark-
politik kan vara ett styrmedel att framja konkurrensen. Darefter foljer
en redogorelse for de lagar och regler samt policys och program som &r
kopplade till mark- och exploateringsprocessen. | kapitlet aterfinns en
schematisk beskrivning av markanvisningsprocessen.

I kapitel tre beskrivs den problembild som motiverar en nérmare
undersdkning av kommunernas arbetssatt med markfordelning. Har
redogor vi for de konkurrensteoretiska utgangspunkter som utgor
rapportens teoretiska referensram. Den befintliga konkurrenssituatio-
nen pa bygg- och bostadsmarknaderna beskrivs ocksa i kapitlet.

| det fjarde kapitlet beskrivs den kommunala markanvisningsprocessen
i de studerade kommunerna. Underlaget baseras pa Statskontorets
dokumentstudier och intervjuer med tjansteman i kommunerna.

| kapitel fem beskrivs hur markanvisningsprocessen fungerar pa de
lokala marknaderna ur byggherrens perspektiv. Underlaget baseras pa
Statskontorets intervjuer med byggherrar.

| det sjatte kapitlet analyseras den kommunala markanvisningsproces-
sen med utgangspunkt fran var teoriram och de konkurrensfaktorer
som beskrivs i kapitel tre.

| det sjunde kapitlet presenterar vara slutsatser samt forslag till tgarder
for att forbattra markanvisningsprocessen.
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2 Kommunal markpolitik och
konkurrens

Forutsattningarna vid markanvisningar ser olika ut i landets 290 kom-
muner. Markanvisningsforfarandet varierar beroende pa markinnehav,
kommunstorlek och om kommunen har balans respektive obalans
(6ver- eller underskott pa bostader) pd bostadsmarknaden. Forutsatt-
ningarna paverkas ocksa av faktorer som till exempel geografi, befolk-
ningstillvéaxt, naringslivsstruktur, pris- och hyresnivaer. Den enskilda
kommunens syn pa sin roll och andra politiska ambitioner varierar.

Staten formulerar bostadspolitiska mal och forfogar 6ver styrmedel
som lagreglering,* myndighetsstyrning och ekonomiska insatser. Sam-
tidigt har kommunerna ansvaret och redskapen for att forverkliga de
statliga malen. | detta kapitel redogors for regelverket kring kommu-
nernas anvisningar av mark. Vi diskuterar ocksa forutsattningar for
markpolitik som styrmedel for en 6kad konkurrens.

2.1  Markpolitik som styrmedel

Kommunernas markanvisningar sker pa olika satt och det forekommer
olika forsaljnings- och prissattningsmetoder. Hur kommunen agerar
nér den anvisar mark ar avgdrande for byggherrar utan eget markinne-
hav. Genom ansvaret for planeringen av byggandet kan kommunerna
skapa forutsattningar for en battre konkurrens och pa sikt sannolikt
lagre bygg- och boendekostnader. Detta kan ske genom att kommuner-
na planerar for en bebyggelseutveckling som mdjliggor konkurrerens
mellan flera olika aktérer. Genom markanvisningar kan kommunen ge
forutsattningar for nya aktérer och konkurrens pa den lokala (och
regionala) marknaden. Om det finns brister i detta avseende och om det

4 Plan- och bygglagen (2010:900), lag (1994:847) om tekniska egenskapskrav pa
byggnadsverk, lag (2000:1383) om kommunernas bostadsférsérjningsansvar
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i sin tur exempelvis leder till att vissa entreprendrer far markanvis-
ningar som inte bebyggs foérsdmras konkurrensen.

Kommunal mark ar central for bostadsbyggandet. En stor del av
Sveriges mark &gs av de 290 kommunerna. Kommunalt mark&gande
har spelat en stor roll for bostadsbyggandet i landet. Det pagar i dags-
laget flera stora stadsutvecklingsprojekt i manga kommuner pa kom-
munal mark. | Stockholm, Goéteborg och Malmé producerades de
senaste fem aren 50-70 procent av alla nya bostadslagenheter pa
kommunagd mark.® Av Boverkets bostadsmarknadsenkéat framgar att
12 procent av kommunerna &ger all mark som &r aktuell férbebyggelse
och 76 procent av kommunerna dger delar av marken som kan bebyg-
gas.®

Mark, och sarskilt kommunal mark, har saledes en sarstallning vid
bostadsbyggande. Varje markomrade ar unikt och utbudet av mark for
bostadsandamal kan pa kort sikt inte okas vid en Okad efterfragan.
Markanvéndningen ar begrénsad av offentliga regleringar genom plan-
och bygglagen och det kommunala planmonopolet. For att marken ska
kunna bebyggas maste den forst provas genom detaljplaneprocessen.
Varje markexploatering maste anpassas till forutsattningarna i det en-
skilda projektet.

Ett byggprojekt, fran idé till inflyttning, 16per ofta dver en period om
flera ar. Det skapar en osdkerhet om bostadsmarknadens framtida
utveckling. En problematisk och langdragen planprocess kan minska
utbudet av bostéder dels genom att farre foretag har resurser att delta i
ett bostadsprojekt som pagar under en lang tid och under osékerhet,
dels genom att ett mindre utbud av byggbar mark blir tillgangligt for
bostadsbyggande.”

Om markinstrumentet ska kunna péaverka inriktning, omfattning och
marknadsforhallandena pad bygg- och bostadsmarknaderna maste det
finnas en efterfragan pa den kommunala marken. Utan efterfragan &r
markinstrumentet svagt. Privata aktdrer kommer inte att ta initiativ och
soka mark for att bygga om det saknas ekonomiska incitament, dvs. en

% Caesar, Karlbro, Lind (2012) Kommunala markanvisningar (ESO-rapport)

® Boverket (2012) Bostadsmarknaden &r 2012-2013 — med slutsatser fran bostads-
marknadsenkaten 2012

" Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser
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mojlighet till avsattning for bostdderna. Ett verkningsfullt markinstru-
ment kommer darfor att forutsatta ett efterfragedverskott och en brist
pa bostader. Av den svenska befolkningen bor 65 procent i kommuner
som redovisat bostadsbrist® medan 25 procent av befolkningen bor i
kommuner som redovisar balans pa bostadsmarknaden. Cirka 22 pro-
cent av landets befolkning bor i Storstockholm medan en femtedel bor
i storre hogskoleorter.®

Mojligheten till markforsaljning kan ge kommuner ekonomiska incita-
ment for en hogre planeringsaktivitet och ett dkat bostadsbyggande.
Det kan ocksa skapa forutsattningar for en mangfald i stadsbyggandet
genom att flera olika byggherrar far tillgang till byggbar mark. Det kan
exemplifieras med att 81 olika byggherrar har fatt markanvisningar i
Stockholm perioden 2007-2011. F6r Malmg &r motsvarande siffra 37
och for Goteborg 22.%° Det kan dven finnas nackdelar med kommunalt
markdagande. En kommun kan frestas att styra planlaggning och byg-
gande till den egna marken trots att annan, privatdgd mark, skulle
kunna vara lampligare i ett storre samhéallsperspektiv. Det finns ocksa
en potentiell risk att kommunen gynnar vissa byggherrar och dari-
genom begransar konkurrensen.

Den kommunégda markens centrala betydelse gor att det stélls sarskil-
da krav pa kommunernas principer for och sétt att anvisa mark. Kom-
munen kan genom markinnehav och strategiska kop och forséljningar
av byggbar mark paverka bebyggelseutvecklingen. Kommunerna
anvénder olika forfaranden vid markfdrséljningar. De kan anvénda
anbud, direktanvisning och markanvisningstavling. Ofta anvéands olika
forfaranden beroende pa till exempel upplatelseform eller markens
egenskaper. Kommunerna har ofta nagon form av formell (sa kallad
markanvisningspolicy) eller informell policy som ligger till grund for
markanvisningarna, men kommunerna har ingen skyldighet att ha en

8 Boverket definierar bostadsbrist som att det finns en efterfrdgan som overstiger ut-
budet. Balans definieras som att det finns ett utbud som svarar mot efterfragan. Detta
ar en beddmningsfradga som varierar dver tid. Av 135 kommuner som redovisade bo-
stadsbrist i arets bostadsmarknadsenkéat hade cirka 84 procent kontinuerligt redovisat
bostadsbrist de senaste fem aren.

® Boverket (2012) Bostadsmarknaden &r 2012-2013 — med slutsatser fran bostads-
marknadsenkéten 2012

10 Caesar, Karlbro, Lind (2012) Kommunala markanvisningar (ESO-rapport)
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sadan policy. I den senaste bostadsmarknadsenkéaten** uppgav cirka 30
procent av kommunerna att de har en markanvisningspolicy. Det &r
dock inte givet att de villkor som regleras i policyn aterfinns i det spe-
cifika projektet eller aterspeglas i ett markanvisningsavtal.

2.2  Markpolitik och markvarde

De ekonomiska incitamenten for att forvarva mark h&nger samman
med det forvantade vardet pa marken nar den ar bebyggd. Nar en idé
om bostadsbyggande initieras finns det forvantningar om den framtida
bebyggelsens varde. Det geografiska laget ar ocksa viktigt for mark-
vardet. Vissa omraden har en storre efterfrdgan an andra omraden be-
roende pa lagesegenskaper (attraktivitet eller lokalisering i forhallande
till faktorer som exempelvis infrastruktur och kollektivtrafik). Mark
betecknas rdmark da den inte &r detaljplanelagd. Néar det finns en laga-
kraftvunnen detaljplan for ett omrade Gvergar marken fran att vara
ramark till ratomtmark. Nar avgifter for VA och gator bland annat har
genomforts &r marken byggklar tomtmark. Markens vérde stiger allt-
eftersom tiden for nar marken ska bli bebyggd narmar sig.*?

En kommun paverkar markvardet genom sin roll som:

e markagare, genom att direkt paverka priset vid anvisningar,
e dgare till kommunala bolag,

e Deslutsfattare vad avser planfragor, genom att styra anvandningen
av marken och storleken pé byggratterna,

e huvudman for kommunala gator, vatten och avlopp, genom att
teckna exploateringsavtal och/eller ta ut anslutningsavgifter och
darigenom paverka ekonomin i projekt,

e ansvarig for kommunal service, genom att paverka efterfragan pa
mark och bostader i olika delar av kommunen, till exempel genom
placering av barnomsorg och skola.

11 Boverket (2012) Bostadsmarknaden &r 2012-2013 — med slutsatser fran bostads-
marknadsenkaten 2012
12 Caesar, Karlbro, Lind (2012) Kommunala markanvisningar (ESO-rapport)
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2.3  Regelverk for markanvisningar

Det finns inte ndgon sarskild lagstiftning for markanvisningsprocessen.
Kommunernas markfdrsaljning regleras dock delvis av de allméanna
reglerna i 4 kap. jordabalken (1970:994) samt kommunallagen (1991:
900), plan- och bygglagen (2010:900) samt EU-réttsliga regler. Det &r
sarskilt de kommunal- och EU-réttsliga reglerna som far betydelse for
kommunens agerande nér det galler markanvisningar. 1 samband med
att en markforséljning kopplas samman med efterfoljande exploate-
ringsataganden aktualiseras aven lagen (2007:1091) om offentlig upp-
handling.®* Aven bostadsférsorjningslagen, lag (2000:1383) om kom-
munernas bostadsforsorjningsansvar, har betydelse fér markanvis-
ningsprocessen.

Bostadsforsorjningslagen

Kommunerna ansvarar for bostadsforsorjningen och ska enligt bostads-
forsorjningslagen ta fram riktlinjer for bostadsforsorjningen en gang
per mandatperiod. For att genomfora dessa har kommunerna olika
verktyg, bland annat markverktyget. Med riktlinjer for bostadsforsorj-
ningen kan kommunen tydliggtra sina ambitioner ndr det galler att
utveckla boendevillkoren i kommunen, bland annat ambitionerna for
markanvandningen.

Kommunallagen

Lokaliserings-, likstéllighets- och sjélvkostnadsprincipen ar grundldg-
gande rattsprinciper i kommunallagen som begrénsar kommunernas
verksamhet. Principerna begransar verksamheten till den egna kommu-
nen och dess invanare, forbjuder sarbehandling av vissa grupper samt
sétter en dvre grans for kommunala avgifter. Sjalvkostnadsprincipen ar
normalt inte tillamplig vid markoverlatelser. Markanvisningar styrs
frémst av likstallighetsprincipen som innebdr att kommuner och lands-
ting ska behandla sina medborgare lika. Prisdiskriminering tillats inte
och kommunerna ska i princip 6verlata mark till marknadspris.*

¥ Forandringar av fastighetsindelning och aganderattsforhallanden regleras bl.a.
genom fastighetsbildningslagen, expropriationslagen, ledningsrattslagen, anldggnings-
lagen och PBL.

14 Rattsligt provat bland annat i "M&l nr 8038-1997 Géteborgs kammarratt” dar
Helsingborgs stad bedémdes ha salt mark under marknadspris och darigenom gynnat
enskilt byggforetag otillborligt.
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Plan- och bygglagen

Med sttd i plan- och bygglagen (PBL) har kommunerna planmonopol.
Planmonopolet innebér att kommunen har ensamrétt att besluta om
planldggning. Kommunen har ansvar for att planldgga anvandningen
av mark och vatten samt ansvar for bebyggelseutvecklingen inom
kommunens omrade. Kommunen ska faststalla oversiktsplaner over
markanvandningen och detaljplaner dver bebyggelsens utformning. En
oversiktsplan for kommunen ska faststallas minst en gang per mandat-
period. Detaljplan anvands for den nérmare planeringen av markens
anvandning eller bebyggelse. Planen ger ratt att bygga i enlighet med
bestdmmelserna under en angiven tid for genomforandet.

Lagen om offentlig upphandling

Lagen om offentlig upphandling (LOU) innehaller bestammelser om
offentlig upphandling av varor, tjanster och entreprenader. Bestammel-
serna reglerar innehallet och utformningen av de avtal som tréaffas mel-
lan en offentlig bestallare och en leverantér. | exploateringsavtal fore-
skrivs ofta till exempel att exploatéren ska bekosta vissa allménna
anlaggningar eller nyttigheter. | gengéald kan kommunen avsta fran att
ta ut vissa avgifter eller att sanka markpriset. Exploateringsavtal med
sadana villkor kan tolkas som avtal om kop av byggentreprenad som
ska foregas av offentlig upphandling.

Statsstodsregler

Vid markforséljning géller EU:s statsstodsregler vilka innebdr att det
inte ar tillatet med stod fran kommuner och landsting som kan anses
konkurrensbegransande.® EU-kommissionen har i ett meddelande ut-
arbetat en vagledning for hur dverlatelser av mark och byggnader bor
ske.™ Det finns i princip tre metoder:

1. Overlatelse genom anbudsforfarande
En overlatelse genom offentliggjort och oppet anbudsforfarande, t.ex.
av auktionstyp, dér det bésta eller enda anbudet antas, utgor per defini-

15 Se Sveriges Kommuner och Landsting, (2007), Tillampning av EG-rattens stats-
stodsregler vid kommuners och landstings kdp av mark och byggnader.

% Kommissionens meddelande om inslag av stdd vid statliga myndigheters férsaljning
av mark och byggnader (97/C 209/03)
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tion en forsdljning till marknadspris och innefattar foljaktligen inte
statligt stod.*

2. Overlatelse utan anbudsférfarande — expertvérdering
Markoverlatelser kan foregas av en oberoende expertvardering som
genomfors av en eller flera oberoende vérderingsman foére forhand-
lingar om forséljningen. Det marknadspris som faststélls anses da vara
det lagsta forséljningspris som kan avtalas utan att det foreligger stat-
ligt stod.*®

4. Anmalningsplikt

Om en fastighetsforsaljning varken foregas av ett anbudsforfarande
eller en oberoende expertvardering ska medlemsstaten géra en anmalan
till kommissionen. Detta for att ge kommissionen en mgjlighet att
faststalla om statligt stod forekommer och, om sa ar fallet, att gora en
bedémning av dess fdrenlighet med reglerna for den gemensamma
marknaden.

2.4  Markanvisningsprocessen

Markanvisningsprocessen och planprocessen hanger samman och be-
drivs ofta parallellt. I planprocessen &r de involverade aktdrernas
rattigheter och skyldigheter reglerade i PBL. Denna lagstiftning komp-
letteras av olika avtal dar tva typer kan identifieras: genomférande-
respektive entreprenadavtal. | det senare regleras relationen mellan
byggherrar och entreprendrer medan genomférandeavtalet reglerar
relationen fastighetsagare/byggherrar och kommunen.

Det finns inte nagon officiell terminologi for genomférandeavtal. Be-
roende pa vem som &ger marken nar exploateringen initieras brukar
man i litteraturen skilja pa exploateringsavtal och markanvisnings-
avtal. Exploateringsavtal anvands nar byggherren &ger den mark som
byggprojektet avser och dar kommunens férhandlingsposition baserar
sig pa det kommunala planmonopolet. Markanvisningsavtal tillampas

7 Av EU-kommissionens meddelande framgér de narmare villkoren fér hur forfaran-
det ska ga till for att en forsaljning skall anses ha skett genom ett villkorslost anbuds-
forfarande.

18 Aven har ger EU-kommission narmare riktlinjer for hur forfarandet ska ga till for att
uppfylla med avseende pa bl.a. krav pa vérderingsmannen, felmarginaler m.m.
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da kommunen ager marken nar exploateringen initieras och den kom-
munala forhandlingspositionen grundar sig framst pa markagandet.

Markanvisningsavtalet ar dock inte nagot avtal i vanlig mening utan
narmast att betrakta som en Gverenskommelse utan juridiskt bindande
villkor. Forst ndr kommunen antar detaljplanen kommer alla forutsatt-
ningar for markanvisningen att vara klara. Villkoren for markanvis-
ningen blir slutligen bindande i ett kope- eller Gverlatelseavtal.

I detta avsnitt beskrivs markanvisningsprocessen. Framstallningen
syftar till att ge en referensram till var beskrivning och granskning av
markanvisningsprocessen langre fram i rapporten.

2.4.1 Markanvisningsprocessens olika steg

Markanvisningsprocessen kan sammanfattas i punkterna nedan och
beskrivas genom den schematiska skiss som foljer:

> Initiativ fran kommun eller byggherre

» Beredning av fastighetskontor och stadsbyggnadskontor eller mot-
svarande

» Namndbeslut om genomférande av markanvisning och val av
anvisningsforfarande

» Anvisning genom
Direktanvisning
Jamforelseforfarande
Anbudsférfarande
Tavling eller
Kommunalt bolag

» Beredning av inkomna forslag med utvardering och forslag till val
av byggherre

» Namndbeslut om marktilldelning

> Overenskommelse om markanvisning/markanvisningsavtal (option
att ensam forhandla om villkor for exploatering)

» Forhandling
> Overlatelse- eller kopeavtal
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Markanvisningsprocessen

Figur 2:1:
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2.4.2 Initiering av projekt

Ett initiativ att exploatera kommunagd mark kan tas av kommunen, till
exempel av en forvaltningsenhet eller politisk ndmnd, genom att ett
markomrade pekas ut som lampligt for bostader i en dversiktsplan. En
byggherre kan ocksa ta initiativ, till exempel nar en markagare/fastig-
hetségare vill uppfora bebyggelse for egen forvaltning. Det inledande
initiativet kan dven tas av ett byggféretag som vill uppféra bebyggelse
for forsaljning eller uthyrning. For projekt pa kommunal mark som
anvisas mark kan det salunda vara saval byggherrar som kommunen
som initierar projektet.

Utifran en idé gor den eller de forvaltningsenheter som ansvarar for
kommunens markanvandning en bedémning av projektet. Om projektet
bedéms lampligt vidtas ytterligare och foérdjupade bedémningar for att
utreda projektets genomforbarhet utifran bl.a. infrastruktur och ekono-
mi. Om projektet passerar denna prévning kan detaljplaneprocessen
inledas i samband med markanvisning eller sa kan en detaljplanepro-
cess vara inledd innan markanvisning initieras.

Né&r idén om ett projekt har bedémts lampligt och genomférbart &r det
mojligt att utse en byggherre som kan genomfdra projektet och en
markanvisning kan ske.

2.4.3 Markanvisning

Beslutet om att en byggherre ska erhalla markanvisning fattas, beroen-
de av den kommunala organisationen och projektets art, av en ndmnd,
kommunstyrelsen eller kommunfullméktige, och &r ett politiskt beslut.
Underlaget for beslutet arbetas i regel fram av tjansteman inom den
ansvariga forvaltningen. I kommuner dar marken tillhor ett kommunalt
bolag fattas beslutet av bolagets styrelse, vilket vanligen sker i néra
samarbete med kommunen och styrelsen bestar ofta av kommun-
politiker.

En markanvisning innebdr inte att mark dverlats fran kommunen till en
byggherre. En markanvisning definieras som en réatt for en byggherre
att under viss tid och givet vissa villkor fa férhandla med kommunen
om att kdpa mark. Ensamratten att férhandla med kommunen innebér
att en byggherre kan avsatta resurser till ett projekt med vetskapen att
kommunen har ett intresse att projektet genomfors.

30



De flesta kommuner definierar markanvisning relativt likartat. Mark-
anvisningen utgdr en ratt eller "option” och det finns ingen inbyggd
skyldighet att fullfélja denna. En byggherre kan avbryta eller lamna
tillbaka en markanvisning om denne inte langre har intresse av att
fullfolja kopet. Byggherren forlorar da enbart kostnader for nedlagt
arbete. | vissa fall forekommer att kommunerna tillampar en mark-
anvisningsavgift som da blir en kostnad for byggherren. Inte heller
kommunen har nagon skyldighet att fullfolja en markanvisning om
kommunen inte l&ngre har intresse att projektet genomfors eller om det
ar uppenbart att byggherren inte avser att fullfélja sina ataganden.

Kommunen kan inleda detaljplaneprocessen sa fort marken bedomts
vara lamplig for bebyggelse. Det kan ske innan beslutet om mark-
anvisning fattats. Vanligtvis involveras byggherrar tidigt och beslutet
om markanvisningen tas innan eller i borjan av detaljplaneprocessen.
Det férekommer ocksa att markanvisningen sker sent eller efter det att
detaljplaneprocessen &r avslutad. Oberoende av ndr markanvisningen
sker maste alla projekt passera planprocessen innan projektet kan pa-
borjas eller genomféras. 1 och med en lagakraftvunnen detaljplan &r
byggratten garanterad. En markanvisning ar darfor inte avslutad innan
det finns en byggratt i form av en detaljplan. Eftersom de flesta mark-
anvisningar vanligen sker i ett tidigt skede av detaljplaneprocessen &r
det centralt att bade de tids- och resurskravande momenten i denna
process ar forutsagbara, begripliga och inte diskriminerar eller favori-
serar nagon byggherre. Det ar forst nar kommunen antar detaljplanen
som alla forutsattningar for markanvisningen &r klara.

En 6verforing av marken sker forst nar byggherrens férhandling med
kommunen resulterat i juridiskt bindande detaljplan som byggherren &r
villig att genomfora. Da tecknas ett kope- eller dverlatelseavtal eller i
forkommande fall ett tomtrattsavtal. Innan dess finns inget juridiskt
bindande avtal mellan parterna och de villkor eller krav som anges i
markanvisningsavtalet &r mer att betrakta som utgangspunkter for den
kommande férhandlingen.

De slutgiltiga avtalen &r specificerade utifran projektets forutsattningar
och innehaller information om markanvisning, detaljplan, fastighets-
bildning och markoverlatelse/tomtrattsupplatelse, vad som ska galla
vid genomférande av exploatering samt 6vriga villkor. Det kan ocksa
forekomma krav om till exempel energihushallning.
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Villkor i markanvisningsavtal

Markanvisningsavtalen ser olika ut i olika kommuner och kan vara mer
eller mindre detaljerade. VVanligen utformas de i relativt allménna ter-
mer och de slutliga villkoren for markanvisningen framgar inte forran
alla forutséttningar ar kénda i och med att detaljplanen &r antagen och
képe- och 6verlatelseavtalet ar tecknat.

Markanvisningsavtalet kan till exempel ange vad markanvisningen
innebdr, avsiktsforklaring och mal med projektet, upplysning om
detaljplan, information om ekonomiska uppdelningar, markpris eller
tomtrattsupplatelse, att angivna villkor i policyn ska féljas samt av-
talets giltighet.

Markanvisningsavtalet kan ocksa innehalla villkor till exempel om att
en byggherre ska anvénda en viss byggteknik, folja ett visst miljopro-
gram, samarbeta med arkitekter eller att bostader ska ha en viss upp-
latelseform. Villkoren kan ockséa galla ratten att overlata markanvis-
ningen till ndgon annan byggherre.

Ratten att forhandla om ett markkop vid markanvisningar ar ofta tids-
bunden, till exempel till tva ar. Nar tiden har gatt ut & kommunen inte
langre bunden till byggherren och kan saledes genomféra en ny mark-
anvisning. Det &r vanligt att tiden for forhandling/markanvisning for-
langs exempelvis pa grund av en forlangd detaljplaneprocess eller en
vikande konjunktur.

Det férekommer att det tecknas tillaggsavtal da forutsattningarna for
markanvisningen forandras eller ar oklar. Syftet med tillaggsavtal ar att
ytterligare fortydliga och reglera kopeskilling/avgald, upplatelseform,
tidsplan, parkeringsfragor eller eventuella force majeure situationer
sasom en eventuell lagkonjunktur.

Kriterier for val av byggherre

De flesta kommuner anvander sig av olika kriterier som byggherrar ska
uppfylla for att ha mojlighet att fA en markanvisning. Kriterierna kan
karaktariseras som “formella” och “informella”. De formella kriterier-
na finns normalt angivna i en markanvisningspolicy.

Till generella kriterier hor byggherrens ekonomiska stabilitet. Bygg-
herren ska ha ekonomisk méjlighet att genomféra projektet. Potentiella
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byggherrar ska dessutom uppfylla olika kvalitets- och miljokriterier dar
tidigare genomfdrda bostadsprojekt kan vara viktiga som referens. Vid
markanvisningar for bostader med hyresratt anger manga kommuner
dven att byggherrens langsiktiga intresse av den efterféljande for-
valtningen som ett kriterium. Andra kriterier som forekommer &r att
byggherren ska ha “skétt sig” vid tidigare markanvisningar, inte inne-
har outnyttjade byggratter eller har ett stort eget markinnehav. Manga
kommuner anger i sin policy att markanvisningarna ska frdmja en god
konkurrens.

Informella kriterier kan t.ex. vara att en byggherre forvéantas vara villig
att dven ta sig an mark i samre lagen for att fa tillgang till mark i
attraktiva lagen. P4 motsvarande satt stalls krav pa att byggforetaget
upprattar hyresratter for att aven fa bygga bostadsratter.

2.4.4 Markanvisningsmetoder

Enligt kommunallagen och EU:s statsstodsregler maste marken séljas
till marknadspris. For val av byggherre tillampas olika metoder, tva
ytterligheter &r anbudsforfarande och direktanvisning. Mellan dessa
ytterligheter finns ett stort antal variationer pa metoder for att anvisa
mark. Ett renodlat anbudsforfarande bygger pa att intresserade bygg-
herrar lamnar anbud pa marken som darefter bedoms utifran fastlagda
kriterier. Vid direktanvisning valjs byggherren direkt utan nagot fore-
gaende anbudsforfarande, till exempel genom att byggherren ar upp-
sokande mot kommunen och kommer in med en intresseanmélan och
projektskiss. Det finns &ven andra former av markanvisningstavlingar
och jamforelseforfaranden som innebér att andra kriterier utdver priset
pa marken vags in.

Prekvalificering &r ett forfarande som férekommer. Det innebdr att
byggherren ska uppfylla vissa forutsattningar for att fa delta i markan-
visningen. Urvalskriterierna kan vara mindre specifika an vid tavling
och bedémningen kan bygga pa helheten av inlamnade forslag.

Det kan ocksa férekomma att anbudsanvisningar enbart &r 6ppna for
speciellt inbjudna byggherrar, t.ex. vid komplicerade projekt som
kréaver specialkompetens.
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Direktanvisning

Direktanvisning &r den vanligaste metoden och innebdr ofta att en
byggherre sjalv soker upp lamplig kommunal mark och presenterar ett
forslag. Direktanvisningar ar aven vanliga i situationer da en byggherre
sjalv dger mark med bebyggelse intill den kommunala marken och
ansoker om att fa en markanvisning dven pa den for att utoka sitt be-
stand.

En form av direktanvisning avseende mark for hyresrétter &r att en
kommun ingar s.k. intentionsavtal med en storre byggherre. Dessa
intentionsavtal bygger vanligen pa att byggherren atar sig att uppfora
en viss mangd bostader per ar samtidigt som kommunen férbinder sig
att tillhandahalla mark.

Anbudsforfarande

Vid ett anbudsforfarande finns ett intresse fran flera byggherrar och
kommunen anvisar mark utifran nagot eller nagra bedomningskriterier.
Vid anbud gar man mer pa pris och ber oftast om en enklare skiss. Vid
ett renodlat anbudsférfarande kan byggherrens betalningsvilja vara det
enda kriteriet och markanvisningen sker till den som dr villig att betala
mest for marken.

Markanvisningstavlingar och andra former av
jamforelseforfaranden

Kommunen kan &ven bedéma andra faktorer &n enbart pris som t.ex.
utformning av ett forslag utifran forutsattningar som har presenterats
for markanvisningen. Det kan galla energi-, miljo- eller gestaltnings-
kriterier. Ett fast markpris kan ocksa anges inledningsvis och det ar da
enbart andra kriterier som ligger till grund for anvisningen.

Vid markanvisningstavlingar ar skisserna mer avancerade da tavlingar
ofta halls for ett visst omrade dar man soker efterstrava eller leva upp
till séarskilt uttalade kriterier. Ett jamforelseforfarande skiljer sig fran
en tavling genom att flera byggherrar kommer in med idéer utan att
kommunen direkt har haft en tydlig idé och plan fran start.

Kommunalt bolag

Anvisning av mark genom ett kommunalt bolag ar ytterligare ett for-
farande som forekommer i hogre grad jamfort med for sex ar sedan.
Huruvida den av kommunen antagna policyn géller for bade bolag och
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kommun varierar. | vissa av de fall vi studerat betonas likheten i pro-
cesserna mellan den anvisning som sker i bolaget respektive kommu-
nen, i andra fall framhalls den anvisning som sker genom bolaget som
en egen process som den kommunala férvaltningen har liten insyn eller
kunskap om.

De motiv som sammantaget kan sdgas ligga till grund for att forlagga
markanvisning i bolagsform kan bland annat utgéras av de kostnader
som ar forknippade med ett visst omrade (exempelvis saneringskost-
nader) men &ven for att effektivisera exploateringsprocessen.

Prissattningsmodeller

Enligt kommunallagen ska kommunen sélja egendom till marknads-
varde. Vid prissattning av mark for flerbostadshus férekommer bland
annat 6ppen budgivning vid anbudsfdrfaranden samt intern och extern
vardering. | en intern vardering utgar ofta uppskattningen av mark-
nadsvardet fran tidigare anbudsforfaranden. En intern vardering kan
ocksa basera sig pa erfarenhetsvarden fran tidigare externa vérderingar.

Vissa kommuner har olika markpris beroende pa upplatelseform. Priset
pa mark for hyresrattsproduktion satts lagre &n priset pa mark for bo-
stadsrattsproduktion eller &ganderétt. Framsta skalet till att kommuner
skiljer pa priset beroende pa upplatelseform ar att betalningsviljan
anses lagre for mark som ska anvéndas till hyreshusproduktion én for
mark avsedd for bostadsrétt eller &ganderéatt. Det handlar inte om kom-
munala subventioner utan om skillnader i marknadsvarde beroende pa
syftet med markdverlatelsen.”

Tomtratt

Kommunerna kan valja att upplata marken med séa kallad tomtratt och
marken séljs da inte utan kvarstar i kommunal &go. Istallet for en for-
saljningssumma uppréttas ett avtal om en arlig avgald for upplatelse av
marken. Genom att anvanda tomtrattsavgald kan kommunen paverka
vilken bebyggelse som upprattas. Avgalden faststalls pa forhand av
kommunfullmaktige eller sa kan den beréknas enligt jordabalken.

1% Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser, s. 11
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2.4.5 Krav vid markanvisningar

Kommunen har som beslutsfattare 6ver planfragor méjlighet att stalla
krav pa byggherren. Kraven fran kommunen far inte vara mer omfat-
tande dn kommunens lagstiftade ratt att ta ut kostnader. Nar kommu-
nen ar huvudman for allmanna platser har den rétt att tdcka anlégg-
ningskostnader med gatukostnadsavgifter fran fastighetsagarna. Till
dessa kostnader finns en i PBL kompletterande exploatérsparagraf som
innebdr att byggherren kan aléaggas att bekosta utforandet av gator och
vdgar under forutsattning att det ar ”skaligt” med hansyn till den nytta
byggherren har av detaljplanen. Bestdimmelsen innebér att det finns en
grazon nar det géller omfattningen av de gator eller vagar byggherren
ar skyldig att bekosta eller utféra. Eftersom genomférandeavtalen och
deras omfattning inte ar reglerade i lagstiftning, finns ett utrymme for
kommunerna att stalla upp riktlinjer och krav pa byggherrarna. For
narvarande arbetar en sérskild utredare med uppdrag att analysera vilka
fragor som kan eller bor inga i exploateringsavtal samt redovisa lamp-
liga kriterier for avtalens innehall.?

2.4.6 Avtal i samband med markanvisning

Markanvisningsprocessen ar inte reglerad av en sarskild lagstiftning.
En markanvisning &r inte avslutad forran det skett en 6verlatelse. Dari-
genom kommer &ven markanvisningsprocessen att slutligen regleras
och slutforas genom att ett kope- eller dverlatelseavtal alternativt tomt-
rattsavtal upprattas mellan kommunen och képaren, som vi beskrivit
ovan.

Markanvisningsavtalet ar, som redan ndmnts, inte ett juridiskt bindan-
de avtal som ger byggherren incitament att 1&gga ner resurser i sam-
band med bland annat detaljplanearbetet. Det ar en bekréftelse pa att
kommunen beslutat om den aktuella markanvisningen men ocksa att
byggherren accepterar de villkor som &r férenade med markanvis-
ningen. Vilka 6évriga krav som géller for byggherren ar férhandlings-
bart.

Terminologin &r inte enhetlig och det férekommer flera olika begrepp
med samma innebdrd som markanvisningsavtalet. Bland annat an-

2 Kommittédirektiv 2011:104 Oversyn av bestimmelserna om genomférande av
detaljplan
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vands marktilldelningsavtal, optionsavtal, ramavtal och foravtal i
nagra kommuner. Likasa anvands olika benamningar for det som i
princip & samma avtal som kope- eller dverlatelseavtalet. Till exempel
forekommer genomférandeavtal, avtal om Gverenskommelse om exp-
loatering med overlatelse av mark och kop- och exploateringsavtal.

Genomforandet av projektet och Gverlatelsen av marken ar villkorat
med antagandet av detaljplanen och i samband med detta ingas ett
slutligt avtal mellan de bada aktorerna. Kope- eller Gverlatelseavtalet
och tomtréattsavtal ar juridiskt bindande och blir giltiga da detaljplanen
vinner laga kraft. | avtalet kan bland annat bestdmmas hur bebyggelsen
ska utformas och i vilken tidsordning det ska byggas. Det finns be-
gransningar i vad som far regleras i avtalet, bland annat maste kommu-
nen i enlighet med kommunallagens likstéllighetsprincip behandla alla
byggherrar lika.?*

| kope- eller Gverlatelseavtalet regleras forutom priset for marken aven
byggherrens skyldigheter att bekosta allménna anldggningar (vatten,
avlopp, parker, med mera). Andra forekommande krav ar krav pa upp-
latelseform, utformning, genomférandetid med mera. Villkoren i ett
exploateringsavtal maste, som tidigare har namnts, ha stod i den offent-
ligrattsliga lagstiftningen. Kommunen far som namnts inte genom sitt
planmonopol framtvinga prestationer som gar langre an vad lagstift-
ningen medger.

2 Karlbro & Lindgren (2010) Markexploatering
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3 Marknaden for bostadsbyggande

Investeringar i bostader paverkas starkt av sysselsattning, rantelage och
hushallens disponibla inkomster. Demografiska faktorer sasom befolk-
ningsomflyttningar och en dkande folkméngd bidrar dven det till ut-
vecklingen av efterfrdgan pa bostader. Bostadsbyggandet ar mycket
konjunkturkénsligt. Mellan 1990 och 1997 minskade bygginveste-
ringarna med 35 procent. Byggverksamheten aterhamtade sig fram till
2007. Med finanskrisen hosten 2008 bérjade investeringarna ater falla.
Forst 2010 nar ekonomin som helhet vande, bérjade &ven bygginveste-
ringarna att stiga igen.* Politiska beslut och lagar paverkar ocksa for-
utséttningarna for byggande och investeringar i bostader i hdg grad.

| regeringsuppdraget uttalas att Statskontoret ska analysera hur konkur-
renssituationen inom konsult- och byggsektorn paverkas av kommu-
nernas satt att formedla mark for bebyggelse. Frdgan om hur kommu-
nal mark for bostadsbyggande paverkar konkurrensen i byggsektorn ar
en central fraga. Som underlag for analysen behdver vi definiera de
relevanta marknader som paverkas samt klarg6ra hur markinstrumentet
kan paverka konkurrensforutsattningarna.

I det fortsatta kapitlet beskriver vi egenskaper och karaktéristika for
marknaden for bostadsbyggande och forvaltning av bostéder.” | det
fortsatta anvands, dar inget annat anges, begreppet bostadsmarknaden
som samlingsnamn fér denna marknad.

22 Sveriges Byggindustrier, Fakta om byggandet 2011

2 Definitionen omfattar séledes utdver sjilva byggandet av bostader, dvs. den del av
marknaden som i vart uppdrag bendmns konsult- och byggsektorn, dven den del av
marknaden som syftar till att langsiktigt tillhandahélla och forvalta bostader.
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3.1 Byggherren &r central

Byggherren®* dr den som beslutar om att investera i eller uppfora en
byggnad. Det &r byggherrens ansvar att byggnationen anpassas till
lagar och foérordningar, att finansiering ordnas samt att finansieringen
blir Insam. Byggherrens roll varierar beroende pa vilken typ av objekt
det galler (bostader eller kontorslokaler), om det rér sig om nyproduk-
tion, ombyggnad eller underhall, eller hur ofta byggherren i sin tur
lagger ut olika former av byggarbeten pa entreprenad. En uppdelning
av olika typer av byggherrar kan till exempel goras efter byggfrekven-
sen, dvs. hur ofta de bygger:

e Flergangsbyggare. Ofta nyproduktion inklusive stérre ombygg-
nader (allmannyttan, kooperationen t.ex. HSB och Riksbyggen,
storre och medelstora privata fastighetsbolag)

e Séallanbyggare. Bygger nagon gang under en 10-15 arsperiod.
Nyproduktion eller stérre ombyggnader samt underhallsarbeten.

e Engangsbyggare. Villa/fritidshusagare, privata bostadsrattsfore-
ningar.

En annan uppdelning kan goras med utgangspunkt fran byggherrens
intresse av att forvalta huset:*

e Stort intresse. Allménnyttan, privata fastighetsbolag, villa-, fritids-
husagare samt bostadsrattsféreningar.

e Mindre intresse. Byggforetag vars afférsidé &r att bygga och sélja
bostaderna vidare, t.ex. till bostadsrattsforeningar.

Ytterligare en uppdelning kan goéras efter om byggherren valt att inrik-
ta sig pa att initiera bostadsprojekt eller att genomféra sadana pa and-
ras uppdrag. De riktigt stora byggherrarna arbetar ofta med bada dessa
verksamheter men det finns ocksa nagra mellanstora foretag som har

24 Enligt PBL &r byggherren den som “fér egen rakning utfor eller later utféra bygg-
nads-, rivnings- eller markarbeten genom en byggentreprendr”. Byggforetagen kan
agera byggherrar genom egen byggverksamhet eller genom att anlita byggentrepre-
norer/byggforetag. Byggherren ska se till att arbetena utférs enligt bestdmmelserna i
PBL och enligt foreskrifter eller beslut som har meddelats med stéd av PBL. Bygg-
herren skall vidare se till att kontroll och provning utférs i tillracklig omfattning.

25 50U 2000:44 Fran byggsekt till byggsektor, s 91
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specialiserat sig pa projekt- och fastighetsutveckling for egen och for
andras rékning.

Bostadsmarknaden kan delas upp i olika segment efter foretagens
karaktar och inriktning. Dels finns stora rikstdckande byggforetag med
egen mark, dels mindre och medelstora lokala och regionala
byggforetag utan egen mark. Det finns &ven forvaltningsbolag med
egen byggverksamhet och sma/medelstora byggféretag utan egen mark
som bygger for privata bostadsagare eller bostadsrattsféreningar (ny-
och ombyggnad med eller utan ROT-bidrag). Darutéver kan projekt-
och fastighetsutvecklare som arbetar for egen och andras rékning
réknas som ett sarskilt segment.

Bestéllarens styrka och agerande kommer att ha stor betydelse for
effektiviteten pa marknaden och for den radande konkurrenssituationen
i byggprocessens olika produktionsled. Svaga kdpare ger saljarna
marknadsmakt och minskade incitament att goéra sina produkter billi-
gare. Svaga bestallare i byggsektorn skapar ett lagt omvandlingstryck i
byggsektorns véardekedja. Byggherrar har darfér en central roll for att
konkurrensen ska fungera och for att marknaderna ska utveckla mot en
hogre grad av effektivitet. Byggherren star for den ekonomiska risken
och har darfor incitament att projektet ska utforas till ratt kostnad och
kvalitet. Byggherrarnas forutsattningar att utéva kdparmakt kan dock
skilja sig at beroende pa hur professionella och néara byggmarknaden
byggherren &r. En byggherre som bygger for egen forvaltning har ett
mycket starkt incitament att se till att projektet blir utfort till ratt kost-
nader och kvalitet i ett langsiktigt perspektiv. Traditionella gamla
byggmastarforetag brukar framféras som ett exempel pa detta.

3.2 Byggprocessen och aktérernas olika
roller

Byggherren upphandlar arbeten och material som &r nédvandiga for att
genomfdra en bostadsbyggnation. Ibland sker projektering och byggan-
de i egen regi och ibland via konsulters projektledning eller genom
byggentreprendrer. Samspelet mellan olika aktérer och samspelet mel-
lan byggherren och slutkonsumenten styrs av olika entreprenadformer,
anbudsformer och prissattningsmetoder och bestdmmer den slutliga
produktionskostnaden.
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Material
till-
verkare

Till byggsektorn réknas i vid mening alla som bidrar till att ett bygg-
nadsverk uppfors. Dessa kan vara foretag som bedriver fastighetsfor-
valtning, byggnadsverksamhet, bygghantverksforetag, byggmaterial-
industri, byggvaruhandel, grossister, arkitekter och konsulter. Inte
minst spelar slutkunden eller konsumenten en viktig roll i byggproces-
sen.

Byggsektorn kan delas in i en mangd olika marknader med sinsemellan
mycket olika karaktéristiska. Marknaderna for byggtjanster och bygg-
material ar bara nagra av de delar som tillsammans bildar det system
som utgor byggsektorn. Byggprocessen omfattar forutom sjalva bygg-
nationen, planering av bebyggelse, finansiering, projektering samt
formedling och forvaltning av bostader. Dértill har kommunerna en
roll som planldggare och markédgare. Dessa utgor tillsammans bygg-
sektorns s& kallade vardekedja:*® Ett “grus till hus“-perspektiv, enligt
figur nedan, kan dela in byggsektorns vardekedja i olika led som
paverkar byggkostnaderna.

Agenter/ Gros- Ovriga Bygg- I
séljare sister entrep- entrepre rfionrgsal;tolaq
rendrer -norer

Kommunerna har en viktig roll i vardekedjan for att framja konkurren-
sen, i och med att ett byggprojekt oftast bérjar hos kommunen. Bygg-
bar mark ar av central betydelse och kommunen agerar har saval som
markéagare och som aktor pa bostadsmarknaden. Dartill har kommunen
en nyckelroll genom det kommunala planmonopolet.

Den forsta pusselbiten i vardekedjan ar byggbar mark. Kommunerna
har tidigare haft en markpolitik dar tilldelning av mark for bostadsfor-
sorjning i nagon man féljde efterfragan fran olika aktorer (som i bland
kdade). Tilldelningen féljde ofta vissa principer dar allmannyttan fick

% SOU 2000:44 Frén byggsekt till byggsektor s. 87
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den storsta delen och sedan de byggherrar och fastighetsdgare som
anmalt intresse. Ramarken gavs ett pris som oftast var ganska lagt.
Marken &r numera en bristvara i centralare lagen och priserna har
marknadsanpassats. Prisnivan har darmed ¢kat och &r idag den tyngsta
komponenten i vardekedjan bortsett fran sjalva entreprenadkostnaden.

Hoga markpriser i stigande konjunktur okar risken fér minskat bo-
stadsbyggande sérskilt nar det galler bostads- och &garrétter. | stéllet
okar byggandet av hyresréatter, dar byggandet kan ske pa kommunal
mark till lagre priser. Kommuner som formar att utnyttja markinstru-
mentet utan att driva upp priser blir darfor intressanta att bygga i.

3.2.1  Konkurrens- och effektivitetsproblem

Byggsektorn &r i stor utstrackning en hemmamarknadsbetonad verk-
samhet som styrs av nationella regler, normer och praxis. Bygg- och
bostadssektorerna har traditionellt varit foremal for en mangd offent-
liga ingrepp. Byggsektorn har under de senaste tjugo aren genomgatt
stora forandringar, exempelvis genom minskade och forenklade bygg-
regler och skarpningar av byggherrens ansvar i PBL, samt skdrpta
upphandlings- och konkurrensregler. For bostadsbyggandet innebér
sérskilt minskade subventioner att forutsattningarna har forandrats.

Dalig konkurrens, bristande effektivitet och hoga byggkostnader ar val
dokumenterade egenskaper och ett aterkommande tema i offentliga
utredningar. | byggsektorn férekommer dominerande foretag, mono-
pol, oligopol och bristande importkonkurrens. Det finns ocksa en
mangd informella hinder for konkurrensen genom foretagens beteende.

Den svenska marknaden for bostadsbyggande karaktériseras av att den
bestar av ett fatal stora rikstackande byggforetag och ett stort antal sma
foretag, verksamma lokalt och regionalt. Skanska, JM, NCC och
PEAB é&r de i sdrklass storsta byggforetagen. De har breda verksam-
hetsomraden och ar dven verksamma i projekt- och fastighetsutveck-
ling. Det innebér att de dels bygger for egen rékning i egenutvecklade
projekt, dels bedriver extern entreprenadverksamhet, det vill sdga byg-
ger pa uppdrag av andra.

Mindre byggforetag ar ofta mer inriktade mot renovering, ombyggnad
och tillbyggnad med t.ex. egnahemségare eller bostadsrattsforeningar
som uppdragsgivare. Daremellan finns ett antal mindre, medelstora
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eller ibland storre byggforetag som huvudsakligen bygger bostader pa
kommunal mark dar de kan f markanvisningar. De finns etablerade
lokalt och regionalt, sarskilt i storstadsomradena och tillvaxtregioner.

3.2.2 Marknaden fér bostadsbyggande &r lokal

Som ndmnts dr bostadsmarknader utpréglat lokala med forutsattningar
som skiljer sig mellan de olika marknaderna. Byggverksamhet kréver
darfor god lokalkdnnedom. Detta forsvarar sarskilt for utlandska akto-
rer och etablering av utlandska foretag i Sverige sker darfor ofta
genom uppkop av redan etablerade bygg- eller entreprendrsforetag.
Men &dven for foretag som redan &r etablerade i en del av landet kan det
vara svart att bryta sig in och konkurrera med redan etablerade foretag
pa andra lokala bostadsmarknader. Kontakter och kunskaper om hur
beslutsprocessen gar till i kommunen ar viktiga for att fa tillgang till
mark for byggande. Detta kan i praktiken fungera som betydande in-
tradeshinder pa den lokala marknaden.*”

3.2.3 Byggandet ar koncentrerat till tillvaxtregioner

Under 1990-talet har bostadsmarknaden koncentrerats kring storstads-
regionerna i sparen av den okande inflyttningen och an i dag sker det
mesta byggandet i och kring regioner med tillvaxt. Under 2011 pa-
borjades en tredjedel av landets alla nya bostéder i Stockholms lan.
Totalt paborjades drygt hélften av alla bostader i nagon av storstads-
regionerna Stockholm, Géteborg och Malmg.>®

3.2.4  Skilda villkor for olika upplatelseformer

Byggande av bostadsratter och dgarbostader sker pa marknadsmassiga
villkor till marknadsmassiga priser. Nar bostdderna &r fardigbyggda
saljs de och finansiering och forvaltning gar over till den nya &garen.
Byggherrar som bygger bostadsrétter har darfér normalt inga storre
problem att finansiera och fa lonsamhet i sina byggprojekt nar de ar
klara att avyttras. Eftersom mojligheten finns, atminstone nar det galler
omraden med stor efterfragan, att lata koparna teckna och binda sig for

2 Konkurrensverket Battre konkurrens i bostadsbyggandet! 2006:2, s. 25
28 |ansstyrelsen i Stockholms lan 2012:16 Laget i lanet. Bostadsmarknaden i Stock-
holms 1&n 2012.
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en bostadsratt redan pa projekteringsstadiet kan byggherren forsakra
sig om att han far avyttring for det som byggs.

Nar det géller att bygga hyresrétter ar laget ett annat. Eftersom hyres-
marknaden &r reglerad, t.ex. vad géller mojligheten att fritt satta hyror
efter marknadsvardet, begransar det marknadens intjaningsformaga
och lénsamhet. Vardet pa byggratten ar darfor normalt sett lagre an for
bostadsratter och &garbostader. Bostdder med hyresrétt kréver vidare
nagon som forvaltar dem och kommunen stéller ofta krav pa att bygg-
herrar som bygger hyresratter med hjélp av en kommunal markanvis-
ning ska svara for den langsiktiga forvaltningen av fastigheten.

3.3 Betydande etableringshinder existerar

Det ar |4tt att starta foretag i byggsektorn och det finns flera satt och
mojligheter att etablera sig i liten skala utan alltfor stora intradeskost-
nader. Mindre byggforetag kan t.ex. arbeta som underentreprendrer till
storre byggforetag eller agera byggherre vid projektering och byggande
av enstaka villor, radhus eller flerfamiljshus for bostadsratt eller hyres-
ratt. Nar det galler storre bostadsprojekt (150-200 lagenheter) finns
dock betydande intradeshinder.

| praktiken innebér férekomsten av dominerande rikstackande aktorer
och andra marknadsforhallanden att det existerar betydande intrades-
hinder. Byggbranschen kannetecknas som namnts av en hog marknads-
koncentration. De stora rikstdckande entreprendrerna kontrollerar stra-
tegiska insatsvaror. For att vara verksam pa byggmarknaden kravs
tillgang till strategiska insatsvaror som kan ségas vara en del i en pro-
duktionsinfrastruktur. Manga av produktionsleden inom byggsektorn
ar néra sammanlankade, vilket gor det intressant for till exempel en
byggentreprendr att skaffa kontroll dver insatsvaror som ballast, asfalt
och betong (s.k. vertikal integration).*® Det inom byggsektorn utbredda
inslaget av vertikal integration som innebér att ett och samma féretag
ar verksamt i flera led i produktionskedjan, har en negativ inverkan pa
konkurrensen.*

29 SOU 2000:44 Fran byggsekt till byggsektor, s. 97
% Konkurrensverket 2005:1, Konkurrensen i Sverige 2005
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Det kan ocksa vara svart att finna aterforsaljare och de fa som finns har
kopplingar eller avtal med etablerade tillverkare.> Stora byggherrar har
ocksa lattare att fa tillgang till byggmaterial till konkurrenskraftiga
priser, antingen genom egen verksamhet eller genom upparbetade
inkopskanaler. Flera studier pekar pa att en svag konkurrens i bygg-
materialledet gor det svart att i ratt tid och till ratt priser fa tag pa
insatsvaror for att bygga.

3.3.1  Finansiering och tillgang till byggbar mark

Bostadsbyggande ar foérknippat med hdga investeringskostnader och
binder mycket kapital under en férhallandevis lang period innan inves-
teringen kan ge avkastning. For en byggherre som &r verksam i flera
kommuner varierar villkoren och forutsattningarna for byggandet mel-
lan kommunerna. Detta leder till osdkerhet. Att ett fastighetsprojekt ar
forutsagbart ar viktigt eftersom investeringen &r stor och tiden mellan
de nedlagda kostnaderna och intékterna kan vara mycket lang. Detta
forutsatter byggherrar av en viss storlek som har tillgang till saval eget
som lanat kapital aven pa lite langre sikt. Mindre byggherrar saknar
daremot ofta kapital eller tillgangar som till exempel fastigheter att
belana. Vidare utgor tillgang till mark i attraktiva lagen ett centralt
etableringshinder. Tillgdngen pa byggbar mark kan vara begréansad for
nya aktorer som en foljd av att de storre etablerade foretagen kopt pa
sig mycket mark, eventuellt ocksa av prisstrategiska skal.

En stor del av den byggbara marken, inte minst i centrala l&gen och i
all synnerhet i storstadernas innerstadsomraden, ags emellertid av
kommunerna. P4 manga hall &r darfor byggherrar beroende av tillgang
till kommunal mark for att kunna etablera sig och bygga i kommunen.

Byggherrar som har mgjlighet att kdpa in och finansiera egen mark har
ett forsprang och gor foretaget mindre beroende av kommunala mark-
anvisningar. Eget markinnehav kan ocksa dppna for storre mojligheter
att utan konkurrens fran andra byggherrar fa markanvisningar i anslut-
ning till egen mark.

31 SOU 2000:44 Fran byggsekt till byggsektor
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3.3.2 En utdragen planprocess kan vara ett
etableringshinder

For mindre bolag innebér en oséker framtida planprocess en stor risk.
Déarfor dominerar de stora akttrerna i tidiga skeenden. Tidpunkten for
markforvarv ar beroende av kdparens tidshorisont och avkastnings-
krav. Ju langre exploateringsprocessen har kommit, desto mindre risk
for byggherren.

Studier som genomforts pekar emellertid pa att planeringsprocessens
egenskaper kan ge upphov till etableringshinder. Boverkets rapport
”Markpolitik och kommunala markpriser” visar att en problematisk
planeringsprocess minskar utbudet pa flera satt, dels genom att farre
foretag har resurser att sétta igang ett bostadsprojekt, dels genom att
byggbar mark i mindre utstrackning blir tillganglig for bostadsbyggan-
de.** I en undersdkning genomford av Lénsstyrelsen i Stockholms lan
pekar flertalet byggherrar ut osékerheterna i planeringsprocessen som
ett av de storsta hindren for bostadsbyggandet. Ett byggprojekt — fran
idé till fardiga bostader — loper ofta dver en femarsperiod eller mer.
Detta skapar en osakerhet eftersom det ar svart att bedéma utveck-
lingen av konjunktur och bostadsmarknaden ett antal ar framat.>

3.4 Konkurrensen kan ge nya l6sningar

Ett 6kat antal byggherrar och okad konkurrens pa bostadsmarknaden
behdver inte markas frdmst i en 6kad priskonkurrens och lagre bostads-
priser. Prisbildningen pa marknaden styrs endast i viss utstrackning av
kostnads- och priskonkurrens i byggentreprenadledet. Bostadspriserna
bestams kanske i an hogre grad av hur bostadskoparna efterfragar och
vardesatter bostader dér bl.a. bostadsrantor och hushallens inkomster
har en avgorande betydelse.

Déremot kan fler aktdrer ge upphov till 6kade variationer i utbudet av
bostader. Nya byggherrar kan véanda sig till fler och olika grupper av
boendekategorier. Om exempelvis studentbostdder kan byggas utan
krav om p-platser ar det ett satt att anpassa boendet efter en specifik
grupp. Sédana bostader kan ocksa byggas "mer industriellt” och dari-

%2 Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser, s. 17
3 | ansstyrelsen i Stockholms 1an (2011:21) Laget i Lanet. Bostadsmarknaden i Stock-
holms 1&an 2011
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genom utnyttja standardlésningar och stordriftsfordelar, vilket kan
pressa kostnaderna.

3.4.1  Fran statisk till dynamisk konkurrens

Bostadsmarknadens vardekedja bestar som ovan beskrivits av flera del-
marknader eller led. Pa flera sétt utmarks dessa av problem och imper-
fektioner som givetvis ger effekter pa hur bostadsmarknaden i stort
fungerar. Flera utredningar har till exempel pekat pa en svag konkur-
rens i byggentreprenadledet som i sin tur influeras av en illa fungeran-
de konkurrens om byggmaterial.

Byggkostnadsdelegationen fran ar 2000 sammanfattar konkurrensprob-
lemen i byggsektorns entreprenadled enligt foljande:

Koncentration och vertikal integration ger upphov till en pa brist pa
mangfald av alternativ nar en kopare soker leverantérer. Det finns hin-
der for importkonkurrens och sma mojligheter att exportera. Det finns
en riklig férekomst av konkurrensévertradelser. Bristande pristranspa-
rens med en riklig forekomst av rabatter skapar okunskap om vad bygg-
varor kostar och vilket varde som olika led i vardekedjan tillfér. Képar-
makten ar svag med bristande band mellan producenter och konsumen-
ter. Offentliga bestallares samlade dominans ger dem en stark makt.”

”Den traditionella byggprocessen ar ineffektiv och passivt anpassad.
Aktorerna i vardekedjan (materialtillverkare, agenter, byggentreprend-
rer, finansiarer m.fl.) halls atskilda och fungerar inte som helhet. Ett
projektfixerat byggsatt maste Gverga till ett processorienterat dar fore-
tag kan inrikta sig pa olika typer av kundgrupper eller delar av bygg-
projekt. For att astadkomma en 6kad dynamik och ett férandrat byggan-
de har byggherren en central roll i att samla viktiga aktorer i vérde-
kedjan och styra dem genom hela processen. Koparsidan maste starka
sin roll och kréva battre transparens i priser och kvalitet for att kunna
képa till basta pris givet uppsatta kriterier om utférande och kvalitet.>*”

Daligt fungerande insatsmarknader i kombination med en svag kopp-
ling mellan saljare respektive kopare och hyresgaster paverkar starkt
pris- och kostnadsutvecklingen pa bostadsmarknaden. Att bostadspro-
duktionen i stor utstrackning dessutom paverkas av, och atminstone
historiskt har skett genom offentlig finansiering och offentliga bestélla-
re, gor kopplingen mellan producenter och konsumenter annu svagare.

3 SOU 2000:44 Fran byggsekt till byggsektor
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Avvecklingen av subventioner for bostadsproduktion och nya bostads-
politiska mal staller krav pa att kommunerna i sin markpolitik och sin
bostadspolitiska styrning ger utrymme for marknadens utveckling mot
en mer efterfragestyrd produktion och bostadsmarknad. Samtidigt har
kommunerna fortsatt att uppréatthalla planeringsansvaret i kommunen.
Det ar da viktigt att kommunerna kan sarskilja sitt myndighetsansvar
fran sin roll som markégare och tillnandahallare av den viktiga insats-
varan mark fran den som aktor pa marknaden.

3.4.2 Marknaden har utvecklats sedan ar 2006

Den radande marknadssituationen med en befolkningstillvaxt och
efterfragan pa bostader kombinerat med en omdaning av stadsmiljoer
genom stora stadsbyggnadsprojekt har influerat saval kommuner som
byggherrar till nytdankande. Flera kommuner som har haft en stark
utveckling och har arbetat malmedvetet for att utveckla det bostads-
politiska arbetet. Byggherrarna i var undersokning vittnar om att det
finns en storre ppenhet fran kommunernas sida géllande att slappa in
nya byggherrar med nya idéer och forslag jamfort med for sex ar
sedan.

Konkurrensen fran nya typer av byggherrar har okat intresset for att
dels bygga hyresratter, dels att bygga pa ett nytt séatt. For den gamla
typen av byggherrar med stor entreprenadverksamhet kan det vara
svarare att frikoppla sig fran det traditionella och "bygga nytt”. Dessa
byggherrars svarigheter visar sig i synnerhet i de stora utvecklings-
projekten dar kommunerna garna vill stycka upp i mindre delar och
later fler byggherrar komma in. Samordningen blir besvérligare, men
manga av de byggherrar vi har intervjuat berattar att de ar beredda att
ta dessa kostnader for att de vet att de far nagot tillbaka fran kommu-
nen. Det rader dock olika meningar om hur sma projekten kan bli for
en rationell och fungerande samordning och logistik.
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4 Kommunernas
markanvisningsprocesser

4.1 Inledning

I detta kapitel beskrivs markanvisningsprocessen i sexton kommuner.
Forst foljer en studie av processen i Stockholm, Géteborg, Malmd,
Uppsala, Linkoping och Vasteras. Framstallningen bygger pa styr- och
policydokument for markanvisningar i kommunerna. Utdver doku-
mentstudien har ansvariga tjanstemén i kommunerna intervjuats om
hur arbetet med markanvisningar ar organiserat och fungerar. Redo-
gorelsen baserar sig pa kommunernas egna beskrivningar av mark-
anvisningsprocessen.

I Stockholm, Géteborg, Malmo, Uppsala, Linkdping och Vasteras har
ett antal markanvisningsédrenden i granskats med syftet att studera hur
markanvisningar sker i praktiken. Processerna som har studerats ar
olika langa men har pagatt nagon gang under perioden 2004 till 2012. |
samtliga drenden har Statskontoret tagit del av tjansteutlatanden, mark-
anvisnings- och kdépeavtal for att bland annat undersdka motiv till val
av byggherre, markanvisningsforfarande, prismodell och férekomande
krav pa byggherren. Storre delen av den dokumentation som Statskon-
toret har tagit del av har tillnandahallits via tjansteman i kommunerna.
Dérutdver har Statskontoret studerat standardiserade arbetsmallar for
tjansteutlatanden och olika avtal som tillhandahallits av kommunerna.®
Urvalet av drenden har gjorts av kommunerna sjalva utifran en urvals-
ram som Statskontoret tagit fram. Dér bad vi kommunerna ta fram
dokumentation for &renden som var representativa for arbetet med
markanvisningar.

® Viss information kopplat till &rendegranskningen har vi sjalva inhamtat fran kom-
munernas hemsidor, och d& har det framst avsett bakgrundsinformation for urval av
vilka arenden som vidare skulle granskas.
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Arendegranskningen féljs av en analys av hur respektive kommuns
arbete markanvisningar sker i forhallande till politiskt antagna rikt-
linjer for arbetet. Utvecklingen sedan Statskontorets granskning ar
2006 fram till &r 2012 kommenteras och avslutar respektive kommun-
avsnitt. En fordjupad beskrivning av samtliga &renden ges i bilaga 3
som finns for nedladdning pa www.statskontoret.se.

Avslutningsvis sammanfattas vara iakttagelser fran studien av mark-
anvisningsprocessen fran tio mindre och medelstora kommuner. De
kommuner som ingdr i denna studie &r Harryda, Lerum, Trosa, Strang-
nas, Taby, Jarfalla, Nacka, Tyreso, Sollentuna och Skellefted. Denna
del av studien har genomforts genom telefonintervjuer och dokument-
studier av policys, riktlinjer alternativt andra dokument som i inter-
vjuerna har lyfts fram som centrala i arbetet med markanvisningar. Vi
har inte granskat hur ambitioner och riktlinjer féljs i det konkreta
arbetet genom att granska arenden i studien av de tio mindre kommu-
nerna.

4.2 Stockholm

Stockholms stad &r stora markagare. Det kommunala markinnehavet ar
begransat i dag eftersom huvuddelen av marken redan &r tagen i an-
sprak. Av denna anledning arbetar staden mycket med fortatningar av
befintliga omraden. | Stockholms stad har exploateringsnamnden an-
svar for markforvaltning och bostadsexploatering. Exploateringskonto-
ret ansvarar for det operativa arbetet med exploateringsprocessen.

Stockholms markanvisningspolicy fran 2010 ska vara vagledande vid
markanvisningar. Policyn innehaller bland annat praktisk information
om vad en byggherre ska tanka pa i en ansokan om markanvisning,
vilka anvisningsforfaranden som tillampas, vad som beaktas vid val av
byggherre och villkor for att fa en markanvisning.

Stockholms riktlinjer for bostadsforsorjning &r ocksa betydelsefulla
infor beslut om markanvisning och av riktlinjerna framgar att ett stort
markinnehav och férekomsten av allmannyttiga bostadsbolag betraktas
av staden som de starkaste verktygen for att bidra till bostadsforsorj-
ningen. Staden ska se till langsiktiga behov genom att planera for
varierade bostadsprojekt i olika storlek och med olika upplatelsefor-
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mer, samtidigt som konkurrensforhallandena pad marknaden framjas.
Staden ska uppmuntra flera aktorer att bygga och férvalta bostader.3

Exploateringsnamnden far varje ar tydliga direktiv i sin budget om
antalet markanvisningar som ska uppnas. Infér 2012 fick namnden i
uppgift att anvisa mark fér minst 5 000 nya bostéder.>”

4.2.1 Markanvisningsprocessen

Den sa kallade “Stockholmsmodellen” ar vagledande for markanvis-
ningarna i Stockholm. Denna innebér att byggherrar aktivt ska sdka
upp mark och komma med idéer och forslag om ténkbar bebyggelse.
Gentemot branschen ska exploateringskontoret arbeta for att tillvarata
byggherrars och andra aktérers intresse av att delta i stadsutvecklingen.
Samarbetet grundas pa moten och dialog mellan tjansteman och
byggherrar. | policyn beskrivs hur en intresserad byggherre kan ga till
vaga och vad denne ska tanka pa vid en markanvisningsansokan. An-
stkan kan goras via stadens hemsida. Pa stadens initiativ kan tavlingar
annonseras i dagspress. Vid markanvisningstavlingar skickas en in-
bjudan &ven ut till de byggherrar som star med i kontorets intressent-
register.

Markanvisningsforfarande
Stockholm anvander sig av direktanvisning och anbudsférfarande.
Direktanvisning tillampas i storst utstrackning och kan antingen ske
efter initiativ till idé av byggherre eller nar staden har mark att anvisa.
Antalet anbudstavlingar som annonseras ar fa i forhallande till antal
genomfdrda markanvisningar.

Stockholm arbetar projektorienterat, vilket betyder att byggherren blir
tilldelad en projektledare nar markanvisningsansokan har kommit in.
Projektledaren genomfor darefter en dversiktlig vardering av anstkan
och foéljer vidare processen. Uppfyller projektet de krav som stélls i
forbindelse med en markanvisning inleds en markprisforhandling.
Mark for direktanvisningar annonseras inte ut.

Staden &r oftast initiativtagare vid stdrre stadsutvecklingsprojekt. Vid
sadana eller for sarskilt attraktiva tomter sker anvisning av mark med

% Stockholms dversiktsplan — Promenadstaden (2010), s. 22f
37 Stockholms stads budget 2012, s. 84
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hjalp av anbud. Gemensamt for alla anbud &r att de laggs ut pa exploa-
teringskontorets hemsida dar de omndmns som markanvisningstév-
lingar. Enligt policyn anvénds forfarandet dels for att staden vill ha en
god priskannedom om markvardena i olika stadsdelar, dels for att upp-
muntra till idéutveckling gallande arkitektur eller anvéndningsom-
raden.

Val av byggherre

Enligt markanvisningspolicyn stravar staden efter en mangfald av stora
och sma projekt i bade utvecklingsomraden och fortatningsstrak. Detta
for att mota olika byggherrars kapacitet och for att mojliggéra att pro-
jekt kan fortlopa oavsett hdg- eller lagkonjunktur.

Vid val av byggherre beaktar exploateringskontoret byggherrens eko-
nomi, stabilitet och intresse av langsiktig forvaltning av bebyggelsen
med tilltankt upplatelseform. Staden kan aven ta hansyn till utform-
ning, boendekostnader och referensobjekt vid valet av byggherre. Valet
paverkas dven av hur den aktuella byggherren har uppfyllt stadens
markanvisningspolicy i tidigare projekt. En forutsattning for mark-
anvisning &r att byggherren har en langsiktig kvalitets- och miljoprofil.

Det aterges ingen specifik information, utéver ovanstaende kriterier,
vad som styr val av byggherre vid direktanvisning. | den intervju som
Statskontoret genomfort med tjansteman fran staden framkommer att
direktanvisning ytterst blir en bedomningsfraga. | det forsta steget
faststalls anbudet till hdgsta pris och i det andra steget far alla bjuda pa
marken till det faststdllda hogsta priset. En byggherre ska dven upp-
fylla krav som ingar i tavlingsforutsattningar vid en anbudstavling.
Tavlingsforutsattningarna ar bade generella och projektspecifika.

Prissattning av mark

Information om prissattningen av stadens mark anges i markanvis-
ningspolicyn. Beroende pa upplatelseform kan marken antingen séljas
eller upplatas med tomtratt. For bostadsratter ska marken alltid séljas
till ett marknadsvarde medan hyresratter kan upplatas med tomtrétt.

Vid direktanvisning och forséljning av mark sker en intern vérdering
av markens vérde som ligger till grund fér markprisférhandlingen med
byggherren. N&r anbud genom tavling ligger till grund for forsélj-
ningen faststélls anbudet till hogsta pris for marken. Markanvisningen
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villkoras med en indexering av markpriset under vilande tid. Denna
regleras infor forsaljningen av marken. Nar det galler hyresrétter eller
gruppbyggda smahus erbjuds byggherren att fa marken upplaten med
tomtratt.

Avtal och krav i samband med markanvisning och exploatering
Nér ett beslut &r taget om att anvisa mark tecknas ett markanvisnings-
avtal. De intervjuade tjansteménnen i staden uppger att utdver gallande
lagkrav pa byggande och tavling om pris kan staden krava att miljo-
program eller gestaltningsprogram och/eller andra kriterier uppfylls.
Beroende pa markens forutsattningar kan kriterierna variera fran pro-
jekt till projekt. Eventuella tillaggsavtal kan tecknas om markanvis-
ningen forlangs.

Nér detaljplanen har antagits och vunnit laga kraft tecknas ett avtal om
overenskommelse om exploatering med Gverlatelse av mark alternativt
ett avtal om Gverenskommelse om exploatering med tomtrattsupplatel-
se. De slutgiltiga avtalen &r specificerade utifran projektets forutsatt-
ningar och innehaller information om markanvisning och detaljplan,
fastighetshildning och markoverlatelse/tomtrattsupplatelse, vad som
ska gélla vid genomférande av exploatering samt dvriga villkor. Mot-
krav som forekommer i avtalen ar bland annat krav om energihushall-
ning.

Uppfoljning av markanvisningar

Exploateringskontoret har ett markanvisningsregister som innehaller
uppgifter om pagdende markanvisningar. Dar anges bland annat vem
som fatt markanvisning, var, nar och fér hur manga bostader. Samman-
stallningen aterges pa hemsidan och uppdateras kontinuerligt. Det
finns ingen uppfoljning av avslutade projekt.

4.2.2 Arendegranskning

Arendegranskningen avser nio markanvisningar i Stockholms stad
gjorda mellan aren 2008 och 2012. Sju markanvisningar har skett via
direktanvisning och tva genom anbudsférfarande.®

% En utforlig presentation av de utvalda arendena &terfinns i bilaga 3 som finns att
ladda ner pa www.statskontoret.se.
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Slutgiltiga avtalsvillkor for granskade markanvisningar har kunnat
undersokas i tva arenden. For dessa tva gjordes en av anvisningarna
gjordes med hjélp av anbudsforfarande och en genom direktanvisning.
Tillaggsavtal har inte undersokts i granskningen. | ett drende har vi inte
haft mojlighet att granska markanvisningsavtal och i sju av fallen har
inte avtal med Gverenskommelse om exploatering med Gverlatelse av
mark/tomtréttsupplatelse hunnit upprattas.

For anbudstavlingarna har anbudsinbjudan, tjansteutlatanden, namnd-
protokoll och markanvisningsavtal undersokts. Motiv till val av anvis-
ningsforfarandet anbud och val av byggherre i beskrivs tydligt i
tjansteutlatanden for tavlingar.

| de sju drendena med direktanvisningar framgar i beslutsunderlag dels
att ansokan av aktuell byggherre har inkommit, dels huruvida fler
intressenter lamnat intresse for samma markomrade. Motiv till anvis-
ningsforfarandet direktanvisning framgar inte men daremot informa-
tion gallande huruvida byggherren erhallit markanvisning eller inte de
senaste aren. Inkomna férslag motiveras utifran den uttryckta malupp-
fyllelsen i omradena. Exempel pa motiv kan vara 6nskan om blandad
bebyggelse och upplatelseformer.

Av tjansteutlatandena framgar att markanvisning sker enligt de princi-
per som aterfinns i markanvisningspolicyn. Beslutsunderlagen ar tam-
ligen detaljerade. Vid direktanvisning saknas dock ofta tydliga motiv
till val av byggherre.

Preliminart markpris liksom tomtrattsavgald anges i tjansteutlatanden
och markanvisningsavtal. Det slutgiltiga priset justeras och faststalls i
avtalet for Overenskommelse om exploatering med Overlatelse av
mark, efter att byggratten &r given i detaljplanen. Generella avtalsvill-
kor avser bland annat olika hallbarhetskrav eller eventuella gestalt-
ningsprogram som byggherrarna maste félja. Om byggherren avser
bygga hyresratter ska bostdderna férmedlas enligt avtal med Stock-
holms stads bostadsférmedling. Vid storre stadsutvecklingsprojekt ska
byggherrarna samverka och samordna vissa arbetsmoment. | de slut-
giltiga avtalen anges det vitesbelopp som infaller om byggherren inte
har uppfyllt samtliga ataganden enligt dverenskommelsen.
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Statskontoret konstaterar att information om markprisséattning redo-
visas i enlighet med vad som anges i markanvisningspolicyn. Béade
tjansteutlatanden och de olika avtalstyperna foljer de interna mallar
som Statskontoret har tagit del av.

4.2.3 Dokumentation och transparens

I markanvisningspolicyn uttrycks en strévan om att exploateringskon-
torets rutiner ska vara tydliga infor beslut om markanvisning. Exploa-
teringskontoret har som malsattning att ge besked om markanvisning
inom tre manader. Beslutsunderlaget och avtalen innehaller det som
foreskrivs enligt de standardiserade mallar som Statskontoret har
undersokt. Om en svarstid inom tre manader astadkoms eller inte har vi
inte kunnat bedéma, da inga datum for inkomna markansokningar
finns redovisade.

Pa stadens hemsida finns tydliga beskrivningar om mark- och exploa-
teringsprocessen samt hur exploateringskontoret medverkar i genom-
forande av projekt fran idé till fardigstallande. Har annonseras aven
aktuella anbudstavlingar och nedladdningsbara sammanstallningar av
markanvisningar. Informationen &r tillganglig och latt att folja. Det
finns mojlighet att ta del av bade tjansteutlatande och sammantréades-
protokoll via det digitala diariet. | flera fall finns det &ven mdjlighet att
ta del av de aktuella avtalen i samband med markanvisningsprocessen,
men de bifogas inte alltid till handlingarna. Ett register for markansok-
ningar finns men &r inte mojligt att ta del av. Daremot finns det utfor-
liga listor och sammanstallningar over vilka byggherrar som erhallit
markanvisningar de senaste aren. Daremot finns inga uppféljningar om
genomforda och slutférda projekt.

Vid direktanvisning redovisas inte sarskilt utttmmande motiv géllande
val av metod samt val av byggherre. For anbudstévlingar anges dar-
emot tydligare motiv till varfér anbud valts som metod.

4.2.4  Utveckling sedan 2006

Sedan ar 2006 har det skett en omorganisation inom forvaltningen och
numera har exploateringsndmnden och exploateringskontoret ansvar
for markanvisningsprocessen. Den gallande markanvisningspolicyn &r
fran &r 2010. Aven om det har skett en omorganisation och att policyn
har fornyats sa arbetar staden fortfarande efter samma principer nu som
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ar 2006. Staden tillampar samma kriterier for val av byggherre sam-
tidigt som nya kriterier har blivit viktigare, exempelvis att byggherren
ska ha intresse av langsiktig forvaltning av bostaderna for hyresratter.
Alltjamt grundas de flesta markanvisningar pa att byggherrarna upp-
vaktar staden med idéer och forslag pd nya projekt, enligt “Stock-
holmsmodellen”.

Fortfarande beaktas konkurrensaspekter vid val av byggherre men vid
direktanvisning anges séllan fullstandiga motiv. Statskontoret patalade,
vid arendegranskningen ar 2006, att insynen i arendehanteringen och
motiv till val av byggherre manga ganger var fordolt for byggherrar
som vill lara sig vilka kriterier som ska uppfyllas for att fa markanvis-
ning samt om urvalet éverensstdmde med angiven markanvisnings-
policy. Samma papekande kan goras i dag, framfor allt eftersom direkt-
anvisning fortfarande &ar den vanligaste metoden fér markanvisning.

Vad galler prissattning ar en forandring att forséljning ska ske till
marknadspris for samtliga upplatelseformer. For hyresratter kan mar-
ken dock fortfarande upplatas med tomtrtt.

4.3 Goteborg

Goteborgs stad ar stora markdgare. Totalt dger staden cirka 55 procent
av den totala marken i kommunen varav en fjardedel &r att betrakta
som exploaterbar. Fastighetsndmnden ansvarar for stadens mark- och
bostadspolitik och har bland annat uppgiften att férvarva, tillhanda-
hélla och iordningstalla samt sélja och upplata mark. Namnden utdvar
den formella &garrollen vad géller kommunens fasta egendom. | arbetet
med planeringen samarbetar fastighetsndmnden med byggnads- och
trafiknamnden utifran ett gemensamt mal- och inriktningsbeslut.> De
tre politiska namnderna tar gemensamt fram ett mal- och inriktnings-
dokument, "Ledord och Strategier”, for stadens arbete med stads- och
bostadsplanering och den arliga produktionsplanen.*

% Mal- och inriktningsdokument for Byggnads- Fastighets- och Trafiknamnden i Gote-
borg

40 Ledord och strategier fér produktionsplanen, Samverkan mellan Fastighetskontoret,
Stadshyggnadskontoret och Trafikkontoret Goteborgs stad (2011)
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Fastighetsndmnden har arbetat fram dokumentet ’Anvisning av mark
for bostader. Policy och regler” som innehaller de kriterier och villkor
som ska gélla vid samtliga beslut om markanvisning for bostader pa
mark som &gs av staden. * N&r ny bebyggelse planeras finns inrikt-
ningen att staden ska soka komplettera med underrepresenterade hus-
typer och upplatelseformer med differentierade prisbilder, vilket ar en
del i stadens arbete for att motverka segregation. | stadens budget for
2012 finns ett mal uttryckt om att det arligen ska byggas omkring 2500
bostader.

4.3.1 Markanvisningsprocessen

Sedan tva ar tillbaka anvander staden hemsidan for att fa in idéer och
for att presentera kommande projekt. Initiativ och idéer diariefors idén
och l&ggs i en intern databas. Ofta har flera intressenter kommit in med
forfragningar om bebyggelse pa samma markomrade.

For att laggas ut pa hemsidan maste en projektidé forst godkannas av
fastighets-, trafik- och stadsbyggnadskontoret som prévar forslaget i
flera steg, bland annat i forhallande till bostadsforsorjningsmalen. Fas-
tighetskontoret gor en forsta bedémning av hur en inkommen projekt-
idé dverensstammer med bade 6versiktsplan och markinnehav, projek-
tets genomforbarhet, ekonomiska hallbarhet och hur kostnadsbilden ser
ut. Fastighetskontoret tittar dven pa tidigare forfragningar fran bygg-
herrar liksom tidigare fattade beslut.

Markanvisningsforfarande

De metoder som staden anvander sig av vid tilldelning av mark for
bostader ar direktanvisning och markanvisningstavling. Direktanvis-
ning innefattar bade direktanvisning i dess traditionella bemarkelse nar
en byggherre som enda intressent tilldelas mark, men aven vad som pa
andra hall kallas for ett "jamforelseforfarande” (jfr med beskrivningen
av olika typer av forfaranden i kapitel 2).

Om ett forslag till byggnation fran en byggherre bedéms lampligt pla-
ceras det i den sa kallade “inkorgen” for en gemensam bedémning av
de tre kontoren. Projekt som klarar bedémningen av samtliga kontor

4L Anvisning av mark fér bostader. Policy och regler (2009) Fastighetsnamnden Géte-
borgs stad
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hamnar darefter pa en vantelista med projekt som kan lyftas in i
stadens produktionsplan for bostader langre fram. Vantelistan innebar
att projekt kan prioriteras utifran uppfyllandet av bostadspolitiska mal,
till exempel om ett projekt innehaller ett stort antal bostader. Da upp-
rattas en produktionsplan gemensamt av kontoren som byggnadsndmn-
den sedan fattar beslut om. Prioriterat projekt tillgangliggors sedan pa
hemsidan dér byggherrar kan gdra en intresseanmalan. Dérefter anvisar
staden mark vilket ska ske utifrin kommunens ovan namnda mark-
anvisningspolicy.

Nar flera intressenter skriftligen visat intresse for ett markomrade jam-
fors dessa utifran stadens villkor och kriterier (staden menar att man
tillampar ett oppet forfarande via hemsidan). Sadan direktanvisning
med inslag av jamforelseforfarande &r den vanligaste anvisningsmeto-
den i staden.

Markanvisningstavling anses vara resurskravande och anvéands bara
nagon gang per ar som ett sétt att utmana marknaden och for att finna
kreativa l6sningar for att beakta olika aspekter, exempelvis sociala.
Prekvalificering anvénds som ett forsta led vid en markanvisnings-
tavling.

Fordelning av mark via Alvstranden Utveckling AB

Det kommunala bolaget Alvstranden Utveckling AB (Alvstranden)
ager egen mark, framfor allt en stor del av utvecklingsomradet kring
alven. Av Statskontorets intervju med tjansteman framgar att det finns
ett kommunstyrelsebeslut angdende Alvstrandens mark och att bola-
gets markanvisningsprocess ska forstas som fristdende fran den process
som sker genom fastighetskontoret. Alvstranden har arbetat fram den
s.k. ”Alvstrandsmodellen” som &r en egen process. Modellen innebar
att byggherrar och bolag arbetar utifran en gemensam malbild. Bolaget
fungerar som en katalysator och ansvarar for projektplaneringen medan
projektet genomfors av ett konsortium av byggherrar. Bolaget har
genomfort cirka atta projekt.

Ett projekt inleds med en riktad inbjudan fran bolaget till byggherrar
som far anmala intresse och bolaget blir ofta uppvaktad av flertalet
byggherrar. Alvstranden har dven en intressentlista. 1 inbjudan efter-
fragar Alvstranden information gallande byggherrars affarsidé, refe-
rensobjekt och ekonomi och det pris intressenten kan ténkas ge for
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tomten. Byggherrarna kommer sedan in med en beskrivning som
besvarar ovan namnda fragor. Detta forfarande kan betraktas som ett
slags prekvalificering. Beskrivningarna utvérderas och rankas sedan i
Alvstrandens utvarderingsmall. Hogst rankning leder till erbjudande
om att bilda konsortium.

Konsortierna brukar variera mellan 4-7 byggherrar och det har fore-
kommit att bolaget sjalvt medverkat som en av flera byggherrar. Efter
att ett konsortium bildats presenterar bolaget en vérdering och kalkyl
for det aktuella projektet for byggherrarna. Alvstranden anvander sig
av en auktoriserad varderare. Nar vérderingen dr gjord och priset &r
faststallt far varje exploator skriva en onskelista 6ver och rangordna
vilka lotter respektive byggherre vill géra ansprak pa. Ibland vérderas
lotterna gemensamt med konsortiet. Innan detaljplanen har blivit an-
tagen vet inte de medverkande byggherrarna om vilken lott de ska fa.
Ett konsortieavtal, motsvarande ett markanvisningsavtal, tecknas
sedan. Detta innehaller inga priser eller detaljer utan anger ramarna for
hur arbetet ska ga tillvaga i konsortiet. Nér detaljplanen har antagits
gors lottuppstyckningen och ett mark- och exploateringsavtal tecknas.

Efter att ett projekt har planerats, tomter ritats ut, priset bestdmts och
tomter tilldelats preciseras ytterligare krav. Da far byggherrarna veta
vilka ytterligare kostnader som tillkommer for byggratterna. Alv-
stranden tittar tillsammans med stadsbyggnadskontoret gemensamt pa
gestaltningsfragor dar bland annat gestaltnings- och teknikkrav formu-
leras gemensamt av bolaget och stadsbyggnadskontoret. Aven stadens
miljokrav ska efterstravas. Det forekommer att Alvstranden tar fram
egna miljoprogram.

Val av byggherre

I markanvisningspolicyn preciseras de kriterier som galler vid mark-
anvisning. Dessa tar fasta pa mangfald exempelvis gallande upplatelse-
form, storlek pa lagenheter, prishilder och hustyper, ekologi sasom
energi- och resurseffektiva byggnader och tillganglighet. Ytterligare ett
kriterium tar fasta pa socialt atagande och innebar att kommunen har
ratt att stalla krav pa byggherren att uppfora och upplata exempelvis
specialbostéader, lokaler for barn- och aldreomsorg samt lagenheter for
hushall med sérskilda behov. Slutligen syftar kriteriet konkurrens och
mangfald pa marknaden till att staden ska framja och arbeta for att fler
foretag etablerar sig liksom att fa in fler intressenter i ett och samma
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omrade for att uppna variation i bostadsbestandet till rimliga kostnader
for de boende. Hansyn ska tas till byggherrens ekonomiska stabilitet
och intresse av langsiktig forvaltning.

Kommunen gor ett urval bland intressenter dar beddmningen och valet
av byggherre presenteras i ett tjansteutlatande som provas av fastig-
hetsndmnden. | vissa fall ges ett fordjupat skriftligt underlag eller
muntligt underlag for beddmning till ndmnden i samband med beslut
om uppréttande av markanvisningsavtal. Det fordjupade skriftliga
underlaget upprattas av fastighetskontoret om det finns fler intressenter
som har gjort en skriftlig anmalan an den/de som férordats markanvis-
ning av kontoret.

Prissattning av mark

Det framgar inte av markanvisningspolicyn vad staden har for princi-
per for att faststalla markpriser. Fran Statskontorets intervju med
tjansteman pa kommunen framgar att markforséljningarna ska vara
marknadsmassiga men inte prisdrivande. | Goteborg sker prissattning
genom vérdering och forhandling i samtliga fall av direktanvisning,
och fastighetsvarderingarna goérs som en marknadsvardesbedémning.
Kommunen anvénder sig av interna eller externa vérderare. Priset be-
stams inte i och med markanvisningen och framgar darfor inte av
markanvisningsavtalen. Fran det att markanvisningsavtal tecknats ar
priset foremal for forhandling.*

Marken i Goteborg ar antingen foremal for forséljning eller upplats
med hjélp av tomtratt. Tomtratt tillampas sérskilt for att fa till stand
byggnation av hyresratter samt undvika ombildning da tomtrattsavgal-
den vid upplatelse av marken ar lagre an det pris som galler vid for-
séljning.

Avtal i samband med anvisning och exploatering av kommunal
mark

I och med det tjansteutlatande som fastighetskontoret tar fram infor
beslut om markanvisning i ndmnd, forutsatt att beslutet vinner bifall,
far kontoret i uppdrag att uppratta markanvisningsavtal med aktuell
byggherre.

42 Férslag till utveckling av markanvisningsprocessen Tijansteutlatande fastighets-
kontoret 2009-08-24
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I samband med detaljplanens antagande tecknas ett genomférandeavtal
som ocksa ar det mest detaljerade avtalet. Har framgar de krav som
kommunen staller pd byggherren. Nar markanvisningen galler hyres-
ratter upplats marken med tomtratt for vilket ett tomtrattsavtal tecknas.
De avtal som tecknas i Goteborgs stad ska ses som ett avtalspaket med
koppling till varandra, da samtliga avtal maste bli godkanda for att de
ska gélla. Vid anvisning av mark ska de villkor som anges i policyn
foljas. Forutom villkor géllande exempelvis markanvisningens langd
och overlatelse av markanvisningar aterfinns ytterligare villkor. Bland
annat har fastighetsnamnden rétt att bestamma upplatelseform for an-
visad mark i form av dganderétt eller tomtratt. Befintliga upplatelse-
former och prisbildning inom ett aktuellt omrade liksom hur tankt
anvisning kan paverka detta ska redovisas for namnden i samband med
behandling av en markanvisning.

Uppfdljning av markanvisningar

Staden upprattar kvartalsrapporter angaende bostadsbyggandet. Antal
markanvisningar och exploatdrer redovisas. Statskontoret har tagit del
av statistik kring antal inkomna forfragningar om markanvisning och
antal beslutade markanvisningar (per exploatorer och region). Det
finns ingen uppfoljning av genomforandet av beslutade markanvis-
ningar eller resultatet av genomforda projekt.

Det finns inte nagot kosystem eller intressentregister i staden for mark-
anvisningar. Fastighetskontoret utgar fran forfragningar som har diarie-
forts och lagts i en databas. Byggherrarna far soka for varje objekt och
blir inte kontaktade av staden nér en ny projektidé har inkommit eller
fatt godkant.

4.3.2 Arendegranskning

Arendegranskningen avser nio markanvisningar mellan aren 2004 och
2012. | fyra darenden har Statskontoret kunnat félja processen i sin hel-
het. | tva fall har det tecknats ett markanvisningsavtal men markanvis-
ningsprocessen har inte slutforts. | ytterligare tva fall, har Statskontoret
endast fatt tillgang till slutgiltiga avtal. | ett fall har Statskontoret inte
tagit del av avtalen. Skalet till att detta drende anda redovisas ar fore-
komsten av ett fordjupat underlag som inte finns i nagot annat fall.
Endast ett av de granskade arendena &r en markanvisningstavling. Dar
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tillampades inledande prekvalificering. | resterande atta arenden tillam-
pades direktanvisning.®

Staden uppger att ett skriftligt underlag upprattas i de fall fler intres-
senter &n den/de som forordats for markanvisning l&mnat en skriftlig
intresseanmalan for samma omrade. | fallet Sisjovagen visade ett stort
antal byggherrar intresse for markanvisning och Statskontoret har tagit
del av ett fordjupat underlag for detta arende. Dock framgar det inte
tydligt varfor byggherrarna har valts i forhallande till andra inkomna
intresseanmalningar och pa vilka grunder 6vriga aktorer har valts bort.

Som tidigare ndmnts &r direktanvisning dels ett forfarande dar marken
anvisas direkt till en byggherre, dels da en eller flera byggherrar valjs
bland flertalet andra intressenter. | fem av de atta direktanvisningarna
finns inga Ovriga intressenter redovisade. Marken har darmed anvisats
till den byggherre som anmélt intresse for ett omrade och som bedémts
kunna uppfylla stadens forvantningar. | tre av atta direktanvisnings-
arenden har det funnits fler &n en intressent. | dessa fall har Statskon-
toret dock inte tagit del av nagot fordjupat underlag. Séaledes ar det
svart att i dessa fall veta pa vilka grunder en byggherre valts framfor en
annan.

Fastighetskontoret informerar byggintressenter om kommande och
tidigare beslutade markanvisningar via stadens hemsida dar det gar att
skicka in intresseanmélningar om markanvisningar. | ett av de grans-
kade arendena har ingen information om arendet lagts ut da omradet
redan anvéndes som studentbostader och kontoret beddmt att tomten &r
sarskilt lampad for ytterligare studentbostader. En markanvisning fore-
slogs darmed direkt till en byggherre.

| samtliga fall dar marken Overlats till forsaljning sétts markpriset
under forhandling efter att markanvisningsavtalet har tecknats. | endast
ett fall var priset faststallt pa forhand. Dessutom tillkommer i vissa fall
en markanvisningsavgift.

43 En utforlig presentation av de utvalda drendena aterfinns i bilaga 3, finns att ladda
ner pa www.statskontoret.se
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4.3.3 Dokumentation och transparens

Pa hemsidan redovisar staden aktuella plan- och byggprojekt samt
markanvisningar. Den som Onskar kan folja planprocessen i aktuella
plan- och byggprojekt da alla handlingar relaterade till detaljplanepro-
cessen finns publicerade. | manga fall finns aven de tjansteutlatanden
som fastighetskontoret har tagit fram infér ndmndbeslut om uppréttan-
de av markanvisningsavtal. Det géar dven att soka pa projekt, dock med
varierande framgang, det ar framst senare ars projekt som tillganglig-
gjorts elektroniskt. Sidan med markanvisningar riktar sig sarskilt till
intressenter som kan se kommande markanvisningar, aktuella mark-
anvisningar samt gora intresseanmalan.

Planprocessens olika lagreglerade steg finns dokumenterade, medan de
dokument som &r av betydelse for markanvisningsprocessen inte &r
lattillgangliga. Exempelvis publiceras inte det fordjupade underlag som
ndmnts tidigare i de fall detta har anvénts. Markanvisnings- eller
genomforandeavtalen finns inte heller tillgangliga pa hemsidan.

Av Statskontorets arendegranskning framgar att transparensen i
stadens markanvisningsprocess é&r bristfallig. Beddmningen av val av
byggherre framgar inte med tydlighet och framfor allt &r det svart for
en utomstaende att forsta pa vilka grunder en byggherre har valts.

4.3.4  Utveckling sedan 2006

Vid Statskontorets forra rapport konstaterades att drendebehandlingen i
namnden var Oversiktlig och tjansteutlatanden innehdll knapphandig
information. Trots att tjansteutlatanden i dag innehaller motiveringar
till valet av byggherre ar dessa fortfarande knapphéndiga. Det gar inte
att utifran tjansteutlatanden forsta varfor en byggherre har valts fram-
for en annan.

I 2006 ars studie framgick att staden anvande sig av ett forsiktigt mark-
nadspris vid anvisning av bostadsratter. For hyresratter rabatterades
marken och staden erbjod dven tomtrétter till rabatterat pris som kunde
vara l&gre i "oattraktiva” lagen och motsvarade sjélvkostnadspris. Idag
framgar det inte tydligt hur prissattningen gar till. Vad prisséttningen
baserats pa framgar séllan i policy, tjansteutlatanden eller markanvis-
ningsavtal. Enligt staden tilldmpas marknadsméssiga priser.
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Register 6ver vilka som har fatt markanvisningar var inte tillgangliga
ar 2006. Statskontoret ansdg att det forsvarade transparensen kring
markanvisningarna. Infor denna granskning har vi pa begaran fatt till-
gang till statistik kring beslutade markanvisningar fran kommunen,
men for en extern intressent eller allménhet &r informationen fortfaran-
de svartillganglig.

4.4 Malm®o

Malmo stad &r stora markagare, men ser ocksa ett behov av att utoka
det framtida markinnehavet. Stadens bostadsprojekt framdver utgors
framst av fortatningsprojekt. | staden ansvarar tekniska ndmnden for
verksamhetsomradet kring kommunala markanvisningar. Tillsammans
med fastighetskontoret utfors mark- och exploateringsataganden, vilka
bland annat innebar att forvarva, iordningstélla och upplata/avyttra
byggklar mark som staden &dger. | fastighetskontorets arbetsuppgifter
ingar att forhandla om villkoren for upplatelse av stadens mark, detalj-
planearbete och samordning av genomforandefrdgor. Genom mark-
anvisningsbeslut férdelar tekniska ndamnden mark till olika byggherrar
for planering av ny bebyggelse.*

| stadens markanvisningspolicy fran ar 2007 beskrivs vilken praxis
som ska gélla vid anvisning av stadens mark, liksom vilka generella
villkor som stélls i samband med detta. Darutéver finns bland annat
information om markpris och markanvisningsavgift, beskrivning av
forséljning respektive tomtrattsupplatelse, val av byggherre, markan-
visningsforfaranden samt vilka mal som vill uppnds med markanvis-
ningar.

Bostadsforsorjningsmal kopplade till markanvisningsprocessen upp-
dateras kontinuerligt.*> Det finns ett verksamhetsmal om att tillfora
2 000 byggratter per ar. Malmé stad gor uppféljningar av bostadsbyg-
gandet enligt ett handlingsprogram i form av arliga lages- och kvartals-
rapporter samt uppféljningar av planlaget.

Ar 2009 ingick Malmg stad ett samarbete med Peab AB och tecknade
en sa kallad avsiktsforklaring med syftet att gemensamt astadkomma

4 Markanvisningspolicy (2007)
5 http://www.malmo.se/Medborgare/Stadsplanering--trafik/Stadsplanering--
visioner/Bostadsforsorjning/Rapporter.html, avlast 2012-04-20

66


http://www.malmo.se/Medborgare/Stadsplanering--trafik/Stadsplanering--visioner/Bostadsforsorjning/Rapporter.html
http://www.malmo.se/Medborgare/Stadsplanering--trafik/Stadsplanering--visioner/Bostadsforsorjning/Rapporter.html

cirka 3 000 bostader under en sexarsperiod. Avsiktsforklaringen galler
i forsta hand byggnation av hyresratter med rimliga hyresnivaer pa
stadens mark som upplats/dverlats. Bostaderna ska agas och forvaltas
av Peab eller av Peab delagda eller nérstaende bolag.*®

Miljobyggprogram Syd ar ett dokument som ger uttryck for Malmdo
stads klimatambitioner och &r bindande vid en markanvisning.

441 Markanvisningsprocessen

Bade staden och byggherrar tar initiativ till nya projekt. Staden initie-
rar arbetet nar det galler storre stadsutvecklingsomraden medan fortat-
ningsomraden och liknande oftast paborjas genom att intressenter kom-
mer in med forfragningar. Malma stad har ett internt intressentregister
for byggherrar som visar intresse for markanvisning. Registret &r in-
delat efter stadsdelsomrade.

For projekt som ska annonseras samarbetar fastighetskontoret med
stadsbyggnadskontoret med att sammanstalla program infoér arbetet
med en markanvisningsprocess. Om ett projekt pa stadens mark fram-
fors i den senaste lagesrapporten om bostadsforsdrjningen &r det att
betrakta som en annonsering till aktorerna pa bostadsmarknaden att
staden &r intresserad att fa in forfragningar.*’

Markanvisningsforfarande

Staden tillampar direktanvisning, jamforelseférfarande och markanvis-
ningstavling. Om en byggherre har hittat ett lampligt omrade pa
stadens mark och kommer med forslag till bebyggelse kan direktanvis-
ning ges. Anvisning av mark for bostader ska i storst utstrdckning ske
genom ett jamforelseforfarande. Nér staden tar initiativ tillampas jam-
forelseforfarande eller markanvisningstavling. Ett jamférelseférfarande
genomfors enligt foljande modell:

1. Fastighetskontoret och stadshyggnadskontoret foreslar vilken typ
och omfattning av bebyggelse som ar aktuell for omradet. Har kan
bostadsforsérjningsprogrammet utgora vagledning.

6 Forslag till handlingsplan for vasentligt 6kat bostadsbyggande i Malmé 2009, s. 8
47 Markanvisningspolicy 2007
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2. En kravspecifikation med urvalskriterier tas fram gemensamt av
tekniska ndmnden och fastighetskontoret och sammanstélls i en
PM som tillhandahalls intressenterna.

3. Intresserade byggherrar lamnar in forslag i form av enkel skiss
eller referensmaterial (detaljfragor lamnas till ett senare skede).

Kontoren bedémer inkomna forslag och utser darefter byggherrar.

5. Tekniska ndmnden beslutar om markanvisningsavtal till de bygg-
herrar vars forslag beddmts vara mest intressant.

Markanvisningstavlingar ar ovanliga och anvands i speciella fall pa
attraktiva tomter och for lampliga projekt. Tavling ska tillampas nér
det &r lampligt och det kan till exempel vara att utveckla ett projekt dar
arkitektur och innehall tillsammans med ekonomi &r viktiga paramet-
rar.

Val av byggherre

I markanvisningspolicyn redogdrs for stadens forhallningssatt gallande
arbetet med att fraimja konkurrensforhallandena pa marknaden. Vikt-
ning vid urvalet ges for nytdnkande och referensobjekt, vissa sociala
ataganden eller for engagemang for stadsmiljéutveckling. Miljo- och
hallbarhetsaspekter ar dven viktiga parametrar som avgor val av bygg-
herre. Byggherrens ekonomiska stabilitet och intresse av langsiktig
forvaltning beaktas ocksa. Staden soker undvika att ett fatal foretag far
monopolstallning pa den lokala marknaden.

Om flera aktdrer har kommit in med intresseanmalningar for vidareut-
veckling av bostadsbyggande pa samma mark (eller for samma pro-
jekt) anges i policyn att forslagen bor vidareutvecklas likt ett jam-
forelseforfarande, det vill sdga att en kravspecifikation med ett antal
urvalskriterier bereds.

Prissattning av mark

Den utgangspunkt som géller for staden ar att fa en marknadsméssig
avkastning pa byggklar mark oavsett upplatelseform. I Malmés mark-
anvisningspolicy anges att markpriset vid forsaljning ska utga fran en
forsiktig uppskattning av marknadsvardet pa den detaljplanerade bygg-
ratten. Staden erbjuder for de som avser att bygga hyresrétter &ven
tomtrattsupplatelse av mark som ett alternativ till forsaljning. En mark-
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anvisningsavgift kan tas ut medan marken &r obebyggd och ska &ven
kunna ersétta staden under den tid marken &r last.*®

Prissattning beror pa anvisningsforfarande. Vid direktanvisning gors en
intern vardering av markpriset. | de fall markpriset inte &r kant anlitas
istallet externa varderare for faststallandet av prisnivaer. For de jam-
forelseforfaranden som Statskontoret har tagit del av har kravspecifi-
kationerna innehallit ett varderat fast riktpris for marken. Vid mark-
anvisningstavlingar har intressenter bland annat fatt konkurrera och
lamna anbud pa markens pris.

Avtal och krav i samband med markanvisning och exploatering

I markanvisningspolicyn anges att ett markanvisningsavtal ska tecknas
nar utgangspunkterna for projektet ar relativt klarlagda. Ibland féregas
beslut om markanvisning av en sa kallad markreservation. En reserva-
tion fullfoljs darefter genom tecknande av markanvisningsavtal. Spe-
cifika krav som aterges i avtalet kan vara upplatelseform och i de fall
det galler hyresratter, att en hdgsta hyresniva per kvadratmeter ska
galla for den fardiga bostaden.*

I en del markanvisningsarenden férekommer tillaggsavtal. Enligt
tjdnsteman i Malmo gors inte detta i normalfallet utan dessa avtal har
varit aktuella i samband med konjunkturnedgang.

Nar detaljplaneprocessen haft sin gang och planen vunnit laga kraft
tecknas slutligen ett kdpeavtal eller tomtrattsavtal. Krav som forekom-
mer i avtalen ar bland andra att Miljoprogram Syd ska féljas, att for-
medling av hyresratter ska ske pa Boplats Syd och att ndgon tavling
om den arkitektoniska utformningen ska genomforas.

Uppfoljning av markanvisningar

Malmg stad gor interna uppféljningar av beslutade markanvisningar
men saknar en offentlig lista med beslutade markanvisningar. Det finns
inte heller nagon systematisk uppféljning av genomférda markanvis-
ningar eller utvérdering av bostadsprojekt.

48 Markanvisningspolicy 2007, s. 10f
49 For detaljerad information, se kapitel 2.4.2
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4.4.2 Arendegranskning

Arendegranskningen avser sju markanvisningar mellan ren 2008 och
2012. | ett av sju arenden har vi inte kunnat ta del av markanvisnings-
avtalet och i tva av sju drenden har vi inte tagit del av det slutgiltiga
tomtratts- eller kdpeavtalet. Slutgiltiga avtalsvillkor har darmed kunnat
studeras nérmare i fem av sju fall och initiala avtalsvillkor i sex av sju
fall.>®

Av de sju markanvisningar som har granskats har tva skett genom
direktanvisning, tre har skett med jamforelseforfarande och tva har
skett med hjalp av markanvisningstavling. For de tre jamforelsefor-
faranden som undersokts har flera markanvisningar genomforts for en
viss etapp eller ett sérskilt kvarter. Statskontoret har valt att nédrmare
undersoka ett fatal av dessa markanvisningar.

I de tva markanvisningstavlingar som undersokts var markpris ett av de
avgorande kriterierna. En skillnad tavlingarna emellan var att en av
tavlingarna inneholl en extra etapp i markanvisningsprocessen som ut-
gjordes av en prekvalificering och beddmning av vinnande forslag
gjordes av en tavlingsjury.

Policyn anger att markanvisning normalt ska ske efter jamfoérelsefor-
farande men att markanvisning &ven kan ges som direktanvisning.
Statskontoret har tagit del av information ur ett tjansteutlatande fran
januari 2012 av vilket framgar att lite mer an halften av alla markanvis-
ningar som har gjorts de senaste fem aren har skett enligt ett jam-
forelseforfarande. Ett fatal anvisningar har skett genom markanvis-
ningstavlingar och resterande har skett genom direktanvisning.> Efter-
som staden inte har ett tillgangligt register dver antal markanvisningar
de senaste aren har vi inte kunnat kontrollera detta.

Gemensamt for de jamforelseforfaranden och markanvisningstavlingar
som vi undersokt ar deras omfattande markanvisnings- eller tavlings-
program. Vilka krav som stalls pa byggherren och vilket underlag som
ska redovisas i samband med intresseanmélan beskrivs noggrant. |

% | bilaga 3, som finns att ladda ner p& www.statskontoret.se, ges en utforlig presenta-
tion av drendena.

%1 Markanvisningspolicy — besvarande av skriftlig framstéllan stalld till kommunstyrel-
sen Tjansteutlatande fastighetskontoret 2012-01-16

70


http://www.statskontoret.se/

samtliga drenden har vi tagit del av utvérderingsmallar eller juryut-
latanden.

Det underlag som ligger till grund for beslut om markanvisning, upp-
latelse eller Gverlatelse av mark varierar i innehall och detaljerings-
grad. Underlagen for direktanvisningarna ar kortfattade och motiv till
val av byggherre forekommer inte. For beslutsunderlag som avser de
andra markanvisningsforfarandena &r beskrivningarna av arendena och
vad avtalen asyftar mer uttommande.

I de fall det anvisas mark for hyresrétter stalls oavvisliga krav pa att de
ska forbli hyresratter och forvaltas langsiktigt samt krav pa hogsta
hyresnivd. Markanvisningsavtalen som tecknats for de olika jam-
forelseforfarandena innehaller bland annat krav om att ingd i en sam-
arbetsorganisation med ovriga byggherrar. Kraven star aven beskrivna
i kdpe- och tomtrattsavtalen. Inga markanvisningsavgifter forekommer
i markanvisningsavtalen.

De tva tilldggsavtal som granskats ar projektspecifika och avser fram-
for allt parkeringsldsningar, detaljerad information om kopeskillingen/
avgélden samt resonemang kring finansiering.

Information om kdpeskilling och/eller tomtréttsavgald av marken fore-
kommer i alla typer av avtal. Prissattning varierar med anvisningsfor-
farande och upplatelseform, det vill sdga att prisnivaerna ibland kan
vara internt faststallda, externt framtagna eller inkomna via anbud fran
marknaden. Det finns en sarskild dverenskommelse kopplat till tomt-
rattsavtalen om reduktion av tomtrattsavgald om bostadsldgenheterna
upplats med hyrerétt.

Alla avtalstyper dr detaljrika och omfattande i sitt genomforande.
Oftast foregas avtalsparagraferna av en tydlig bakgrundsbeskrivning av
drendet. Av tilldggsavtalen att déma har staden for avsikt att man ska
na 6verenskommelse om bebyggelse oavsett konjunkturléage.

4.4.3 Dokumentation och transparens

Dokumentationen kring markanvisningar skiftar med forfarande. For
jamforelseforfarande och markanvisningstavling finns utférliga pro-
gram med tydliga beskrivningar av vad som efterfragas av marknaden.
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Motiv till val av anvisningsforfarande varierar och saknas vid direkt-
anvisningar.

Statskontoret har tagit del av utvarderingsmallar for forslag. Dessa
Overensstammer i stort med vad som angivits i markanvisnings- och
tavlingsprogram. Med undantag fran tavlingsforfaranden saknas detal-
jerade motiv i beslutsunderlag for val av byggherre. | viss man fore-
kommer denna information tillsammans med bakgrundsbeskrivningen i
de avtal som har tecknats.

Dokumentation 6ver markanvisningsprocessen ar svartillganglig och
viss information har inte funnits tillganglig. Pa stadens hemsida finns
mojlighet att ta del av generell information om man &r intresserad av
att bygga bostéder. Det saknas information om stadens markanvis-
ningspolicy och information om hur en intresserad aktor kan kontakta
staden. Det star angivet i markanvisningspolicyn att det finns en for-
teckning dver markansokningar gjord av fastighetskontoret. Statskon-
toret har inte funnit en sadan forteckning men har tagit del av ett
internt markansokningsregister.

Sammantradesbeslut finns tillgangliga via stadens hemsida tva ar till-
baka i tiden. Inga utvérderingar, tjansteutlatande eller avtal som fore-
kommer i markanvisningsprocessen finns bifogade protokollen. Det
fanns tydliga sammanstallningar Gver vilka byggherrar som var
aktuella for respektive utbyggnadsomrade. Bland annat pa projektens
egna hemsidor men ocksa i tidningen ”Planering i Malmé” som ges ut
av stadsbyggnadskontoret nagra ganger per ar. En total dversikt Gver
aktorer som erhallit markanvisning for bostader de senaste aren har
Statskontoret inte tagit del av, trots att det i policyn star beskrivet att en
sadan forteckning finns.

4.4.4  Utveckling sedan 2006

Vid Statskontorets forra rapport ar 2006 fanns en inofficiell markanvis-
ningspolicy. Ar 2007 antogs en officiell markanvisningspolicy av tek-
niska ndmnden och ddarmed kan ségas att stadens inriktning vid mark-
anvisningsprocessen har fortydligats for intressenter och allmanhet.

Staden har haft mycket mark att anvisa de senaste aren i och med sina
stora stadsutvecklingsprojekt. Redan for sex ar sedan arbetade staden
med uppdelning av omraden for nyexploatering i syfte att fa in fler
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byggherrar och mer varierad bebyggelse. Fler aktorer an for sex ar
sedan &r i dag aktiva pa bygg- och bostadsmarknaden i Malmd. Da var
direktanvisning det vanligaste anvisningsforfarandet. Jamférelsefor-
farandet ar ungefér lika vanligt som direktanvisning i dag. Markanvis-
ningstavlingar var ovanliga aven ar 2006.

Ar 2006 hade staden bérjat arbeta med att ange motiv till val av bygg-
herre i markanvisningsavtalen. Granskningen av &rendena som har
genomforts visar att denna utveckling fortgar. Avtalen innehaller ofta
utforliga bakgrundsbeskrivningar av drendet. Emellertid visar &rende-
granskningen att det ibland saknas motiveringar till val av anvisnings-
forfarande och val av byggherre i tjansteutlatanden.

Den information om prisséttning vid overlatelse av mark som Stats-
kontoret har tagit del av har dels inhamtats fran markanvisningspoli-
cyn, dels genom intervjuer. En forandring har skett genom att tomt-
rattsupplatelse for hyresrattsbyggande numera alltid erbjuds som ett
alternativ till att salja marken, till skillnad fran ar 2006 da det endast
foérekom undantagsvis.

4.5 Uppsala

Uppsala kommun har ett litet markinnehav men arbetar aktivt med att
oka tillgdngen med hjalp av markforvarv. Det finns en politisk inrikt-
ning om att fortata den befintliga bebyggelsen. Kommunen genom-
forde en stor forandring inom den kommunala férvaltningen vid ars-
skiftet 2011/2012. Da bildades kontoret for samhallsutveckling (KSU).
Kontoret har skapats med syfte att utveckla samhallsbyggandet och
stadsutvecklingen mot en okad effektivitet och kvalitet.* Aktuella
styrdokument ar darfor antagna innan KSU bildades och innehaller
bendmningar utifran den gamla forvaltningsstrukturen. >

%2 http://www.uppsala.se/sv/Kommunpolitik/Kommunens-organisation/Kontor--
forvaltningar/Kontoret-for-samhallsutveckling/, avlast 2012-04-02

53 Istallet for fastighetsnamnden &r det sedan 1 januari kommunstyrelsens mark- och
exploateringsutskott (MEX) som ansvarar for kommunens mark- och exploaterings-
verksamhet. P& uppdrag av MEX svarar KSU for den operativa verksamheten i mark-
och exploateringsfragor. | arbetsuppgifterna ingar att forvarva, iordningstilla och
avyttra kommunal mark fér bostadsbebyggelse.
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I Riktlinjer for markanvisningar fran ar 2010 beskrivs hur mark for
bostader ska fordelas, de villkor som géller och vilka anvisningsmeto-
der som forekommer. Riktlinjerna innehaller ocksa regler och rutiner
som géller vid fordelning av mark och vad som foranleder val av bygg-
herre eller byggherrar. | Bostadspolitisk Strategi for Uppsala kommun
2010-2014 beskrivs hur kommunen kan leva upp till sitt bostadsfor-
sOrjningsansvar genom sina kommunala verktyg for att forverkliga en
god bostadsforsorjning. Verktyg som ndmns &r en 6kad planberedskap,
en 0kning av det kommunala markinnehavet, forsoka oka utbudet av
hyresratter genom det kommunala bostadsbolaget, paverka byggkost-
nader samt att oka tillgangligheten av information till aktérerna pa
bostadsmarknaden.

Atgarder som syftar till att frimja konkurrens p& bostadsmarknaden
omnamns i strategin. Bland annat ska kommunen:

e Stdrka kontakterna med bostadsmarknadens aktorer i regionen.

e Stimulera till 6kad konkurrens genom att attrahera fler aktorer till
den lokala bostadsmarknaden.

e Anvanda markanvisningar for att 6ka konkurrensen pa byggmark-
naden, dar dven mindre byggherrar ska komma ifraga. Nya aktorer
som forvaltar hyresrattslagenheter ska bjudas in.

o Kontinuerligt se 6ver och anpassa prissattning av egen mark och
andra villkor for att uppna byggande av hyresrattslagenheter.

451 Markanvisningsprocessen

Projektidéer initieras bade av kommunen och av byggherrar. Nar en
byggherre visar intresse och anséker om markanvisning hamnar denne
pa en intressentlista. Byggherren bjuds darefter in till kommunen for
att presentera sitt forslag for berdrda tjanstemén och politiker. Om
projektet har ratt forutsattningar for ett samarbete paborjas en process
som kan leda till en direktanvisning. Tidigare var detta det vanligaste
séttet att fordela mark. | dag ska direktanvisning endast ske undantags-
vis och konkurrensutsdttning med jamforelseforfarande ska vara den
huvudsakliga modellen.

Forvaltningen tillkdnnager kontinuerligt nya projekt som ar aktuella for
markanvisning inom en femarsperiod. Projekten annonseras bland
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annat i fackpress och pa kommunens hemsida. Da jamforelseforfaran-
de tillampas skickas forfragningsunderlaget ut till intressenter pa be-
garan.

Markanvisningsforfarande

I Uppsala anvisas mark genom direktanvisning, jAmforelseforfarande
och markanvisningstavling. | de fall det inte finns nagot behov av jam-
forelseforfarande anvisas marken genom direktanvisningar. | dessa fall
véljs den byggherre vars forslag beddms uppfylla kraven. | de fall
kommunen &r initiativtagare till projekt tilldmpas ett jamforelsefor-
farande eller en markanvisningstavling.

For jamforelseforfarande tillampar Uppsala foljande flerstegsmodell:

1. KSU tar fram ett forfragningsunderlag med en kravspecifikation,
vilket annonseras i fackpress och pa kommunens hemsida.

2. Intresserade byggherrar far ta del av forfragningsunderlaget pa be-
garan. Materialet innehaller olika projektkrav och dessa varierar
fran projekt till projekt. Utvarderingsgrunder redovisas ocksa i
underlaget.

3. Byggherrar med intresse for projektet lamnar forslag och anbud i
enlighet med forfragningsunderlaget.

4. KSU utvarderar de forslag som inkommit samt foreslar for MEX att
fatta beslut om markanvisning.

Markanvisningstavlingar har hittills varit ovanligt men ska enligt den
nya policyn ske framover och da andamalet kraver det. | de fall tév-
lingsforfarandet anvands géaller det speciella projekt eller platser med
mycket attraktiva tomter. Precis som vid jamforelseforfarande tillam-
pas en flerstegsmodell, anpassat till det enskilda projektets forutsatt-
ningar. | forfragningsunderlag forbundet med tavlingen konkretiseras
vilka urvalskriterier som foranleder val av byggherre.>*

Val av byggherre

I kommunens riktlinjer uttrycks att det ska finnas rimliga konkurrens-
forhallanden pa marknaden och att enskilda byggherrar inte ska fa
monopolstallning. Ett stort markinnehav och/eller manga markanvis-

% Riktlinjer fér markanvisningar i Uppsala kommun 2010
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ningar paverkar valet av byggherre och kan vara hammande vid ett
markanvisningsbeslut.

Vid jamforelseforfarande tas ett forfragningsunderlag fram som om-
fattar en kravspecifikation. Kommunen véljer darefter den byggherre
som lamnat bast forslag utifran forfragningsunderlaget. Kommunen
tittar exempelvis pad anbudsgivarens historik, forslag pa upplatelse-
former, energieffektivitet och gestaltning. Projektkraven skiljer sig
dock at fran projekt till projekt. Markanvisningstavlingar anvéands
vanligen for bebyggelse pa attraktiva tomter eller vid speciella projekt.
Den byggherre som beddms ha bast forslag gallande arkitektur, inne-
hall och pris vinner tavlingen.

Prissattning av mark

Markprisséttning finns beskrivet i kommunens riktlinjer for markanvis-
ningar, priset ar antingen fast och framgar da av projektets forfrag-
ningsunderlag, eller sa galler det pris som aktuell byggherre uppgett i
anbudet. Priset anges i markanvisningsavtalet om det ar klarlagt vid
tidpunkten for tecknande av avtal. Infor forsaljning av marken justeras
priset enligt fastighetsprisindex, och det slutliga priset regleras i kope-
avtalet.

Markpriserna beror pa den upplatelseform som planeras. For hyres-
ratter varderas marken till ett lagre pris och det galler samtliga geogra-
fiska lagen i kommunen. Priset bestdms genom en intern vardering.
Uppsala tillampar inte tomtratt som alternativ till att sélja marken for
bostadsbyggande.

I samband med markanvisning alaggs byggherren en markanvisnings-
avgift. Markanvisningsavgiften ska tdcka kommunens kostnader
medan marken &r obebyggd och bunden till byggherren. Meningen ar
att avgiften ocksa ska fungera som ett incitament for att en byggnation
pa marken verkligen ska ske, det vill sdga att byggherren inte ska ha
vilande byggratter.

Avtal och krav i samband med markanvisning och exploatering
Till markanvisningen kopplas villkor genom markanvisningsavtalet
som kan vara generella,> dessa villkor finns angivna i dokumentet

% For detaljerad information, se kapitel 2.4.2
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riktlinjer for markanvisningar, eller projektspecifika, beroende pa an-
visningsforfarande. 1 Uppsalas fall kan villkor vara behov av special-
bostéader eller ett kvalitets- och héallbarhetskontrakt.

Nar detaljplanen for omradet har vunnit laga kraft avyttras marken
genom tecknande av kopeavtal och genomférande av exploatering.
Kopeavtalen ar mer specificerade utifran de bestammelser som galler
for det specifika omradet och projektets forutsattningar som villkoras
av att detaljplanen vunnit laga kraft. Vanligen forekommande krav i
avtalen ar bland annat upplatelseform och byggnadsskyldighet.

Uppfdljning av markanvisningar

Det finns ingen uppfoljning av beslutade markanvisningar eller huru-
vida beslutade markanvisningar leder till genomforda Gverlatelser och
bostadsprojekt.

45.2 Arendegranskning

Arendegranskningen avser sju markanvisningar gjorda mellan &ren
2005 och 2012. I tre av sju fall har inte ndgot markanvisningsavtal
tecknats och i fem av sju fall har inte slutgiltigt kdpe- och exploate-
ringsavtal hunnit uppréttas. Slutgiltiga avtalsvillkor for undersokta
markanvisningar har darfor kunnat granskas i tva avtal. Daremot har
initiala6 avtalsvillkor kunnat studeras narmare i fyra markanvisnings-
avtal.

Sex av sju markanvisningar har skett genom direktanvisning, en anvis-
ning har skett med jamforelseforfarande. | de fall direktanvisning
gjorts till privata aktorer (fyra av sex direktanvisningar) har Statskon-
toret tagit del av aktorernas inkomna intresseanmalningar. | tva fall av
direktanvisningar framgar i tjansteutldtande att avsteg gjorts fran
huvudprincipen géllande anvisningsforfarande da kommunen velat
varna mindre aktorers mojlighet att langsiktigt kunna verka i kommu-
nen och att den tankta bebyggelsen kompletterar befintliga bostéder.
Resterande direktanvisningar saknar bakgrund till val av anvisnings-
forfarande. Inga andra intressenter tycks ha visat intresse pa den ian-
spraktagna marken for de granskade direktanvisningarna.

% | bilaga 3, som finns att ladda ner pd wwuw.statskontoret.se, ges en utforlig presenta-
tion av de utvalda drendena.
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I samband med jdmforelseforfarandet blev sju byggherrar anvisade
mark och Statskontoret har narmare undersokt arendegang och mark-
anvisningsavtal for en av dessa anvisningar. Detta jamforelseforfaran-
de &r det enda som har granskats och i sammanhanget har Statskontoret
tagit del av bedémningsmall for inkomna forslag samt beslutsunderlag
for urval av aktorer infor markanvisning. Da arendet innefattar en for
kommunen ny arbetsprocess forsvarar detta jamforelsen med andra
&renden. Dessutom innehdll forfarandet ett prekvalificeringssteg for att
utveckla kvalitets- och hallbarhetskriterier.

Ar 2010 antog kommunen det senaste riktlinjedokumentet for mark-
anvisningar. | detta beskrivs att direktanvisningar endast ska ske
undantagvis eller nédr det inte finns behov av jamforelseforfarande.
Arendegranskningen visar att flera markanvisningar som har gjorts de
senaste aren inte har varit i enlighet med det som foreskrivs i rikt-
linjerna. | dvrigt upplevs att de senare direktanvisningarna har skett
enligt de fastslagna riktlinjerna med mer eller mindre uttémmande
motiv till val av anvisningsforfarande och val av byggherre. Generellt
ar beslutsunderlag kortfattade. Motiven till val av byggherre vid direkt-
anvisningarna ar inte speciellt tydliga i beslutsunderlagen.

I riktlinjerna beskrivs att markanvisningsavtalet reglerar sadana fragor
som dr utredda vid tidpunkten for avtalet, vilket kan innefatta markpris.
Statskontorets granskning visar att information om markpris skiljer sig
mellan &rendena. FOr de &renden som det finns ett markanvisningsavtal
anges aktuellt pris av marken i hélften av avtalen medan det i 6vriga
avtal star att priset ska forhandlas senast i samband med kopeavtal.
Kvaliteten pa informationen géllande prissattning och vardering i
tjansteutlatanden varierar stort; tydlig i vissa, knapphandig i andra. | de
fall priset inte &r givet pa forhand beskrivs i markanvisningsavtalen att
priset ska motsvara marknadsvardet vid tidpunkten for markdverlatel-
sen. | kopeavtalen regleras slutgiltig kopeskilling berdknat pa den
totala byggratten som anges i detaljplanen.

45.3 Dokumentation och transparens

Dokumentationen kring markanvisningsprocessen varierar. FOr jam-
forelseforfarandet och nagra av direktanvisningarna finns informativa
beslutsunderlag, andra tjansteutlatanden innehaller mindre information.
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Statskontoret har tagit del av en utvarderingsmall éver inkomna forslag
i jamforelseforfarandet. 1 beslutsunderlaget ar tillvagagangssatt, be-
domning, prévning av ansokningar och beslut tydligt beskrivet. Be-
domningen av byggherrarna har skett utifran inkomna ansokningar.
For kommunen har forfarandet inneburit en ny arbetsprocess. Proces-
sen innehaller ytterligare ett steg (prekvalificering) infor beslut om
markanvisning.

I de direktanvisningar som har granskats finns ingen utforlig utvarde-
ring av byggherren. Motiv till val av byggherre framgar i vissa fall inte
i beslutsunderlag och en ojdmnhet i transparensen kan konstateras. Alla
markanvisnings- och kopeavtal innehaller inledande formuleringar
med redogorelser for vilka huvudprinciper som ska gélla i samband
med avtalet.

Tjansteutlatanden och sammantradesprotokoll finns tillgangliga pa
hemsidan. Intresseanmalningar sammanstalls i ett intressentregister
men finns inte tillgangligt pa hemsidan. De aktuella avtalen i samband
med markanvisningsprocessen finns varken tillgangliga i motesproto-
koll eller &r nedladdningsbara i det digitala diariet. Det &r ocksa svart
att fa information om vilka byggherrar som tidigare anvisats mark i
kommunen.

Det &r svart att inhamta information om markanvisningsprocessen pa
kommunens hemsida. Det kan delvis bero pa den omstrukturering och
sammanslagning av forvaltningen som hanterar mark- och exploate-
ringsfragorna. Det finns heller ingen generell information om hur eller
pa vilket satt byggherrar kan gora en intresseanmélan, varken angivet i
riktlinjerna for markanvisningar eller pa hemsidan.

45.4 Utveckling sedan 2006

Sedan Statskontorets forra rapport har kommunen genomfort en
genomgripande organisationsforandring.

Statskontoret kommenterade i rapporten ar 2006 att det var otydligt hur
byggherrar ska kunna bli efterfragade hos kommunen och att det var
svart for nya aktorer att komma in pa marknaden. | dag har forutsatt-
ningarna forandrats och kommunen forsoker tillampa ett jamforelsefor-
farande i storre utstackning. For sex ar sedan anvande sig kommunen
framst av direktanvisningar. Aven om jamférelseforfarande i dagsliget
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ar den metod kommunen framst foresprakar ar direktanvisning alltjamt
det vanligaste anvisningsforfarandet. Markanvisningstévlingar har hit-
tills varit ovanligt men enligt den nya policyn ska denna metod tillam-
pas framover da andamalet kraver det. Statskontorets undersokning
visar att fler aktorer i dag ar aktuella pd den lokala marknaden &n ar
2006.

Fortfarande saknas relevant information pa hemsidan och i riktlinjerna
for markanvisningar géllande hur aktorer kan agera om de vill ta initia-
tiv och Idmna intresseanmalan till kommunen for en markanvisning.

Statskontoret kommenterade ar 2006 att beslutsforslagen var kortfat-
tade och att motiven till val av byggherre inte var tydliga. Till viss del
ar information fortfarande knapphandig men det finns dven exempel pa
arenden som &r grundliga och tillgangliga. Da som nu finns fortfarande
inget uppfoljningssystem over vilka byggherrar som har fatt mark-
anvisningarna, vilket kan forsvara mojligheten att fa en 6verblick av
vilka aktdrer som ar verksamma.

Av rapporten ar 2006 framgick att Uppsala tidigare tillampade ett for-
siktigt marknadspris med differentierade priser beroende pa upplatel-
seform vid markforsaljning. Vérderingen gjordes pa fastighetskontoret
eller erhdlls genom bud fran marknaden. Pa motsvarande satt varderas
marken idag internt eller genom anbud. Enligt kommunen séljs mark i
dag till marknadsmassiga priser.

4.6 LinkOping

Linkdpings kommun har relativt gott om kommunal mark och férutser
ett behov av ny mark i framtiden. Diskussioner fors kring kommunens
anvandning av akermark. | Linkdping kommun ar teknik- och sam-
héllsbyggnadsnamnden kommunens mark- och bostadspolitiska organ.
N&mnden har till uppgift att forvérva, detaljplaneldgga, iordningstalla
och tillhandahalla samt sélja och upplata kommunal mark for de dnda-
mal, i den omfattning och pa de villkor som kommunfullmaktige fast-
stéller. Som ett verktyg for att fullgra uppdraget fordelar ndmnden
genom marktilldelningsbeslut kommunal mark.>” Teknik- och sam-
héllsbyggnadskontoret (TSK) beslutar pa uppdrag av namnden om hur

5" Marktilldelning av bostader inom Linkdping kommun (2010)
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en marktilldelning ska genomféras samt vilka urvalskriterier som ska
anvandas och hur de ska viktas.

Ar 2010 antog teknik- och samhallsbyggnadsndmnden prioriterings-
dokumentet Marktilldelning av bostader inom Linkdping kommun. |
dokumentet beskrivs allménna villkor och urvalskriterier for att en
byggherre ska bli aktuell for en marktilldelning. Fordelningsgrunderna
ar hjalpmedel for att kommunen ska uppna den inriktning pa stadsbyg-
gande som onskas. | dokumentet beskrivs dven tillvagagangssattet vid
anbudsforfarande respektive direktanvisning.

4.6.1 Markanvisningsprocessen

Kommunen tar ofta initiativ till projekt pa den kommunéagda marken
och pekar ut mark som kan och ska exploateras for bostadsbyggande.
Det finns en anmalningslista/e-postlista som byggherrar finns med pa
om de har anmalt sitt intresse hos kommunen. Fortur ska enligt policyn
inte ges till intressenter som vénder sig till kommunen med direktfor-
fragningar om kop av mark/byggratter och med idéer om kommande
bebyggelse, i andra sammanhang an vid marktilldelningstavlingar.
Information om nya markanvisningstavlingar gar ut till registrerade
byggherrar.

Markanvisningsforfarande

Kommunen anvéander begreppet marktilldelning for att beskriva det
beslut som ger byggherren foretradesréatt, liknande en option, att inom
ett visst omrade under viss tid och angivna villkor fullfélja bygginten-
tionerna genom att férhandla fram villkor och teckna ett markanvis-
ningsavtal. Kommunen uppger att detaljplaneprocessen startar pa ett
relativt tidigt stadium vilket inneb&r att markanvisningsprocessen kan
forkortas.

En marktilldelning kan ske antingen genom att kommunen anvisar ett
omrade genom anbudsforfarande eller direktanvisning. En marktilldel-
ning genom anbudsforfarande gar till pa foljande satt:

1. Vid anbudsférfarande sammanfattas informationen i ett prospekt
tillsammans med uppgifter om det aktuella omradet.
2. Prospektet skickas till intressenterna

3. Forslag lamnas in av intressenter
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Kommunen gor ett urval av intressent/er

5. Bekréftelse av marktilldelningen sker via ett marktilldelningsavtal
med utvalda intressent/er

6. Markanvisningsavtal tecknas nér erforderliga villkor &r uppfyllda.

Vid direktanvisning beslutar kommunen att mark ska tilldelas byggher-
ren utan ndgon foregaende anbudsinbjudan eller marktilldelningstav-
ling. Direktanvisningar ska endast ske i undantagsfall.

Resecentrum Mark och Exploatering i Linkdping AB

Linkdping har ett kommunalt exploateringsbolag - Resecentrum Mark
och Exploatering i Linkoping AB (ResMex). Bolaget har fatt i uppdrag
att forvarva samt planera och genomfora exploatering inom omradet
for det blivande Resecentrumomradet.>®

Val av byggherre

For att en byggherre ska bli aktuell for en marktilldelning har kommu-
nen ett antal allmanna villkor som alltid maste foljas. Dessutom har
kommunen stéllt upp ett antal kriterier for kommunens bedémning som
anges i Marktilldelning av bostader inom Linkdping kommun:

Markpris

Mangfald i boendet

Ekologi

Tillganglighet

Konkurrens och mangfald pa marknaden
Boendekostnader

Gestaltning

Tidplan for genomforande

Hénsyn tas aven till byggherrens ekonomiska stabilitet. VVarje bostads-
projekt har sina egna forutsattningar och varderas individuellt. Bedom-
ningsgrunderna for marktilldelningen kan &ndras i varje enskilt bo-
stadsomrade och kriterierna kan variera fran fall till fall beroende pa
projektets typ, lage och omfattning. Ett eller flera kriterier kan anvan-
das.

%8 http://www.resmex.se/OmOss.aspx, avlast 2012-03-29
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Vid anbudsforfarande gér kommunen ett urval av intressenter utifran
redan faststillda kriterier som finns beskrivna i policyn. Aven vid
direktanvisning galler kommunens huvudkrav och kommunen kan
ocksa komma att stalla upp ett antal kriterier for att den byggherre som
diskussioner pagar med ska fa képa byggratten.

Prissattning av mark

Enligt markanvisningspolicyn saljer kommunen mark till marknads-
massiga priser. Ett grundkrav ndr kommunen &ger mark &r att de in-
komster kommunen far in vid markforsaljning alltid minst ska tacka
utgifter for utbyggnad av gator, parker och annan allman plats. Da
marknadspriset inte ar kant bor inte direkttilldelning av marken
g6ras.”® Kommunen tilldampar i huvudsak markanvisningstavlingar och
prissattning sker darmed efter marknadens vardering. Nagon mer
utforlig information kring prissattning av mark framgar inte av
markanvisningspolicyn.  Arendegranskningen  visar  dock  att
marktilldelningsavgift kan forekomma.

Avtal och krav i samband med markanvisning och exploatering

Vid beslutet om att ge en byggherre foretrddesratt, liknande en option
att fullfélja byggintentionerna tecknas ett marktilldelningsavtal.
Genom avtalet regleras byggherrens ratt att inom ett visst omrade
under viss tid och angivna villkor fullfélja byggintentionerna genom
att forhandla fram villkor och teckna markanvisningsavtal med kom-
munen som marké&gare.

Da en marktilldelning kan genomforas efter antagen detaljplan fullfoljs
detta med att ett markanvisningsavtal tecknas. | manga delar kan mark-
anvisningsavtalet liknas vid ett exploateringsavtal. De huvudkrav som
kommunen stéller galler dven vid direktanvisning. Kommunen har ett
antal kriterier aven vid en direktanvisning for byggherrar.

Kommunen stravar efter att framja en mangfald i boendet. Det ska
finnas en variation nar det galler upplatelseformer, hustyper och lagen-
hetsstorlekar inom kommunen som helhet men dven inom olika stads-
delar och omraden. Kommunen har faststéllt ett mal om att minst 20
procent av respektive upplatelseformer (d4ganderétter, bostadsratter och
hyresrétter) ska finnas i alla stadsdelar i LinkOpings tétort. Krav kan

% Marktilldelning av bostader inom Linkdping kommun (2010)
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aven stallas pa byggherren géllande exempelvis kvalitets- och miljo-
profil, gestaltning och tidplan for genomfdrande.

Uppfdljning av markanvisningar
Kommunen saknar ett sérskilt system for redovisning och uppféljning
av markanvisningar.

4.6.2 Arendegranskning

Statskontoret har granskat sex arenden mellan aren 2006 och 2012. |
tre av fallen hade markanvisningsavtal inte tecknats. | dvriga fall har
markanvisningsprocessen kunnat foljas i sin helhet.

| fyra av sex drenden framgar det i tjansteutlatanden vilka kriterier
byggherrarna har bedémts efter vid marktilldelningen. | flertalet av fal-
len ges en hanvisning till kommunens utvarderingar. | sddana utvarde-
ringar framgar hur kriterierna viktats, vilka poang respektive byggherre
erhallit samt vilka byggherrar som lamnat intresseanmélan men inte
tilldelats mark.

Det finns exempel pa processer som inte varit lika tydliga. | ett fall
togs drendet endast upp till beredning i presidiet. I ett annat fall skedde
enbart en muntlig beredning. Det fanns dock en separat utvardering
respektive lista dver inkomna anbud fran varje intressent. | ett &rende,
det enda med direktanvisning som ingar i Statskontorets granskning,
framgar det inte pa vilka grunder byggherren har valts. Anvisningsfor-
farandet motiverades med att det rorde sig om en paskyndad process.

Ar 2010 antog kommunen prioriteringsdokumentet Marktilldelning av
bostader inom Linkdping kommun. Arendegranskningen visar att mark-
tilldelningen sedan dess tycks folja den gang som beskrivs i dokumen-
tet. Kommunen tilldampar i huvudsak markanvisningstavlingar medan
direktanvisningar endast sker i undantagsfall.

Statskontorets granskning visar att markpris inte alltid ar det avgérande
urvalskriteriet. | ett fall var markpriset det enda kriteriet.

4.6.3 Dokumentation och transparens

Dokumentationen kring markanvisningsprocessen i kommunen &r i
flertalet av de granskade drendena tydlig. Normalt viktas de uppsatta
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kriterierna och viktningen anges da i anbuds-/tavlingsunderlaget. Kom-
munen gor sedan ett urval av de inkomna intresseanméalningarna med
utgangspunkt i hur val de uppfyller kriterierna. Forslag till beslut
presenteras sedan i en separat utvardering och/ eller tjansteutlatande.

Trots att marktilldelningsprocessen sasom den beskrivs i dokumenta-
tionen i allménhet &r transparent bor det noteras att informationen &r
otillganglig och svar att fa tag pa. Statskontoret har fatt ta del av doku-
mentation via tjanstemén, men for olika byggherrar och den breda
allmanheten kan det vara svart att finna marktilldelningshandlingar i
kommunens arkiv och via hemsidan. Det faktum att kommunen saknar
ett markanvisningsregister gor att man inte kan fa information om vilka
byggherrar som tidigare tilldelats mark.

4.6.4  Utveckling sedan 2006

Ar 2006 saknade kommunen en markanvisningspolicy. Kommunfull-
maktige antog ar 2010 ett prioriteringsdokument dar villkor, urvalskri-
terier och tillvagagangssatt vid marktilldelningar redogjordes. Arende-
granskningen visar att de drenden som initierats sedan ar 2010 har foljt
policyns riktlinjer. Policyn har klargjort processen.

Kommunen borjade arbeta med markanvisningstavlingar ar 2004.
Markanvisningstavlingar dr i dag det mest forekommande anvisnings-
forfarandet, direktanvisningar sker endast i undantagsfall.

Statskontoret noterade ar 2006 att det for en extern intressent kunde
vara svart att vid en granskning finna marktilldelningshandlingar i
kommunens arkiv. Svarigheterna att fa insyn i kommunens arenden
aterfinns an i dag. Informationen i diariet ar otillganglig och for att
kunna ta del av dokument far man véanda sig till registratorn hos kom-
munen.

| rapporten ar 2006 konstaterades att kommunen saknade ett mark-
anvisningsregister dar det enkelt gar att se vilka som har anvisats mark
under forfluten tid. Detta &r fortfarande fallet i dag. Kunskapen om
vilka som tilldelats mark finns hos berdrda tjanstemén.
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4.7  Vasteras

Vasteras stad har relativt mycket mark, dock &r det inte en sérskilt stor
andel av marken som ar exploaterbar. En restriktion i markfragan ar
exempelvis statliga politiska initiativ till bevarandet av jordbruksmark.
| staden ansvarar fastighetsndmnden for stadens bostadsforsorjning och
representerar Vasteras stad som markagare och beslutar om till vem
och under vilka premisser marktilldelning ska géras. Namnden ansva-
rar &ven for initiering av planldggning for bostader och har dven till
uppgift att bevaka stadens ekonomiska intressen och delta i detalj-
planeprocessen. Till ndmnden hor fastighetskontoret som tar fram avtal
och tjansteutlatanden samt verkstéaller i enlighet med namndens beslut.

For markanvisningar har staden tagit fram en markanvisningspolicy for
bostadsmark fran ar 2010, som syftar till att alla intressenter i kommu-
nen ska vara foremal for sasmma bedémningsgrunder genom klargoran-
det av stadens riktlinjer. | policyn redogdr staden &ven for
grundkriterier som en byggherre maste uppfylla for att erhalla
markanvisning ~ samt  omradesspecifika  urvalskriterier  och
urvalskriterier som sarskilt bor tas i beaktande.

Enligt stadens bostadsstrategiska program ska strategiska markforvérv
mojliggora lagre boendekostnader och 6kad integration. Vidare fram-
gar att staden ser bostadsplanering som en gemensam angelagenhet for
kommunen och marknaden, dar staden styr var nybyggnationen ska ske
medan marknaden bygger.®

4.7.1 Markanvisningsprocessen

Projektidéer initieras ungefar till lika stor del av staden och byggherrar.
Staden uppger att detaljplanearbetet i stor utstrackning sker tillsam-
mans med aktuell byggherre. Det finns en stravan efter att ta fram fler
och mindre detaljplaner for att 6ka antalet byggherrar.

Staden anordnar byggherretraffar med intressenter som ar verksamma i
staden. Dessa moten &ger rum cirka en gang om aret och sker enskilt
med respektive intressent, dar politiker och tjansteman fran fastighets-
kontoret och stadsbyggnadskontoret med respektive tillhérande ndmnd

6 Markanvisningspolicy for bostadsmark (2010)
61 Kommunalt bostadsstrategiskt program (2009) Vasters stad, s. 8
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narvarar. Forutom att byggherren ges mojlighet att presentera idéer kan
staden stalla fragor till intressenten gallande hur denne uppfattar mark-
naden i form av exempelvis hinder och mdjligheter. Enligt staden ar
detta ett satt att fa nya idéuppslag till exploatering.

Initiativ till markanvisningar annonseras pa hemsidan. Information om
markanvisning gar ut till de byggherrar som finns med pa stadens
intressentlista, vilket i dagslaget bestar av ett tjugotal intressenter. De
byggherrar som har visat intresse hamnar pa listan.

Markanvisningsforfarande

Enligt markanvisningspolicyn inhdmtar staden idéer utifran angivna
kriterier genom antingen en sa kallad éppen forfragan till marknaden,
eller genom direkt férhandling med de aktorer som staden bedémer
uppfyller kriterierna pa basta satt. For att belona kreativitet och idé-
skapande kan staden i vissa fall férhandla direkt med en byggherre, om
denne kommit med en specifik projektidé for ett omrade.

| intervjun med kommunforetradare uppgavs att ett sa kallat urval
(anbud med kriterier), markanvisningstavling och direktanvisning &r de
forfaranden som tillampas. Direktanvisning och urvalsférfarandet sigs
forekomma i lika stor utstréckning medan tavlingar endast forekommer
i enstaka fall.

Malarstranden Utveckling AB

For stadens stora stadsutvecklingsprojekt Oster Malarstrand bildade
staden gemensamt med Peab och JM bolaget Mélarstranden Utveck-
ling AB (MUAB) for att hantera den omfattande marksanering som
kravdes for att mojliggora bostadsexploatering i omradet. For detta
omrade faststalldes markpriset i samband med att bolaget bildades.
Staden har markfordelningsratt for 50 procent av byggratterna medan
Peab respektive JM har ratt till 25 procent vardera av byggratterna.

Val av byggherre

Enligt stadens markanvisningspolicy ska staden efterstrava mangfald
bland bostadsproducenterna bade vad galler sma och stora byggherrar,
lokala och nationella/ internationella, liksom byggherrar med olika
inriktning vad géller hustyper och upplatelseformer. Staden har uppgett
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att man aven tar hansyn till om byggherren har manga anvisningar
sedan tidigare och majligheterna till att halla sig till tidsramarna.

Byggherrar maste uppfylla ett antal grundkriterier for att fa en mark-
anvisning. Om byggherren inte &r kdnd sedan tidigare tar staden han-
syn till féretagets organisation och historik, ekonomiska status, affars-
idé och referensobjekt och beddmer om foretaget har den kompetens
och stabilitet som krédvs for att kunna genomfora projektet.

For varje aktuellt omrade gor staden en enskild bedémning om lamp-
ligt tillvdgagangssétt och omradesspecifika urvalskriterier som ska
gélla vid markanvisning. I markanvisningspolicyn anges att det exem-
pelvis kan handla om énskad upplatelseform, utformning av bebyg-
gelse eller en vilja att fa in en ny aktor i omradet. Hansyn tas aven till
de bostadspolitiska malen som finns angivna i andra dokument, sdsom
det kommunala bostadsforsérjningsprogrammet och andra strategiska
planer. Staden kan &ven ange vissa urvalskriterier som sérskilt ska tas i
beaktning vid markanvisning, exempelvis en blandning av upplatelse-
former och energieffektivt byggande.

Prissattning av mark

Enligt policyn sker prissdttning av mark enligt marknadsvérdesprinci-
pen och prissattingen ska folja fastighetsmarknadens prisutveckling.
Samtidigt ska staden stka undvika att bidra till upptrissning av pris-
nivan. En gang per ar faststalls riktpriser for flerbostadshus, men for
varje enskilt forsaljningsobjekt gors &ven en enskild vérdering. Staden
har upphandlat tva varderingsfirmor och tidigare varderingar kan an-
vandas som referenspunkt istéllet for att en ny vérdering genomférs
infor varje projekt. Om marken &r planlagd och tomten &r bildad tar
kommunen ut en optionsavgift som enligt policyn motsvarar skélig
ranta pa markvéardet.®

Staden har under en langre tid tillampat tomtréattsinstitutet och upp-
latelse med tomtratt erbjuds som ett alternativ till att kopa marken till
marknadspris. Tomtrattsupplatelse anvands i dag strategiskt for att
stimulera byggandet av hyresratter och na upp till det bostadspolitiska
malet att en tredjedel av allt bostadsbyggande ska vara hyresratter. Ett

62 Markanvisningspolicy for bostadsmark (2010)
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annat alternativ kan vara “paketlésningar”, dar byggherren étar sig att
producera hyresratter, men far samtidigt en annan tilldelning av mark
pa andra villkor, t. ex bostadsrattsproduktion. Tomtrattsavgalden var-
deras utifran varderad mark i samma zon.

Avtal och krav i samband med markanvisning och exploatering
Av markanvisningspolicyn framgar att avtal upprattas med tilltankt
byggherre i samband med beslut om markanvisning i fastighetsndmnd
eller delegation. Om exploateringsarbetet &r i ett tidigt skede i exploa-
teringsprocessen — innan planarbetet paborjats eller hunnit sa langt —
ska optionsavtal upprattas. Optionsavtalet galler vanligtvis tva ar, men
ratt till forlangning kan medges om parterna ar éverens och det ar inte
ovanligt att tidsspannet delas in i etapper. ® Om man 4r i ett senare
skede dar detaljplan kanske redan finns framtagen upprattas kdp- och
exploateringsavtal direkt.

Staden uppger att de har hogre ambitioner an Boverkets byggregler
(BBR). Kraven kan bland annat yttra sig i energi, upplatelseform,
byggnadsskyldighet och utifran vad som uppstar i planprocessen,
exempelvis gestaltning. Enligt policyn ska staden styra mot ett varierat
utbud av upplatelseformer. Ett mal ar aven att alla nya byggnader ska
uppforas enligt principen for lagenergihus, vilken &r definierad och
antagen av kommunfullméktige. Andra krav kan exempelvis vara i
form av att byggherren ska bekosta vissa gatukostnader, men vem som
ska sta for dessa kostnader ska ha klargjorts infor tecknandet av kop-
och exploateringsavtal.

Uppfoljning av markanvisningar

Staden har inget sarskilt system for redovisning och uppféljning av
markanvisningar.

4.7.2 Arendegranskning

Arendegranskningen bestar av fyra markanvisningar genomférda mel-
lan 2009 och 2012. | ett &rende har Statskontoret inte haft tillgang till
nagra avtal. | ytterligare ett drende var processen inte avslutad och det

8 Av dokumentationen framgar aven att det i kommunen har tecknats s& kallade mark-
anvisningsavtal, ramavtal och samverkansavtal. Optionsavtal kan vara jamforbart med
markanvisningsavtal d& kommunen forefaller nyttja dessa begrepp bade synonymt och
parallellt.
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hade inte tecknats nagot kopeavtal. | resterande tva arenden har Stats-
kontoret kunnat folja markanvisningsprocessen i sin helhet.

Det rader oklarhet angaende markanvisningsforfarandet i de granskade
arendena. For tva av de granskade fallen anger staden i befintlig doku-
mentation att det har skett en "inbjudan till markanvisning” medan det
i inkomna forslag fran byggherrar bendmns som en "markanvisnings-
tavling”. Darutover har staden tillampat en anbudsforfragan och i ytter-
ligare tva fall har mark direktanvisats.

| ett av de tva drenden med direktanvisning valde staden att anvisa
mark direkt till en byggherre som tre ar tidigare anvisats mark som
visade sig vara olamplig for byggnation. Markanvisningen var en er-
séttning for den tidigare forlorade anvisningen. Vid det andra &rendet
dar direktanvisning tillampats upplats marken med tomtrétt. Har gavs
markanvisningen till en byggherre som bedémdes uppfylla stadens
grundl&ggande kriterier for markanvisning och som dessutom visat en
hog ambitionsniva vad galler klimateffektivt byggande.

Enligt policyn ska en blandning av upplatelseformer och ett energi-
effektivt byggande tas i sarskild beaktning vid markanvisning. Detta
aterspeglas i de drenden som Statskontoret granskat. Energieffektivitet
ar ett aterkommande krav i markanvisningarna. | ett omrade stéllde
staden krav pa att 50 procent av byggratterna skulle upplatas som
hyresratter. Processen fick dock avbrytas da inget av de inkomna for-
slagen beddmdes leva upp till forvantningarna.

| de fall som staden gatt ut med en 6ppen forfragan om markanvisning
har ett flertal kriterier, exempelvis markpris och gestaltning legat till
grund for val av byggherre. Endast i ett har markpriset varit en forut-
sattning och urvalsprocessen har darmed varit inriktad pa platsanalys,
gestaltning och hur forslaget forhallit sig till detaljplanens intentioner.

4.7.3 Dokumentation och transparens

| samtliga av de granskade fallen framgar beslutsunderlag och motiv
till val av byggherre i tjansteutlatanden, sammantradesprotokoll eller
pa hemsidan. Vid de tillfallen som staden bjudit in marknadens aktorer
till markanvisning har urvalsprocessen tydligt framgatt i separata ut-
vérderingar.
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I enskilda fall saknas dock information. I ett projekt &r det staden som
anvisat byggratter men det & MUAB som tecknat avtalen. Dessa avtal
har Statskontoret inte tagit del av. Tillgdngen pa kommunens doku-
mentation gallande processens slutskede har darmed varit ofullstandig.

Tillkomsten av en markanvisningspolicy har underlattat forutsagbar-
heten i markanvisningsprocessen i staden. Numera &r likvardiga be-
domningsgrunder och stadens riktlinjer faststallda. Enligt markanvis-
ningspolicyn tillampas oppen forfragan till marknaden, direkt forhand-
ling med de aktorer som bedéms uppfylla stadens kriterier pa basta satt
samt direkt forhandling med en byggherre som Idmnat en idé for ett
specifikt omrade. Markanvisningstavling ar en benamning som fore-
kommer i nagra av de granskade arendena och i Statskontorets samtal
med staden. Det rader viss oklarhet kring val av bendamning pa olika
anvisningsforfaranden.

Pa stadens hemsida finns aktuell information kring pagaende arenden,
utvardering av inkomna gestaltningsforslag och anbud, beslut om
markanvisning samt idéskisser. Staden saknar dock ett utvecklat upp-
foljningssystem och register éver inkomna intresseanmalningar.

4.7.4  Utveckling sedan 2006

Vid Statskontorets rapport ar 2006 saknade staden en skriftlig och poli-
tiskt forankrad markanvisningspolicy. Det ansags ge en 6kad flexibili-
tet i arbetet med markanvisningar. Detta medférde dock att marktill-
delningen blev svar att forutsaga. Sedan ar 2010 har staden en mark-
anvisningspolicy for bostadsmark som syftar till att klargora stadens
riktlinjer vid markanvisning. Pa sa vis ska samtliga intressenter goras
foremal for likvardiga beddmningsgrunder.

Ar 2006 hade staden gatt 6ver till att anvanda sig av anbudsférfarande i
storre utstrackning fran att tidigare uteslutande anvant sig av direkt-
anvisningar. | dag anvénds direktanvisning och anbudsforfarande i var-
dera lika stor omfattning. Tavlingar forekommer i enstaka fall.

Ar 2006 tillampade staden férsiktigt marknadspris fér att inte bli mark-
nadsledande, samtidigt som de ville védrna stadens ekonomi. | dag
framhalls bland annat i markanvisningspolicyn att prissattning av mark
ska ske enligt marknadsvardesprincipen, men malsattningen att inte
vara prisdrivande kvarstar. Staden 6vervagde ar 2006 att arbeta mer
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med tomtrattsinstitutet. | dag anvénds tomtrattsinstitutet strategiskt for
att stimulera byggandet av hyresratter.

Vid tiden for Statskontorets rapport ar 2006 dominerades marknaden
av ett fatal stora byggherrar. For att fa in fler aktérer hade staden bérjat
arbeta med att dela in byggnationsomraden i mindre delar for att gynna
sma aktorer med mindre kapacitet. Detta arbete ar ndgot som staden
har fortsatt med.

Statskontoret bedomde att transparensen var lag ar 2006. Varken bygg-
herrar eller allménheten gavs méjlighet till insyn i kommunens resone-
mang i olika drenden. Avsaknaden av ett register 6ver intresseanmal-
ningar bedémdes forsvara insynen. Staden saknar fortfarande ett sadant
register eller ett utvecklat uppféljningssystem fér markanvisningar.
Déremot har staden i dagslaget ett intressentregister med aktiva bygg-
herrar, dar byggherrar som varit i kontakt med staden finns med och
far information om kommande projekt. | dag annonseras aven mark-
anvisningarna pa stadens hemsida. Detta varierar dock med anvis-
ningsforfarande.

4.8 Sammanfattning av markanvisningar i
sex kommuner

| tabell 4:1 sammanfattas markanvisningsforfarandet i de sex sarskilt
granskade kommunerna.

I tabellen sammanfattas markanvisningsfoérfarandet i Stockholm, Gote-
borg, Malmd, Uppsala, Linkoping och Véasteras sa som det framstallts i
kommunens dokumentation och vid intervjuerna med kommunerna.
Detta ar en generell bild av hur processen ska se ut. Enligt vara inter-
vjuer med byggherrar och i drendegranskningen forkommer det av-
vikelser fran denna bild.
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Markanvisningar i sex kommuner
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4.9 Markanvisningar i tio mindre kommuner

Vi har som beskrivits tidigare studerat ytterligare tio mindre och
medelstora kommuner for att se om markanvisningsforfaranden skiljer
sig mellan dessa och de sex storsta storstads- och tillvdxtkommunerna.
De kommuner som ingar i denna studie & Harryda, Lerum, Trosa,
Strangnas, Taby, Jarfalla, Nacka, Tyreso, Sollentuna och Skelleftea. |
det ursprungliga urvalet valdes tolv kommuner ut varav tva visade sig
inte arbeta med markanvisningar i nagon namnvard utstrackning. Ur-
valet av kommuner har bland annat baserats pd kommunernas storlek,
deras placering i tillvaxtregioner samt huruvida de i Boverkets bostads-
marknadsenkét for 2012 har uppgett att de har balans eller brist i bo-
stadsbesténdet.®* Vi har dven sokt fa en spridning bland kommunerna i
enlighet med Boverkets kommungruppsindelning® liksom mellan
olika regioner och delar av landet.

Atta av tio kommuner har redovisat brist i bostadshesténdet i arets bo-
stadsmarknadsenkét (Harryda, Lerum, Strdngnds, Trosa, Nacka, Jar-
falla, Taby och Tyresd). Resterande tvd kommuner (Skellefted och
Sollentuna) har redovisat balans. Férekomsten av en antagen mark-
anvisningspolicy varierar mellan kommunerna. | de fall det finns
nagon typ av riktlinjer eller andra dokument som kommunerna arbetar
efter har vi valt att redogdra for dessa.

Undersdkningen har genomférts genom telefonintervjuer och doku-
mentstudie av policys, riktlinjer alternativt andra dokument som i inter-
vjuerna lyfts fram som centrala i arbetet med just markanvisningar. Vi
har i denna del av studien inte undersokt hur ambitioner och riktlinjer
foljs i det konkreta arbetet genom att granska arenden. | Bilaga 2,
Markanvisningar i tio kommuner, i rapporten redogérs mer ingaende
for hur de studerade kommunerna arbetar med markanvisningar.

6 Boverket (2012) Bostadsmarknaden &r 2012—-2013 — med slutsatser frdn bostads-
marknadensenkéten 2012

8 Boverket (2006) Bostadsmarknaden &r 2006—-2007. Slutsatser av Bostadsmarknads-
enkéaten 2006

% Harryda och Lerums kommun ingér i kommungruppen Storgéteborg, Trosa kommun
i grupp 6vrig kommun med féarre &n 25 000 invanare, Strangnas kommun i grupp 6vrig
kommun med fler &n 25 000 invanare, Taby, Jarfalla, Nacka, Tyresd och Sollentuna
kommun ingér i grupp Storstockholm samt Skellefted kommun ingar i grupp hégskole-
ort med farre &n 75 000 invanare.
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forfarandet i kommunerna.
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Atta av de tio studerade kommunerna uppger att de har ett stort eller
relativt stort markinnehav. Hur stor andel av markinnehavet som utgor
exploaterbar mark varierar. Endast tre av de tio studerade kommunerna
har en politiskt antagen och offentliggjord markanvisningspolicy, en
kommun arbetar efter interna riktlinjer. Resterande kommuner saknar
helt nagon policy eller liknande riktlinjer for markanvisningar. Avsak-
nad av markanvisningspolicy kan i vissa fall vara kopplat till ett litet
markinnehav. | Nacka, en av de tvd kommuner som angett att de har ett
litet markinnehav, har man inte arbetat med markanvisningar i nagon
storre omfattning. | Trosa har kommunen valt att istéllet arbeta utifran
andra dokument sasom Oversiktsplanen. Ytterligare fem kommuner
diskuterar dock for narvarande framtagandet av en policy.

Hélften av kommunerna uppger att det vanligen & kommunerna sjélva
som tar initiativ till projekt. Sex av tio kommuner har en intressent-
lista. Det framgar inte av var undersokning om det finns nagon form av
kosystem. Avsikten att anvisa mark offentliggors i dversiktsplaner,
bostadsforsérjningsprogram och pa kommunernas hemsidor. Kommu-
ner som anvénder sig av intresselista skickar tavlingsinbjudan via lis-
tan men har dven méten med dessa byggherrar. Endast tre kommuner
har en Oppen annonsering om markanvisningar i lokal eller regional
press.

De studerade kommunerna har tidigare tillampat direktanvisning i
storst utstrackning. Med en markanvisningspolicy forsoker nagra kom-
muner att 6ka anvandningen av tavling och anbud. Sollentuna &r ett
exempel pa en kommun som anger i policyn att man framst ska
anvanda sig av anbudsforfarande hadanefter. | stort sett samtliga kom-
muner tillampar bade direktanvisning och nagon tavlings-, anbuds-
eller jamforelsemetod. Anbud- och tavlingsférfarandena ar nagot van-
ligare an direktanvisning.

Det vanligaste kriteriet vid valet av byggherre ar byggherrens finan-
siella formaga. Andra vanligen forekommande kriterier &r det pris
byggherren erbjuder for marken, referensobjekt, energilésningar och
gestaltning.

| stort sett samtliga kommuner uppger att de stéller krav exempelvis
géllande byggnation inom allmén platsmark, parkering och andra krav
i enlighet med PBL. Att kommunerna staller krav pa byggherrar att
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uppfora olika former av kommunal service sasom forskola och aldre-
boende ar ocksa vanligt. Fyra kommuner uppger att de staller krav pa
att byggherrarna ska uppféra hyresrétter. 1 Tyresdo och Sollentuna
planerar man att stalla fler krav an tidigare. Miljo- och energikrav hor
till de krav som blivit allt vanligare. Vissa kommuner anser dock att
krav forsvarar markanvisningsprocessen och kan vara hammande for
byggherrars betalningsvilja. Trosa och Skelleftea ar exempel pa kom-
muner som uppger att de sdllan stéaller krav utéver plan- och bygglag-
stiftningen och istéllet gar mot att stélla farre krav.

Markvéarderingen gors genom intern eller extern vdrdering, varav
extern vardering &r vanligast. Flertalet kommuner kombinerar &ven
vardering med tavling/anbud. Av intervjuerna framgar att tre kommu-
ner, Taby, Lerum och Sollentuna stravar efter att inte vara prisdrivande
medan ett lika stort antal kommuner efterstravar hodgsta pris for mar-
ken. Tva av tio kommuner tillampar tomtratt som ett medel for att
kunna bygga hyresratter, ungdomsbostader etc.
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) Byggherrars syn pa
markanvisningsprocessen

Vi har intervjuat byggherrar i Stockholm, Goteborg, Malmd, Uppsala,
LinkGping och Vasteras om kommunernas markanvisningsprocesser.
Framfor allt har vi fokuserat pa hur etableringsmojligheter, konkur-
rensforhallanden och bostadsbyggandet paverkas av tillvagagangssattet
vid markanvisningar. Totalt har ett trettiotal foretag intervjuats. Fore-
tagen representerar olika foretagskategorier och utgors av saval mindre
som medelstora och stora byggherrar. | urvalet finns foretag som be-
driver byggentreprenadverksamhet, forvaltar hyresfastigheter och fore-
tag som bygger for egen forvaltning och/eller pa uppdrag av andra.
Intervjufragorna har varit 6ppna och byggherrarna har svarat olika
omfattande beroende pa sina erfarenheter. En forutsattning som ar vik-
tig att poangtera 4r att det finns ett beroendeférhallande mellan bygg-
herrarna och kommunerna. Fragan om anvisning och férdelning av
mark ar i manga fall kanslig och nagra byggherrar har uttryckt dnske-
mal om anonymitet for att medverka i var undersokning.

De foretag som ingar i vart urval har erfarenhet fran marknaderna vi
har studerat och arbetar aktivt med markfragan. Det finns saval likheter
som skillnader mellan byggféretagen. Omsattningen varierar fran ett
tiotal miljoner till flera miljarder kronor. Vissa foretag bygger for att
sjalva langsiktigt forvalta hyresfastigheter, andra bygger framst pa
uppdrag av bostadsréttsforeningar och kommunala eller privata fastig-
hetsforvaltare. Nagra foretag ar gamla byggmastarforetag som har
funnits i decennier, andra foretag ar relativt nyetablerade. Ett par fore-
tag ar sma och har ett litet fastighetsbestand och nagra av foretagen har
mycket stora befintliga fastighetsbestand. Nagra byggherrar bygger
inte hyresratter for egen forvaltning men val at andra. Tva av byggher-
rarna har inte egen entreprenadverksamhet.

Nedan redovisar vi en samlad bild av hur byggherrarna uppfattar kom-
munernas markanvisningar. Denna kan avvika — mer eller mindre —
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fran kommunernas redogorelse (som redovisas i kapitel 4). Skillnader-
na kan t.ex. bero pa att kommunen talar om hur det var tankt att bli
medan byggherrarna avser hur det blev. Vi vill med detta kapitel skapa
en referensram till granskningen och analysen av kommunernas arbete.

5.1 Byggherrarna ar beroende av kommunal
mark

Flera av de intervjuade foretagen ager egen mark men efterfragar anda
framfor allt kommunal mark dd manga stadsutvecklingsprojekt som
tidigare namnts sker pa kommunal mark. De flesta av de intervjuade
byggherrarna ager inte egen mark i nagon stérre omfattning. Samtliga
foretag soker saledes aktivt markanvisningar for projekt och idéer som
de vill forverkliga och ar beroende av kommunal mark for sin verk-
samhet.

Byggherrarna ar aktiva med att séka upp mark som lampar sig att exp-
loatera enligt foretagets inriktning. De utvecklar idéer, letar lamplig
mark och foreslar bostadslosningar till kommunerna for byggen pa
bade privat och kommunal mark. Med utgangspunkt i den information
som finns om den kommunala markpolicyn i t.ex. Oversiktplaner,
detaljplaner och andra policydokument forsoker byggherrarna bilda sig
en uppfattning om vad kommunerna vill ha. Manga foretag uppger att
de traffar kommunerna kontinuerligt for att vara uppdaterade pa vad
som hander. De gor skisser pa detaljplaner och upprattar dven fardiga
forslag.

Enligt de intervjuade byggherrarna kan dessa aktiviteter ses i ett breda-
re perspektiv. Kommunerna forvantar sig att byggherrar som far till-
gang till mark i kommunen for att bygga ocksa ska delta i samhalls-
byggandet. Utover att byggherrarna ofta tar en aktiv del i och bekostar
(delar av) planarbetet vittnar flera byggherrar om att det l6nar sig att
engagera sig pa annat satt i det samhalleliga utbudet i kommunen, till
exempel forekommer att byggherrar bidrar i projekt som innehaller
sociala satsningar.

5.2 Byggandet har tagit nya former

Det tidigare investeringsbidraget for hyresbostader i tillvaxtregioner
syftade till att kompensera for den lagre intjaningsférmagan och stimu-
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lera hyresrattsbyggandet. Utan detta stéd minskade incitamenten att
bygga hyresratter. Under senare ar har utvecklingen vant och fler
byggherrar visar intresse for att bygga hyresratter.

Vara intervjuer visar att det finns en storre diversifiering pa marknaden
i dag, med fler foretag med olika inriktning. Det byggs till exempel i
storre utstrackning i budgetsegmentet, studentbostéder eller boende for
sarskild service an tidigare. Nagra byggherrar har sarskilt satsat pa att
bygga hyresratter och har darmed kunnat etablera sig pa kommunal
mark i nya kommuner. Tillgang till mark for att bygga hyresratter for-
utsétter ofta att byggherren ocksa star for den langsiktiga forvaltningen
av husen da manga kommuner staller ett sadant krav. | vissa fall har
byggherrar 16st detta genom att bilda partnerskap med ett s.k. “ankny-
tande” foretag eller fastighetsbolag, i andra fall har byggherrarna valt
att bygga upp en egen fastighetsforvaltning.

En 6kad inriktning mot egen forvaltning ger 6kade incitament for fore-
tagen att arbeta aktivt och engagera sig hart for att pressa kostnader
och hitta kostnadseffektiva l6sningar. Detta sker exempelvis genom att
byggnadstekniken effektiviseras, andra byggforetag arbetar med design
eller med att rationalisera byggprocessen. Nagra foretag har kunnat
pressa kostnader for byggmaterial genom att finna nya leverantorer pa
den internationella marknaden.

Utifran de erfarenheter som vi har tagit del av i vara intervjuer med
byggherrar ar tankbara forklaringar till det 6kade intresset att bygga
hyresratter bl.a. féljande:

e Hyresratter ar en mindre riskfylld investering som visserligen ger
en lagre men sakrare inkomst. Bostadsrétter och dganderatter, dar
koparna ar mer priskansliga utifran forandringar i borantor och
inkomster, & mer utsatt for konjunktursvéngningar. | hogkonjunk-
tur vill manga bygga bostadsratter men far svart att avyttra dessa
nar lagkonjunkturen kommer.

e | hogkonjunktur blir byggandet ocksa mer avhangigt konkurrensen
pa entreprenadmarknaden dar konkurrensen om material och
arbetskraft driver upp byggkostnader vilket minskar byggherrens
marginaler.
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e Bristen pa byggarbetskraft, som kan upptrada i bade hog- och lag-
konjunktur, har lett till en énskan hos foretagen att diversifiera sig
fran ren byggverksamhet till forvaltning av fastigheter.

e Bruksvardesprincipen har blivit mindre styrande. Sa kallad pre-
sumtionshyra i stora nybyggda bostadsbestand ger utrymme for
hogre hyror som inte bara ger kostnadstackning utan ocksa en
vinst.

e Presumtionshyror, dvs. den lagreglerade mdjligheten att séatta
hdgre hyror for nyproducerade bostadslagenheter an bruksvardet,
okar utrymmet annu mer.%

e Ett nytt hyressystem har inforts fran 2010 dar allmannyttans hyres-
normerande roll &r borttagen och privata fastighetsagare &r med i
hyresdiskussionen. Enligt branschen (Sveriges Byggindustrier
2011) finns dock hittills inget som tyder pa att det detta bidragit till
Okat hyresrattsbyggande.

5.3 Kommunerna ar 6ppnare for nya idéer

Kommunala initiativ med stora utvecklingsprojekt i nya former har
stimulerat och influerat fler typer av byggherrar att etablera sig. Har
finns en storre Oppenhet for nya byggherrar samt for nya idéer och
forslag jamfort med for sex ar sedan. | vissa fall har kommunen utfor-
mat projekten sarskilt for att Oppna for nya aktorer, i andra fall har nya
aktorer fatt gehor darfor att de har kunnat erbjuda l6sningar for boen-
det i kommunens problemomraden. Samordningen mellan flera bygg-
herrar inom samma omrade eller kvarter kan bli besvarligare och det
rader olika meningar om hur sma projekten kan bli for att samord-
ningen ska fungera effektivt och inte bli for kostsam. Flera byggherrar
papekar dock att de ar beredda att bara ansvar for dessa samordnings-
kostnader sa lange de vet att de far nagot tillbaka.

87 Undantagsregler enligt hyreslagen som gér det mjligt att avtala om hogre hyror (s&
kallade presumtionshyror) for nyproducerade bostadslagenheter &n vad som &r tillatet
enligt bruksvérdesreglerna. En hyresvdrd och en hyresgéstorganisation som &r etable-
rad pa den ort dar fastigheten ligger, har ratt att komma Gverens om hyror som over-
stiger bruksvardesnivaerna. Reglerna géller nybyggda hus och delar av befintliga hus
som byggs om till bostadslagenheter. Undantaget géller i max 10 ar och syftar till att
stimulera nyproduktion av bostadslégenheter. (Kélla: Hyresndmnden)
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Marknadssituationen har en avgorande paverkan pa kommunens attityd
till nya foretag. 1 Stockholm upplevs det sa kallade 20K-projektet i
borjan av 2000-talet, med ett politiskt mal om att bygga 20 000 lagen-
heter under den forra mandatperioden, ha vitaliserat den kommunala
organisationen. Byggherrarna anser att det har skapat ett tryck i orga-
nisationen som tvingat fram ett nytdnkande och en lyhérdhet for nya
aktorer och idéer. Intresset att anvisa mark till byggherrar som profi-
lerat sig mot laga hyreskostnader har ocksa bidragit till att fler bygg-
herrar getts incitament att arbeta aktivt med att soka mark med en
genomténkt strategi.

5.4 Icke transparent
markanvisningsprocess

Kommunernas instéllning till nya aktorer och hur de arbetar med mark-
anvisningar beror pa den radande marknadssituationen och vilka poli-
tiska ambitioner som finns uttryckta i till exempel en markanvisnings-
policy. Sattet att uttrycka sig i dessa &r emellertid ofta otydligt, enligt
byggherrarna, och pa en niva som gor det svart for sarskilt nya bygg-
herrar att forstd hur markanvisningsprocessen gar till i praktiken. Det
ar forst genom erfarenhet av processen och av att ha fatt en markanvis-
ning som byggherrar kan uttala sig om den praktiska tillampningen.
Flera byggherrar vittnar emellertid om att det ofta ar svart, for att inte
saga omojligt, att forutsaga eller ens i efterhand forsta varfor och pa
vilka kriterier den ena byggherren valjs framfoér den andra for en viss
markanvisning. Aven om kommunerna numera i allt storre utstrack-
ning genomfoér markanvisningstavlingar eller andra former av jam-
forelseforfaranden saknas ofta uppféljning och utvérdering att sprida
till de involverade aktorerna.

Brister i eller avsaknaden av uppféljning av markanvisningar och bo-
stadsprojekt i kommunerna forsvarar att folja genomforande och att
styra med hjalp av markanvisningsinstrumentet.

Overlag sa upplever byggherrarna kommunernas arbete med markan-
visningar som icke transparent. Vi har tidigare konstaterat att det &r
viktigt att byggherrarna vet vilka kriterier som géller, vem som far
mark och pa vilka grunder. Om det kravs mycket tid och resurser att
hantera markanvisningsprocessen kan det innebéra ett etableringshin-
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der. En del byggherrar papekar att kommunen séager en sak i sin policy
men sedan gor pa ett annat satt. Av var arendegranskning framgar
ocksa att kommunerna inte alltid foljer sina riktlinjer. Urvalet av aren-
den behdver dock inte nddvandigtvis vara representativt for markanvis-
ningsprocessen i kommunerna.

Nagra av de intervjuade foretagen avsatter stora resurser for att hantera
markanvisningar, det vill sdga soéka mark och ha en dialog med kom-
munen. Byggherrarna papekar att det finns en grans for hur manga
kommuner man samtidigt kan arbeta i liksom hur manga markanvis-
ningsprocesser som samtidigt kan hanteras. Saledes anses ett relativt
stort foretag kunna ha kompetens och resurser for maximalt fem sam-
tida markanvisningsprocesser och att en geografisk spridning till sa
manga som tio kommuner dock ar en omgjlighet.

5.5 Tavling eller direktanvisning?

Valet mellan anbudstavlingar eller direktanvisningar kan tyckas enkelt
om malet &r att varna om konkurrensen. Uppfattningarna varierar dock
bland de intervjuade byggherrarna. Det tycks inte handla om antingen
eller utan om bade och, beroende pa forutsattningarna i det enskilda
fallet. I det enskilda fallet paverkas valet bland annat av radande kon-
junktur, mal for bostadsbyggandet eller andra politiska malsattningar
som innebdr krav pa bostadshyggandet.

Relativt fa av de intervjuade byggherrarna var odelat positiva till tav-
lingar. Det gar inte att séga nagot entydigt om och néar direktanvisning
respektive tavling ar bra eller daligt och under vilka omstandigheter.
De uppfattningar som Statskontoret har fatt presenterade bottnar for-
modligen i de erfarenheter enskilda byggherrar har av olika forfaran-
den.

Nagra skal till att fordelning av mark genom tavlingar inte alltid anses
vara den bésta l6sningen &r att det &r forknippat med kostnader att
delta, vilket sarskilt har betydelse for sma byggherrar. Markanvisnings-
tavlingar kan aven ta lang tid. Tavlingar innefattar ofta ett basta pris pa
marken, en bostadsldsning och/eller andra kriterier och innebér paral-
lella bedémningar. Det upplevs som ett problem att det kan vara svart
att avgora vilka kriterier som &r utslagsgivande. Nar en bostadsldsning
har hittats tittar kommunen pa vilket pris den byggherren har bjudit.
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Det kan ocksa handa att exempelvis en bra bostadslosning nedpriorite-
ras och att priset blir utslagsgivande.

Andra kriterier &n pris brukar vara svara att formulera och mata. Utvar-
deringskriterier far heller inte bli for detaljerade och det maste ga att
gora en objektiv beddmning av olika forslag. Tavlingar bygger pa
kommuninitiativ och kommunens egna idéer och krav och begransar
mojligheten till "kreativa idéer” om hur, var och vad som far byggas.

Kommunerna stéller ofta forhallandevis héga och kostsamma krav i
tavlingar och sjélva tavlingsforfarandet anses kostsamt och tidsédande.
Med otydliga eller svartolkade krav blir tavlingar latt oforutségbara.
Sammantaget avskracker detta saval stora som sma byggherrar att delta
och flera byggherrar, sarskilt redan etablerade byggherrar, papekar att
de ofta véljer att inte ld&mna bud i anbudstavlingar. Andra byggherrar
har dock framhallit fordelarna med markanvisningstavlingar som, om
de ar val genomtankta och genomfdrda, anses vara det bésta sattet att
ge samtliga intresserade majlighet att etablera sig i kommunen pa lika
och for alla kénda villkor. Vid markanvisningstavlingar finns oftast
utvarderingar med motiv och urvalsgrunder till val av byggherre.
Genom den 6ppna processen kan ocksa de som inte fick en markanvis-
ning denna gang lara for framtiden. Dessa byggherrar framhaller ocksa
att det ar 6verdrivet att pasta att tavlingar blir alltfor kostsamma. Det
kan galla om kommunen kréaver detaljerade ritningar pa forslagen men
manga menar att det ar fullt mojligt att presentera sitt forslag dven utan
sadana.

| stort sett samtliga byggherrar framhaller att, oavsett hur kommunen i
ovrigt véljer att fordela sin mark, ar det viktigt att mark ocksa fordelas
genom direktanvisning. Direktanvisningar 6ppnar for mojligheten att
tanka nytt och fa till stdnd byggprojekt som andra inte har sett, vilket
byggherrarna framhaller som en fordel for saval kommunen och dess
innevanare som for byggherrarna sjalva. Direktanvisningar kan ocksa
vara ett satt att underlatta for i synnerhet sma eller nya byggherrar. Det
forutsatter dock att det ar latt for dessa att fa kontakt med kommunen
och att de far gehor for nya idéer. For att direktanvisningar ska fungera
som en Oppnare for nyetablering maste kommunen arbeta medvetet for
att fa in nya aktorer.
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A andra sidan ar direktanvisningsmetoden ofta en helt stangd process
for den som inte &r etablerad i kommunen och ar darfor bade svar att
folja och forutse. FOr byggherrar som av olika skl inte far gehor for
sina idéer blir det darfor svart att etablera sig, sarskilt i kommuner som
anvander direktanvisningar i stor utstrackning.

5.6 For hdga och detaljerade krav

Byggherrarna upplever detaljplanearbetet i kommunerna som tungrott.
Det finns en utbredd uppfattning bland de intervjuade féretagen att
kommuner kan snabba upp planprocessen genom att lata byggherren ta
ett storre ansvar och ta fram idéer, gora planer, skota forankringspro-
cessen hos grannar etc. Systemet skulle da bli mer flexibelt och anpas-
sat till forutsattningarna samtidigt som kommunen behaller sin roll
som projektledare och fattar avgérande beslut i den slutliga planen.
Samtidigt uttrycker flera av representanterna fran de intervjuade fore-
tagen sin uppskattning dver att flera kommuner har en lyhérd och
positiv syn pa att fa in byggherren tidigt i planarbetet. Det finns en
relativt samstammig uppfattning om att byggherren maste fa vara en
del i planarbetet for att byggprojekten ska vara genomforbara ocksa ur
ett kommersiellt perspektiv. Krav och utformning i detaljplaner har
ibland stoppat upp eller omintetgjort genomférandet av byggprojekt.
Kraven pa att delta i detaljplanearbetet staller dock krav pa att bygg-
herrar har resurser for detta och omfattande plankostnader kan bli ett
hinder for mindre byggherrar. Byggherrar har ocksa papekat att vissa
kommuners brist pa planlaggningsresurser for annat an stora utveck-
lingsprojekt har blivit en hindrande faktor for att fa gehor for nya,
mindre bostadsprojekt.

Kraven i detaljplanerna upplevs ofta som hdga och detaljerade, till
exempel nar det galler klimatkrav. Flera kommuner har dessutom upp-
givit att de staller krav som gar utéver de lagstadgade kraven i Bover-
kets byggregler. Dessa krav ar fordyrande for byggprojekten och kan
innebdra ett etableringshinder for sma byggherrar. Byggherrar vittnar
om att allt fér hdga och orealistiska krav har inneburit att bostads-
projekt inte blir genomfoérda trots att markanvisning har skett.
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5.6.1 Kommunala forvaltningar samverkar daligt

De olika kommunala forvaltningarna foretrader olika intressen i bygg-
och markanvisningsprocessen. Inom ramen for detaljplanearbetet
maste en rad olika hansyn och krav beaktas och det ar viktigt att kom-
munen kan samordna sig och véga av de olika intressena infor bygg-
herren i en markanvisning. Krav pa infrastruktur och social service,
parker och gator, miljo- och klimatkrav, arkitektonisk utformning etc.
star annars latt i konflikt med varandra. Enligt byggherrarna ar det
dock inte ovanligt att-fackforvaltningarna inte har pratat sig samman
och framfor motstridiga krav, som byggherren sedan férvéntas l6sa.

Bristen pa sadan samordning kommer till exempel till uttryck i detalj-
planearbetet och ger i sin tur konsekvenser foér markanvisningsproces-
sen. Gatukontoret och fastighetskontoret kan till exempel vara oense
eller ha olika uppfattningar, till exempel om antalet parkeringsplatser
eller att trad ska placeras pa ett satt som framtvingar en annan utform-
ning av ett trapphus. Det paverkar byggratten, kostnaderna och ocksa
det forvantade vardet pa den aktuella exploateringen.

Vissa kommuner har forsokt att motverka risken for en bristande sam-
ordning genom att samorganisera de berdrda forvaltningarna eller
genom att arbeta projektvis med detaljplanering och markanvisningar.

5.6.2 Krav &r oftast rimliga...

Det ar vanligt att kommuner staller olika krav pa byggherren i exploa-
teringsavtalet. Det kan handla om att byggherren ska uppféra och
bekosta en parkering, cykelvdg eller lekplats. Ofta anses kraven vara
rimliga och ha direkt anknytning till de bostdder som uppfors. Ibland
drivs dock kraven for langt. Ett problem ar att vissa foretag kan sakna
kompetens att utfora anlaggningsarbeten och darmed inte kan kon-
kurrera.

Kommunen tvingas ofta dra ner pa sina krav under markanvisnings-
processen. De erfarna byggherrarna vet dock att en lang kravlista, som
minskar vardet pd marken och byggratten, oftast ar foremal for for-
handling och kan ga att forhandla bort. Priset for den mark som med en
lang kostnadskravande kravlista forefoll hogt blir hanterligt for den
byggherre som &r medveten om detta. Den mindre byggherren kommer
sannolikt inte delta i en sadan tavling eller forhandling. Det finns en
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risk att konkurrensvillkoren snedvrids om kommunen stéller krav som
bara kan uppfyllas av vissa aktorer.

For att fa ett okat byggande av hyresratter staller kommuner ibland
krav pa att det ska byggas hyresratter pa den mark som Overlats. Det
finns ocksa exempel pa krav att bygga dganderétt i utpraglade hyres-
omraden for att fA mer blandade upplatelseformer. I markanvisnings-
avtalet aviseras i vissa kommuner ett skadestand om det skulle ske en
ombildning fran hyresrétt till bostadsratt efter uppforandet. Kravet
regleras sedan i tomtrattsavtal eller i kdpeavtal (frikdp av tomtratt). Det
finns exempel pa ombildningsklausuler som galler under tio till femton
ar.

5.6.3 ... men kan foérdyra och vara ett hinder

| vara intervjuer har byggherrarna gett exempel pa en rad olika krav
som mer eller mindre aterkommande brukar presenteras som villkor
for att fa en markanvisning. Manga av dessa ar bade naturliga och
rimliga i sitt sammanhang men det finns ocksa exempel pa krav av mer
ovantat slag och som forefaller ligga utanfér byggherrens kompetens.
Det kan t.ex. galla att byggherren ska bekosta och ansvara for upp-
forandet av trafikljus och trafikanldggningar utanfor tomt- eller kvar-
tersmark, uppféra forskolor och annan social service, bygga och hyra
ut parkeringsplatser utdver vad som efterfrdgas av de boende etc.
Denna typ av krav framfors ofta i ett tdmligen sent skede, och enligt
vara intervjupersoner finns exempel pa mer eller mindre genomtankta
krav som radikalt har &ndrat forutsattningarna i ett projekt. Exempelvis
har vissa krav pa utsmyckning eller placering av trad medfért behov av
att andra i detaljplanen eller inneburit att fastigheter maste ritas om.
Andra fordyrande eller forhindrande krav kan gélla krav pa byggstart
som ar kopplade till vitessanktioner, dar vitet foljer med i avtal med en
ny markagare om byggherren véljer att salja marken vidare efter 6ver-
latelsen. Alla former av krav medfér en kostnad som belastar bostads-
byggandet och dkar boendekostnaderna for de som ska bo i omradet.
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5.7 Hoga markpriser kan vara ett hinder

Bostadsbyggande binder mycket kapital och finansieringsfragan ar
darfor central, sarskilt for mindre byggherrar eftersom de ofta saknar
kapital eller tillgangar som till exempel fastigheter att belana. En ut-
dragen planprocess kan darfor skapa problem med héga rantekostnader
under planperioden.

Vid kommunala markanvisningar binds inget kapital eftersom mark-
anvisningsavtalet 4r en option. Daremot kan processen dnda kosta
pengar i engagemang och nedlagda resurser. Som framgar av den tidi-
gare beskrivningen av marknaden har markpriserna pressats upp i
framfor allt Stockholm. Det kan minska intresset for vissa byggherrar
samtidigt som det dragit till sig nya aktorer.

Genom att satta markpriser enligt en intern véardering som utgar fran
optionspriser utan bindande bud blir markvérdet och priserna fiktiva.
Markpriset i markanvisningsavtalet tas inte ut forrdn exploaterings-
avtalet &r tecknat. Exploatorer lockas vid markanvisningen darfor att
bjuda éver varandra. De behdver sannolikt inte betala detta pris, utan
forvantar sig att kunna férhandla ner det senare.

Dessa anbudstavlingar trycker upp prisnivan, och som sagt framfor allt
i attraktiva storstadsomraden. Det kommer in nya aktérer som koper in
sig till hoga markpriser. Nar byggherrarna ska projektera sa gar det i
vissa fall inte ihop ekonomiskt och det hander att anvisningar far lam-
nas tillbaka till kommunen eller éverlamnas till andra. Projekten far fel
ingangsvarden till foljd av att markpriserna &r for hoga. Optionspriser-
na styr enligt intervjupersonerna markpriserna uppat i bland annat
Stockholmsomradet. Enligt de byggherrar vi har intervjuat har foretag
blivit allt mer forsiktiga med att kdpa byggratter i Stockholm; ”det har
blivit for dyrt”.

Pa grund av for hdga markpriser i en del markanvisningsavtal har vissa
byggherrar sett sig tvungna att lamna ifran sig markanvisningar nar
staden senare inte har visat sig villig att franga det hga markpriset. En
taktik fran en exploator som star infor ett for hogt markpris ar att for-
soka forhala forhandlingen mot kope- och overlatelseavtalet. Som ett
resultat av detta star saledes i synnerhet Stockholm med ett antal mark-
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anvisningar som inte blir genomférda eller forlangs. Detta mérks dock
inte dd “markanvisningen fortfarande pagar”.

5.8 Sammanfattning

| tabellen nedan sammanfattas intrycken fran byggherreintervjuerna.
De omddmen som anvands ska inte ses som indikatorer utan &r ett for-
sok att i nagra ord sammanfatta de uppfattningar som vi har métt.

Tabell 5.1: Byggherrars syn pa markanvisningsprocessen
Stockholm Goteborg Malmo Vasterds Linkoping Uppsala
Flexibilitet Flexibelt och | Centralstyrt Flexibelt och Centralt styrt Centralt styrt Centralt styrt
och dppenhet | 8ppet for ochinte 6ppna | dppet for men viss men dppet genom
bygg- for alla bygg- byggherrars oppenhet. F& | genom att Gppna
herrarnas herrar. Néstan | idéer och tavlingar. tavlingar &r tavlingar. F&
idéer. F& bara direkt- vanligt med vanligt. tavlingar i
tavlingar. anvisningar. tavlingar. praktiken.
Lika Aktérer med | Etablerade Aktérer med Aktérer med Alla genomgér | Alla genom-
behandling goda idéer aktorer har ett | goda idéer goda idéer samma gér samma
behandlas forsteg och behandlas behandlas process vid process vid
lika. otydliga lika. relativt lika tavlingar och tavlingar
kriterier for val men otydlighet | behandlas dd@ | men olika
av byggherre. om kriterier for | lika. uppfatt-
val av ningar om
byggherre. lika
behandling
sker.
Transparens | Ej Ej transparent. | Relativt Ej transparent | Transparenti | Ej
transparent Dokumentation | transparent. for alla tavlings- transparent,
for alla ar svar att finna | Dokumenta- intresserade. forfarandet. markpolicyn
intresserade. | och folja. tion &r svar att | Dokumenta- Dokumen- tillampas
Dokumenta- finna och folja | tion &r svér att | tation arsvar | inte helt
tion &r svar finna och félja. | att finna och annu.
att finna och folja. Dokumen-
folja. tation &r
svar att finna
och folja.

Overlag s& upplever byggherrarna kommunernas arbete med mark-
anvisningar som icke transparent och svart att forutsaga. Transparen-
sen i markanvisningsprocessen tar sig olika uttryck. Dels kan kommu-
nen vara transparent i forvag i sin markpolicy och i beskrivningar om
hur markanvisningen &r tankt och ska ga till. Dels kan man vara trans-
parent i efterhand i enskilda drenden hur processen dokumenteras och
genomfors i praktiken. Till det senare hor t.ex. i vilken man kommunen
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foljer upp markanvisningen i en utvardering av valet av byggherrar och
i avtal dokumenterar de villkor och krav som stélls fér markanvis-
ningen. Hur transparent processen dr avgors ocksa av i vilken man det
finns lattillganglig och offentlig dokumentation om processen och
arenden.

Manga kommuner &r daliga pa att informera om forutsattningarna for
markanvisningar. Byggherrarna lyfte bland annat fram féljande brister:

o Det saknas kontaktperson for intresserade byggherrar att vanda sig
till

o Kommunen saknar ett intressentregister for byggherrar

e Kommunen informerar inte om sitt markinnehav

o Kommunen informerar inte tydligt om eventuella kommande tav-
lingar och projekt

e Motstridiga krav och icke fungerande samverkan och dialog mel-
lan olika kommunkontor

Det ar centralt for byggherrar att veta vilka kriterier som galler for
markanvisning, vem som far mark och pa vilka grunder, dels ur ett
rattssakerhetsperspektiv, dels for att kunna driva och utveckla verk-
samheten. Brist pa transparens i markanvisningar och of6rutsagbar-
heten om vem som far mark och varfor &r ett stort etableringshinder,
enligt byggherrarna sjalva. Utan insyn i processen vacks latt misstan-
kar, riktiga eller inte, om att inte alla byggherrar behandlas lika.

Vi fragade de intervjuade byggherrarna vad de tyckte var viktigt for
kommunen att fokusera pa for att stimulera konkurrensen och for att
skapa forutsattningar for ett 6kat byggande. Svaren varierar efter bygg-
herrarnas marknadssituation och andra utgangspunkter men synpunkter
och forslag till forbattringar kretsar, forutom kring sjalva processen i
sig, dven kring sdttet att prissdtta mark, anvisningsforfarande samt
transparens och forutsagbarhet. 1 vart avslutande kapitel, med forslag
till hur markanvisningsprocessen kan forbattras, aterkommer vi till
dessa forslag.
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6 Markanvisning och konkurrens

Det overgripande malet for bostadspolitiken ar en langsiktigt val
fungerande bostadsmarknad dar konsumenternas efterfrigan mater ett
utbud av bostader som svarar mot behoven. For att detta ska uppnas ar
det viktigt att konkurrensen pa bostadsmarknaden fungerar val. En
genomténkt strategi for markanvisningar kan skapa en Okad konkur-
rens och en storre mangfald pa bostadsmarknaden samt bidra till for-
utsattningar for fler bostéder till rimliga kostnader.

Bostadsmarknaden har fordndrats sedan Statskontoret gjorde sin forra
rapport for sex ar sedan. Statlig finansiering (investerings-, rantebi-
drag) ar avvecklade och de ekonomiska incitamenten fér byggande
vilar i dag i storre utstrackning pa marknadsforutsattningar. Bostads-
marknaden har blivit mer segmenterad och fler och nya typer av bygg-
herrar och aktdrer har etablerat sig. Vidare har vissa byggherrar kunnat
utnyttja en gryende internationell konkurrens om byggmaterial och kan
darigenom pressa byggkostnaderna. Stigande markpriser och en vikan-
de konjunktur vid finanskrisen pa 00-talet okade den finansiella risken
forknippad med att bygga bostadsrétter och fler byggherrar valde att
bygga hyresratter.

Sammantaget kan konstateras att marknaden har utvecklats i en positiv
riktning under de senaste aren. For att de bostadspolitiska malen ska
kunna fullféljas kravs dock att &ven kommunerna stodjer utvecklingen
mot en marknad med forbéttrad konkurrens och ett utbud av bostader
som efterfragas av bostadskonsumenterna genom sin tillampning av de
spelregler som kan paverka marknaden i denna riktning.

| det fortsatta diskuterar och analyserar vi bostadsmarknaden och hur
kommunernas satt att anvisa mark kan paverka konkurrensforhallande-
na pa marknaden mot bakgrund av de iakttagelser vi har gjort. Som
framgatt i rapporten ser markanvisningsprocessen olika ut i de stude-
rade kommunerna. Trots det noterar vi en rad aterkommande och mer
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eller mindre generella foreteelser i kommunernas arbetssétt som kan
komma att ha betydelse foér marknadens funktionssatt. Vi startar i en
konkurrensteoretisk analys och tittar sedan narmare pad hur sjalva
markanvisningsprocessen fungerar ur ett konkurrensperspektiv.

6.1 Fokus ar en fungerande konkurrens

En fungerande konkurrensmarknad kan beskrivas som en marknad
med ett inte alltfor begrdnsat antal séljare, inte for differentierade
produkter eller tjanster samt aktorer som inte handlar i samférstand
eller med hjalp av otillborliga fordelar. En sadan marknad saknar ocksa
vésentliga hinder for nyetablering av foretag.®® Enligt teorin praglas
daligt eller illa fungerande marknader av olika typer av s.k. marknads-
misslyckanden. Ett sétt att dela in dessa &r till exempel i foljande tre
kategorier: externa effekter och kollektiva nyttigheter, informations-
problem samt naturliga konkurrensbarriarer. Nagra av dessa marknads-
misslyckanden ar utmarkande fér bostadsmarknaden. Den langa plane-
ringshorisonten som kannetecknar bostadsbyggandet ar ett slags infor-
mationsproblem. Vi behandlar denna egenskap sérskilt under en egen
rubrik. Eftersom marknaden i hog grad &ven paverkas och styrs av
politiska processer och Gvervaganden har vi lagt till institutionella
hinder eller politisk risk som en sérskild egenskap som kan leda till
avvikelser fran det samhallsekonomsikt optimala utfallet. De typer av
marknadsmisslyckanden och institutionella hinder som kan identifieras
for en fungerande konkurrens pa bostadsmarknaden kan darfor katego-
riseras och kort beskrivas enligt féljande.

Naturliga konkurrensbarriarer

Forutom formella regleringar (lagar och regler) kan etableringshindren
ha sin orsak i olika naturliga egenskaper hos produktionen, som att den
kraver hoga investeringskostnader som skapar trosklar eller flaskhals-
effekter eller att den kannetecknas av stordriftsfordelar. 1 sin extrema
form talas om naturliga monopol, t.ex. infrastrukturnat som gator,
vdgar och andra gemensamma funktioner.

Informationsproblem

Informationsproblem leder till transaktionskostnader. Transaktions-
kostnader uppstar till foljd av att det kan vara svart, kostsamt eller

®8 proposition 1992/93:56 Ny konkurrenslagstiftning
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omojligt for foretag att informera sig om handlingsvégar och att kalky-
lera affarsméssighet och lonsamhet i projekten. Om de s.k. transak-
tionskostnaderna ar mycket hdga minskar den foérvantade I6nsamheten
och féretagen blir mindre riskbenégna och villiga att etablera sig.

Lang planeringshorisont

Ett foretag eller en beslutsfattare som ska jamféra handlingsalternativ
med langsiktiga konsekvenser stélls infor problemet att vardera kostna-
der, intakter och avkastning som kan ligga langt bort i tiden. I en eko-
nomisk analys hanteras detta normalt genom att framtida kostnader och
nyttor diskonteras, dvs. skrivs ner med en faktor for varje ar som gar.
Hos beslutsfattare kan det finnas en tendens att dvervérdera den Kkort-
siktiga nyttan eller vinsten pa bekostnad av nyttor och vinst pa langre
sikt.® Svérigheterna att kalkylera risken pé lang sikt kan leda till en
obenagenhet att satsa pa langsiktiga projekt sasom bostadsprojekt for
att i stallet prioritera satsningar och projekt som kan genomforas pa
kort sikt. Foljden blir att utbudet pa en marknad som t.ex. bostadsbyg-
gande som kraver langsiktiga satsningar riskerar att bli mindre an vad
som efterfragas.

Institutionella hinder

I alla investeringar och projekt ar etablering och investering beroende
av att villkoren for verksamheten gar att forutse och kalkylera. Mark-
nader som kannetecknas av hoga och icke atervinningsbara etable-
ringskostnader i langsiktiga projekt ar sarskilt kansliga for att utform-
ningen av regelverken kring investeringarna dr stabila. Politisk risk
genom oférutsédgbara effekter av lagstiftning eller ovédntade forand-
ringar i den politiska styrningen ar en viktig faktor vid investeringsbe-
slutet. Om byggherren upplever att det finns en stor risk kravs en risk-
premie for att investeringen ska ske.

8 Molander, P. (1999) Den attafaldiga vagen.
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6.1.1  Naturliga konkurrensbarriarer

Byggande &r forknippat med hoga och icke atervinningsbara investe-
ringskostnader

Tillgang till mark i attraktiva omraden &r en begransad resurs

Uppforande av bostader ar forknippat med stora investeringskostnader
under byggtiden innan dessa kan avyttras eller hyras ut. For att kunna
bygga till konkurrenskraftiga priser kréavs vidare tillgang till mark, in-
satsvaror, leverans av byggmaterial och underentreprendrer som till-
handahalls pa marknader dar konkurrensen har brister.

Tillgang till attraktiv och byggbar mark &r en begransad resurs. Den
som é&ger eller har tillgang till sddan mark har en konkurrensfordel. Ett
stort markinnehav kan ge upphov till en stark marknadsmakt och kan
leda till en monopol- eller oligopolliknade situation.

6.1.2 Informationsproblem

Kommunernas markanvisningsprocesser ar ofta otydliga och oftrut-
sagbara

Informella kontakter och en delvis sluten process leder till olika vill-
kor. Etablerade byggherrar med upparbetade kontakter har forsteg

Forfaranden varierar mellan olika kommuner och den lokala markna-
den. Svarighet att dra nytta av tidigare erfarenhet skapar transaktions-
kostnader

Svarigheter och hoga kostnader for att informera sig om marknadens
olika produkter minskar incitament till att byta leverantor

Kommunernas sétt att presentera och informera om sin markpolitik har
stor betydelse for hur transparent och forutsdgbar markanvisnings-
processen dar. De officiella dokumenten som beskriver processen ar
bara en del av det som marknaden lar sig att forsta av processen. En
kommun som blir kdnd for att sga en sak i sin policy och sedan goéra
en annan i den praktiska tillampningen far trovardighetsproblem. Flera
byggherrar vittnar om att oavsett vad de kan l&sa sig till om hur mark-
anvisningar ska ga till sa ar det hur de blir bemotta i det enskilda fallet

116




som de bygger sina erfarenheter pd. Kommunerna framhaller i sin tur
ofta vikten av att kdnna en byggherre sedan tidigare och valet av bygg-
herre vilar tungt pa byggherrens tidigare referenser och renommé i
kommunen.

Byggherrar som inte redan ar etablerade pa den lokala marknaden sak-
nar ofta kunskap om hur de ska ga tillvaga for att fa markanvisningar i
en ny kommun. Majligheten att komma in pa en ny marknad begransar
sig till att antingen “kdpa sig in” genom att bjuda éver marknadspris i
en anbudstavling, eller att etablera sig med ett pilotprojekt pa egen
mark som kan anvéandas som referensobjekt i kommunen. Sadant bo-
stadsbyggande pé spekulation kraver dock att foretaget har tillracklig
finansiell formaga att finansiera objekt som senare kanske inte &r moj-
liga att avyttra med Iénsamhet.

Det faktum att saval markanvisningspolicy som arbetssatt skiljer sig at
mellan kommuner leder till att det blir svart for byggherrar att dra nytta
av erfarenheter och kunskap fran processen i andra kommuner. Stérre
byggherrar har ofta inréttat en sarskild organisation och avsatt personal
och resurser som uteslutande arbetar med att analysera de olika mark-
naderna och med att uppvakta kommunen. Mindre byggherrar har ofta
inte mojlighet att avsatta sadana resurser. Deras taktik blir, enligt vara
intervjupersoner, istéllet att fortsitta bearbeta den egna hemmamark-
naden och noga bevaka sin position dar, eller att forsoka ga samman
med andra byggherrar.

Anvisningsforfarande av mark kan ocksa skilja sig at genom att mark
anvisas genom ett kommunalt bolag. Det ar da inte sakert att den av
kommunen antagna policyn galler for bade bolag och kommun varie-
rar. Den anvisning som sker genom bolaget kan vara en egen process
som den kommunala forvaltningen och framforallt byggherrarna har
liten insyn eller kunskap om.

Fran koparhall gor svarigheter och hoga kostnader att informera sig om
marknadens olika produkter att det krdvs stora prissankningar eller
kvalitetshdjningar for att det ska I6na sig att byta leverantdr. Det géller
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saval for byggherrar och aktorer i senare producentled som for bostads-
kopare och andra pa efterfragesidan.™

6.1.3 Lang planeringshorisont

Den langa planeringsprocessen, fran initiativ till bygglov, gor det
svart att vardera byggratten ratt

P4 icke detaljplanerad mark ar planeringshorisonten langre. Det gor
byggréatten osaker och minskar vardet pa icke detaljplanelagd mark

Svarigheten att forutsdga mojligheten att fa byggratt pa oplanerad
mark minskar foretagens riskbendgenhet och vilja att bygga

Anvisning av kommunal mark for bostadsbyggande forutsatter en rad
kommunala beslut som ofta tar lang tid. Beredningen av ett markanvis-
ningsarende stracker sig over flera ar i de fall vi har tittat narmare pa.
Vi har da inte rdknat in den tid det tar fran det att projektet ursprung-
ligen har initierats antingen genom att byggherren har anmaélt sitt
intresse eller kommunen har meddelat sin avsikt att anvisa viss mark.
Langst tid tar dock den planeringsprocess som féregar 6verlatande och
exploatering och som oftast inte & genomford da beslutet om mark-
anvisning har fattats.

Icke planlagd mark har ett initialt 1agre varde an planlagd mark. Med
antagen detaljplan far byggherren kontroll och radighet 6ver marken
och kan battre kalkylera dess varde och exploateringsmojligheter. Pa
idéstadiet tvingas byggherren gora sin markvardering utifran omfatt-
ningen av den tankta slutliga byggratten.

Kommunens vardering av marken utgar fran dess alternativkostnad.
Utover sjalva byggnationen och gemensamma anlaggningar pa kvar-
tersmark kraver bostadsforsorjningen aven investeringar i samhallelig
infrastruktur och service for de boende i omradet. For att bekosta sadan
service ligger det enligt flera av de kommuner vi intervjuat i kommu-
nens intresse att finansiera detta med intakter fran markforsaljningen.

™ Enligt Byggkostnadsdelegationen (SOU 2000:44, s. 28) skapar en bristande pris-
transparens med en rik forekomst av rabatter och langa fléden i vérdekedjan svaga
incitament att &stadkomma sankta produktions- och distributionskostnader.
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Det faktum att det kan ga lang tid fran initiativet till ett bostadsprojekt
sker till dess att man ar framme vid 6verlatelse, kopeavtal och genom-
forande av projektet gor att det ofta ar svart, ibland nastan omgjligt, att
veta hur mycket byggrétten slutligen kommer att vara vard. Sarskilt
svart ar detta givetvis pa icke detaljplanelagd mark, men dven om det
aktuella omradet redan &r detaljplanerat &r det ovanligt att inga and-
ringar i planen behdver goras. Dessa osékerheter medfér ofta att for-
handlingar om markpris och andra villkor for markéverlatelsen, som
tar vid efter beslutad markanvisning, kommer att starta fran tva skilda
startpunkter. For byggherren ar marken vard mest da byggratten ar
specificerad och klar att ta i ansprak. Inskrankningar i markanvand-
ning, byggkrav eller krav pa motprestationer i byggandet fran kommu-
nen minskar vérdet gradvis. Ytterst kommer givetvis osékerheter om
hur denna férhandling kan komma att sluta som om méjligheten att alls
kunna fa byggratt att minska foretagens byggvilja.

6.1.4 Institutionella hinder

Det kommunala planmonopolet sétter granser fér vad marknaden kan
gora

Hyresreglering och bruksvardessystem satter granser for avkastningen
pa hyresratter

De bostadspolitiska malen kan variera mellan stat och kommun liksom
mellan olika kommuner.

Andrad politisk majoritet kan ge andrade forutsattningar och krav,
ibland med retroaktiv verkan

Andringar i den politiska installningen minskar forutsagbarheten och
foretagens etablerings- och riskvilja

Det kommunala planmonopolet, kommunernas ansvar att planera
markanvéandningen i kommunen, ar den spelregel som &r mest utmar-
kande for bostadsmarknaden. Den politiska styrningen satter granser
for vad marknaden kan och far gora och begransar méjligheten att
fungera som vilken marknad som helst. Samtidigt & planmonopolet
inte sarskilt tydligt utformat och det kan finnas en risk att kommunerna
overtolkar sin roll.
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De regleringar som styr olika upplatelseformer delar in marknaden i
olika segment med skilda villkor. Upplatande av hyresratter regleras
sarskilt genom hyresregleringen och bruksvardessystem. Detta satter
granser for byggherrens lénsamhet och avkastning.

Utredningen visar att det finns stora variationer i synen pa hur bostads-
politiken boér genomféras och hur markanvisningsinstrumentet kan
tillampas. Byggherrar har vittnat om de olika synsétt de moter i kom-
munerna och dar den politiska installningen kan bli avgdrande for valet
att etablera sig i en kommun eller inte.

I en verksamhet som bostadsbyggande som &r beroende av politiska
beslut férekommer forandringar i policys och i bostadspolitikens in-
riktning vid till exempel majoritetsbyten efter ett val. Andrad politisk
majoritet eller &ndringar i politik och riktlinjer av andra sk&l har visat
sig medféra kaénnbara férandringar i forutsattningar och krav som
omger pagaende bostadsprojekt. PA motsvarande sétt som nar det galler
konsekvenser av informationsproblem och en lang planeringshorisont
kan ocksa tvara skift i regler och krav omintetgéra planering och fram-
forhallning i patankta bostadsprojekt. I den man som foretagen stélls
eller riskerar att stallas infor stora sadana forandringar minskar sanno-
likt etableringsviljan.

6.2  Hur fungerar
markanvisningsprocessen?

Markanvisningsprocessen har genomgatt markbara forandringar under
de sex ar som forflutit sedan Statskontorets forra rapport. Vi har bland
annat iakttagit foljande:

e Allaav de kommuner som vi har undersokt sarskilt har nagon form
av faststalld och offentliggjord policy eller riktlinjer for mark-
anvisningsprocessen. | Boverkets senaste bostadsmarknadsenkét
(2012) svarar 34 procent av samtliga landets kommuner att de har
antagit en markpolicy. Enligt 2006 ars enkat uppgav cirka 20 pro-
cent att de hade antagit en markpolicy under den senaste mandat-
perioden.

e Aven i mindre kommuner finns det ett okat intresse av att mer
aktivt anvanda markinstrumentet. Tre av tio kommuner som har
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undersokts har en politiskt antagen och offentliggjord markanvis-
ningspolicy, en kommun arbetar efter interna riktlinjer. Fem av tio
kommuner diskuterar en framtida policy.

Fler av de kommuner vi har undersékt genomfér nu nagon form av
jamforelse- eller tavlingsforfarande, i jamforelse med ar 2006.

I de sex sarskilt granskade kommunerna &r det nu vanligare att pro-
jekt delas upp for att fa in fler aktorer.

Alla kommuner i var undersékning anvander sig av direktanvis-
ningar, om &n i olika grad och omfattning.

Enligt arets bostadsmarknadsenkéat anvander 30 procent av samtli-
ga kommuner vanligtvis ett anbudsférfarande, 42 procent anvénder
direktanvisningar medan 17 procent tilldelar mark pa annat satt. 28
procent anger att de inte tilldelar mark via markanvisning. Fragan
ar ny for i ar och det gar inte att géra jamforelser.

Nagra kommuner anvisar delar av den kommunala marken genom
ett bolag. Denna process dr ofta tdmligen stdngd och utan insyn.

De undersokta kommunerna offentliggor oftare, pa olika satt, av-
sikten att anvisa mark.

Aven i mindre kommuner finns exempel p& en genomtankt strategi
for att marknadsfora kommunens ambitioner for bostadsforsorj-
ningen och markpolicy for byggherrar och allméanhet.

Det saknas fortfarande dokumentation i de sex sérskilt granskade
kommunerna over vilka byggherrar som aktivt har sokt markanvis-
ningar. Nagra kommuner for dock numera allmant tillgangliga
intressentregister.

For tavlings- eller jamférelseforfaranden i de sex sérskilt granska-
de kommunerna redovisas oftare, om an i olika utstrackning, motiv
till val av byggherre.

Kommunerna stéller krav pa olika former av motprestationer infor
overlatandet av marken. Dessa ar dock oftast avgransade till att
gélla den privata kvartersmarken.

Det ar vanligare bland de sex sérskilt granskade kommunerna att
de staller upp krav och férvantningar, t.ex. i form av miljo-, kli-
mat- eller energikrav som byggherren ska uppfylla for att fa en
markanvisning. Det forekommer att dessa krav gar utéver BBR.
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o Av de sex sdrskilt granskade kommunerna stéller fler &n tidigare
krav pa vissa upplatelseformer, framforallt hyresratter, ofta i kom-
bination med krav pa langsiktig forvaltning vid byggandet av
sadana.

e Vissa markanvisningsprocesser har blivit langre och har forlangts
vid upprepade tillfallen. (Om detta ar begynnande tecken pa en
vikande konjunktur dar allt farre markanvisningar leder till dver-
latelse och genomforande eller nagot annat &r oklart.) Flera av de
arenden vi undersokte ar 2006 pagar fortfarande. 1 2006 ars under-
sokning framkommer dock inte hur lang tid markanvisningarna
tog, vilket inte mojliggor for jamforelser.

Mot denna bakgrund analyserar vi markanvisningsprocessen som den
ser ut i dag i vara utvalda kommuner. Var analys av markanvisnings-
processen anvander sig av en analysmodell som utgar fran forutsatt-
ningarna for den verksamhet som studeras. Vi identifierar hinder och
pekar pa majligheter for en fortsatt utveckling mot en mer effektiv
process (transparent, 6ppen, konkurrensneutral) och foreslar lsningar
och atgarder for att undanrdja hinder dar vi har kunnat hitta sadana.

Legala forutsattningar Tekniska och Drivkrafter och
administrativa incitament
forutsattningar

Vilka lagar och regler styr? Ar Hur &r system och stdd- Vilka incitament

dessa latta eller svara att forsta? funktioner utformade? finns?

Hur forhaller sig markanvisnings- Hur sker information och Finns mdjligheter att

processen till planprocessen? kommunikation mellan bygga med vinst?
myndigheter och marknad?

Byggnormer och — krav utéver Vilka méjligheter

BBR? Transparens i riktlinjer och finns till innovation
process? och utveckling?
Vilka resurser, vilken
kompetens finns?

6.2.1 Legalaforutsattningar

Markanvisningsprocessen som sadan ar inte formellt reglerad i nagon
lag. Det finns dock bestammelser i PBL (6 kap) som reglerar vissa
villkor kring exploateringen. Dessa ar tamligen allméant hallna och
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osakerhet rader kring hur de ska tillampas. Inte heller den rattspraxis
som finns enligt svensk och EU-ratt ger nagon tydlig vagledning. En
utredning har for nérvarande till uppgift att klargdra regler om fordel-
ningen av gatuavgifter m.m.”

Planprocessen &r daremot reglerad genom bestammelser i PBL. Plan-
processen bestammer i hdg grad hur markanvisningsprocessen ser ut
och de villkor och mgjligheter som kan ges i markanvisningen avgors
ofta forst da detaljplaneringen ar klar. Aven om alla kommuner har en
oversiktsplan for markanvandningen i kommunen startar detaljplane-
ringen vanligen inte forrén beslut om en markanvisning ar fattat. Plan-
processen sker saledes parallellt med markanvisningsprocessen men
innehaller samtidigt i praktiken stora delar av de avgdranden som gors
i markanvisningen.

Reglerna i PBL samt Boverkets foreskrifter och byggregler (PBF och
BBR) omfattar bl.a. utformningskrav och tekniska egenskapskrav.
Kraven ar samhallets minimikrav pa byggnader vad géller bostadsut-
formning, tillganglighet och anvandbarhet, barférmaga, brandskydd,
hygien, hélsa, miljo, hushallning med vatten och avfall, bullerskydd,
sakerhet vid anvandning och energihushallning.

Till dessa regler, normer och byggkrav forekommer att kommuner
lagger ytterligare krav for byggandet. Sadana krav har inte séllan varit
foremal for sena forandringar och dessutom med retroaktiv verkan.

6.2.2 Tekniska och administrativa forutsattningar

Information om kommunernas bostadspolitik i form av dversiktsplaner,
bostadsforsérjningsprogram och policys for bostadsbyggande presen-
teras numera ofta i dokument (markanvisningspolicy, program, forkla-
ringar) via hemsidor och andra offentliga kanaler. Kommunerna haller
ibland ocksa offentliga traffar med marknadens aktorer (natverk, grup-
per, projekt) dar mojlighet ges att presentera och diskutera bostads-
fragor. Sadan information &r ofta allmant hallen. Nar det kommer till
det enskilda fallet och nar det galler att utforma detaljer i ett mark-
anvisningsarende dverensstammer processen inte alltid med den offi-
ciellt beskrivna. Den transparens som skapats genom offentliggjorda

™ De rattsfall som finns (ex La Scala, Are) ger viss vagledning.
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policys for markanvisningar minskar ofta genom tilldmpningen i de en-
skilda fallen enligt flera byggherrar.

| vissa fall, i synnerhet da det géller direktanvisningar, ar processen till
stora delar sluten. Besluten avgdrs hér i stor utstrackning av enskilda
tjansteman utan insyn fran politiker eller allmanhet. Av vara intervjuer
med kommunerna framgar att, &ven om kommunen har antagit en poli-
cy som sédger att markanvisningar ska géras genom olika former av
konkurrensforfaranden, &ar direktanvisningar alltjamt ett centralt for-
farande vid markanvisningar. Vidare faster kommunerna hog vikt vid
personliga kontakter och erfarenheter av byggherrarna. Den kritik som
tidigare riktats mot kommunerna om att markanvisningar frdmst sker
genom informella kontakter och “med stort personberoende” synes
saledes fortfarande ha aktualitet.

En hindrande omstandighet da det galler att tillgangliggora kommunal
mark for bostadsbyggande ligger i att kommunerna ofta saknar tillrack-
liga resurser for planlaggning av mark. Av var utredning framgar ocksa
att det finns fall dar kommunerna forefaller ha lagt merparten av sina
resurser pa planering av stora utvecklingsprojekt med pafoljd att de
saknar resurser att ta om hand byggherreinitiativ till mindre bostads-
projekt. Byggherrar bjuds ofta in for att delta i planlaggningen och kan
darmed, i den man de har sadana, bidra med sina planlaggningsresurser
och kompetens. Kommunerna maste dock kunna kontrollera processen
och slutligt falla avgérandet om planerna.

6.2.3 Drivkrafter och incitament

Manga byggherrar vittnar om att de dels till stora delar ar hanvisade till
kommunala markanvisningar for att kunna bygga, dels att de ar bered-
da att lagga stora resurser pa det forberedande planeringsarbete som
kravs for att sadan mark ska kunna lokaliseras och sa smaningom bli
byggbar. For deltagande i sadant "samhéllsbyggnadsarbete” forvéantar
de sig nagon form av motprestation, garna i form av kommunal mark.
Byggherrar som inte forr eller senare kan rakna med att fa mark anvi-
sad sdger sig sakna incitament att vilja bidra till att initiera och ta fram
projektidéer for bostadsbyggande.

Kommunerna har ansvar for bostadsforsérjningen och har genom plan-
monopolet och genom sitt markinnehav stora méjligheter att styra och
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stalla krav pa var, hur, pa vilket satt och for vem bostader ska byggas.
Samtidigt anger de bostadspolitiska malen att bostader ska byggas pa
marknadens villkor och att utbud ska anpassas efter efterfragan. Det
staller i sin tur krav pa att de bostader som byggs maste kunna ge
avkastning och béra sina kostnader.

Genom planprocessen ska kommunen vidare i Oversiktsplaner och
detaljplaner ange ramar och villkor for bostadsbyggandet i kommunen.
Det &r dock inte helt klart var gréansen ska dras mellan de samhélleliga
kraven och de krav och villkor som styrs av mer marknadsmassiga
Overvéaganden.

Manga kommuner stéller olika former av krav pa bostadsbyggande och
forvaltning av bostader. Det handlar t.ex. ofta om energi- och milj6-
krav, vilka dessutom ofta gar utdver Boverkets byggregler. Ju fler sam-
hélleliga krav, desto mer dkar ockséa byggkostnaderna vilket riskerar att
minska bostadsprojektens intjaningsformaga. Mycket hart styrda krav
fran samhallet pa gestaltning och utformning inom ramen for mark-
anvisningsprocessen minskar emellertid inte bara l6nsamheten utan
ocksa utrymmet att presentera innovationer och nya I6sningar pa bo-
stadsbyggande som skulle kunna utveckla branschen.

Krav i markanvisningsprocessen och i det avtal eller den éverenskom-
melse dar markanvisningen faststélls ar visserligen inte juridiskt bin-
dande och det aterstar i flera fall att se om dessa faktiskt foljer med till
kopeavtalet. Men eftersom manga byggherrar uppfattar dessa forvant-
ningar och krav som tvingande eller raknar med att de kommer att bli
det i exploateringsfasen blir de till en faktisk restriktion for den som
ska kalkylera och beddma sitt projekt redan i markanvisningsfasen.
Enligt manga byggherrar kan man heller inte i praktiken avsta fran att
fullfolja kommunens énskemal utan att riskera att skada sitt renommé
infér kommande markanvisnhingar.

Nagra byggherrar vittnar om att kommuner ofta stéller krav men att de
inte lika ofta foljer upp dessa. Vidare forefaller kommuner stélla krav
utan att ta narmare stallning till kravens tekniska eller ekonomiska
konsekvenser. Det finns exempel dar krav har stallts utan att kommu-
nen senare har kunnat folja upp att de faktiskt genomforts. Nagra sank-
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tioner for byggherrar som underlatit att genomfora uppstallda krav
(enligt t.ex. kommunens miljéprogram) har vi inte patraffat.”

Av var undersokning framgar vidare att med ndgot undantag ingen av
de sex kommuner vi har studerat narmare (eller de évriga) har nagon
form av systematisk uppféljning av beslutade och pagaende mark-
anvisningar. Av dokumentationen eller av drenden framgar inte heller
att uppfoljning (eller utvérdering) sker av genomfdrda byggprojekt,
eller att kommunen i nagot fall har ingripit med atgarder mot bygg-
herrar som inte har foljt uppstallda krav.

Om vissa byggherrar i en forhandlingsfas har lart sig att det regelmés-
sigt gar att forhandla bort krav medan andra inte inser att denna mojlig-
het finns snedvrids konkurrensen om markanvisningen.

6.2.4 Sammanfattningsvis

Markanvisningsprocessen ar tamligen oreglerad och det &ar ibland
oklart hur de regler som trots allt finns ska tillampas. Markanvisnings-
processen i sig ar inte reglerad i lag. De normer och krav som galler for
byggandet &terfinns i PBL och i Boverkets byggregler. Overlatandet
och exploateringen av mark regleras i viss man av exploaterings-
paragrafen i PBL samt av regler om offentlig upphandling enligt LOU.
Markpriser styrs av EG-ratt och av kommunallagen.

Sattet att hantera och administrera markanvisningar i kommunerna
varierar stort. Alla de kommuner vi har undersokt har i olika utstrack-
ning offentligt tillgénglig information och en faststélld markpolicy men
tilldmpningen Overensstdmmer inte alltid med informationen. Den
dokumentation som finns ar ofta ganska allméant hallen, inkomplett
eller otydlig och dokumentation och information ar bade spridd och
svar att hitta. | manga delar dokumenteras inte processen alls och be-
redningen av drenden ar tamligen personberoende. Det ar viktigt for
byggherrar att ha god kontakt och gott renommeé i kommunen.

2| den enkatundersokning som SCB genomfért p& uppdrag av Byggkravsutredningen
svarar 30 av 50 byggherrar nej pa frédgan om det finns vitesklausuler kopplade till sér-
krav i avtal.
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Den administrativa processen kring markanvisningen &r beroende av
kompetens och personer for planlaggning och manga kommuner sak-
nar tillrackliga resurser. Byggherrar forvantas delta i planlaggningen.

Incitamenten for byggandet av bostader vilar pa marknadens villkor.
Den kommersiella 16nsamheten forutsétter en balans mellan avkastning
och samhallets krav. Kommunernas krav pa byggandet paverkar bade
byggviljan och konkurrensen. Allt for langtgaende eller sarskilda krav
pa byggandet dkar kostnader och minskar lonsamheten. Forhandlingar
infor markoverlatelse och exploatering kan minska kraven men olika
byggherrar har olika férhandlingskraft.

Innovation och utveckling forutsatter utrymme for émsesidigt utbyte.
Byggherrar ar ofta beroende av tillgang till kommunal mark for att
kunna bygga. De ar beredda att lagga stora resurser pa marknadsbe-
arbetning, bostadsutveckling och planlédggning. For detta forvantar de
sig ett utbyte.

6.3 Sammanfattande beddmning

6.3.1 Kommunernas arbetssatt har inte foljt med

En val fungerande bostadsmarknad ar avgorande for att de bostadspoli-
tiska malen ska kunna fullfoljas. Under arbetet med denna utredning
har vi kunnat konstatera att marknaden har utvecklats pa senare ar.
Kommunernas markpolitik och satt att anvisa mark ar, som vi ater-
kommit till flera ganger i denna rapport, av betydelse for en effektiv
konkurrens. Vi kan samtidigt se exempel pa att kommunerna i sin
markpolicy och i sitt sétt att tillampa och arbeta med markanvisningar
inte alltid har foljt med i den utveckling som den &ndrade bostadspoli-
tiken forutsatter. Vara intervjuer med saval kommuner som byggherrar
ger till viss del intrycket att det & kommunen som planerar, bygger
och erbjuder bostader. Byggherrarnas och byggbolagens roll blir da att
leverera det som kommunen bestammer. Byggherrar upplever ibland
att de mots med misstdnksamhet och forvéntas avvakta kommunens
ensidiga 6vervaganden och leverera bostader enligt kommunens direk-
tiv. Byggherrarna menar att visst byggande riskerar att utebli om bygg-
projekten inte kan genomforas till nddvandiga kommersiella villkor.
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Som vi har konstaterat tidigare paverkar kommunernas tillampning av
planinstrumentet forutsattningarna for konkurrens och etableringsmdj-
ligheter for nya aktérer och darigenom det utbud som bostadskonsu-
menterna moter. Genom den fysiska planeringen kan kommunerna
hjalpa till och bidra till en utveckling mot 6kad konkurrens och mang-
fald i byggandet och boendet. Det kan ske dels genom att utforma pla-
ner som ger forutsattningar for fler aktorer att konkurrera, dels genom
den praxis som tillampas i kommunerna nér strategisk infrastruktur
som mark fordelas.

Hela lagstiftningen kring plan- och byggprocessen &r uppbyggd utifran
att det offentliga via kommunen tar initiativ och riskerna. Nar den pri-
vata sektorn genom den &ndrade politiken och de avskaffade subven-
tionerna nu forutsatts ta riskerna krévs att kommunerna renodlar sin
myndighetsroll och att plan- och byggprocessen som helhet gors trans-
parent. Detta ska ses som en del av den dvergang som skett fran en
utbudsorienterad till en efterfragestyrd bostadspolitik. Malet bor vara
att byggherren ska veta vad som galler, det ska vara enklare for sma
byggherrar, byggherren ska kénna igen processen oavsett kommun och
det ska vara tydligt nar i processen olika beslut fattas och av vilken
myndighet.”

6.3.2 Kommersiella och samhéallsekonomiska krav

Kommunen har via sin roll som beslutsfattare vad avser planfragor
mojlighet att stalla krav pa byggherren. Kraven fran kommunen far
emellertid inte, som tidigare namnts, vara mer omfattande an kommu-
nens lagstiftade ratt att ta ut kostnader. Byggherrar alaggs emellertid
ofta skyldigheter att bekosta allméanna planlaggningar sdsom vatten,
avlopp, parker, med mera. | var undersokning férekommer ocksa flera
fall dar kommunerna tydligt planerar och styr utformning, standard och
krav pa bostadshyggandet utan att ta narmare hansyn till byggprojek-
tens kommersiella Ionsamhet.

For att undvika att hoga krav pa erséttning fran kommunen leder till
minskad etableringsvilja behéver kommun och byggherre samverka,
“maétas pa mitten” i planeringen och krav om mojligt anpassas efter
vad som &r l6nsamt i projekten. Byggherrar har framfort att de gérna

8 Boverket (2011:19) Analys av bostadsbyggandet i Norden
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deltar i ”samhéllsbyggnadsarbetet”. Byggherrar vill dock inte jobba
gratis utan de vill ha nagot i gengald for arbetet. Alla byggherrar och
kommuner med nagot undantag tycks dock foredra att detaljplanera
tillsammans. Detta verkar, enligt var undersokning, inte forlanga mark-
anvisningsprocessen avsevart eftersom redan detaljplanerad mark anda
maste omplaneras infor ett nytt byggprojekt.

Infor beslut om att starta ett bostadsprojekt &r vdrdering av mark av
central betydelse dar byggherre och kommun ofta har olika utgangs-
punkter. Lagstiftningen ger vida ramar for prissattning av kommunal
mark till marknadsvardet. Vissa kommuner séger sig aktivt strava efter
att halla nere markpriser for att stimulera bostadsbyggande. Samtidigt
vittnar andra kommuner om att man vill kunna finansiera samhéllelig
infrastruktur och social service i samband med bostadsprojekt med
intakter fran markforsaljning.

Infor exploateringen tillkommer olika krav pa utférande och prestanda
som Okar byggkostnader och minskar projektets intjaningsférmaga.
Enligt SCB:s nybyggnadskostnadsstatistik fran aren 2007-2010 leder
olika former av krav fran kommunen i samband med markanvisning
och bostadsbyggande (lokala miljokrav, lokala tillganglighetskrav,
exploateringskrav och annat) till fordyrande kostnader i bostadsprojekt
i cirka 29 procent av det totala antalet projekt och i cirka 46 procent av
det totala antalet lagenheter.”

Sannolikt kan parternas olika utgangspunkter och svarigheten att enas i
synen pa markvarden och markpriser vara en del av forklaringen till
det 6kande antal utdragna och icke avslutade markanvisningar som vi
har stott pa i var utredning. | nagra kommuner finns exempel pa att
man har beslutat sig for att omférhandla villkoren for att fa igang
byggandet. Andra kommuner & mindre benagna till sddan anpassning
och det finns exempel pa att kommuner har kopplat dryga vitesklausu-
ler till kope- eller overlatelseavtalen om byggherrar inte genomfor
byggprojekten enligt de ursprungliga villkoren i markanvisningen.
Detta riskerar att ytterligare hdmma byggandet.

™ SCB redovisning till Byggkravsutredningen (S 2011:10) 2012-06-08. Férdyrande
kostnader i nyproduktion ar 2007-2010. PM 213268/862446-2.
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6.3.3 Olika intressen inom kommunen maste samverka

Nagra kommuner har sedan var forra undersékning genomfért om-
organisationer och lagt samman berdrda forvaltningar for att Oka effek-
tivitet och kvalitet i samhallsbyggandet. Eftersom det kommunala
planeringsansvaret i stort liksom kommunens roll som markagare
rymmer en rad olika intressen &r det sarskilt viktigt att berérda férvalt-
ningar kan samverka. Det galler saval i beredningen av politiska beslut
som i handlaggningen av arenden.

I var undersokning finns det exempel som visar pa att denna samver-
kan kunde fungera béttre. Bland annat vittnar byggherrar om att kom-
munen har beslutat om markanvisningar och forhandlat fram villkor
for byggprojekt som strider mot krav i detaljplanen, konflikter som
byggherrar forvantas l6sa. Vidare framgar av var undersokning att de
olika forvaltningarna inte har “pratat sig samman” om vad som ska
galla infor en markanvisning och att byggherrar darfor far olika besked
fran olika representanter i kommunen. Ut6ver den fordyrande effekt en
daligt fungerande samverkan kan ha pa byggprojekten bidrar detta
sannolikt till att gora savél etablerade som nya byggherrar tveksamma
till att avsatta resurser i kommunen.

6.3.4 Markanvisningsprocessen maste kunna variera

Kommunerna har olika markanvisningsprocess for utvecklingsomra-
den och enstaka markanvisningar. Mark inom utvecklingsomraden
anvisas oftare genom markanvisningstavlingar medan fortatningar ofta
fordelas i direktanvisningar. Direktanvisningar ar ett bra satt for saval
kommunen som for dess invanare att ta tillvara branschens/byggherrars
kompetens och idéer till utveckling av bostadsbyggandet. Byggherrar,
stora som sma, tycks ocksa foredra att fa mark genom direktanvisning,
men bara sa lange de inte blir nekade eller deras idé ges till nagon
annan. Direktanvisningar ar dock lattare att fa for stora redan etablera-
de byggherrar som har kontakter och referenser i kommunen. I princip
ar det endast vid markanvisningstavlingar med tydliga utvarderings-
kriterier som alla kan tillforsékras lika villkor. Men processen blir da
langre och mer kostsam, vilket kan samtidigt leda till att vissa bygg-
herrar saknar resurser att delta.
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6.3.5 Oppenhet och transparens kan bli battre

Det &r inte tydligt for alla byggherrar vad de ska gora for att fa tillgang
till kommunal mark. Alla som vill kan kontakta kommunen och anstka
om en marktilldelning. Men byggherren vet inte alltid néar, hur eller till
vem de ska formulera sin ansokan. Nagra av de kommuner vi har
undersokt har forlagt viss del av den kommunala marken i ett kommu-
nalt bolag som anvisar kommunal mark till marknaden i en parallell
process skild fran den som tillampas i den kommunala forvaltningen.
Vem som kan fa majlighet att fa marktilldelning genom sadana kom-
munala utvecklingsbolag &r i flera fall inte k&nd for marknaden. I andra
kommuner har kommunen tecknat flerariga samarbetsavtal med nagra
utvalda byggherrar i syfte att langsiktigt stimulera byggandet av hyres-
ratter. Vem som kan fa majlighet att teckna sddana samarbetsavtal med
kommunen om tilldelning av kommunal mark &r okéant for 6vriga akto-
rer pa marknaden.

I en enkatundersdkning genomfoérd av KTH svarar endast en mindre
andel av byggherrarna i undersokningen att de anser att markanvis-
ningssystemet fungerar bra (cirka 35 procent) och att det &r transparent
och latt att forsta vilka kriterier som galler vid tilldelningen (cirka 25
procent). Det galler oavsett om byggherrarna har fatt markanvisningar i
kommunen eller inte.”

Nar kommuner anvisar mark genom nagon form av jamférande an-
buds- eller tavlingsférfarande &r processen relativt transparent och
kommunerna har blivit tydligare med hur intresseanmélningar och
ansokningar ska ske. Urvalskriterierna ar emellertid ofta oklara och det
ar svart att skilja forslagen at med hjalp av dessa. Vid direktanvis-
ningar och mark som forvaltas av ett kommunalt mark- och utveck-
lingsbolag &r processen dock oftast helt stangd. Det ar darfor svart att
forsta vilka kriterier som kommer att bli avgérande for valet av bygg-
herre. Eftersom urvalsprocessen och beddmningen av inkomna forslag
oftast inte offentliggdrs ar det svart for marknaden att veta detta.

™ Hanson Mihas, A. Kommunernas markanvisningar for bostader — Ett byggherre-
perspektiv (2012) Kungliga Tekniska Hdgskolan. (OBS - undersdkningen gick ut till
237 byggherrar i Stockholm, Goteborg, Uppsala och Helsingborg. Svar kom in fran 88
byggherrar, dvs. 37 procents svarsfrekvens).
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Juridiskt bindande avtalsvillkor som tydliggor rattigheter och skyldig-
heter for byggherren faststélls ofta sent i processen genom nagon form
av kope- eller 6verlatelseavtal (exploateringsavtal). Det ar forst med
detta avtal, nar forhandlingarna om exploateringen ar klar mellan kom-
mun och byggherre, som kostnadskalkylen for projektet kan fardigstal-
las och byggherren slutligt kan géra sig en uppfattning om projektets
I6nsamhet och intjaningsformaga.

6.3.6  Lika behandling maste kunna garanteras

Som vi har konstaterat flera ganger varierar séatt och forfaranden att
tilldela mark i kommunerna med politisk inriktning, geografisk och
lokal situation, konjunktur och forhallanden i Gvrigt pa marknaden.
Né&r det galler kommunens rutiner och markanvisningsprocessen som
sadan ar det viktigt att kommunen sékerstaller att alla aktorer, oavsett
varifran de kommer, méter samma process och far mojlighet att delta
pa lika villkor. De val som gors bor ska vila pa objektiv grund.

Vi har funnit att processen inom en och samma kommun kan skilja sig
at, till exempel nar det galler mark som anvisas genom den kommunala
forvaltningen och mark anvisad av kommunala bolag (utvecklings-
bolag). Dar kommunal mark som &gs av ett kommunalt utvecklings-
bolag endast visar sig vara tillganglig for stora foretag eller konsortier
av foretag kan det innebéra att mindre byggherrar utestangs fran att
delta i urvalet.

Uppféljning av tekniska séarkrav sker inte konsekvent eller ar ibland
inte m&jliga att gora. | en enkit som SCB gjort pa uppdrag av Bygg-
kravsutredningen (Dir 2011:100) svarar en tredjedel av byggherrarna
"nej” eller "vet inte” pa fragan om tekniska sarkrav foljs upp av kom-
munen. Samtidigt svarar en fjardedel av byggherrarna att kraven inte
har bidragit till att uppfylla miljémalen.”

® Byggkravsutredningen (S 2011:10) Enkatundersokning till byggbolag och kom-
muner, SCB 2012-06-08. Syftet med undersokningen var att kartldgga hur kommu-
nerna hanterar tekniska egenskapskrav pa bostadsbyggnader. Dels vad giéller fore-
komsten av s.k. kommunala sarkrav, dels kommunernas prévning och kontroll av
tekniska krav.
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6.3.7 Okat bostadsbyggande och framjad konkurrens

Kommunerna har svart att atskilja sin roll som myndighet (samhélls-
ekonomiska mal) fran rollen som markagare (foretagsekonomiska
mal). De kommuner vi har undersokt visar sig till exempel ofta i prak-
tiken ha satt upp motstridiga mal nar det & ena sidan handlar om att
halla nere markpriser for att stimulera till byggande och & den andra
salja mark till s& hogt pris som majligt for att finansiera infrastruktur
och gemensamma anlédggningar nédvandig for bebyggelsen.

Fran foretagens hall innebar fungerande marknadsvillkor att de maste
kunna etablera sig och erbjuda bostéder i de omraden, pa den mark och
pa det satt som motsvarar efterfragan uttryckt genom den betalnings-
vilja som bostadskopare och hyresgaster kan ha. | den man priser, krav
och andra etableringsvillkor regleras av samhéllet pa ett satt som be-
gransar eller férsvagar dessa mekanismer kan en anpassning behéva
ske om man fortsatt vill att marknaden ska sta for produktionen.

Planering av utbudet av bostadsratter maste anpassas efter vad som
efterfragas matt i kommersiell I16nsamhet och betalningsvilja. Om inte
hyresratter kan tillnandahallas till marknadsméssiga priser och hyror
maste planeringen anpassas efter samhallets betalningsvilja. Pa kort
sikt forefaller det vara svart att férena mal om ékad konkurrens med
malet om ett okat bostadsbyggande som pa kort sikt ofta lattare later
sig l6sas genom att lata de redan etablerade bygga i stor skala. Pa lang
sikt kan konkurrens mellan andra och fler aktdrer medverka till nya
och innovativa I6sningar pa bostadsmarknaden som annars inte skulle
ha kommit till stand. Med fler aktorer i kommunen Gppnas for bygg-
herrar med olika typer av inriktning som vander sig till olika grupper
av boende. Byggherrar som specialiserar sig pa till exempel student-
bostader, aldreboende eller boende for sérskild service skulle darmed
kunna fa okat utrymme att utvecklas.

6.3.8  Utveckling forutsatter stabilitet och politiskt stdd ...

For foretag pa en marknad ar forutsagbara villkor och majlighet till
framforhallning av avgorande betydelse. En stabil inriktning i bostads-
politiken och langsiktigt politiskt stod underlattar marknadens utveck-
ling. En politisk vilja att vaxa som kommun i kombination med kon-
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kreta atgarder i form av satsningar pa infrastruktur och annan nédvan-
dig samhéllelig service &r en viktig forutsattning for ett 6kat byggande.

For att det ska finnas drivkrafter for innovation och utveckling av bo-
stadsbyggandet kravs vidare utrymme for foretagen att utveckla egna
losningar. For mycket detaljstyrning eller ryckighet i den politiska
styrningen med alltfor ofta aterkommande kurséndringar riskerar att
begransa eller strypa detta utrymme. Konkurrenskraft, innovation och
utveckling forutsatter utrymme for egna losningar vilket riskerar att ga
forlorat genom for mycket detaljstyrning.

6.3.9 ... och utvecklade system for uppféljning och
utvardering

Av var utredning framgar att markanvisningsprocessen har utvecklats i
positiv riktning sedan Statskontorets rapport ar 2006. Vi kan samtidigt
konstatera att fortsatta brister i transparensen, till exempel nér det
galler att redogdra for motiv till val av byggherre liksom utebliven
information om genomférandet av byggprojekt hdmmar etableringen
och gor det svart for byggherrar att kunna anpassa idéer och projekt
efter kommunens efterfragan. Vidare saknas i flera (flertalet) av de
kommuner vi undersokt utvecklade system for dokumentation, uppfolj-
ning och utvardering av markanvisningar saval nar det géller sjalva
processen som genomforandet av byggprojekten. Ingen av kommuner-
na foljer och utvarderar systematiskt hur markanvisningsprocessen har
fortlopt och fungerat eller i vilken man och av vilka orsaker markan-
visningar leder till 6verforing av mark och genomférande av bostads-
projekt. Den dokumentation och uppféljning av processen som sker ar
ofta inkomplett och fragmentarisk och ar inte latt att fa tag pa for en
utomstaende. Avsaknad av sadana system forhindrar for kommunen att
dra nytta av erfarenheter till gagn for utveckling av process och
genomforande.
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7 Slutsatser och forslag

Statskontoret har granskat den kommunala markanvisningsprocessen
och undersokt hur markinstrumentet tillampas som bostadspolitiskt
verktyg for att framja konkurrens och mangfald pd marknaden for
bostadshyggande. Undersokningen baseras pa ett urval av sexton kom-
muner. En férdjupad granskning har genomforts i sex kommuner dar
arendehanteringen och dokumentationen kring markanvisningar har
granskats ndrmare. Granskningarna av arbetet i dessa kommuner har
kompletterats med intervjuer med byggherrar om hur de uppfattar
kommunernas markanvisningar i ett konkurrensperspektiv.

Markanvisningsprocessen kan inte beskrivas som en enhetlig process.
Den varierar mellan kommuner och aven inom kommuner, mellan
olika projekt. Faktorer som malsattningar och ambitioner for bostads-
forsdrjningen, kommunernas ekonomiska situation samt vilket lage
konjunkturen befinner sig i ger forutsdttningarna vid varje enskild
markanvisning. De markanvisningar vi beskriver i rapporten ger enligt
Statskontoret en bra bild av hur markanvisningsprocessen fungerar i
svenska kommuner under olika forutsattningar.

Den bristande transparensen och forutsagbarheten framstar som det
storsta problemet i markanvisningsprocessen. Otydliga motiv eller
otillrackligt utveckade riktlinjer for arbetet med markanvisningar ska-
par en brist pa transparens. Det riskerar att hindra foretagens etable-
ringsvilja och utgor ett hinder for utvecklingen mot en béttre fungeran-
de marknad.

7.1  Hur ser markanvisningsprocessen ut?

Statskontorets kartlaggning visar att riktlinjer och policys for kommu-
nernas markanvisningar har utvecklats och att det allt oftare uttalas att
mojligheterna till konkurrens ska utnyttjas. Nastan alla kommuner vi
har undersokt har en faststalld och offentliggjord markanvisnings-
policy. Men utredningen visar samtidigt att det &r inte &r ovanligt att
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principerna i policydokumenten inte foljs och att kommunens informa-
tion om markanvisningsprocessen darmed inte alltid Gverensstammer
med den praktiska tillampningen.

Det blir vanligare att markanvisningar konkurrensutsétts, till exempel
genom tavlingsforfaranden dar ett projekt delas upp for att fa in fler
aktorer. Alla kommuner i var undersokning anvander sig dock fort-
farande av direktanvisningar. Avsikten att anvisa mark offentliggérs
inte alltid och i forekommande fall ofta endast till ett visst urval av
byggherrar. Nagra kommuner anvisar delar av den kommunala marken
genom kommunala utvecklingsbolag i en parallell process utan storre
insyn eller inflytande fran den kommunala forvaltningen.

Var undersokning visar att markanvisningsprocessen har blivit mer
utdragen bland annat till foljd av att markanvisningar oftare forlangs
nu an som var fallet vid var tidigare undersokning (2006). Vi kan
konstatera att under den senaste sexarsperioden har allt fler markanvis-
ningar, pa den sikt vi kan éverskada, inte lett till ett juridiskt bindande
overlatelse- eller kopeavtal som ett genomférande av projektet forut-
satter.

Stor variation pa terminologin i avtalen

Det finns inte nagon sarskild lagstiftning for markanvisningsprocessen.
Forsaljning av mark regleras dock delvis i jordabalken, kommunal-
lagen och PBL samt i EU-ratt. Markanvisningsavtalet &r ett options-
avtal som inte &r juridiskt bindande. Avtalet ger dock byggherren inci-
tament att lagga ner resurser i samband med bland annat detaljplane-
arbetet. Det ar en bekraftelse pa att kommunen beslutat om den
aktuella markanvisningen och att byggherren accepterar de villkor som
ar forenade med markanvisningen. Markanvisningsavtal ar emellertid
ofta utformade i relativt allmé&nna termer och i vissa fall tecknas de inte
alls. Avtalet ar dérmed inte det som ensamt avgér hur den fortsatta
processen (férhandlingen infor en kommande Gverlatelse) kommer att
se ut och innehalla.

Det férekommer en mangd olika benamningar pa férekommande avtal
i samband med markanvisning. Innehéllet &r dock till stora delar det-
samma dven om terminologin varierar. Bland annat anvands begreppen
marktilldelningsavtal, optionsavtal, ramavtal och féravtal i nagra kom-
muner.
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En 6verforing av marken sker forst nér byggherrens forhandling med
kommunen resulterat i juridiskt bindande detaljplan. Da tecknas ett
kope- eller dverlatelseavtal eller ett tomtrattsavtal. Innan dess finns
inget juridiskt bindande avtal mellan parterna. De villkor eller krav
som anges i markanvisningsavtalet ar mer att betrakta som utgangs-
punkter for forhandlingen som foregar kope- och Gverlatelseavtalet.
Liksom for markanvisningsavtalet anvands olika termer som i princip
ar samma avtal som kope- eller éverlatelseavtalet. Till exempel fore-
kommer genomfdrandeavtal, avtal om éverenskommelse om exploate-
ring med overlatelse av mark och kop- och exploateringsavtal.

Prissattningen av mark ar svar att forutsaga

Vid prisséttning av mark forekommer bland annat éppen budgivning
vid anbudsforfaranden samt intern och extern vardering. Aven om
anbudsforfaranden och tavlingar har blivit vanligare bestdms priser
fortfarande ofta genom intern eller extern vardering. | en intern varde-
ring utgar ofta uppskattningen av marknadsvardet fran tidigare anbuds-
forfaranden. En intern vérdering kan ocksa basera sig pa erfarenhets-
varden fran tidigare externa varderingar. Vissa kommuner har olika
markpris beroende pa upplatelseform. Med anledning av hyresregle-
ringen ar priset pa mark for hyresrattsproduktion lagre &n priset pa
mark for bostadsrattsproduktion eller &ganderatt. Tomrattsavgald
tillampas av nagra kommuner for att stimulera hyresrattsbyggande.

Informationen kring de faktorer som styr markpriset vid markanvis-
ningar ar ofta knapphéandig och priset faststalls vanligen sent i proces-
sen. Tydliga beslutsunderlag och information om policy och priser
forekommer i vissa fall men i manga av de andra fall vi studerat fram-
gar inte hur prissattningen av mark gar till.

Otydligt hur forslag varderas och vilka kriterier som avgor val av
byggherre

Beslutsunderlagen och dokumentationen kring bedémningen av forslag
till bostadsutformning fran byggherrar varierar beroende pa om kom-
munen har tilldimpat direktanvisning, jamforelseforfarande eller en
tavling om marken. Tydliga motiv till valet av byggherre och vardering
av de inldmnade forslagen finns endast vid markanvisningstavlingar
eller andra former av jamforelseforfaranden. Vid tévlingar finns ofta
dessutom tydliga utvarderingar. Dokumentation om hur direktanvis-
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ningar initieras och motiveras saknas i regel. Tillgang till kommunens
dokumentation om hur inldmnade forslag vérderas ar ofullstdndig och
bidrar till en bristande transparens i processen.

Aven om motiv till val av byggherre numera har blivit synligare i sam-
band med ett 6kat anvandande av markanvisningstavlingar sa galler
Overlag att motiv for varfor den ena byggherre valjs framfor den andra
sallan framgar. | samband med ett tavlingsforfarande finns ofta tydliga
utvérderingar av de tavlande forslagen gjorda i efterhand men i direkt-
anvisning framgar vanligen inte hur valet gjorts. Det foreslagna priset
ar ett vanligt urvalskriterium vid tavling. Tjansteutlatanden ar inte
fullstandiga i den bemérkelsen och bedémningen som ligger till grund
for valet av byggherre framgar inte alltid. En direktanvisning kan dock
ibland motiveras med att den fungerar som ersattning till en byggherre
for en tidigare forlorad markanvisning.

Sarskilda krav pa byggherren har blivit vanligare

Utover generella krav forekommer i allt storre utstrackning att kommu-
nen staller séarskilda krav pa byggherren. Det forekommer:

e Krav pa om upplatelseform och hyresnivaer.

e Krav om byggherresamarbeten och viten om bygget inte sker inom
utsatt tid.

o Krav med hdga ambitioner for klimat/energieffektivisering.
e Krav att bygga och bekosta mindre kommunala anldggningar.

Utvecklade kdsystem ar ovanliga

Det forekommer sallan nagra utvecklade kosystem. Vissa kommuner
tillampar ett internt intressent- eller markansékningsregister, men dessa
ar séllan offentliga. Intressenter kontaktas inte infor nya projekt eller
beslut om markanvisningar utan varje byggherre far soka var och en
for sig pa eget initiativ.

Uppfoljning och utvardering ar daligt utvecklad

Det dr ovanligt att det finns markanvisningsregister och utvarderingar
av inkomna forslag gors i stort sett bara i tavlingar. Ett systematiskt
uppfoljningssystem saknas med nagot undantag i de kommuner som
Statskontoret har undersdkt och i flera kommuner saknas tillganglig
dokumentation dver gjorda markanvisningar och vilka byggherrar som
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har sokt markanvisning. Det saknas vidare uppféljningssystem 6ver
vilka byggherrar som fatt markanvisningar och hur och i vilken man
markanvisningar genomfdérs och leder till fardigstéllande av bostéder.
Kommunerna utvérderar heller inte hur markanvisningsprocessen
fungerar eller orsaker till resultatet av dessa.

7.2  Hur paverkas konkurrensen?

Statskontoret har analyserat hur markanvisningsforfarandet paverkar
konkurrensen pa marknaden for bostadsbyggande. Beroende pa hur
markinstrumentet tillampas kan det ge effekter pa bostadsbyggande
och konkurrens. Styrkan i markinstrumentet och effekterna pa konkur-
rensen pa bostadsmarknaden beror pa byggherrarnas incitament att
soka kommunal mark och de konkurrensmgjligheter markanvisningen i
sin tur ger. En medveten markpolitik &r en nddvéandig men inte en till-
racklig forutsattning for fungerande konkurrens som kan leda till 1agre
priser och/eller hogre kvalitet pa bostadsmarknaden. Prisbildningen pa
bostadsmarknaden ar komplex och kommer att bestammas av utbud
och efterfragan. Efterfragesidans inflytande begransas emellertid av en
svag koparmakt samtidigt som utbudssidan karaktériseras bland annat
av marknadsdominans i producentledet.

Om marknaden ska fungera och kunna erbjuda ett utbud som svarar
mot konsumenternas efterfragan av bostader maste lika behandling av
aktorerna pa byggmarknaden kunna garanteras. Informella kontakter
och en delvis eller ibland helt sluten process vid markanvisningar leder
till olika villkor for marknadens aktorer. Etablerade byggherrar med
upparbetade kontakter med respektive kommunféretradare har da for-
delar.

Var granskning visar att medvetenheten om markinstrumentets bety-
delse har okat i jamforelse med perioden for var tidigare studie. Manga
kommuner har utvecklat policys och riktlinjer men transparensen i pro-
cessen har fortfarande brister. Vissa forfaranden ar slutna och bered-
ningen ar ofta personberoende. Kommunernas beskrivningar av sina
markanvisningsforfaranden ar ofta otydliga och ofullstandiga.

Bostadspolitiken staller krav pa genomforandet av saval markpolitiken
som kommunens bostadsforsorjningsansvar. Kommunerna maste véaga
mal om Okat bostadsbyggande pa kort sikt mot mal om framjad kon-
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kurrens pa bostadsmarknaden som kan leda till att byggandet battre
overensstammer med efterfragan av bostader pa langre sikt. Det finns
dessutom manga fler avvagningar mellan olika intressen som kommu-
nerna ska gdra inom ramen fér planmonopolet.

Det kommunala planmonopolet &r instiftat for att tillgodose samhélle-
liga krav och sétter granser for vad marknaden kan och far géra. Gran-
sen for var kommunens planeringsansvar slutar och rollen som mark-
agare tar vid ar dock inte helt tydlig. Det kan finnas en risk for att kom-
munens planeringsmandat tolkas alltfor brett. For att bostadsprojekt
ska vara kommersiellt I6nsamma forutsatts en rimlig balans mellan
marknadsmassig avkastning och samhélleliga krav. Bostadsprojekten
maste darmed bygga pa en avvagning mellan kommersiella och sam-
héllsekonomiska krav.

Den bristande transparensen och svarigheten att forutsaga resultatet av
den kommunala markanvisningsprocessen riskerar att hdmma utveck-
lingen mot en béttre fungerande marknad. Som namnts ar sjalva mark-
anvisningsprocessen inte specifikt reglerad och markanvisningsavtalet,
i den man det alls forekommer, ar inte ett juridiskt bindande dokument.
Det ar dock i beredningen infor beslut om markanvisning och i den
muntliga forhandling som foljer pa en markanvisning som forutsatt-
ningarna laggs for hur konkurrensen kan komma att fungera.

Vi har inte bedomt det mojligt att foresla narmare lagreglering av sjal-
va processen och de avtal som tillampas. Som vi redan har konstaterat
manga ganger i denna rapport ror det sig heller inte om en enhetlig
process, och vi menar att det ar viktigt att denna ocksa fortsattningsvis
maste kunna variera efter lokala forhallanden och omstandigheter i
ovrigt. | det fortsatta lamnar vi darfor istallet forslag till atgarder och
ger en rad exempel som kan stérka transparensen och 6ka forutsagbar-
heten i markanvisningsforfarandet.

7.3  Statskontorets forslag till regeringen

Enligt lag ansvarar kommunerna for bostadsférsdrjningen. Mot bak-
grund av de bostadspolitiska malen &r det vidare kommunernas uppgift
att bedriva en aktiv markpolitik for att framja en effektiv konkurrens
och skapa ett varierat utbud som efterfragas av bostadsmarknadens
konsumenter. Planmonopolet och markinnehavet ger kommunerna
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verktyg for att uppfylla mal for bostadsférsérjningen genom att ge for-
utsattningar for konkurrens och mangfald i byggandet och boendet.
Statskontoret foreslar foljande atgéarder for att skapa battre forutsatt-
ningar for en effektiv konkurrens och en 6kad transparens for markna-
dens aktorer.

o Ett fortydligande i bostadsforsorjningslagen. Det ska finnas en
policy for markanvisningar i kommunernas riktlinjer for bostads-
forsorjningen.

En markanvisningspolicy kan klargora spelreglerna for byggherrarna
genom att kommunen uttalar tydliga och forutsdgbara utvarderings-
kriterier enligt vilka man avser att beddma byggherrarna. En mark-
policy kan skapa transparens om byggherrarnas majlighet att fa delta i
markanvisningar.

Statskontoret vill ocksa uppmarksamma regeringen pa att staten ocksa
4ger mark i omraden som kan vara aktuella for bebyggelse. Aven om
det inte har legat specifikt inom ramen for vart uppdrag att utreda
statens roll och uppgifter som markéagare framgar av var utredning att
tillgang till attraktiv mark inom tillvaxtomraden ar en avgorande forut-
séttning for ett okat bostadsbyggande. Oberoende av om marken &r
offentligt eller privat &gd ar tillgang pa sadan mark en begréansad resurs
och det ar viktigt att préva mojligheterna att anvanda denna. Foér att
narmare undersoka forutsattningarna for detta foreslar Statskontoret att
staten i ett forsta steg gor en inventering av sitt markinnehav.

7.4  Statskontorets forslag till kommunerna

Statskontorets granskning visar att en aktiv markpolitik kan bidra till
ett 6kat bostadsbyggande i kommunerna och en mer effektiv konkur-
rens. Det finns bland de kommuner som har studerats goda exempel pa
markpolicys och markanvisningsprocesser, vilka visar pd méjligheter
att framja och stimulera en sadan utveckling. Kommunerna kan lara av
varandra och samtidigt utnyttja de mojligheter som ges utifran forut-
séttningarna i det enskilda fallet. Foljande forslag riktar sig till kom-
munerna och ar exempel pa atgarder som syftar till att 6ka transparen-
sen och forutsagbarheten i markanvisningsprocessen.
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Det ar viktigt med politisk enighet om markpolicyn i kommunens
olika forvaltningar. Den langa processen, fran initiativ till bygglov,
gor det svart att ratt vardera byggratten. Majligheten att bygga pa
kommersiella villkor paverkas av radande politisk installning.
Andrad politisk majoritet kan ge dndrade forutsattningar och krav,
ibland med retroaktiv verkan. Andringar i den politiska install-
ningen minskar forutsdgbarheten och foretagens etablerings- och
riskvilja. Om det skapas en markpolicy i anslutning till riktlinjerna
for bostadsforsorjningen sa astadkoms en politisk férankring och
beredning dven av markpolicyn. Pa sa vis skapar man en forutsatt-
ning for en mer langsiktigt stabil marknad.

Det ar ocksa viktigt att det sa langt det & majligt finns en enighet
om principer i markpolicys mellan kommuner inom samma
region. Olika forfaranden i olika kommuner och vid olika tidpunk-
ter okar transaktionskostnaderna. Aven om bostadsmarknaderna ar
lokala sa ar arbetsmarknaderna regionala. De lokala bostadsmark-
nadernas funktionssatt kommer att ha betydelse for arbetsmarkna-
dernas funktion och tillvaxtmadjligheterna i regionen.

Ge ramar och dversikt for byggprojekt och undvik detaljstyrning.
Att l1agga sérskilda krav for markanvisningen utéver vad som féljer
av PBL, BBR och annan lagstiftning dkar kostnader och minskar
Iénsamheten i byggprojekten samt minskar dess férutsattningar att
na genomforande. Markanvisningar kopplade till gestaltning och
andra, ofta pa subjektiva uppfattningar byggda krav innebér att
markvérdet riskerar att minimeras och att potentiella bostadspro-
jekt omintetgors.

Konsekvensanalysera sarskilda krav som stalls pa bostadsprojekt.
Krav som stélls pa bostadsprojekt bor vara val avvagda, mat- och
uppféljningsbara. Kraven bor om mojligt konsekvensanalyseras.
Av en sadan analys bor till exempel framga en uppskattning av
vilka kostnader som ar kopplade till kraven. En kostnadsvardering
kan utgora viktig ledning for vardering av mark. Kraven bor vidare
framforas pa ett tidigt stadium for att ge mojlighet till kommersiell
planering och kalkylering.



Tydliggér kommunens markpolitik fér marknaden och konkretise-
ra om mojligt planer for markanvandning i éversiktsplanen. Hall
till exempel kommundagar och presentera éversiktplan, byggpla-
ner och bostadsférsérjningsprogram, inklusive riktlinjer och ambi-
tioner for markanvisningar. Forklara ndrmare hur man har ténkt
och var tydlig med till exempel vilken upplatelseform kommunen
onskar se. Kommunen bor ocksa offentligt redogora for vilka som
ager mark i kommunen/regionen.

Slapp in byggherren tidigt i processen. Kommunernas planlagg-
ningsresurser dr begransade och byggherrar forvantas delta i plan-
arbetet. Byggherrarna ar beredda att lagga ner resurser pa mark-
nadsbearbetning, bostadsutveckling och planlaggning. Men de for-
vantar sig nagot i utbyte for nerlagt arbete liksom att kommunen
ska vara tillganglig och lyssnande i dialogen. Att byggherren far
vara med och paverka i ett projekt ar viktigt och framjar kreativitet
och nyténkande.

Infor intressentregister for markanvisningar. Det férekommer
inga utvecklade kdsystem och mer séllan sérskilda intressentregis-
ter i kommunerna och de &r séllan offentliga. Intressenter kontak-
tas inte infor nya projekt eller beslut om markanvisningar, varje
byggherre far soka var och en for sig. Att det finns ett intressent
register kan ge vérdefull information till byggherrar om marknads-
situationen i kommunen.

Marknaden kan lara genom uppféljning och utvardering. Genom
att folja upp tidigare beslutade markanvisningar och vilka byggher-
rar som har fatt markanvisningar och med vilka motiv kan bygg-
herrarna lara sig vad kommunen vill ha och hur kommunen arbe-
tar. Ett systematiskt uppfdljnings- och utvérderingssystem kan
ocksa utveckla arbetet i kommunen.

Fortydliga principer for markprissattning och finansiering av
mark. Vid forsaljning av kommunal mark far marken enligt EU:s
statsstodsregler inte prissattas under marknadspris. Kommunen bor
gora klart hur detta krav tillgodoses genom tillampning av den var-
deringsmetod som EU anger, dvs. antingen genom en anbudstavlan
eller genom en vardering (av tva externa, oberoende vérderare)
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som tar sin utgangspunkt i faktiska, inte fiktiva, markpriser. For att
undvika spekulation om markpriser vid anbudstévlan kan kommu-
nen till exempel vélja att ta ut en mindre handpenning i samband
med beslut om markanvisning. For att framja uppférandet av
hyresratter bor kommunen utnyttja méjligheten att erbjuda upp-
latelse av mark till tomtratt.

Om kommunen véljer att anvisa mark via ett kommunalt bolag ar
det sarskilt viktigt att &ven den processen styrs mot déppenhet och
transparens. Till skillnad fran en kommunal myndighet omfattas
kommunala bolag inte av kommunalréattsliga principer och regler
om offentlighet och insyn. Bolagets beslut kan heller inte laglig-
hetsprovas enligt kommunallagen. Genom att kommunen faststél-
ler och beslutar om en markanvisningspolicy for bolaget kan sadan
Oppenhet/insyn och transparens sakerstallas.



Referenser

Boverket (2005) Markpolitik och kommunala markpriser — en under-
sokning av hur 13 kommuner arbetar med markprissattning och mark-
anvisning vid dverlatelse av mark for bostadsbyggande.

Boverket (2006) Bostadsmarknaden ar 2006-2007- med slutsatser
fran bostadsmarknadsenkéten 2006

Boverket 2011:19 Analys av bostadsbyggandet i Norden — huvud-
rapport

Boverket (2012) Bostadsmarknaden ar 2011-2013 — med slutsatser
fran bostadsmarknadsenkéaten 2012

Caesar, Karlbro, Lind (2012) Kommunala markanvisningar (ESO-
rapport)

Karlbro, T. & Lindgren, E. (2010) Markexploatering: juridik, ekonomi,
teknik och organisation. Nordstedts juridik.

Kommittédirektiv 2011:100 Oversyn av vissa byggfragor

Kommittédirektiv 2011:104 Oversyn av bestammelserna om genom-
forande av detaljplan

Hanson Mihas, A. Kommunernas markanvisningar for bostader- Ett
byggherreperspektiv (2012) Kungliga Tekniska Hogskolan, Arkitektur
och samhallsbyggnad.

Konkurrensverket 2005:1 Konkurrensen i Sverige 2005
Konkurrensverket 2006:2 Battre konkurrens i bostadsbyggandet!

Lansstyrelsen i Stockholms 1dn 2011:21 L&get i 1&anet. Bostadsmark-
naden i Stockholms lan 2011.

145



Léansstyrelsen i Stockholms 1&an 2012:16 L&get i lanet. Bostadsmark-
naden i Stockholms lan 2012.

Molander, P. (1999) Den attafaldiga vagen- om motiv for offentliga
ataganden. SNS Forlag

Proposition 1992/93:56 Ny konkurrenslagstiftning

Sveriges Kommuner och Landstings cirkular 2007:8 Tillampningen av
EG-rattens statsstodsregler vid kommuners och landstings forsaljning
och kdp av mark och byggnader.

Statskontoret 2006:2 Hur fungerar bostadsforsorjningen?

SOU 2000:4 Fran byggsekt till byggsektor

Styrdokument

Anvisning av mark for bostader — Policy och regler (2009) Go6teborgs
stad

Budget for Stockholms stad 2012 och inriktning for 2013 och 2014

Kommunalt bostadsstrategiskt program 2010-2012 (2010) Vésteras
stad

Mal- och inriktningsdokument for Byggnads-, Fastighets- och Trafik-
namnden i Goteborg

Markanvisningspolicy (2007) Malmg stad
Markanvisningspolicy for bostadsmark (2010) Vésteras stad

Markanvisningspolicy — Markanvisningens ABC i Stockholms stad
(2010)

Marktilldelning av bostéder inom Linkdping kommun (2010)
Produktionsplan 2012 Géteborgs stad
Promenadstaden — Gversiktsplan for Stockholm (2010)

Riktlinjer for markanvisningar i Uppsala kommun (2010)

146



Bilaga 1
Regeringsuppdraget

0,

Regeringsbesiut v:3
REGERINGEN 2011-11-24 $2011/10454/PBB
(delvis)
Socialdepartementet
STATSKONTORET Seetkommuret
Box 8110
200 -12- 02 _ 104 20 Stockholm

CULLR

Uppdrag att beskriva och utvirdera den kommunala
markanvisningsprocessen

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontorer i uppdrag att beskriva och utvirdera den
kommunala markanvisningsprocessen for bostadsbyggande. T uppdraget
ligger att analysera hur kommunernas st ate formedla mark dill olika
byggherrar piverkar konkurrenssituationen inom konsult- och bygg-
sekrarn.

Uppdraget, som ska utforas i samverkan med Boverker och Kungl,
Tekniska hogskolan, ska redovisas till Regeringskansliet (Social-
departementet) senast den 15 juni 2012. Starskontoret ska vid
uppdragets genomivrande ridgéra med Sveriges Kommuner och
Landsting samr twvriga berérda intressenter.

Bakgrund

" .

rapport Markpolitik och k la markpriser

I rapporten Markpolitik och kommunala markpriser (juni 2005) anger
Boverker bl.a. att en akuiv kommunal markpolitik #r en férutsitning for
ate uppnd starsmakternas mil om bostadsférsdrining. I rapporten redo-
visar verket en studie av kommunernas markpolitik, hur kommunerna
prissiitter mark for bostadsindamal samt hur k 1ernas markanvis-
ningar gir tll.

Boverkets studie omfattar tretton kommuner och avser hur
kommunerna hanterar och farhiller sig till frigestillningar gillande
anvisning och éverlitelse av mark for bostadsindamil. Studien grundar
sig pd intervjuer och visar at det finns stora skillnader mellan de
studerade kommunerna i friga om hur markanvisningsprocessen gir till
samt tillimpningen av olika forsilinings- och prissitningsmetoder.
Undersbkningen visar ocksi att kommunerna tolkar kommunallagen

Foatutrers Tele ety oot tog slalor@uoc ol e stry 5
103 33 Stebneim 0B405 1000

Hesdbaden Tetttar

Fradugatan & 08733 11 31
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olika. Flertaler kommuner utgir frin marknadsanpassade priser medan
nigra urgdr frin ett sjilvkostnadsresonemang. Vissa kommuner har olika
priser pd mark for bostadsindamal beroende pi de planerade bostidernas
framtida upplitelselorm.

Av studien framgir vidare ate det dr vanlige att kommunerna stiller mot-
krav i samband med [6rsiljning av mark. Det kan bl.a. gilla krav pa upp-
litelseform, krav pa genomfsrander, tiden for byggstart och fardigstill-
ande samt att markanvisningsavtalet inte fir dverlitas uran kommunens
godkinnande. Det kan ocks gilla krav p3 utforande av vissa anligg-
ningar tex. lekplatser, parkeringar, gingvigar, tillfartsvigar eller annat
inom eller i anslutning till exploateringsomridet.

Direktanvisning av mark anges vara den vanligaste metoden for at anvisa
marlk for uppfdrande av hyres- och bostadsriattshus. Vid anbudsfarsilj-
ning ir utgingspunkten ofta frimst aut fi si god avkastning som mailigt
pi kommunernas mark.

Statskontorets rapport Hur fungerar bostadsférsiriningen?

Statskontoret har i april 2006 i en rapport — Hur fungerar bostadsfisr-
sérjningen? (2006:2) - redovisat en utviirdering av hur arbetet med de
statliga milen fér bostadsforsarjningen genomférs i kommunerna.

Rapporten bygger pd information som inhimuats frin sex kommuner.

Av rapporten framgir bla. at markfrigan och planeringsprocessen ir
nira forknippade med varandra. Utan tillstind at bygga blir marken
ointressant. Hur kommunen agerar niir den anvisar mark sr avgérande
for en byggherre som saknar egen mark. I rapporten anges att det ofta ir
oklart vem som fir sig rilldelad mark och efter vilka principer markanvis-
ningar sker.

Rapporten anger vidare att kommunens etablerade kontakter med vissa
byggherrar kan férsvira for nya byggherrar art fi 1illging cill kommunal
mark. Det dr dirfor enligt Statskontorer vikrigt att det finns tydliga och
transparenta kriterier for hur markpriser sitts, hur kommunen virderar
inlamnade forslag till bostadsutformning pi kommunal mark och vilka
kriterier som blir avgorande nir kommunen avgsr vilken byggherre som
ska f3 képa marken. Det ir ocks vikeigt at: kommunens krav platt
byggherren ska uppfora olika kommunala anliggningar (or ate £3 tillging
till aterakeiv mark inte utestinger vissa aktorer. Helst ska detta ocksd
upphandlas separat for att inte mindre byggherrar ska uteslutas.

Enligt rapporten dr kommunernas riktlinjer och principer for att fordela
mark ofta inte kinda for politiker, allminher och féretag, Det ir ovanligt
att det finns en kommunal markanvisningspolicy. Aven om det finns en
sidan saknas i minga fall dokumentation och motiv till val av byggherre i
avtal och tjinsteuttalanden. Det saknas ocksd dokumentation ver vilka
byggherrar som aktivt soker markanvisningar. Nigra av de intervjuade
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foreragen har talat om ate der finns dolda kéer, férturer och att vissa
favoriseras. Enbart forekomsten av en sidan uppfatening skapar enligt
Starskontoret ett dilige niringslivsklimat och kan leda till ate antalet
aktbrer och dirmed konkurrenstrycket blir mindre in nddvindig.

Andra omstindigheter som lyfts fram i rapporten ir at: hoga och
detaljerade samhillskrav riskerar att utestinga mindre foretag. Vidare
anges att kommunerna stiller olika krav pi stérre respektive mindre
foretag nir det giller upplitelseform och infrastrukrurinvesteringar.
Aven planprocessens lingd anses vara en omstindigher som sirskilt
begransar mojligheterna for smil foretag arr upptrida som byggherrar.

Konkurrensverkets rapport Bittre konkurrens i bostadsbyggandet

Konkurrensverket publicerade 2006 rapporten Battre konkurrens i
bostadsbyggandet (2006:2). Syfret med rapporten var att belysa
strukturen inom byggbranschen frin ett nytt perspektiv. Rapporten
baseras pd en rotalundersékning som Statistiska Centralbyrin genomfirt
pd Konkurrensverkets uppdrag avseende nybyggnation av flerbostadshus
under 2002 och 2003,

I rapporten anges att det finns en potential for dkad konkurrens i
byggbranschen. Rapporten anger vidare att nir kommunerna siljer eller
uppliter mark sker det oftast genom s.k. direkeanvisning och ofta i
kombination med olika former av motkrav som gr processen svir-
overskadlig eller svir ate delta i for vissa foretag, Det innebir art det
uppstdr en s.k. sluten marknad. For att 5ka konkurrensen pi byggmark-
naden féreslds i rapporten att kommunal mark - nir den ska siljas — som
huvudregel bor siljas i konkurrens, tex. genom markanvisningstavlingar.
Sidana tivlingar bor utformas pi ett saw att dven de smi foretagen fir
forutsireningar att delta i konkurrensen pd et meningsfullt sire. Vidare
forordas ate restrikivitet bor iakutas nir det giller s.k. motkrav samt att
foretagens riskragande med avscende pi markens framtida anviindning
om mbjligt bér begrinsas.

Boverkets rapport Bostadsmarknaden 2011-2012

Boverket redovisar drligen till regeringen slutsatser frin en av verket
foretagen bostadsmarknadsenkit. Enkiten rikear sig till samuliga landers
290 kommuner och under de senaste iren har i stort sert alla kommuner
besvarat den. I juni 2011 utgav verket rapporten Bostadsmarknaden
2011-2C12 (2011:9). Enligt rapporten finns det 126 kommuner som
beddmer art den lokala bostadsmarknaden priglas av brist pa bostider i
forhillande till efterfrigan. Vidare anges att antalet kommuner som
uppger att det ir brist pi bostader kar igen efter att ha minskat under
de tvi tidigare dren, Bristsituation rider framfor allt i storstads-
regionerna Stockholm, Goteborg och Malmé samu i flertalet hivg-
skoleorter. Den andel av befolkningen som anges bo i kommuner med
bostadsbrist uppgir till 64 procent. Majoriteten av de kommuner som
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har brist pd bostider har en positiv befolkningsutveckling. Det 4r frimst
bland kommuner med firre iin 25 000 invinare som bristsituationen har
minskat. I denna grupp r det samridigt nigor flera som har ewt dverskorr
pi bostider.

Av Boverkets rapport framgir i svrige bl.a. att fler kommuner dn tidigare
har rikdlinjer for bostadsférsérjningen. Andelen kommuner som anger
att de har sidana rikilinjer som dr antagna under de i foregiende
mandatperioderna uppgar till 33 procent. Sidana riktlinjer ir vanligast
torekommande i de storre hégskoleorterna och i Storstockholm,

Verktygen for ate genomfora rikdlinjerna for bostadsférsérjningen ir
framfor alle det kommunala planmonopoler, Andra verktyg ir eut
kommunalt markinnehav | kombination med en aktiv markpolitik,
markverlitelse- och exploateringsaval, allminnytriga bostadsforetag
samt kommunala bostadsférmedlingar. Drygt 31 procent av
kommunerna har antagit nigon form av policy for prissatining och
fordelning av mark under den foregiende mandatperioden.

Kungl. Tekniska bigskolans projekt le markanvisning

Kungliga Tekniska higskolan har under histen 2011 initierat projekeet
Anvisningar av kommunal mark till byggherrar - Hur genomférs mark-
anvisningarna och hur borde de genomféras. Projektets syfte ir bl.a. att
kartlagga markanvisningarna i vissa kommuner, att belysa hur vissa
allminna riktlinjer tolkas i den prakriska tillimpningen och att genom-
fora en analys och diskussion om tinkbara férindringar. Enligt pro-
jekrets tidsplan avses hisgskolans undersokning firdigstallas i juli 2012.

Skalen fir regeringens beslut

De utredningar som féretagits av Boverket, Konkurrensverket och av
Starskontoret i mitten av 2000-talet ger en antydan om att det funnits
ofullkomligheter eller brister i vissa kommuners hantering av beslut om
och uppféljning av markanvisnings- och exploateringsanknutna frigor.
Dessa ofullkomligheter och brister beror bl.a. tillimpningen av den i
kommunallagen preciserade likstillighetsprincipen samt lagen om
offentlig upphandling och EU:s statsstodsregler. Det giller vidare en
bristande transparens och tydlighet i markanvisnings- och markpris-
sdeningsfrigor, i valet av byggherre for olika projekt och i de villkor
som i vissa fall ar kopplade till markanvisningsavial.

De uppgifter som dterfinns i Boverkets rapport Bostadsmarknaden
2011-2012 ger en antydan om att situationen har forbittrats sedan de
mera grundliggande utredningarna foretogs i mitten av 2000-talet.
Omfattningen av och djupet i det material som legat till grund for och
redovisas i Boverkets rapport ir emellertid inte sidant att det gir att dra
slutsatsen att de problem som uppmirksammars i de tidigare rapporterna
kan anses vara helt undanrojda.
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Malet for regeringens konkurrenspolitik dr att skapa férutsiteningar for
en effektiv konkurrens som leder till tillvixt. Genom sidana insatser
skapas forutsiteningar for skat foretagande och ett innovativt niringsliv
som i forlingningen skapar 6kad produktivitet, nya arbeten och tillvixt,
Konsumenterna erhiller {ordelar i form av 6kad valfrihet, skat utbud av
varor och tjinster med hogre kvalitet och ligre pris. Dessa forhillanden
ir givetvis direke verférbara till forhillandena pd bostadsmarknaden,

Markanvisning i anslutning till planprocessen ir av betydelse for en
effektiv konkurrens och det finns dirfor skil ate nirmare klarligga och
analysera kommunernas arbetssitt med markanvisning. Statskontoret
bor dirfor ges i uppdrag att beskriva och utvirdera den kommunala
markanvisningsprocessen for bostadsbyggande. Hiri ingdr bla. aut
kartligga tillging till kommunala policydokument av betydelse for
markanvisningsprocessen, redogora for dessa dokuments omfattning
och innehill samt bedBma efterlevnaden av de principer som redovisas i
policydokumenten. Dirutéver ingdr att redovisa pi vilka grunder -
lagreglerade och civilritesliga — avtalen bygger, hur markpriset sitts, hur
kommunerna virderar inlimnade forslag ull bostadsutformning, vilka
kriterier som blir avgrande fér val av byggherre samt vanligen fore-
kommande avtalsvillkor i form av krav pi byggherren. 1 uppdraget ingir
dven att beskriva de eventuella késystem for markanvisning som fore-
kommer same vilken uppfélining som kommunerna gor av tidigare
fattade beslut om markanvisning,

T uppdraget ligger act analysera hur kommunernas si ate formedla mark
for bebyggelse till olika byggherrar paverkar konkurrenssituationen
inom konsult- och byggsektorn. Analysen bor bl.a. ta sin urgdngspunkt i
hur férutsitmingar kan skapas som bidrar till et ékat bostadsbyggande
och en effektiv konkurrens som leder till tillvixt.

Vid genomférandet av uppdraget bor fokus ligga pi kommuner dir det
rider brist pd bostider. Kartliggningen bér iiven omfarta markanvis-
ningsprocessen i ett urval kommuner utan bostadsbrist i syfte att
identifiera forhillanden av betydelse for en effekeiv konkurrens.

Pi regeringens viignar

Stefan Accefall (
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Boverket
Kungl. Tekniska hogskolan

Kopia till

Statsrddsberedningen
Finansdepartementet
Niringsdepartementet

Boverket

Kungl. Tekniska hogskolan
Sveriges Kommuner och Landsting
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Regeringsbeslut IV:6
REGERINGEN 2012-05-31 $2011/10454/PBB
(delvis)
Socialdepartementet
Statskontoret
STATSKONTORET i
2012 -05- 11 ) 104 20 Stockholm
onr.... 301 /23825
AV SIOMuciiiannaen

Framstéllan om férlangd tid fér redovisning av uppdrag

Regeringens beslut

Regeringen beslutar medge férlingning av Statskontorets uppdrag art
beskriva och utvirdera den kommunala markanvisningsprocessen for
bostadsbyggande. Uppdraget ska slutredovisas till Regeringskansliet

(Socialdepartementet) senast den 15 september 2012,

Arendet

Regeringen beslutade den 24 november 2011 att ge Statskontoret i
uppdrag att bl.a. beskriva och utvirdera den kommunala markanvis-
ningsprocessen for bostadsbyggande. Enligt regeringens beslut ska
uppdraget redovisas till Regeringskansliet (Socialdepartementet) senast
den 15 juni 2012.

Statskontoret har i en skrivelse den 3 maj 2012 pipekat att regeringen
har limnat flera uppdrag inom det bostadspolitiska omridert il
myndigheter och sirskilda utredare och att det dirfor stills sirskilda
krav pd samordning. Statskontoret redovisar vidare vissa svirigheter nir
der giller mojligheterna ate ta del av information om hur markanvis-
ningsprocessen gir till. Till f6ljd av dessa omstindigheter har Stats-
kontorets utredningsarbete forsenats. Statskontoret anhéller darfor om
en forlingning av tiden for redovisning av uppdraget till den

15 september 2012.

I skrivelsen anges vidare att Statskontoret avser att gora en muntlig
delredovisning av uppdraget till Socialdepartementet den 15 juni 2012
och att Ispande hilla Utredningen om 6versyn av bestimmelserna om
genomférande av detaljplan (S 2011:11) (Plangenomférandeutred-
ningen) informerad om uppdragets fortskridande.

Postadress Telefonvaxel E-post: registrator@sacial, ministry 58
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bessksadress Telefax

Fredsgatan 8 08-723 1181
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Skilen fér regeringens beslut

Regeringen finner det angeliget att det uppdrag som Statskontaret har
att fullgéra genomfors pi ett sidant sitt arr resultatet av uppdraget vilar
pd en fullgod dokumentation av hur markanvisningsprocessen gdr dill i
olika kommuner. Det ir ocksi angeliget att Statskontorets redovisning
samordnas med andra relevanta utredningar och uppdrag inom angrins-
ande sakomriden och att resultatet av uppdrager kan komma till
anvindning bl.a. inom ramen fér Plangenomférandeutredningens arbete.

Regeringen finner med hansyn till anférda omstindigheter ate Stats-
kontorets framstillan om en forlingning av tiden for redovisning av
uppdraget till den 15 september 2012 bor bifallas.

Pd regeringens vignar

T

Stefan Attefall

Kopia till

Statsridsberedningen

Finansdepartementet

Niringsdepartementet

Utredningen om éversyn av bestimmelserna om genomférande av
detaljplan (S 2011:11)

Boverket

Kungl. Tekniska hogskolan

Sveriges Kommuner och Landsting



Bilaga 2

Markanvisningar i tio kommuner

For att belysa hur markinstrumentet anvands i kommuner i anslutning
till eller utanfor tillvaxtregioner har vi studerat ett antal mindre och
medelstora kommuner. De kommuner som ingar i studien ar Harryda,
Lerum, Trosa, Strdngnés, Taby, Jarfalla, Nacka, Tyreso, Sollentuna
och Skellefted.”” Urvalet av kommuner har bland annat baserats pa
kommunernas storlek, deras placering i tillvaxtregioner samt huruvida
de i Boverkets bostadsmarknadsenkét for 2012 har uppgett att de har
balans eller brist i bostadsbestandet.”® Vi har dven sokt f& en spridning
bland kommunerna i enlighet med Boverkets kommungruppsindel-
ning” liksom mellan olika regioner och delar av landet. Undersok-
ningen har genomférts genom telefonintervjuer och dokumentstudie av
policys, riktlinjer alternativt andra dokument som i intervjuerna lyfts
fram som centrala i arbetet med just markanvisningar. Vi har i denna
studie inte granskat hur ambitioner och riktlinjer foljs i det konkreta
arbetet genom att granska arenden.

Harryda
Riktlinjer fér markanvisning

Harryda kommun ar stora markdgare och en aktiv markpolitik &r cent-
ralt i kommunens bostadspolitiska arbete. Kommunen har som inrikt-
ning att merparten av bostadsexploateringen ska ske pa kommunéagd
mark. Markinstrumentet ger kommunen stora mojligheter att styra och
kontrollera bostadsutformningen. Déremot tillampar inte kommunen
tomtrattsinstitutet utan all mark ar foremal for forséljning. Kommunen
har ingen sarskild policy for markanvisning utan stodjer sig pa andra

" Harryda och Lerums kommun ingar i kommungruppen Storgdteborg, Trosa kommun
i grupp 6vrig kommun med férre &n 25 000 invanare, Strangnas kommun i grupp 6vrig
kommun med fler an 25 000 invanare, Taby, Jarfalla, Nacka, Tyres6 och Sollentuna
kommun ingér i grupp Storstockholm samt Skellefted kommun ingér i grupp hégskole-
ort med farre &n 75 000 invanare.

8 Boverket (2012) Bostadsmarknaden ar 2012-2013 — med slutsatser fran bostads-
marknadensenkéten 2012, s. 56ff

™ Boverket (2006) Bostadsmarknaden &r 2006-2007. Slutsatser av Bostadsmarknads-
enkaten 2006, s. 13
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mal och dokument. Det har dock forekommit diskussioner om att ta
fram en policy. Kommunen arbetar framst efter bostadsforsorjnings-
mélen och bostadsforsérjningsprogrammet.®

Markanvisningsprocessen

Det &r framst kommunen som tar fram idéer och som initierar projekt.
Bostadsforsorjningsprogrammet & kommunens huvudsakliga satt att
annonsera kommande omraden och omfattningen i antal bostader samt
upplatelseform.

Markanvisningstavling och markanvisning genom férhandling® ar de
forfaranden som anvénds och i ungefér lika stor utstrdckning. Kom-
munen har genomfort relativt manga tavlingar och anser att det ger
lyckade projekt och marknaden far majlighet att visa upp sig. Enligt
kommunen har det &ven utvecklats en slags praxis att kommunen, i de
fall de forslag som inkommit i samband med en tavling fran de bygg-
herrar som kommit pa andra och tredje plats ar valdigt bra, gett dessa
mojligheter i andra projekt. Detta ar ett satt fran kommunens sida att ta
tillvara pa bra projektidéer samtidigt som byggherrarna ges incitament
till att fortsatt tdvla och komma in med bra idéer.

Att kunna visa referensobjekt och att ha tillrdcklig ekonomi for att
klara ett projekt ar viktiga kriterier vid valet av byggherre. Da kom-
munen har synséttet att en aktiv markpolitik ska komma de boende till
del i form av laga priser ar hyresnivan mot slutkund ett viktigt krite-
rium och som aven aterfinns i avtalet (for avtal, se nedan). Gestaltning
och energikrav ar andra kriterier som varierar med projekt da olika
projekt har olika teman.

Markpriserna i Harryda ar alltid fasta, oavsett anvisningsmetod. Kom-
munen tillampar marknadsmassiga priser (men efterstravar inte hdgsta
mojliga pris). Markprissdttning sker genom intern vdrdering. Priset
differentieras beroende pa upplatelseform och kommunen férsoker
genom lagre priser pa hyresratter gynna byggandet av dessa.

Ett exploateringsavtal tecknas i samband med antagandet av detalj-
plan. Bade avtal och plan beslutas i kommunstyrelsen. Exploaterings-

80 Bostadsforsérjningsprogram 2012-2016 (2011)
8 Markanvisning genom forhandling kan sagas motsvara direktanvisning
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avtal foregas vanligtvis inte av ett markanvisningsavtal. Avtalen inne-
haller forutom hyresniva bland annat dven utformning och projektets
innehall. Kommunen &r aktiv i utférandet av byggnationer och staller
flertalet krav som kan rora gestaltning, energi och hyresniva. Kraven
kan &ven galla boende for sarskild service, flyktingbostéder och presta-
tion, dvs. att om byggherren inte pabdrjar byggnation inom en viss tid
tas marken tillbaka.

Lerums
Riktlinjer fér markanvisning

Lerums kommun har forhallandevis mycket mark, koncentrerad till
tatorterna, dar ocksa en stor del av den exploaterbara marken aterfinns.
Kommunen har ingen policy for markanvisning, men behovet av en
policy ar foremal for diskussion. Kommunen har inte nagra riktlinjer
eller interna arbetsdokument for markanvisningar.

Markanvisningsprocessen

For kommunal mark &r det oftast kommunen som tar initiativ for bo-
stadsbyggnation. Det framgar inte om kommunen har en lista med
intressenter. Det finns ingen hemsidefunktion fér markanvisningar utan
oversiktsplanen fungerar ocksa som annonsering till byggherrarna.

Direktanvisning och markanvisningstavling tillampas, varav den forra
ar vanligast. Tavlingar har forekommit uppskattningsvis tre ganger
under den senaste tioarsperioden. Vid direktanvisning forordar tjanste-
méannen exploator for politikerna.

Samma kriterier géller oavsett anvisningsforfarande. Vid markanvis-
ningstavling tas hansyn till tavlingsomradets forutséttningar. Andra
kriterier kan vara att byggnationerna ska bidra till att uppfylla kom-
munens miljémal,® blandade upplatelseformer eller en specifik form
av upplatelseform, trygghetshoende, tillganglighet, gestaltning och
pris.

Kommunen tilldampar marknadsprissattning men vid tavling ar det
oftast fler faktorer forutom pris som vags in. Vid direktanvisning har

82 |_erums kommun har som vision att vara Sveriges ledande miljékommun
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det historiskt forekommit att intern kompetens anvants for vardering,
men numera anvander kommunen extern kompetens for véagledning vid
prissattning. Kommunen tillampar inte tomtréttsinstitutet.

I kommunen tecknas initialt en dverenskommelse om markanvisning/
avsiktsforklaring samt ett exploateringsavtal vid antagandet av detalj-
plan. Priset redovisas inte i 6verenskommelsen om markanvisning. Av
overenskommelsen framgar att prissattning sker med radgivning fran
en extern vérderare. Samtliga avtal som tecknas beslutas av kommun-
styrelsen.

Kommunen staller séarskilda krav pa projekten, bade i 6verenskommel-
sen om markanvisning samt i exploateringsavtalet. VVanligen férekom-
mande krav ar upplatelseform, parkering, sarskilda bostader, miljo,
gestaltning och att byggherren ska bidra till uppfyllandet av kommunal
service (sdsom forskola, trygghetshoende etc.).

Trosa
Riktlinjer fér markanvisning

Trosa ar en liten kommun, saval till ytan som befolkningsmassigt.
Kommunen har ett litet markinnehav och ett fatal genomférda mark-
anvisningar. Den stdrsta delen av marken i kommunen &r privatagd.
Kommunen saknar markanvisningspolicy. Kommunen arbetar istéllet
efter malsattningen att vara en foretagsvanlig och naringslivsframjande
kommun. Det dokument som sédgs vara viktigast i sammanhanget ar
oversiktsplanen fran ar 2010. Det &r ett aktivt dokument som ska revi-
deras varje mandatperiod.

Markanvisningsprocessen

Kommunen annonserar kommande projekt genom 6versiktsplanen och
uppmanar exploatérer att studera denna. Kommunen bjuder in foretag
till dialog dar ocksa politiker deltagit tillsammans med néaringslivet.
Kommunen foredrar att samtala med byggherrarna och uppger att den
jobbar brett och néra exploatérerna. Bland de aktdrer som ar aktiva i
kommunen aterfinns bade stérre och mindre, lokala byggherrar. Nya
aktorer blir inbjudna till méten och hénvisade till dversiktsplanen efter
att ha tagit kontakt med kommunen, exempelvis via telefon. Kommu-
nen har dven en liggare med intressenter.
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Marken i Trosa anvisas genom anbudsforfarande och markanvisnings-
tavling och kommunen har dven genomfért nagon enstaka direktanvis-
ning. Anbudsforfarandet &r vanligast och da begar kommunen in anbud
pa marken samt ber om lampliga skissforslag.

Pris, gestaltning och referensobjekt &r vanligen férekommande krite-
rier. Stor vikt l4ggs &ven vid den arkitektoniska utformningen for att
passa in i den befintliga bebyggelsen och terrdngen. Vid anbudsfor-
farande och markanvisningstavling deltar politikerna i utvérderings-

grupper.

Kommunen arbetar med strategiska markforvérv och arbetar samtidigt
aktivt for att inte trissa upp markpriserna. Ambitionen &r att tillampa
marknadsanpassade priser. Kommunen genomfdr egna varderingar
som ett komplement till anbuden, framst for att veta vilken prisniva
som ar rimlig att efterstrava. Vid markanvisningstavling gar kommu-
nen ut till alla byggherrar som finns pa kommunens intresselista. Kom-
munen tilldmpar inte tomtrétt.

Initialt tecknas vad som gar under benamningen preliminart exploate-
ringsavtal varpa ett exploateringsavtal foljer i samband med antagan-
det av detaljplan. Trosa kommun menar att utvecklingen gar mot att
inte stalla nagra sarskilda krav. Kommunen anser att det ar enklare och
gor att markpriset framgar tydligt. Avsaknaden av krav medfor dven att
kommunen far mer betalt fér marken an annars.

Strangnas
Riktlinjer fér markanvisning

Strangnas kommun dager relativt mycket mark lokaliserad kring tét-
orterna och en stor del av denna mark ar exploaterbar for bostader pa
langre sikt. De senaste aren har kommunen bedrivit en aktiv markpoli-
tik genom forvéarv av mark for att trygga den framtida markreserven
och darfor anses kommunen ha goda mojligheter till att paverka inrikt-
ningen pa bostadsutformningen.

Efter att ha genomfort ett antal tavlingar har kommunen sedan novem-
ber 2009 en policy fér markanvisning.® Policyn har inspirerats av tta

8 Markanvisningspolicy, (2009) Strangnas kommun, s. 7
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andra kommuner. Markanvisningsmetoder och géllande huvudprinci-
per beskrivs liksom avtal och tillhérande tilldelningsbeslut samt vilka
instanser som fattar beslut om desamma. Vidare redogdrs for kommu-
nens markinnehav, kriterier vid prissattning samt vad som géller for
betalning, avbrutet projekt och specialbostader.

Markanvisningsprocessen

Tidigare tog kommunen in idéer fran byggherrarna men har successivt
gatt ifran detta. Istallet borjar detaljplanearbetet allt oftare utan bygg-
herren. Kommunen vill fortfarande dra nytta av byggherrarnas kompe-
tens och kunskaper. Kommunen anvander sig av bade en intressentlista
6ver byggherrar och hemsidan nér projekt, framst for tavling och
anbud, ska annonseras. Kommunstyrelsen beslutar om att markanvis-
ning ska ske, vilket forfarande som ska anvandas och vem som ska fa
markanvisningen.

Fyra olika markanvisningsforfaranden tillampas: direktanvisning, a-
nbudsférfarande, markanvisningstavling och arkitekttavling. Mark-
anvisningstavlingar tillampades uteslutande under aren 2007—2009 och
ar det vanligaste forfarandet, foljt av anbudsférfarande. Vid tavling och
anbud annonseras en inbjudan ut och byggherrarna uppmanas att
ldmna in skiss och/eller anbud. Anbudsforfarandet & en kombination
av skiss och pris, men med en enklare skiss och storre fokus pa prisfor-
slaget &n vid tavling, d& hogre krav stélls pa skissen.® Vid markanvis-
ningstavlingar gors en bedémning av forslaget innan prissattningen.
Projektet och dess kvalitet blir mer styrande vid detta forfarande. Vid
direktanvisning ska motivet till anvisningen motiveras i samband med
att kommunfullméktige godkénner markanvisningsavtalet. Enligt poli-
cyn ar direktanvisning mest lampligt att anvénda for att gynna konkur-
rens, om en byggherre har ett sérskilt koncept eller om exploatering
planeras ske pa mindre attraktiv mark. Vid arkitekttavling ar det storre
tonvikt pa det arkitektoniska an vid markanvisningstavlingar men
metoden &r forknippad med hdga kostnader. De senaste fem aren har
varken arkitekttavlingar eller direktanvisningar forekommit.

Vilka kriterier som galler vid valet av byggherre framgar inte av mark-
anvisningspolicyn men kommunen uppger muntligt att pris, gestalt-

8 Markanvisningspolicy (2009) Strangnas kommun, s. 13
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ning, arkitektur liksom byggnation av hyresrétter &r viktiga kriterier.
Vad géller prissattning tillampar kommunen ett fast pris vid arkitekt-
tavling. Aven vid direktanvisning ar priset oftast bestamt pa forhand av
kommunen. Direktanvisning bér inte anvandas om marknadspriset inte
ar ként. Enligt policyn har kommunen som huvudregel att marken ska
séljas till marknadspris. Strangnas efterstravar att inte vara marknads-
ledande och tillampar tavlingar for att fa marknadskannedom. Strang-
nés tillampar inte tomtrattsinstitutet for bostader.

Forst tecknas ett markanvisningsavtal. Déarefter, om en férdig detalj-
plan finns tecknas ett kdpeavtal alternativt ett kombinerat kope- och
exploateringsavtal. Avtalen godkanns av fullméktige medan tilldel-
ningsbeslut tas av kommunstyrelsen.

Det har varit ovanligt att kommunen stéller omfattande krav i samband
med markanvisning. Nu planeras ett nytt omrade dar kommunen ser
mojligheten att stalla bade hogre och fler krav. De krav som planeras
stéllas galler framst miljo och energieffektivt byggande. Andra vanliga
krav &r i enlighet med plan- och bygglagstiftningen. Kommunen stéller
inte krav pa upplatelseform.

Taby
Riktlinjer fér markanvisning

Taby kommun dger mycket mark och en stor del av markinnehavet
ligger i det kommunala exploateringsbolaget Tédby Fastighets AB
(TFAB). Cirka 50-60 procent av den kommunédgda marken &r istallet
exploaterbar. Kommunen ser positivt pd markinstrumentet, inte minst
utifrdn kommunens tillvaxtmal om att till 2030 vaxa med 20 000 bo-
stdder och arbetsplatser. Kommunen anvénder inte begreppet mark-
anvisning utan marktilldelning ar en forséljning for exploatering av
obebyggd mark. Kommunen har en markfdrséljningspolicy for forsélj-
ning av kommunens mark som galler bade fér kommunen och TFAB.%
Syftet med policyn ar att tydliggéra och underlatta markférsaljnings-
processen, bade internt och externt. | policyn redogdrs for markforsalj-

8 Markforsaljningspolicy for Taby kommuns och Taby Fastighets AB:s obebyggda
markinnehav (2010)
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ningsmetoder, villkor och principer for markfdrséljningar samt for
avtal som tillampas.

Markinstrumentet mojliggér for kommunen att planera nér intresse
kommer fran exploatorer och att ta fram detaljplaner pa kommunégd
mark och darigenom upprétthalla en god planberedskap for bostader.

Markanvisningsprocessen

Det ar kommunen som tar flest initiativ till projekt pa den kommunala
marken. Det &r emellertid vanligt att exploatéren ar involverad och
deltar aktivt i detaljplanearbetet. Oftast tas ett forfragningsunderlag
fram gemensamt av TFAB och tjanstemén i kommunen. Dérefter bju-
der kommunen in till anbudsforfarande eller tavling via hemsidan och
en intresselista. Aven annonsering via dagspress forekommer. Kom-
munen arrangerar ocksa informationsméten dar aktuella projekt och
framtida projekt presenteras och marknadsfors for byggherrar.

I policyn har kommunen beskrivit hur byggherrar kan ga tillvaga for
att anmala intresse for markforvéarv. N&r en byggherre vill 1dmna in ett
forslag pa markexploatering ska det besta av en beskrivning samt skiss
av omradet. Information om exploatéren och referensprojekt ska ocksa
finnas med. Kommunen beddémer forst om forslaget lampar sig for
direktforsaljning. Om sa inte &r fallet sparas forslag och intresseanma-
lan och exploatdren bjuds in till ett anbudsférfarande om och nar det
blir aktuellt att sélja markomradet.

Kommunen tillampar férsaljning genom anbudsférséaljning och direkt-
forsaljning varav den forra &r det vanligaste forfarandet. Vid anbuds-
forfarande upprattar kommunen alternativt TFAB ett forfragnings-
underlag som ska godkénnas av antingen kommunstyrelsen eller bola-
gets styrelse. | detta beskrivs det aktuella markomradet, dess forutsatt-
ningar och de kriterier som kommer att ligga till grund fér val av bygg-
herre. Hur kriterierna viktas varierar men dessa redovisas i forfrag-
ningsunderlaget. Underlaget innehdller vanligtvis aven ett utkast till
kopeavtal och i forekommande fall &ven utkast till foravtal.

| stort sett samma principer géller oavsett forfarande, dock med undan-
taget att markomradet inte bjuds ut pa den oppna marknaden vid
direktforsaljning. Direktforsaljning ska endast ske i undantagsfall om
sérskilda motiv finns samt om marknadsvérdet for marken ar kant.
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Sérskilda motiv kan exempelvis vara om en exploatdr &ger en grann-
fastighet intill kommunal mark eller om en exploatér har en speciell
ide.

Policyn galler for bade kommun och bolag, och markférséljningen
skiljer sig inte dem emellan, daremot beslutsgangen. TFAB:s styrelse
beslutar om den markfdrséljning som sker via bolaget men dessa beslut
ska dven godkénnas av kommunstyrelsen. Markforséljningen i bolags-
form ar enligt kommunen ett instrument for en mer effektiv marktill-
delning.

Urvalskriterierna varierar med projekt men vanliga och viktiga kriterier
ar pris, som enligt policyn ska vara ett avgdrande kriterium, miljo, som
kommit att bli ett allt mer avgorande kriterium under senare tid, och
gestaltning. Kommunen ser gérna en variation vad géller exploatorer
och att byggherren ar serids. Utvéarderingen av anbuden gors gemen-
samt av tjansteman pa kommun och vd:n for TFAB.

Enligt policyn ska markfdrséljningen ske till marknadspris och i forsta
hand genom anbud. Ofta blir priset utslagsgivande. Vid direktanvis-
ning gors en vérdering av en oberoende varderingsman och markpriset
ska da sattas till minst det varde som denne férordar. Prisséttningen
framgar av avtalen. Tomtratt tillampas inte i kommunen.

Initialt tecknas ett sa kallat foravtal som ger byggherren ratt att for-
handla med kommunen eller bolaget.?® Detta avtal ska sedan erséttas
av ett bindande kopeavtal i samband med antagandet av detaljplan.
Foravtalet ska enligt policyn dock endast anvandas i sérskilda fall,
exempelvis dd kommunen vill ha med exploatéren fran ett tidigt skede.
Foravtalet kan ses som ett planeringsavtal med information om genom-
forande, pris, antal 1agenheter med mera. Priset kan komma att rdknas
upp med konsumentprisindex (KP1) om planprocessen drar ut pa tiden.

| kopeavtalet finns krav pa prestation kopplat till ett vite i form av ett
manatligt belopp for varje manad byggnationen gar utéver utsatt tid.
Enligt policyn kan kommunen i foravtalet stalla krav pa att upplata
eller Gverlata specialbostader eller lokaler for barn- och dldreomsorg
som ska regleras i det senare kdpeavtalet. Andra krav kan galla hyres-

8 Andra benamningar &r enligt policyn optionsavtal, avsiktsférklaring och ramavtal.
Dessa avtal &r att betrakta som markanvisningsavtal
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ratter, dar kommunen dven stéller krav pa att de ska forbli hyresratter
under en viss tidsperiod, annars utgar en tillaggskopeskilling.

Jarfalla
Riktlinjer fér markanvisning

Jarfalla kommun har ett stort markinnehav, cirka 70 procent av kom-
munens markyta ags av kommunen liksom stérre delen av den exploa-
terbara marken. En stor del av markinnehavet utgors dock av natur-
reservat. Kommunen har genom aren varit aktiv med markforvarv i
strategiska lagen. Kommunen har ingen policy for markanvisningar.
Déremot finns en sa kallad markanvisningsmodell. Férutom éversikts-
planen &r modellen det dokument som &r végledande i kommunens
interna arbete med markanvisningar. 1 modellen beskrivs hur kommu-
nen ska ga tillvaga vid markanvisningar, vem som fattar beslut om
byggherre samt anvisningsmetod.®’

Markanvisningsprocessen

| de allra flesta fall & det kommunen som tar initiativ till exploate-
ringar. ldeer tas fram av en samhallsplaneringsgrupp. Byggherrar
lamnar ocksa in intresseanmalningar. Intresseforfragningar laggs i ett
register och i en sandlista. PA kommunens intresselista finns ett 40-50-
tal byggherrar. Annonsering av tavlingar sker via intressentlistan, hem-
sidan och rikspress.®

Jarfalla kommun anvander sig av direktanvisning och markanvisnings-
tavling. Av intervjun framgar att tavlingarna kan ha olika betoning pa
pris (dvs. mer av ett anbudsforfarande) kontra andra kriterier. Oavsett
vilket kriterium som dominerar tar kommunen fram ett forfragnings-
underlag som laggs ut pd hemsidan och skickas ut till intresserade
exploatorer. Byggherrar bjuds aven in till kommunen for samtal. Enligt
markanvisningsmodellen kan kommunen efter initiativ fran en bygg-
herre till en direktanvisning valja att istéllet inhdmta ytterligare forslag
pa bebyggelse fran fler aktérer och darmed istéllet tillampa ett tav-
lingsforfarande. Direktanvisningar forekommer och ska normalt fore-

87 Markanvisningsmodell fér bostadsbebyggelse p& kommunagd mark Jérfalla kommun
8 Uppfdljning av markanvisningsmodell fér bostadsbebyggelse p& kommunagd mark
Jarfalla kommun
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komma i liten utstackning, framst nér en intressent kommit in med en
speciell idé eller &ger mark i angransning till kommunal mark.

Tavling utifran ett flertal kriterier ar det vanligaste forfarandet. Vanli-
gen tillampas anonyma anbud for att forslaget och dess kvalitet ska
vara styrande. Kommunen menar att forslaget, inte priset, ar viktigast
vid tavling. Vid storre kvarter brukar dessa delas upp for att fa in flera
byggherrar i projekt. Finansieringsmdjligheter liksom referensobjekt
bade utanfér och i kommunen samt kommunens erfarenhet av hur
byggherren har skott sig ar viktiga kriterier.

Kommunen anvénder sig av externa varderingar infér markférséljning
och efterstravar marknadsmassiga priser men ocksa andra kriterier &n
bésta pris vager tungt, exempelvis gestaltning. Vid tavlingar har det
forekommit att kommunen satt en minimigrans for lagsta anbud och
ibland har fasta priser tillampats. Detta varierar med markanvisnings-
forfarande. Kommunen tillampar inte tomtrétt.

Initialt tecknas ett sa kallat ramavtal, narmast att likna vid vad som i
kapitel tva bendmns som markanvisningsavtal, vari bland annat yta och
pris anges. Overlatelsen regleras efter detaljplanens antagande i ett s&
kallat markanvisningsavtal. Enligt kommunen redovisas pris i saval det
initiala (optionen) som i det slutgiltiga avtalet.

Kommunen stéller prestationskrav pa att byggnation ska ha paborjats
inom en viss tid. Om en byggherre inte méter detta krav utgar en
tillaggskopeskilling. Andra férekommande krav galler energi och
kommunal service sasom forskola. Det forekommer ocksa att kommu-
ner stéller krav pa att en tillaggskopeskilling ska utgd om hyresratter
ombildas till bostadsratter.

Nacka
Riktlinjer fér markanvisning

Nacka kommun har ingen markanvisningspolicy och har inte arbetat
med markanvisningar i ndgon stor omfattning. Fram till ar 2006 har
inriktningen varit att all mark som kommunen inte ansetts behdva
kunde séljas. Detta har resulterat i att kommunen har ett relativt litet
markinnehav. N&r markanvisningar goérs handlar de flesta fall om att en
exploator vill ha kommunal mark som angrénsar till egen privat mark.
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Fran och med ar 2006 har dock kommunens intresse av att arbeta mer
strategiskt med mark okat liksom att kunna styra, inte minst mot fler
hyresratter, t.ex. genom att erbjuda tomtrattsupplatande vid byggande
av hyresratter.

Markanvisningsprocessen

Kommunen anvisar mark genom markanvisningstavling. Direktanvis-
ning har inte forekommit de senaste tjugo aren. Kommunen haller en
intressentlista Over foretag som vill bygga i kommunen och som kom-
munen skickar ut forfragningar till om planerade byggprojekt for vilka
kommunen anordnar tavlingar.

Valet av byggherre &r i hdg grad situationsanpassat och projektberoen-
de. Kommunen anser det vara svart att stalla upp kriterier och vill
istallet ga ut och inhdmta marknadens idéer och forslag och lata mark-
nadens aktorer konkurrera. Ett allt vanligare kriterium pa senare tid ar
blandad bebyggelse. Hyresnivaer och miljo- och energikriterier ar
andra kriterier som har férekommit. Utdver dessa bedéms byggherrar-
na efter deras ekonomiska stabilitet.

Nacka kommun gor en marknadsvérdering av marken med hjélp av
konsulter. Marknadsvardet ar normalt lagre fér mark som avses anvén-
das for hyresrétter.

Det forekommer olika avtal i samband med markanvisningsprocessen,
bland annat markanvisningsavtal som inkluderar en option. Prissatt-
ningen framgar inte av dessa avtal da priset ar foremal for forhandling
under tiden fran markanvisning till detaljplanens antagande. Vid det
senare tillfallet tecknas dock alltid ett exploateringsavtal. Tomtratts-
avtal tecknas ocksa i de fall mark upplats med tomtratt. Vid tomtratt
kan dven ett s.k. sidoavtal forekomma for omvandling av hyresrétter
till bostadsratter, da omvandlingen innebér att marken ska varderas till
ett hogre pris.

Kommunen stéller alltid nagon form av krav i avtalen gallande bagge
parters ataganden. For byggherren géller detta oftast krav i enlighet
med plan- och bygglagstiftningen. Krav pa forskola har ocksa fore-
kommit, speciellt i storre projektomraden dar detta behov behdver
tillgodoses.
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Tyreso
Riktlinjer fér markanvisning

Tyres0 kommun &ger relativt mycket mark, speciellt i de centrala
delarna av kommunen. En stor del av marken &r skyddad pa flera satt i
form av naturomraden och reservat. Av den exploaterbara marken ager
kommunen uppskattningsvis 40-50 procent. Kommunen betraktar
markinstrumentet som starkt och séljer inte mark om kommunen inte
kan fa de I6sningar som efterstravas. Kommunen arbetar aktivt med att
gora strategiska markforvarv och séljer och koper darfor mark. Kom-
munen har ingen policy for markanvisningar.

Markanvisningsprocessen

Kommunen tillampar markanvisningstavling och direktanvisning.
Direktanvisningar ar det vanligaste forfarandet medan tévlingar sker
mer séllan och for speciella platser. Intresset hos byggherren att vilja
bygga i kommunen, pris samt kunskap om hur kommunen ser ut &r
avgorande vid kommunens val av byggherre. Vidare ar det viktigt att
kunna erbjuda en helhetsldsning d.v.s. vad som fungerar for ett omrade
liksom att kunna mota kriterier géllande tillganglighet och energi.
Ekonomisk stabilitet ar ocksa viktigt aven om det riskerar att utesluta
mindre byggherrar.

Kommunen séljer mark till marknadsvarde. Vid direktanvisningar
anvands extern vardering som grund och aven vid tavlingar, da kom-
munen ofta anvénder fast pris. Priset kan vara ett kriterium i en mark-
anvisningstavling tillsammans med andra krav, till exempel energi-
krav.

Vid férsaljning av kommunal mark ar markanvisningsavtal det enda
avtal som tecknas. Inga dokument som exempelvis ett tilldelnings-
beslut foregar avtalets tecknande. Vilket pris som ska gélla anges i
avtalet. Kommunen tilldmpar inte tomtrétt.

Kommunen stéller krav pa byggherren som kan variera med situation,
projekt och lage. Vad géller energikrav staller kommunen dock hdgre
krav &n Boverkets byggregler (BBR). Tillaggskopeskilling for marken
om projektet inte ar klart pa utsatt tid forekommer, men mer séllan och
beroende pa marknadsldget. Kommunen har vidare planer pa att stélla
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okade krav pa att byggherrar ska bidra med olika former av kommunal
service, t.ex. uppforande av forskolor.

Sollentuna
Riktlinjer fér markanvisning

Sollentuna kommun &r en relativt stor markagare, men da en stor del
av marken ar eller planeras bli naturreservat begransas Sollentunas
exploateringsmojligheter. Kommunen har séledes en begransad mark-
reserv. | juni 2012 tog kommunen fram en policy fér markanvisning. |
policyn redogér Sollentuna bland annat for tilldelningsmetoder, vilka
avtal som tecknas och vad dessa ska och kan innehalla samt vilka kri-
terier som &r viktiga vid valet av byggherre.®

Sollentuna har ingen markstrategi i meningen att forvdrva mark och
utoka markreserven,; istéllet har det politiska uppdraget genom aren
snarare varit att sélja mark som kommunen inte har anvéndning for.
For narvarande pagar bostadsbyggande i kommunen i ett ganska stort
utvecklingsomrade varav 500-1000 bostader byggs pa kommunal
mark. Detta & kommunens sista stadsbyggnadsomrade. Nar det ar klart
kvarstar framst fortatning av befintliga omraden.

Markanvisningsprocessen

Flest initiativ till nya bostadsprojekt kommer fran byggherrar. Kom-
munen far l6pande in forfragningar fran byggherrar som kommunen
kan vanda sig till da den vill géra nya markanvisningar. Kommunen
har for avsikt att utarbeta en informationsbroschyr, riktad till poten-
tiella exploatdrer, som beskriver hur arbetet med markanvisningar gar
till i kommunen.

Kommunen tillampar anbudsfoérfarande, markanvisningstavling och
direktanvisning. Enligt policyn &r anbudsforfarandet den metod som
kommunen framst vill arbeta med. Historiskt har direktanvisningar
varit vanligast men kommunen vill komma ifran det i och med policyn.
Enligt policyn ska direktanvisning endast forekomma i undantagsfall,
exempelvis om en byggherre har en unik projektidé och for att framja
kreativitet.

8 Férdjupning till markanvisningspolicy Sollentuna kommun
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| det stora utvecklingsomradet holls en markanvisningstavling och
kommunen gick da ut till de som tidigare visat intresse och fanns i
kommunens intresseregister. Tavlingen annonserades dven ut i lokal-
och rikstdckande press. Vid tavlingar utvarderas och valjs byggherren
av en sarskild jury vanligtvis bestdende av representanter fran aktuella
forvaltningar, externa jurymedlemmar kan ocksa forekomma. Vid
anbud annonseras projektet bland annat via hemsidan samt skickas ut
till byggherrar pa intressentlistan pa begaran. 1 policyn redogors pa en
overgripande niva vad ett anbud ska innehalla och att en utvérdering
gors. Det framgar inte narmare hur utvarderingen gors eller vem som
gor den. Varken anbudsforfarande eller tavlingar har tillampats sa
mycket i jamforelse med direktanvisning. Vad géller beslut om valet
av byggherre och anvisningsmetod framgar det inte av policyn vilken
instans som fattar beslut.

De krav och villkor kommunen kan stalla pa byggherren i samband
med markanvisning dr desamma oavsett markanvisningsmetod. Vad
géaller kriterierna for valet av byggherre varierar dessa med projekt och
kan till exempel vara “green building”, passivhus och gestaltning.
Sedan forra valet har milj6- och klimatfragor betonats mer och av
policyn framgar att varje projekt ska praglas av ekologisk hallbarhet,
ha ett livscykelperspektiv och att reglerna i BBR ska foljas. Kommu-
nen kan aven titta pa byggherrens egen miljopolicy. Andra kriterier ar
pris vid anbud samt byggherrens ekonomi. Har sdgs samma regler
gélla som vid offentlig upphandling (kreditvardighet etc.) Vid direkt-
anvisning sker en forhandling.

Kommunen vill ha marknadsmassigt betalt och vid direktanvisningar
tar kommunen stod av externa varderingar. Kommunen tar inte néd-
vandigtvis ut hdgsta pris vilket s&gs ha att géra med att exempelvis
kommunens klimatstrdvan kan upplevas som tuffa krav och dérmed
medfora en nagot lagre betalningsvilja. Tomtrattsinstrumentet anvands
for att stimulera till byggande av hyresrétter och ungdomshostéder etc.

Ett markanvisningsavtal tecknas som sedan Gvergar i ett kdpe- och
exploateringsavtal. | vissa fall har kommunen dven tecknat exploate-
ringsavtal med tomtréattsavtal. Av policyn framgar att pris kan anges i
markanvisningsavtalet, antingen i form av det anbud byggherren
lamnat eller det pris som kommunen angett i ett forfragningsunderlag.
Det férekommer aven att endast principen for markprissattning fram-
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gar tillsammans med nar prissattningen planeras ske under markanvis-
ningsprocessens gang.

Kommunen tar ut en s.k. nyttjanderattsavgift i syfte att tdcka kommu-
nens kostnader for markanvisningen under den tid anvisningen &r
aktuell. Avgiften dras inte av fran kopeskillingen.

Skelleftea
Riktlinjer fér markanvisning

Skellefted kommun &ger relativt mycket av den exploaterbara marken i
kommunen. Kommunens markinnehav aterfinns framst omkring
Skellefted stad medan marken i tatorterna framst dgs av privata mark-
agare. Kommunen har ingen policy fér markanvisning och inte heller
nagra andra styrdokument for arbetet med markanvisningar. Arbets-
sattet varierar fran fall till fall.

Markanvisningsprocessen

Landshygden avbefolkas men i Skellefteadalen finns det ett byggtryck.
Byggherrar kommer ofta in med idéer utifran de omraden som kom-
munen pekat ut i just oversiktsplanen, och darefter tas en detaljplan
fram utifran byggherrens idéer. Oversiktsplanen &r i stort sett den enda
annonsvégen for projekt i kommunen. Kommunen har nyligen antagit
en fordjupad 6versiktsplan som galler for centrala Skelleftea dar kom-
munen pekar ut omraden for byggnation.

Kommunen tillampar direktanvisning och markanvisningstavling.
Majoriteten av alla markanvisningar ar direktanvisningar. For ett och
ett halvt ar sedan anordnade kommunen en markanvisningstavling som
ett satt att mojliggdra byggnation av hyresrétt och profilera kommunen
for nya byggherrar. Kommunen hade sedan lange reserverat den
aktuella marken med syfte att bygga hyresrétter.

Kriterier & bland annat byggherrens erfarenhet (referensobjekt) och
finansiella formaga. Kommunen stravar efter att salja mark till mark-
nadsmassiga priser. Initialt tecknas ett markanvisningsavtal som ofta ar
relativt 16st hallet men som ger mojligheter for byggherren att paborja
projekteringsarbetet liksom att géra marknadsundersokningar. Pris kan
framga av markanvisningsavtalet. Tomtrétt tillampas inte for bostader.
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Om byggherren vill ga vidare pabérjas detaljplanearbetet. Vid detalj-
planens antagande tecknas ett exploateringsavtal. Det férekommer
aven att kopeavtal tecknas direkt och dven att kopeavtalet infogas i
exploateringsavtalet.

Den laga betalningsviljan for mark i kommunen medfor enligt kom-
munforetradare i intervjun att kommunen inte kan stélla hoga krav pa
byggherrarna. Snarare kan kommunen ha 6nskemal; en idé om hur
kommunen ska se ut, och premiera byggherrar som vill bygga energi-
effektivt. Exempelvis trabyggnation som &r en profil for kommunen.
Vid markanvisningstavlingen stallde kommunen kravet att hyresréatts-
lagenheterna skulle vara av mindre storlek. Kommunen vill &ven att
byggherrarna svarar for kostnader for gator m.m.
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