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Remissvar

2022-08-20 Dnr Fi2022/01157

Finansdepartementet
Avdelningen for samhallsplanering och
bostader

Sank till troskeln till en god bostad (SOU 2022:14)

Institutet for bostads- och urbanforskning (IBF) har anmodats att
svara pa remiss av ovan rubricerat betankande. Inom IBF har en
mangvetenskaplig grupp om sex forskare utarbetat yttrandet som
harmed 6verlamnas som institutets svar pa remissen.

| remissvaret kommenteras delar av utredningens analyser och
stallningstaganden utifran olika vetenskapliga perspektiv och pa
basis av forskning som bedrivs och bedrivits vid IBF och vid
andra ledande forskningsmiljoer pa temat. Narmare bestamt
ber6r remissvaret fyra olika resonemang och stallningstaganden
i utredningen. Dessa galler:

- Formuleringen av ett nytt bostadspolitiskt mal och dess
relation till det uttalade bejakandet av mer selektiva
inslag i bostadspolitiken.

- Synen pa s.k. flyttkedjor och fordelningseffekter av
nybyggnation.

- Analysen av forutsattningarna for kommunernas
strategiska markpolitik och dess betydelse for
bostadsforsorjningen.

- Synen pa begreppet “allménnytta” och idéburna aktorer i
bostadssektorns betydelse.

Dértill kommenterar vi slutligen utredningens forslag om att
tillsatta en parlamentariskt sammansatt bostadspolitisk utredning

En ny lag och ett nytt bostadspolitiskt mal

Det finns en mangd indikatorer pa att det svenska systemet for
bostadsforsorjning idag inte fungerar och utredningen tar pa ett
fortjanst fullt sett ett brett grepp om dessa. Ett grundlaggande
och aterkommande budskap i utredningens analys ar att det
offentliga och inte minst staten maste gora mer for att forbéattra
forutsattningarna for en socialt hallbar bostadsforsorjning.
Staten kan ”g6ra mer” pa olika sétt och utan att ta stallning i sak
fragar vi oss om inte utredningens konkreta forslag bejakar


https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2022/03/sou-202214/
https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2022/03/sou-202214/
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okade selektiva inslag i bostadspolitiken pa ett sétt som
forandrar den mer an vad den féreslagna malformuleringen ger
sken av. Vi utvecklar resonemanget nedan.

Styrningen av bostadspolitiken maste bli tydligare, menar
utredaren. Ett forslag till en ny samlad lag om
bostadsforsorjning presenteras och ett nytt gemensamt mal for
stat och kommun foreslas:

...att skapa forutsattningar for alla att leva i goda
bostader. Arbetet med bostadsforsdrjningen ska sarskilt
framja jamlika uppvaxtvillkor samt motverka
boendesegregation och hemldshet. Bostadsmarknaden
ska fungera inkluderande och méta hushéallens
efterfragan och behov (var kursiv.)

Det finns goda skal att inkludera en malformulering som denna i
en lag om bostadsforsorjning. En sadan placering ger de
overgripande bostadspolitiska malen en starkare
institutionalisering &n om de — som varit vanligt under de
senaste decennierna — bara namns i de arliga
budgetpropositionerna, dar de inte heller brukar motiveras eller
diskuteras. Den foreslagna formuleringen &r dessutom tydligare
an de som anvants under senare tid, och som givit upphov till
disparata tolkningar i debatten.

Det forefaller ocksa lampligt och tidsenligt att ersatta nuvarande
bostadsforsorjningslag, som vénder sig till kommunerna, med en
lag som vander sig till bade stat och kommun.
Bostadsforsorjningslagen kom ursprungligen till for att
principiellt markera kommunernas ratt och skyldighet att
engagera sig i lokala bostadsfragor, nagot som inte ar ifrdgasatt i
dag.

| likhet med en rad tidigare malformuleringar i svensk
bostadspolitik finns i det nya forslaget en intressant syn pa
relationen mellan politik (stat) och marknad (se t ex Bengtsson
& Grander 2022, kommande). | svensk bostadspolitik har
bostaden under lang tid pa detta vis samtidigt framstallts som, &
ena sidan, en “omistlig social réttighet” som ska sdkerstilla
medborgarnas behov, och & den andra som en marknadsvara dar
priset bestams av utbud och efterfragan och skillnader i
preferenser for olika typer av boende bor fa sla igenom i
olikheter i pris. Bostadspolitiken &r och har i sa matto varit en
utmaning for den som vill beskriva den i renodlade idealtyper,
och debattens slagord — a ena sidan om nyliberal
marknadsanpassning; a andra sidan om byrakratisk
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overreglering — framstar understundom som oinitierade och
darmed ofruktbara for en produktiv debatt.

| forslaget till nytt mal lyfter forvisso utredaren sarskilt fram
boendesegregation och hemldshet men det grundlaggande malet
tycks vara ungefér detsamma: en gemensam bostadsmarknad
som moter alla hushalls behov och efterfragan. I linje med en
lang och partiéverskridande tradition (Bengtsson 1995;
Bengtsson & Grander 2022, kommande) avses bostadspolitiken
utifran en sadan logik fungera som ett korrektiv till marknaden
och marknadsmekanismerna pa ett satt sa att — i princip — alla
samhallsgrupper ska kunna méta ett utbud som svarar mot en
efterfragan. Politiken har syftat till att skapa en for alla
gemensam — eller om man sa vill integrerad — marknad.

En implikation av denna grundlaggande policyteori ar att nagon
generell legal ratt till bostad for alla inte kan sdgas existera i
Sverige. Enligt den dominerande politiska normen bor bostader
fordelas genom frivilliga avtal pa marknaden, inte genom
offentlig tilldelning via lagar och rattsliga beslut. Ocksa svagare
grupper pa bostadsmarknaden ses utifran detta perspektiv i
grund och botten som kapabla att agera i sitt eget intresse pa en
bostadsmarknad i balans. | nagon man har den av staten
korrigerade marknaden setts som en integrerande och inte
segregerande mekanism.

I ljuset av denna tradition i svensk bostadspolitik kan den nya
betoningen av “’segregation” och ”hemldshet” i utredningens
malformulering forstas som utpekade *marknadsmisslyckanden”
pa denna gemensamma bostadsmarknad som statens korrektiv
sérskilt bor beakta.

Denna grundldggande idé om hur bostadspolitiken ar tankt att
verka utesluter inte att riktade insatser mot sarskilda grupper,
som bostadsbidrag och kommunal bostadstilldelning, och
utredaren framhaller ocksa helt riktigt att sddana selektiva inslag
alltid varit en integrerad del av den generella svenska
bostadspolitiken. Dédremot har en mer genomgripande selektiv
politik i form av ett offentligt system for behovsprovad social
housing” i svensk debatt l&nge setts som oftrenlig med
bostadspolitikens grundlaggande idé och ambitioner. En
subsektor med behovsprdvad tilldelning av socialbostader skulle
pa ett grundlaggande och principiellt vis bryta med malet om en
universell och gemensam bostadsmarknad for alla.

Om det ska betraktas som en del av bostadspolitiken ar
socialtjanstens viktiga bostadssociala arbete med vad som
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brukar beskrivas som en sekundar bostadsmarknad en intressant
anomali. Lite drastiskt kan man kanske tala om ett slags
kommunalt inforande av ”social housing” bottom-up. | takt med
de generella statliga korrektivens minskade férmaga att
korrigera marknaden tycks lokala sociala myndigheter tvingats
implementera en praktik som, a ena sidan, har uppenbar
bostadspolitisk betydelse men, & andra sidan, motverkar den
statliga politikens mal om en bostadsmarknad for alla.

| detta ljus far utredningens lite administrativa betoning av
samordning och samverkan mellan stat och kommun politiskt
och principiellt intressanta implikationer. FOrvisso kan det
tyckas sjalvklart att svensk bostadspolitik idag lider av en
besvérande diskrepans mellan centrala bostadspolitiska normer
och lokal implementering — inte minst genom socialtjansten — av
den sekundéra bostadsmarknaden. Man kan emellertid fraga sig
om inte utredarens forslag om mer direkt tilldelning av bostader
till sérskilt behévande samt att bostadsférmedlingarna genom
s.k. reservationer ska ges 6kade mojlighet att behovspréva
tilldelningen utgdr (embryo till) en mer grundldggande
forandring av svensk bostadspolitik &n vad forslaget till
malformulering, och dess forankring i en lang bostadspolitisk
tradition, ger sken av.!

Vi tar hdr inte stallning till utredningens forslag i sak. Kanske &r
det sa att den svenska bostadspolitikens grundlaggande
verksamhetslogik och policyteori idag har spelat ut sin roll och
helt nya normer och idéer behdvs. Daremot menar vi att detta
rimligen kréaver en mer grundldggande diskussion och
omprévning an utredningen tycks géra gallande. Aven om en
generell marknadskorrigerande politik kraver och alltid har kravt
selektiva inslag menar vi att det inte &r sjalvklart att
utredningens forslag till malformulering tillrackligt aterspeglar
den starkare betoningen av selektiva insatser och det utokade
tilldelande uppdrag man féreslar kommunerna.

1 Utredningens betoning av bostadsforsorjningens “tvérsektoriella” karaktir
till trots, till syvende och sist blir det en viktig fraga vad vi ska forsta som
”bostadspolitik” och hur gransdragningen mellan socialpolitikens och
bostadspolitikens doméner ska géras. Att det mesta i den offentliga politiken
pé ett eller annat satt hanger ihop med varandra ar i sig egentligen ganska
elementart. Men det hindrar inte att riksdag och regering maste skilja
utgiftsomraden, sektorer och mal fran varandra. Detta 4r en viktig dimension
av den offentliga politikens “institutionella design”. Sa ldnge den selektiva
sekundara bostadsmarknaden ses som socialpolitik kan, om man finner s
lampligt, bostadspolitiken fortsatta att verka utifran sin mer generellt
marknadskorrigerande logik. Denna frdga om hur politikomraden och
sektorer formuleras och avgransas till varandra skulle for évrigt behéva
belysas med mer forskning.
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Nar det handlar om formuleringar som foreslas bli riksdagens
demokratiskt institutionaliserade mal ar detta forstas mer an en
”akademisk fraga”.

Synen pa flyttkedjor och nybyggnationens omférdelande
effekter

| utredningens resonemang om utmaningar for
bostadsforsorjningen noteras att bostadsutbud &r en viktig del av
socialt hallbar bostadsforsorjning, men att det “inte &r tillrackligt
att fokusera pé kvantitet”.

Detta ar dverlag en val avvagd slutsats. Utredningens syn pa s.k.
flyttkedjor och oro 6ver att det finns en omotiverad tilltro till
flyttkedjor nér det géller att genom bostadsutbud l6sa
situationen aven for resurssvagare hushall (bl.a. s. 80 och s. 587)
tarvar emellertid en kommentar. Flera internationellt
framstaende bostadsforskare har kommit fram till att effekterna
av flyttkedjor ar starka: Nar bostadsstocken inte récker for
befolkningen tenderar resurssvaga hushall att drabbas hardare &n
andra grupper och nybyggnation tenderar darfor att gynna dven
resurssvaga hushall genom flyttkedjor (se exempelvis
oversikterna av Glaeser & Gyourko 2018; Been m.fl. 2018),
antingen genom att flyttkedjor initierade av nybyggnation direkt
gynnar laginkomsthushall (Mast 2021) eller att nya bostader
over tid slits och darmed blir billigare och tillgangliga for
laginkomsthushall (Rosenthal 2014).

Ocksa pagaende empirisk forskning med svenska data tyder pa
att flyttkedjeeffekter ar starka i Sverige. Prelimindra resultat av
forskning pa hela befolkningen mellan 1990-2017 visar att den
fjardedel hushall med lagst inkomst genom flyttkedjor
proportionellt far ta del av bade nyare boende och mer
bostadsyta nar det byggs nytt (Kindstrom & Liang 2022).

Mot denna bakgrund menar vi att denna for utredarens
rekommendationer sa centrala slutsats framstar som forhastad.
Atminstone en relativt stor grupp hushall i det lagre
inkomstskiktet tycks kunna gagnas av flyttkedjeeffekter.
Gallande de allra svagaste grupperna pa bostadsmarknaden sa
delar vi dock rapportens bedomning att andra atgarder an
nybyggnation formodligen &r av storre vikt.

| utredningen havdas ocksa att “utbudet pa bostadsmarknaden
har visat sig inte kunna matcha hushallens bostadsbehov” (bl.a.
s. 21). Detta ar korrekt. Utifran aktuell forskning ar den rimliga



Organisations/VATnr:
202100-2932

6(11)

slutsatsen daremot att detta beror pa att det har byggts for lite
snarare &n att nybyggnation generellt sett har svaga gynnsamma
effekter. Vi menar att ocksa detta torde ha implikationer for
valet av bostadspolitiska atgarder.

Utredningen foreslar att ”staten bor kliva fram mera” och
”forandra spelreglerna pa bostadsmarknaden”. Samtidigt
konstaterar vissa delar av utredningen att problemen och
behovet av nya bostader huvudsakligen galler storre stader. Mot
denna bakgrund kan man 6vervaga om inte mer regionsspecifika
mal bor beaktas mer nar reformer utformas, vilket i sig inte
utesluter eller motséger att staten bor kliva fram mer.

Den kommunala markpolitikens strategiska betydelse for
bostadsforsorjningen

Som diskuterats ovan har den statliga svenska bostadspolitiken
traditionellt varit generell. Dualistiska l6sningar med en sarskild
socialt orienterad subsektor har avvisats som oférenlig med
bostadspolitikens grundlaggande verksamhetslogik. Istallet har
kommunernas styrmedel och verktyg i huvudsak varit generella
i form av planmonopol, &gardirektiv till allmannyttan,
markpolitik etc.

Utredningen betonar sérskilt kommunens markinnehav som ett
sérskild kraftfullt “verktyg” for bostadsforsorjningen: “Vid
forsaljning av mark kan kommunen styra vad som byggs, med
fler faktorer &n de som ér tillgéngliga genom planinstrumentet”,
och med dessa verktyg kan kommuner “frdmja utvecklingen av
prisrimliga bostader, styra formedlingen eller motverka
socioekonomisk boendesegregation”. Markinnehav ger muskler
och markpolitik ger strategier. Samtidigt beddmer utredningen
att nu géllande reglering av markanvisningar och kommunernas
planmonopol ger forutsittningar for detta”.

| ljuset av denna slutsats fragar man sig varfor markpolitik inte
anvands mer och mer strategiskt i landets kommuner. Varfor
har, trots dessa verktyg, sa lite socialt hallbara bostader till
rimliga priser byggts, och varfor har bestandet av hyresbostader
under de senaste 30 aren minskat? | syfte att fordjupa analysen
formuleras nedan nagra relaterade utmaningar som utredningen
inte diskuterar pa ett tillfredsstallande sétt.

For det forsta ar kommunernas markpolitik, som utredningen
antyder (s. 385), idag en del av problemet. Det finns i princip
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obegransad tillgang pa byggbar mark i Sveriges stader, men lite
frigors for nybyggnation. | sjalva verket finns det for
kommunerna starka incitament att ta ut sd mycket vérde ur sin
mark som mojligt — vilket ofta gar ut pa att frigora den bitvis
och i mindre partier for att haller markpriserna uppe. Aven om
problemet dr erkant saknas losningar i stort sett.

For det andra tycks kommunerna strukturellt avskrackta fran att
bygga billiga bostader for ekonomiskt svaga grupper. Detta ar
ett problem som stracker sig decennier tillbaka i tiden?. Ronny
Svensson noterade for nastan ett halvt sekel sedan att ... alla
kommuner &r i princip i krig med varandra och forsoker fa sa
manga arbetstillfallen som majligt" (Svensson 1975, s. 66). Att
bygga for ekonomiskt utsatta grupper bidrar inte till detta eller
till kommunernas konkurrenskraft.

| ljuset av detta perspektiv borde incitamentsstrukturen for
kommunerna forandras, formodligen med nagon form av statlig
finansiering. Men pa denna punkt har utredningen inga bidrag
utan undviker i stort sett helt att betona fragan. Om malen for en
verkligt socialt hallbar bostadsférsorjning ska tas pa allvar
forefaller det atminstone rimligt att de samhallsekonomiska
intékterna och kostnaderna av olika former av statliga
subventioner, antingen i form av formanliga finansieringsvillkor
och grundkapital eller billigare mark (eller bada), utreds
ordentligt.

For det tredje noteras flera ganger i betankandet att kommunerna
maste agera pa marknadsmassiga villkor pa grund av EU:s
statsstodsregler. Ocksa har finns utrymme for ytterligare analys.
Om kommunerna och staten stéller stora markomraden till
forfogande skulle detta pressa priserna. Detta skulle dock
behdva goras pa ett sadant satt att det motverkar
markspekulation bland privata byggherrar och byggforetag. For
det andra, om kommunerna skulle bygga fler bostader riktade
mot sarskilt utsatta hushall kan mark séljas under
marknadspriset eftersom tillhandahallandet av bostader da skulle
kunna definieras som en tjanst av allmént ekonomiskt intresse
(SGEI). De flesta lander i Europa, inklusive Osterrike,
Nederlanderna, Tyskland och Danmark gor detta idag. Vid
intradet i EU valde emellertid Sverige att inte definiera
bostadsforsorjning som en sadan tjanst eftersom det skulle
innebara selektiva inslag som inte ansags ligga i linje med
Sveriges mer universalistiska bostadspolitik. Skulle denna

2 Den storsta skillnaden mellan nu och da ar subventionerna som fanns for over
30 ar sedan — men dessa stimulerade utbud i omraden med lag efterfragan och
fungerade generellt sett daligt.
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grundlaggande svenska bostadspolitiska idé nu omprévas kan
ocksa Sverige omdefiniera bostadsforsérjningen och
kommunernas forsaljning av mark ligga under marknadspriset.
(1 Vasteuropa, inklusive Storbritannien, ar det bara i Sverige och
Irland d&r man inte subventionerar forsaljning av mark for
sociala/allmannyttiga bostéader.)

| detta ssmmanhang vill vi paminna om slutsatserna i en tidigare
statlig utrednings (SOU 2020:75): ”Om kommunen vill paverka
hyresnivaerna sa ar det basta alternativet att man sjalv tar
initiativ till och fortsatt ager en stor del av bostaderna i fraga.
Det ar ocksa precis det som kommunerna tidigare har gjort
genom allméinnyttan”.

For det fjarde noterar vi utredningens starka tilltro till tekniska
I6sningar, effektivitetsvinster, produktivt samarbete mellan olika
aktorer och att anvanda befintliga verktyg for bostadsforsorjning
battre. Detta ar forstas viktiga fragor. Men risken ar man med ett
sadant fokus ignorerar mer grundlaggande problem pa
makronivan. Bostader ar inte bara svaréverkomliga darfor att det
inte har byggts tillrackligt mycket under de senaste 30 aren —
utbudet &r inte hela svaret pa fragan. De &r dyra pa grund av
stigande markvarden som i sin tur &r relaterade till
bolanefinansieringens struktur och reglering (Blackwell & Kohl
2018). Knoll, Schularik & Steger 2017 har funnit att cirka 80
procent av 6kningen av reala huspriser i avancerade ekonomier
under andra halften av 1900-talet kan forklaras av hégre
markvarden (Knoll, Schularik & Steger, 2017, s. 349). Detta
paverkar det som redan har byggts (dvs. den stora majoriteten av
bostadsbestandet) men ocksa vad som ska byggas. Den snabbast
véxande komponenten av produktionspriserna for nybyggnation
under de senaste 30 aren har varit mark, inte arbetskraft eller
materialkostnader.

Utredningen identifierar karnproblemet att den ekonomiska
ojamlikheten okar, fastighetspriserna stiger och klyftan mellan
insiders och outsiders pa bostadsmarknaden véxer. Detta &r en
oundviklig slutsats, och en som har gjorts i manga SOU, men
dessa problem kan inte atgardas grundligt utan att markvardena
dampas rejélt. En markvardesskatt, som beskattar marken utover
fastighetsskatten, skulle mojligtvis forbattra utbudet och
avskracka aktorer (bade kommunala och privata) fran att
hamstra byggbar mark.
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Idéburna aktorer i bostadssektorns betydelse och begreppet
”allménnytta”

| utredningen behandlas sarskilt vad utredarna valjer att
bendmna idéburna bostadsaktdrer (kap 10). Bland annat lyfter
man fram vad man ser som bristen pa begrepp kring icke-
spekulativa fastighetsagare. Ur ett historiskt perspektiv ar det en
tveksam slutsats. Begreppet allmannyttiga bostéder betecknade
fram till efterkrigstiden olika former av icke-spekulativa aktorer,
framfor allt filantropiska, kooperativa och kommunalt &gda
organisationer. De organisationer som utredningen har syftar pa
har darfor tidigare betecknats som allmannyttiga och Stiftelsen
Arbetarebostadsfonden &r faktiskt medlem i
paraplyorganisationen Sveriges Allménnytta. Under
efterkrigstiden definierades begreppet allménnytta till att gélla
kommunala bostadsbolag, vilket inte minst hade med laneregler
att gora (Jacobsson 2000, Ramberg 2000).

Det dr mojligt att "idéburen aktor” ar ett begrepp som bittre
passar dagens situation, efter de kommunala allmannyttiga
bostadsbolagens forandrade roll i och med allbo-lagen. Men
med den historiska dversikt och de begreppsdiskussioner som
anda forekommer i utredningen ar det markligt att begreppet
“allmédnnytta” inte diskuteras. Inte minst finns det skl att
diskutera vilka atgarder som skulle behovas for att den
kommunala allmannyttan tillsammans med 6vrig allmannyttig
eller idéburen verksamhet ater skulle kunna samlas i en
gemensam icke-spekulativ sektor med en bostadssocial roll.

Overlag finns det i texten valdigt lite av kritisk diskussion kring
de sa kallade idéburna bostadsaktorernas mojligheter. Som
papekas i utredningen har det historiskt funnits en stor flora av
olika icke-spekulativa aktorer, och kanske framfor allt
bostadskooperation och egna hem sags under det tidiga 1900-
talet som viktiga bostadssociala verktyg. Problemet var dock att
de organisationer som bildades och fick ett ganska stort
genomslag visserligen formadde forbéattra bostadssituationen for
manga, men inte for de allra mest utsatta grupperna (Rolf 2020).
Detta var ocksa anledningen till att den kommunala
allmannyttan fick den framtradande roll som den kom att ha.
Utifran det perspektivet och utifran utredningens direktiv ar det
markligt att i sammanhanget inte diskutera férdelar och
nackdelar med att aterigen gora den kommunala allmannyttan
icke-spekulativ.
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Forslaget om att tillsatta en parlamentariskt sammansatt
utredning

Det svenska systemet for bostadsforsorjning fungerar daligt. Om
detta rader knappast oenighet. Trots betydande oenighet om en
del uppmarksammade reformférslag finns det en del som tyder
pa att enigheten &r storre kring andra. Ett problem for
reformeringen av svensk bostadspolitik ar emellertid att fa
atgarder och atgardsforslag kan betraktas som isolerade
interventioner. Svensk bostadspolitik &r snarare som plockepinn.
Petar man i ett horn av systemet sa far det med stor sannolikhet
konsekvenser i andra. Fragan ar inte bara sakpolitiskt utan ocksa
institutionellt och styrmedelsmassigt komplex.

En parlamentariskt sammansatt kommitté ar mot denna
bakgrund nédvandig men inte tillracklig. Pa ett omrade som
bostadspolitiken &r det rimligen centralt for
reformeringskapaciteten att bostadsmarknadens olika parter
kommer till tals och ges mojlighet att inte bara redogéra for
forvantade konsekvenser pa olika verksamheter av framlagda
atgardsforslag utan ocksa, i linje med svensk bostadspolitisk
tradition, ges mojlighet att sjalva och tillsammans utarbeta
policyforslag.
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