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Abstract

In the absence of a nationally coherent housing policy, the municipalities are
expected to take responsibility for providing for their residents' right to housing.
As a consequence of the changing role of the municipal housing companies, the
municipalities need to rely increasingly on the market to contribute with the
solutions. In recent years, housing construction in Sweden has indeed increased,
what is being built is nevertheless too expensive for large parts of the population.

Given the circumstances the municipality's possibility to exercise land ownership
in order to condition land allocation with requirements for low rents has been
identified as a potential tool. The relatively untested strategy can be found in a
few Swedish municipalities. One attempt at implementation that has drawn the
public attention is in progress since 2014 in Frihamnen in Gothenburg, another
approach to attempts is also possible to distinguish in Stockholm since 2017.

Based on the concepts of housing regime and discretion, these two cases are
explored and compared in order to develop an understanding of the municipal
discretion to increase the supply of affordable housing by means of active land
policy. The results show the occurrence of some municipal discretion to
implement the strategy, a discretion that seems to have been used in Gothenburg
and mostly unused in Stockholm. The difference is probably due to factors such as
local governance, land ownership, market conditions, administrative and financial
resources, organizational culture, the identity of the public officials and the path-
dependency of the Swedish housing regime. The results also nuance the potential
of the strategy by showing aspects that both speak for and against its
implementation. However, it remains to be seen which of the land allocations will
be realized. Meanwhile, the lack of a nationally coherent housing policy remains
as a matter of great concern.



Sammandrag

I franvaron av en nationellt sammanhéllen bostadspolitik star kommunerna med
ett tungt ansvar att sorja for sina invanares rétt till en bostad. Som konsekvens av
allminnyttans forandrade roll behdver kommunerna i hdgre grad forlita sig pa att
marknaden ska bidra med 16sningarna. Under senare ar har byggtakten i Sverige
visserligen Okat, det som byggs ar dock for dyrt for stora delar av befolkningen.

I detta har kommunens mdjlighet att utova markégarskapet for att stilla krav pa
laga hyror vid markanvisning pekats ut som ett potentiellt verksamt verktyg. Den
relativt oprovade strategin forekommer i nagra fa svenska kommuner. Ett
uppmarksammat forsok till implementering pagar sedan 2014 i Frihamnen i
Goteborg, en ansats till forsok gar dven att urskilja i Stockholm sedan 2017.

Med utgéngspunkt i begreppen bostadsregim och handlingsutrymme utforskas och
jamfors dessa tva fall i syfte att utveckla forstaelsen for det kommunala
handlingsutrymmet att 6ka utbudet av billiga hyresbostidder med hjilp av aktiv
markpolitik. Resultatet visar att kommunerna verkar ha ett visst
handlingsutrymme att implementera strategin, ett handlingsutrymme som tycks
vara anvant 1 Goteborg och till stor del oanvént i Stockholm. Skillnaden beror
sannolikt pa faktorer sdsom styrning, markigarskap, marknadsforutsittningar,
administrativa och ekonomiska resurser, organisationskultur, tjanstepersonernas
sjalvbild samt stigberoendet i den svenska bostadsregimen. Resultat nyanserar
ocksé potentialen i strategin genom att visa pa aspekter som bade talar for och
emot dess implementering. An aterstir dock att se vilka av markanvisningarna
som kommer att forverkligas. Bristen pa en nationellt ssmmanhingande
bostadspolitik framstar som alltjaimt patrdngande.



Forord

Med detta examensarbete avrundar jag tva ars studier pa mastersprogrammet
Hallbar stadsutveckling vid Sveriges lantbruksuniversitet i Alnarp och en
sammanlagt fem ar lang utbildning som borjade med studier i samhéllsgeografi,
statsvetenskap och nationalekonomi vid Lunds universitet.

Trots att det &r ett ensligt arbete att skriva en uppsats har jag sillan varit helt
ensam. Ni dr flera som har gjort mig séllskap, talmodigt svarat pa mina fragor,
handlett, tipsat, och uppmuntrat. Till er vill jag rikta ett varmt tack.

Tack!
Med solsken i blick,

Gabriel Traneborn
Malmg, maj 2019



Innehallsforteckning

1 Inledning 1
L1 Enrimli@ RYTaT oottt et eebaenne e 2
1.2 Syfte och fragesStAlNING .......ccvieiiieiiieiieieeieece ettt eve e e 3

2 Teoretiska utgingspunkter 4
2.1 Handlin@SULIYMIMIE .....cccviiiuiieiieiieeieeitieeteeiteeve et e eaeesteeseeeebeesaaeesseenssesnseensseans 4
2.2 Handlingsutrymmet i den svenska bostadsregimen............c.cccceeeveerieenveenieennnnn. 6

2.2.1 Handlingsutrymmet i en finansialiserad bostadsregim...........c...cccceeerruenneee 7
2.3 Nya strategier i det bostadspolitiska tomrummet ..............ccceeeieriieiienieeciennnnns 9
2.3.1 Inkluderande bostadsbyggande genom aktiv markpolitik.......................... 11

3 Metod 15

3.1 FallSTUAIC ..ottt st 15
3.1.1 Val och avgriansning av fallstudie .............cccceeviieiieniiieciiciieeeie e 16
3.1.2  Semistrukturerad intervjumetod & dokumentstudie.............cceerveririennnnnns 16
3.1.3  TillVAZAZANZSALL.....cccvieeiieiieciieeieecie ettt ettt ete e e steeebeesaee e 17
3. 14 KEHKITHK ..ottt 18

4 Resultat 20

A1 GOTEDOTZ ..ttt ettt ettt e et e et eesteeesbeebeeesbeesaeensaesnessseennes 20
4.1.1  Alvstranden UtVECKING. ...........coevevevereeeeeeeeeeeeeeeeee e 21
4.1.2 Fastighetskontoret, Goteborgs stad...........ccceevveviiieriieiiienieeieeeeeeeee e 29

4.2 StOCKRNOIM ..ot 31
4.2.1 Exploateringskontoret, Stockholms stad ...........c.cccceeeviiiviinciieniieiieiee, 33

4.3 BOtrYZE AB it aeenns 37

4.4 HyresgastfOreNINZEN ......ccovuiieiiieeiiieeiiie et e et e eeeeeiteeetee e et e e saeessnbeeeneseeenees 39

5 Diskussion 41
5.1 JAMIOrelse av fall......cccooiiiiiiiii e 41
5.2 Tre olika aktdrer, tre olika handlingsutrymmen ............ccoeeveevieeciienieecieeneeenen. 43

5.2.1 Konsekvenser av ett inkluderande bostadsbyggande .............c.ccccvevevrennnnn. 46

6 Avslutande reflektion 47

7 Referenser 48




Figurforteckning:

Figur 1: Aktorernas handlingsutrymme s. 6
Figur 2. Matris 6ver fallstudie s. 41



1 Inledning

Uppsatser, rapporter, artiklar och bocker av det slag som ror bostadsfragan inleds
inte séllan med att sla fast rétten till bostad som en minsklig réittighet. Det
hinvisas till regeringsformens 1 kap. 2 §, som faststiller att det allminna sarskilt
ska “trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka for social omsorg
och trygghet och for goda forutsdttningar for hélsa.” (SFS 1974:152). Kanske
betonas dven att kommunen i enlighet med lagen om kommunernas
bostadsforsorjningsansvar (SFS 2000:1383) samt plan- och bygglagen (SFS
2010:900) har en central roll i att garantera rétten till bostad. I nagra fall framhalls
aven att socialtjanstlagen (SFS 2001:453), om kommunernas vidgade
bostadsansvar, ger kommunen goda skél att forse invdnarna med ett ekonomiskt
overkomligt bostadsbestdnd for att minska behovet av riktade sociala insatser.

Trots detta upprepade budskap dr det sedan en tid tillbaka vil etablerat att landet
befinner sig i en bostadskris. Bristen pa bostéder ar stor, i Boverket prognos fran
ar 2016 berédknas ett behov av 710 000 nya bostader till ar 2025 (Boverket,
2016a). SOU (2017:108) slar fast att byggtakten forvisso okat under 2010-talet
men att det som byggs ar for dyrt for stora delar av befolkningen.

Hyresritten har historiskt spelat en huvudroll i den moderna bostadspolitiken.
Genom statligt subventionerade kommunala allminnyttiga bostadsforetag,
tillsammans med bostadsbidrag, har samhéllet garanterat det stora flertalet rétten
till en bostad i ett och samma system, enligt en generell princip. Négra
socialbostdder for de sdmre stillda har i princip inte forekommit. Sverige har dock
under de senaste decennierna genomgatt ett bostadspolitiskt skifte som gjort
hyresritten allt mer ekonomiskt otillgénglig. Statens roll i bostadsforsorjningen
har minskat till forman for ett mer marknadsstyrt byggande och allminnyttans roll
har kraftigt urholkats, framforallt som en foljd av 2011 ars lagstiftning om att
agera efter affarsmissiga principer (Bengtsson, 2015; Grander 2018a).

I detta bostadspolitiska tomrum star kommunerna alltjimt med ett
bostadsforsorjningsansvar. I brist pa en statligt sammanhallen bostadspolitik och
med en urholkad allménnytta aterstar att griava vidare i verktygslddan. Givet dessa
forutsittningar har kommunens mojlighet att utova markagandet for att stilla krav
pa lagre hyror vid markanvisning pekats ut som ett potentiellt verktyg (Granath
Hansson, 2019; Grander, 2018a; Holmqvist, 2016; Lind & Kalbro, 2018; SOU
2015:105; Zetterlund, 2017). Strategin som forekommer i andra l4nder ar alltjaimt
oprovad och forekommer endast i ett fatal svenska kommuner (Granath Hansson,
2019; SOU 2018:35).



Det mest omtalade forsoket att implementera strategin pagér sedan 2014 i
Frihamnen i G6teborg, en ansats till forsok gar dven att urskilja i Stockholm. Den
hir studien stravar efter forstd strategin i sammanhanget av de tva storstidderna.
Hur det gar till, strategins hinder och mgjligheter, samt hur policyn ska forstas 1
den svenska bostadsregimen. Detta for att skapa en djupare forstaelse for
kommunernas handlingsutrymme att astadkomma hyresritter med rimliga hyror.

1.1 Enrimlig hyra?

Begreppet prisrimlighet dr vanligt forekommande i sammanhang dér 16sningar pé
bostadskrisen efterstrivas. Innan vi undersoker dessa narmare kan det vara
intressant att forst stanna upp och fraga sig vad som avses med prisrimlighet, vad
ar en rimlig hyra? Syftet med det hér avsnittet ar att kort ange nigra
referensvirden som ldsaren kan ha med sig i ldsningen.

Statistik over den allmédnna hyresutvecklingen visar att hyrorna stigit kraftigt i
forhéllande till konsumentprisindex sedan borjan av 1990-talet (SCB, 2018a). Den
genomsnittliga ldgenhetshyran i hela riket ar 2018 var 1099 kr/kvm/ér (SCB,
2018b). Snittet for en nybyggd, uppford tidigast 2011, ldgenhet &r 2018 var 1710
kr/kvm/ar i Goteborg respektive 1844 kr/kvm/ar i Stockholm (ibid.). Farskare
uppgifter pekar pa genomsnittliga nyproduktionshyror pa 2000 kr/kvm/ar och upp
till 2500 kr/kvm/ar i delar av Stockholm (Svenska dagbladet, 2019-01-17;
SOU:2018:35). Den som i maj ménad 2019 letar hyreskontrakt pa Stockholms
andrahandsmarknad far stilla in sig pa att betala en hyra pa mellan 2500 och 6000
kr/kvm/ar beroende pa storlek och ldge (Blocket, 2019).

Det statliga investeringsstodet for att stimulera byggandet av bostdder med rimliga
boendekostnader utbetalas om arshyran per kvadratmeter understiger 1550 kronor
i Stockholm och 1450 kronor i Goteborg (Boverket, 2019). Infor ett byggprojekt i
Frihamnen i G6teborg har man riknat ut att en ensamstaende undersjukskoterska
med tva barn rimligtvis kan betala en hyra pa 1000 kr/kvm/ar. I en konsultrapport
som Stockholms stad bestillt i samband med kommissionsarbetet for ett socialt
hallbart Stockholm berdknas att stora grupper av stadens befolkning inte kan
efterfraga en bostad om hyresnivan ar hogre dn 1 200 kr/kvm/ar (Evidens, 2017).



1.2 Syfte och fragestillning

Mot bakgrund av franvaron av en nationellt ssmmanhallen bostadspolitik avser
det hir arbetet att utveckla forstaelsen for det kommunala handlingsutrymmet att
oka utbudet av billiga hyresbostidder med hjélp av aktiv markpolitik. Detta gors
genom en jamforande fallstudie mellan Géteborg och Stockholm med
utgdngspunkt i pdgdende markanvisningar med ambitioner att skapa bostdder med
laga hyror for boende med ldga inkomster. Studien utgér fran de bada
kommunernas malséttningar for en mer inkluderande bostadsforsorjning och
undersoker och kontrasterar framvéxten och implementeringen av respektive stads
konkreta atgdrder for att nd de uppsatta malen.

Studien utgar fran foljande forskningsfragor:

* Hur ser Stockholms respektive Goteborgs stads konkreta atgirder ut for att
skapa bostdder med laga hyror i samband med markanvisning, och hur
skiljer de sig 4t?

* Hur kan skillnaderna forklaras?

* Vad sidger kommunernas atgdrder om det kommunala handlingsutrymmet

att stilla krav pa en mer inkluderande bostadsforsorjning vid
markanvisning?



2 Teoretiska utgangspunkter

I det foljande presenteras uppsatsens teoretiska ramar och analytiska
utgangspunkter, i den inledande delen introduceras begreppet handlingsutrymme.
I det andra kapitelavsnittet positioneras sedan begreppet och uppsatsens dmne i en
bostadspolitisk kontext med utgangspunkt i begreppet bostadsregim. I kapitlets
tredje del forflyttas ldsaren ndrmare studieobjekten. Dar introduceras den
kommunala strategin att stilla krav pa hyresniva i samband med markanvisning
som vuxit fram i brist p4 en sammanhallen nationell bostadspolitik.

2.1 Handlingsutrymme

Handlingsutrymme, fran engelskans discretion, asyftar hir den frihet en aktor har
att agera utifran de mojligheter och begransningar som rader inom en given
kontext. Exempelvis en svensk storstadskommuns handlingsutrymme att
implementera en policy om att villkora hyresnivaer i markanvisningar for att
astadkomma fler lagenheter med ldga hyror. Definitionen bygger pa en forenklad
version av Granders (2018a; 2018b) ingéende beskrivning av hur begreppet kan
anvindas for att forsta allménnyttans handlingsutrymme att motverka
bostadsojdmlikheten. Med utgdngspunkt i ett aktdrs- och strukturperspektiv (eg.
Lundquist, 1984) och Giddens (1984) struktureringsteori, placerar Grander
begreppet handlingsutrymme i det dialektiska forhallandet mellan aktorer och
strukturer. Strukturer &r formade av aktorer som i sin tur agerar inom ramen for de
begransningar och mdjligheter som ges av strukturer och andra aktorer.

Savil aktorer som strukturer existerar i olika nivaer i tid och rum, i olika skalor
savil som pa individuell och kollektiv niva. Exempelvis ett bolag eller en
kommunal forvaltning kan betraktas som en struktur men samtidigt bestd av
individuella aktorer sdsom chefer, projektledare, handlaggare, strateger,
ekonomiansvariga och andra medarbetare som alla har sin roll att spela. Nér dessa
aktorer agerar tillsammans, kan bolaget eller forvaltningen dven betraktas som en
kollektiv aktor som i sin tur kan interagera med andra aktorer, till exempel en
byggaktor for att skapa en ny struktur i byggnationen av ett bostadshus. I varje
sammanhang maste aktorerna forhalla sig till det handlingsutrymme som ges av
strukturer pé respektive niva. Strukturbegreppet forstas hir i vid bemérkelse som
sammanhangens bestandsdelar och relationen dem emellan. Dels ingér abstrakta
fenomen som normer, institutioner, kulturer, idéer och ideologier. Dels ingér mer
handgripliga foreteelser i form av exempelvis politiska beslut, lagstiftning, policy,
reglering, praktiker, marknad, styrdokument, och &ven den fysiska miljon.



Aktorer har alltsa ett visst handlingsutrymme att agera pa ett visst sdtt inom ramen
for strukturen. Dock kan aktdrerna sjdlva vilja nér de ska agera eller inte agera
inom ett handlingsutrymme. Aktorerna ar heller inte nddvéndigtvis fria att agera
hur de vill. Strukturen de ingér i, och samtidigt reproducerar, ar selektiv. Den
skapar ett stigberoende som gynnar eller skapar en forvintan om att tillimpa vissa
strategier och praktiker i storre utstrickning dn andra. Beroende pé
handlingsutrymmet kan aktdren saledes kanske inte agera och vidta vissa atgérder,
exempelvis atgirder av kommunala bostadsbolag som bidrar till minskad
bostadsojdmlikhet (Grander, 2018a).

Molander (2016) hérleder begreppet handlingsutrymme till Hobbes Leviathan
(1651) som med discretion asyftar den sviara men nodviandiga uppgiften att i en
situation bedoma skillnaden mellan sant och falskt, ratt och oritt, mellan vad som
ar onskvért och inte 6nskvirt. I den moderna forvaltningsforskningen handlar
begreppet om tjdnstepersoners och yrkesprofessioners utrymme att fatta
sjdlvstidndiga beslut (Molander, 2016). Lipsky (1980) menar i sin teori om
nirbyrékraten att resultatet av detta utrymme inte séllan leder till att innehéllet 1
en policy i forsta hand formas underifran av tjanstepersonen i implementeringen.
Teorierna om handlingsutrymme och nérbyrékratin str i kontrast till det
traditionella sittet att betrakta implementering i enlighet med den demokratiska
ordningen dér politiken ovanifran utformar policy som sedan implementeras av
tjdnstepersoner (Sannerstedt, 2001). Bada perspektiven passar vél in i det idag
vanliga séttet att betrakta stdders och samhillens styrning som governance. En
form for politiskt beslutsfattande och implementering dér policy utformas i
gransoverskridande dmsesidiga samarbeten och nétverk mellan privata och
offentliga aktorer (eg Dannestam, 2009).

Grander (2015) presenterar en matris (se figur 1) éver hur allminnyttiga
bostadsbolags handlingsutrymme kan forstds som vél kan anvéndas for att forsta
liknande aktorers handlingsutrymme. Matrisen baseras pa Lundquist (1988) som
beskriver handlingsutrymmet som summan av tvd dimensioner, handlingsfriheten
och handlingsformagan. Handlingsfrihet &syftar yttre faktorer, exempelvis politisk
styrning, normer, marknadsforutséttningar. Handlingsférmaga asyftar inre
faktorer sdsom ekonomiska forutsittningar, organisationskultur och identitet. Med
utgédngspunkt i dessa menar Grander (2015) att en aktor kan forstas som mer eller
mindre autonom, bakbunden, stillasittande eller beroende. En aktér med
handlingskraftig organisation och svag dgarstyrning kan betraktas som autonom.
En aktor med handlingskraftig organisation men déremot tydliga direktiv och
regler som begrénsar agerandet dr bakbunden. En aktor med stark dgarstyrning
som begrinsas av bristande handlingsformaga riskerar att bli stillasittande. Har
aktoren dven stark dgarstyrning blir den dessutom beroende av externa krafter for
att kunna agera.
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Figur 1: Aktorernas handlingsutrymme, utifran Grander (2015).

2.2 Handlingsutrymmet 1 den svenska
bostadsregimen

Den som vill forstd kommunernas handlingsutrymme att genomfora nya strategier
for bostadsforsorjning maste enligt Bengtsson (2015; 2017) forhalla sig till den
svenska bostadsregimen, definierad som “den sociala, politiska och ekonomiska
organiseringen av produktion for delning och konsumtion av boende” (Kemeny,
1981 i Bengtsson, 2015, s. 25). Bengtsson menar att bostadsregimen ar starkt
stigberoende, det som en ging etablerats och institutionaliserats har visat sig vara
mycket trogrorligt och svart att foréndra i ett senare skede. Detta beror enligt
Bengtsson (2017) pé att etablerade institutioner upplevs som effektiva och mer
legitima, de dr dessutom ofta ett resultat av en maktfordelning mellan starka
aktdrer som har ett intresse av att uppratthélla radande ordning. Vidare skulle
inforandet av alternativa system vara forknippat med stora transaktionskostnader.

Sarskilt asyftas tre huvuddrag som sedan de etablerades mellan ar 1945 och 1975
fortfarande utmirker den svenska bostadsregimen' och alltjimt definierar aktorers
handlingsutrymme, delvis oberoende av aktorernas politiska och ekonomiska
makt (Bengtsson, 2015). Det forsta (1) ar bostadspolitikens generella inriktning,
principen att rikta politiken mot hela bostadsmarknaden och inte tillimpa
inkomst- eller behovsprovning i syfte att selektivt ge olika befolkningskategorier
tillgang till olika boenden likt andra l4nders system for socialbostdder (eng. social
housing). En grundldggande byggsten for den generella bostadspolitiken ar
forekomsten av kommunalt styrda, och tidigare statligt finansierade, allminnyttiga

! Fér en mer tickande redogdrelse av bostadsregimens dvriga bestandsdelar och historiska framvéxt se
exempelvis Bengtsson (2013; 2015) eller Grander (2018).



bostadsbolag (Bengtsson, 2015). Ytterligare en central byggsten &r
bostadsbidragen, ett selektivt instrument, som uppratthéller den generella
principen genom att ge hushall med lagre inkomst battre formaga att efterfraga de
bostidder marknaden tillhandahaller (Grander 2018a). Inte sdllan malas en
dikotomi upp mellan & ena sidan generell och a andra sidan selektiv
bostadspolitik. Bengtsson (2001) beskriver att skillnaden ligger i tva olika
vilfardslogiker. Den generella vélfardsregimen kan héirledas till ett ideal om
solidaritet. Att alla medborgare ska ges samma forutsittningar eftersom de deltar
bade som givare och som mottagare i ett och samma system, men i varierande
grad beroende pa behov och féormaga. Séledes skapas ingen uppdelning i ett vi och
dem mellan givare och tagare. Den selektiva regimen hirleder Bengtsson till ett
ideal om vilgorenhet, dir de som har det béttre stillt sorjer for de som har det
sdmre genom att tillhandahélla ett separat system.

Bostadsregimens andra (2) huvuddrag &r att savél offentliga allmannyttiga
bostadsbolag som privata hyresvardar verkar inom en integrerad hyresmarknad,
under samma hyreslagstiftning och mot samma breda generella malgrupp.
Hyresnivaerna pa den integrerade hyresmarknaden regleras av den svenska
bostadsregimens tredje (3) huvuddrag. Namligen det korporativistiska systemet
for kollektiva hyresforhandlingar mellan Hyresgéstforeningen och fastighetsdgare
som bestimmer hyran med bostadens bruksvérde som guidande princip och pa sa
vis hindrar forekomsten av orimliga hyresnivaer som uppstar vid imperfekta
marknadsforhallanden. Hyran sitts i relation till ldigenheter med jamforbart
bruksvérde. Faktorer som lyfts fram som sérskilt prispaverkande ar l4ge 1 staden
och 1 huset, storlek, modernitetsgrad och standard (Bengtsson, 2015; Grander,
2018a). Bengtsson (2015) betonar forhandlingssystemets unika sarpragel. En
hyresgéstrorelse, som likt arbetsmarknadens fackforeningsrorelser, med i nérheten
av samma anslutningsgrad, marknadsinflytande och politiska makt, saknar
internationellt motstycke.

2.2.1 Handlingsutrymmet i en finansialiserad bostadsregim

Under tiden som bostadsregimens huvuddrag bestatt har samhéllet emellertid
forandrats, bostadsbrist och en 6kad bostadsojamlikhet vittnar om en
bostadsregim under allt storre pafrestan. Forskningen (Grander, 2018a;
Bengtsson, 2015; Christophers, 2013; Hedin et al. 2012) beskriver regimskiftet
1991 som en central startpunkt for ett nyliberalt skifte i svensk bostadspolitik fran
att i forsta hand varit en statlig angeldgenhet till att bli en fraga for marknaden.
Man hénvisar till att staten under foljande ar delvis lyfter sin hand fran
bostadsforsorjningen till forman for marknadsliberala reformer. Det ddvarande
bostadsdepartementet avvecklas, lan och subventioner for byggande av hyresritter
avskaffas, delar av allménnyttan privatiseras, bostadsbidragen begrénsas och
takten i bostadsbyggandet stagnerar kraftigt (Bengtsson, 2015; Grander 2018a).



Utvecklingen mot en mer marknadsorienterad bostadsregim paverkar under 2000-
talets borjan dven systemet for hyressattning, Grander (2018a) beskriver bland
annat tva skeden som sérskilt intressanta for ssmmanhanget. For att 6ka
incitamenten att bygga hyresritter lagstiftades ar 2007 om att infora en ventil
inom bruksvirdessystemet som gav mojligheten att inom hyresforhandlingen
avtala om en hogre hyresnivé dn bruksvirdeshyran vid nybyggnation for att ticka
hela byggkostnaden. De sé kallade presumtionshyrorna kan under 15 &r varken
provas i hyresndmnden eller anvindas som jamforelsematerial i
hyresforhandlingar (SFS: 1970:994). Enligt (SOU 2017:65) har presumerade
hyror kommit att tillimpas i en majoritet av all nybyggnation. Arsskiftet 2010-
2011 kom hyressattningen att paverkas ytterligare nir den nya allbolagen (SFS
2010:879) tradde 1 kraft som ett led i att harmonisera svensk lagstiftning med
EU:s konkurrenslagstiftning. Lagen foreskriver att de allménnyttiga
bostadsbolagen utdver sina allménnyttiga andamal ska agera affarsméassigt och
alaggas marknadsmaissiga avkastningskrav for att konkurrera p4 samma villkor
som privata bostadsbolag. Fordndringen innebér att de allmidnnyttiga bolagen
numera gar in i hyresforhandlingen med ett krav pé vinst, medan man tidigare
kunnat agera efter en kostnadstidckande princip. Det nya direktivet har paverkat
hyressittningen for alla aktdrer dé allménnyttan genom sin dominerande stéllning
tidigare haft en normerande funktion i forhandlingen. Detta i kombination med
inforandet av presumtionshyror ska enligt Grander (2018a) forstds som en process
dér hyresséttningssystemet successivt undermineras inifran for att anpassas mot
marknadshyror. I takt med att det gamla systemet satts ur spel har kostnaden for
att bo i hyresratt 6kat markant i relation till kostnaden for andra upplatelseformer.

Grander summerar sin avhandling med att konstatera att bostadsregimens, av
Bengtson (2015) definierade, huvuddrag dnnu bestér, men att den dvriga
strukturella kontexten fordndrats och skapat ett nytt ssmmanhang vilket definieras
som ett tillstdnd av finansialiserad universalism. Begreppet finansialisering avser
hir bostadsforsorjningens beroende av finansiella motiv, finansinstitut och
finanskapital, vilket har okat i takt med att den statliga finansieringen avvecklats. |
det finansialiserade samhaéllet rdder normer och standarder som f6ljer finansiell
logik dér risk och avkastningskrav blir centrala styrande faktorer for en aktors
handlingsutrymme (Grander, 2018a; Aalbers, 2016; Belfrage & Kallifatides,
2017). Utvecklingen har resulterat i att byggaktorer, savil allminnyttiga som
privata, i forsta hand bygger bostdder for medel- och hoginkomsttagare, vriga
grupper stiangs ute fran nyproduktionen vilket skapar social problematik och
okande strukturell hemldshet som konsekvens. Den ohéllbara utvecklingen har i
sin tur tvingat kommunernas socialtjdnster att 6ka formedlingen av sociala
kontrakt at individer som saknar forméga att skaffa en egen bostad. En
boendeform som kan liknas vid en kontraktsbaserad form av socialbostdder men
som av uppenbara skél inte kan likstéllas med en trygg och langsiktig
bostadslosning. Mot denna bakgrund gar det att argumentera for att alltjimt som
bostadsregimens grund i den generella bostadspolitiken bestar har den i praktiken
blivit allt mer selektiv och uppdelad (Grander, 2018a; 2018b; Bengtsson, 2015).



Skiftet fran statlig till finansialiserad och marknadsstyrd bostadspolitik kan enligt
Grander (2018a) dven betraktas som ett skifte fran nationell till lokal
bostadspolitik och framvixten av 290 kommunala bostadsregimer. Fradgan om
bostadsforsorjningen hamnar dirmed i hinderna p4 kommunen och de lokala
andra aktorer som formar stadspolitiken. Mot denna bakgrund &r det enligt
Grander hogintressant att studera hur aktérerna upplever och agerar inom ramen
for sitt handlingsutrymme eftersom detta fir avgdrande bosociala konsekvenser.
Poidngen i resonemanget &r att det visst finns ett mandverutrymme att agera for en
mer social bostadspolitik, framforallt pa lokal niva, men som inte nddvandigtvis
utnyttjas. Delvis pa grund av att handlingsutrymmet upplevs som begréinsat av en
marknadsliberal och finansialiserad logik, men dven av de andra strukturer och
aktorer som paverkar det lokala sammanhanget.

For som Grander (2018a) med flera konstaterat, produceras inte bostdder som alla
har rad att bo i under rddande bostadsregim. SOU (2017:108) slar fast att
byggtakten forvisso 6kat under 2010-talet men att det som byggs ar for dyrt for
stora delar av befolkningen. Lind & Kalbro, (2018) pekar pa att efterfragan pa
nyproducerade hyresritter numera ér lagre an tidigare vilket tyder pa
hyresnivaerna idag ligger ndra marknadsniva. Har bor flikas in att staten 2016
forvisso utformade ett investeringsstod som kan sokas av aktorer som bygger
hyresrétter under en given normhyra, i Stockholm satt till 1550 kronor per
kvadratmeter boarea per ar och i Goteborg 1450. Under hosten 2018 kom stodet
att avvecklas for att sedan inréttas igen under varen 2019 (SFS 2016:881;
Boverket, 2019).

Westerdahl (2019) beskriver att franvaron av en fungerande social bostadspolitik
forsatt 1dginkomsttagare i ett vakuum som varken privata eller offentliga aktdrer
visat ett intresse att fylla. Samtidigt pekar Westerdahl pa att en marknad, ett
handlingsutrymme, Oppnats for aktorer som med alternativa affirsmodeller kan
astadkomma hyresritter med laga hyror. Som exempel hdanvisar Westerdahl till
det Malmobaserade bostadsbolaget Trianon som genom en kreativ affarsmodell
och en formanlig markuppgorelse med kommunen uppfort fastigheter med laga
hyresnivéer. Bolagets strategi har varit 1onsam vilket tyder pa att det gér att dra
nytta av tomrummet. Westerdahl vill emellertid varna for en utveckling dér den
generella bostadsforsorjningen blir for beroende av privata aktorers goda vilja.
For att frimja att bolag ska producera prisrimliga hyresrétter i tillrackligt stor
skala krdvs stora skattemedel. Dessutom minskar det demokratiska inflytandet
over bostadsforsorjningen da politiken inte har samma inflytande Gver privata
bostadsbolag som 6ver den kommunala allménnyttan.

2.3 Nya strategier 1 det bostadspolitiska tomrummet

Bengtsson (2017) diskuterar hur offentligheten ska kunna axla
bostadsforsorjningsansvaret i det bostadspolitiska tomrummet i brist pa en



handlingskraftig allminnytta. Det beskrivs hur roster i den svenska debatten inte
sillan lyfter andra ldnders nationella och lokala system for socialbostdder som
alternativ att ta efter i Sverige, exempelvis Wien i Osterrike eller Nederlinderna
(eg. Boverket, 2016b). Bengtsson vill dock mena att forestdllningen om Sverige
kan kopiera andra l4nders system annat 4n i enstaka detaljer 4r naiv. Den svenska
bostadsregimens stigberoende hindrar effektivt alternativa 16sningar fran att vixa
fram. Nya losningar maste bygga pa den svenska bostadsregimens befintliga
bestandsdelar. Foljaktligen beskriver Bengtsson sammanlagt nio formella och
informella stigberoende hinder for inforandet av socialbostidder i Sverige.
Socialbostdder definieras i sammanhanget som “ett system for att langsiktigt forse
hushall med begrdinsade resurser med bostdder genom ndgon form av
behovsprovning” (Bengtsson, 2017, s. 4).

Utover bostadsregimens tva forsta huvuddrag (se foregdende kapitelavsnitt), (1)
den generella bostadspolitiken och (2) det kollektiva systemet for
hyresforhandlingar enligt bruksvirdesprincipen, rdknar Bengtsson upp ytterligare
sju hinder. Det tredje (3) 4r att det inte finns nagra administrativa rutiner eller
regelverk for fordelning av socialbostéder, nagot som skulle krdva en médosam
politisk och administrativ process for att fa pa plats d& nuvarande system ar djupt
inbaddat i1 svensk lagstiftning. Hinder fyra (4) ar en konsekvens av foregaende
hinder och bestar i att Sverige saknar ett system for marknadshyror, vilket ofta
finns i1 lander som ocksa har system for socialbostédder. Det femte hindret (5) ar av
mer abstrakt karaktdr och utgdrs av den vél forankrade normen om att undvika
selektiva sérlosningar for de sdmre stillda i det svenska vélfardssamhallet. Det
sjatte (6) hindret ar neutralitetsprincipen, det vill sdga normen om att hyresritt och
bostadsritt ska var jamlika boendeformer. Hinder nummer sju (7) utgors enligt
Bengtsson av en politisk skepsis till att infora bostadssubventioner. Det &ttonde
(8) hindret dr den starkt negativa attityden mot ett eventuellt infoérande av
marknadshyror, inte minst fran Hyresgéstforeningens medlemmar vilka drabbas
av de hojda hyresnivéer som skulle komma i fraga vid ett systembyte. Det nionde
(9) och sista hindret menar Bengtsson dr den radande uppfattningen om att
organisationerna, i sammanhanget SABO och Hyresgéstforeningen, bor ha ett
politiskt inflytande. En tanke som &r djupt rotad i den svenska modellen.

Avslutningsvis slar Bengtsson (2017) fast att ett skifte frdn en generell
bostadsregim till ett inférande av socialbostdder inte &r sannolikt si ldnge
stigberoendet inte utsitts for en kris. Som konstaterats i foregdende kapitelavsnitt
har flera av bostadsregimens bestdndsdelar kommit att ifrdgasattas eller
undergrivas i kolvattnet av 2000-talets bostadspolitiska skifte. Mojligen detta
betraktas som en kris som banar vigen for ett framtida inférande av en mer
selektiv bostadspolitik.
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2.3.1 Inkluderande bostadsbyggande genom aktiv markpolitik

I ett lage dér allménnyttan urholkats och en nationellt ssmmanhallen
bostadspolitik lyser med sin franvaro tvingas kommunerna att soka nya losningar
for att axla bostadsforsorjningsansvaret. I detta har kommunens moéjlighet att
utova sitt markagarskap for att villkora byggandet av bostdder med 1ag hyresniva
pekats ut av forskare och statliga utredningar som ett potentiellt sett verksamt
verktyg, givet radande bostadspolitiska forutséttningar (Granath Hansson, 2019;
Grander, 2018a; Holmgqvist, 2016; Lind & Karlbo, 2018; SOU 2015:105;
Zetterlund, 2017).

Mojligheten att stdlla krav finns i planprocessens inledande skeden i samband
med markanvisning. Det vill sdga i samband med “en overenskommelse mellan en
kommun och en byggherre som ger byggherren ensamrditt att under en begrdnsad
tid och under givna villkor forhandla med kommunen om éverldtelse eller
uppldtelse av ett visst av kommunen dgt markomrdde for bebyggande” (SFS
2014:899). Forenklat finns tva huvudmetoder for anvisning av kommunal mark.
Dels anbuds- eller jamforelseforfarande som innebér att olika aktdrers anbud
jamfors efter kriterier sasom kvalité eller pris. Dels finns direktanvisning som
innebdr att en byggaktor tilldelas mark direkt utan jamforelse, ofta efter att en
byggaktor sjilv initierat processen (Caesar, Kalbro, Lind, 2012). I samband med
markanvisningen kan kommunen stélla krav pa exempelvis miljoprestanda,
upplételseform eller om man sa vill pa en hogsta hyresniva i lagenheterna
(Boverket, 2018; SOU 2015:105). Den aktiva markpolitiken bedéms ha stor
potential i Sverige eftersom kommunerna generellt sett har stora marktillgdngar,
mark som &r grundldggande for byggaktorers verksamhet (Casear, 2016; Granath
Hansson; 2019 Holmgqvist, 2016; Zetterlund, 2017).

Strategin att stilla krav pa hyresniva definieras enligt Granath Hansson (2019) i
internationella sammanhang som inkluderande bostadsbyggande (eng.
inclusionary housing). Den har sitt ursprung i 70-talets USA och har blivit ett allt
vanligare inslag i europeiska bostadsregimer i takt med ldndernas vixande behov
av billiga bostider (Calavita & Mallach, 2010; Granath Hansson, 2019). En vanlig
definition av inkluderande bostadsbyggande ar: “Markanvindningsregler som
kraver att byggaktorer ska avsdtta en mindre del av ett nybyggt bostadsbestand,
vanligtvis mellan 10 och 20 procent, for hushall som inte har rad med bostdder
som tillhandahdlls av marknaden.” (Calavita & Mallach, 2009, s. 15, min
Oversittning). Syftet med strategin &r tvafaldigt, (1) att 6ka utbudet av ekonomiskt
overkomliga bostdder och dirigenom (2) dstadkomma socialt blandade omraden
(Calavita et al. 1997). Strategins framvéaxt forklaras med att den vinder sig till
marknadens aktorer och ddrmed ar kompatibel med det finansialiserade
bostadsbyggande som préglar dagens bostadsregimer (Granath Hansson, 2019).
Granath Hansson pekar vidare pa internationell forskning som indikerar att en
strategi for inkluderande bostadsbyggande inte ska betraktas som en heltickande
16sning for att tillgodose behovet av billiga bostider. Strategin ska snarare ses
som en dellosning i ett bredare system som ocksd maste innehalla ett statligt



subventionerat bostadsbyggande, inte sidllan kombineras ett inkluderande
bostadsbyggande med strategier for socialbostdder (Calavita et al. 1997).

Det hela kan lata enkelt, men en implementering av ett inkluderande
bostadsbyggande i Sverige innebér flera svarigheter och kraver rétt
forutséttningar. Till en bdrjan kan det nimnas att Granath Hansson (2019) ansluter
sig till Bengtssons (2017) resonemang om att nya 16sningar kommer att behova
forhélla sig till den svenska bostadsregimen. Strategins uppenbart selektiva
karaktir passar nddvandigtvis inte in i ett generellt system, utan kommer sannolikt
hindras av systemets stigberoende.

Vidare kréver den aktiva markpolitiken en rad praktiska forutsittningar. Den mest
grundliggande forutsittningen for en aktiv markpolitik &dr att kommunen har
attraktiv och exploaterbar mark tillgédnglig. Ett stort markinnehav ger storre
mojligheter att stilla krav och sovra mellan vilka byggaktorer som dr lampliga och
mindre limpliga. Ar marken dessutom attraktiv att bygga pa dkar mojligheterna
att finna ratt byggaktorer (Holmqvist, 2016; Zetterlund, 2017). Som Holmqvist
(2016) konstaterar ger mark makt, nésta steg blir emellertid att fraga sig vilket
system som kan tillvarata det handlingsutrymme makten medger. Bade Zetterlund
(2017) och Holmgqvist (2016) som studerat utdovandet av aktiv markpolitik 1
svenska kommuner betonar vikten av tydlighet. En konsekvent politisk
reformvilja behdver vara narvarande genom hela mélstyrningskedjan samt
genomsyra forvaltningskulturen. Fran politisk vision genom Oversiktsplan,
policydokument, via tjanstepersoner och ner till tydligt formulerade dtaganden
som preciseras i samband med markanvisningen.

Sjdlva anvisningsforfarandet pekas ut som centralt for att vélja ut en byggaktor
som sympatiserar med stadens mal och visioner. En kommun har inte makten att
tvinga en aktor att bygga, likt byggaktorens beroende av kommunens mark ar
kommunen beroende av byggaktdren tjanster. Denna 6msesidiga relation gor att
kommuner inte séllan anvisar mark baserat pa att en tillit och en langsiktig
relation byggts upp med en aktdr som visat sig palitlig i tidigare projekt (Caesar,
2016; Zetterlund, 2017). Forhallningssittet ir dock inte helt oproblematiskt. Ar
2012 granskade Statskontoret kommunernas markanvisningar, resultatet visade att
processen i ménga fall led av brist pa tillfredsstdllande transparens.
Tillvigagangssitten framstod som slutna och beroende av enskilda
personrelationer, dessutom saknades ofta system for dokumentation och
uppfoljning. Detta har negativa konsekvenser eftersom byggaktorer, framforallt
nyetablerade, far en nést intill omdjlig uppgift i att forutsdga eller i efterhand
forsta varfor och pé vilka grunder en byggaktor viljs framfor en annan
(Statskontoret, 2012). Eftersom det generellt sett finns en mangfald av
byggaktorer som visar intresse for marken i svenska storstadskommuner kan ett
jamforelseforfarande anviandas for att utnyttja konkurrensen och se vilken aktor
som bést svarar mot kraven (Holmqvist, 2016; Zetterlund, 2017). Zetterlund vill
mena att det i sammanhang dér byggaktorer uttalat sig i fragan framgar att hoga
krav dr acceptabla sa linge de ar tydliga. Samtidigt betonas att kommunerna
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behover tillhandahélla en incitamentsstruktur for att underlatta for byggaktdrerna.
Det kan bland annat rora sig om att ge 16ften om fler markanvisningar eller olika
sdtt for kommunen att ta pa sig delar av den ekonomiska risken genom att
exempelvis ticka plan- och utredningskostnader (Granath Hansson, 2019;
Holmgqvist, 2016; Zetterlund, 2017).

Markpriset framhalls som den mest paverkande faktorn for prisnivén pa
lagenheter vid nyproduktion. Tonell (2016) beskriver att markintdkter kommit att
bli en betydande intékt for kommuner, i Stockholm till exempel, anvénds
intdkterna for att finansiera utbyggnaden av gatunétet, parker och annan allmén
platsmark. Stigande markpriser utgdr dock éven en allt mer betydande kostnad i
byggkalkylen. Detta problematiseras i en debattartikel av Cars (2014-08-15) som
forklarar att den underliggande argumentationen for utvecklingen &r att om
kommunen inte tar ut maxpris kommer byggaktoren att behalla vinsten sjdlv. Det
kan inte garanteras att ett 14gre markpris skulle komma den boende till del. Cars
hivdar vidare att for hoga markpriser gor att farre byggaktdrer har resurser att
konkurrera om marken och att kommunerna noga bor 6vervaga huruvida
kortsiktiga markintdkter ska vigas mot mgjligheten att uppfylla samhillets mer
langsiktiga behov. En forsvarande omstandighet for Cars resonemang ir att
lagstiftning kriaver att kommunal mark ska séljas till marknadspris (Zetterlund,
2017). Likt hur EU:s konkurrenslagstiftning forhindrar subventioner av
allminnyttan hindrar den dven kommunen frén att gynna enskilda byggaktorer
med ett rabatterat markpris. Detta preciseras i kommunallagen (SFS 2018:1350)
kap. 2 §8 som i kap. 11 §1 dven stiller krav pé att kommunerna ska ha en god
ekonomisk hushallning vilket framhalls som ett argument for att maximera
markintikterna (Dahlin & Carlander, 2018a). Men som Holmqvist (2016) betonar
ar prissittning av mark ingen exakt vetenskap, olika praktiker vid prisséttning kan
ge vildigt olika utfall. Dessutom 6ppnar formuleringen “god ekonomisk
hushéllning” for tolkning av handlingsutrymmet beroende pa vilka
samhéllsekonomiska kalkyler som anvénds. Vid kostnadsberdkningar som
spanner over ldngre tidshorisonter och bredare systemgrénser kan sociala
investeringar, som pa kort sikt framstar som dyra, bli I[onsamma. Holmqvist
(2016) menar att kommuner med detta synsétt troligen skulle 6ppna upp nya
handlingsméjligheter vid markanvisning. Att upplata marken med tomtrétt
framhalls som ett gangbart alternativ till att sdlja marken till maxpris eftersom den
16pande tomtrittsavgilden ar mer gdngbar med den langsiktiga kalkyl som ligger
till grund for hyresréttsbyggarens affirsmodell. Darmed undviker man konkurrens
med bostadsrittsbyggare som soker kortsiktig avkastning (Holmqvist, 2016;
Zetterlund, 2017).

Granath Hanson (2019) betonar med hanvisning till de Kam et al. (2014) att en
strategi for ett inkluderande bostadsbyggandes 6verlevnad pa sikt hdanger pa att
den kan samla legitimitet i relation till alternativa strategier. Bland annat att det
kan foreligga en konflikt mellan effektivitet och ett inkluderande
bostadsbyggande och hanvisar till det 1angdragna forsoket att implementera
strategin 1 Sverige som just nu pagér i Goteborg, vilket kommer beskrivas mer i
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detalj i den hir uppsatsens resultatdel. Granath Hansson menar att ett 6kat fokus
pa utbyggnaden av allminnyttan mdjligen kan vara ett battre sitt att utnyttja
offentlighetens resurser.
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3 Metod

Ansatsen att uppfylla uppsatsens syfte — att utveckla forstaelsen for det
kommunala handlingsutrymmet att 6ka utbudet av billiga hyresbostdder med hjilp
av aktiv markpolitik — kan kortfattat beskrivas som utforskande och grundar sig i
ett uppriktigt intresse att som student och framtida yrkesverksam forsté fragan.
Vissa metodologiska dverviganden och avgriansningar och har dock varit
nddvéndiga och redovisas i foljande kapitelavsnitt.

3.1 Fallstudie

Att studera samhallet kan vara en besvérlig uppgift. Samhallsplaneringens
utmaningar, bostadsfrdgan inrdknad, definieras av Rittel och Webber (1973) som
wicked problems vilket asyftar utmaningarnas svaroverskadliga komplexitet. Att
varje problem dr symptom pa ett annat problem och utgérs av en unik uppsittning
bestandsdelar ssmmanfogade i kausalkedjor som inte liter sig separeras fran en
lika unik kontext. Sdledes kan varje ansats till I16sning enbart leda till ett mer eller
mindre tillfredsstéllande resultat, vilket naturligtvis varierar beroende pa
betraktarens ideologi och virderingar. Likval ges vi bara en chans att testa varje
forsok till 16sning innan manniskors liv paverkas. Allvaret 1 detta understryker
vikten av att undersoka samhéllsfenomen fran sa manga infallsvinklar som
mojligt, 1 syfte att soka urskilja hur deras mangtydiga och motsigelsefulla natur
fungerar, innan potentiella atgérder foreslas.

Givet samhillsvetenskapens komplexitet, som inte minst illustreras av
bostadsfrdgans ménga rorliga delar vilka hjalpligt redogdrs for i tidigare kapitel,
foresprakas ofta fallstudie som ett tillvigagéngssitt pa grund av dess lamplighet
for djupgaende studier av komplexa samhillsfenomen inom en kontext
(Flyvbjerg, 2011; Johansson, 2000; 2002; 2003). Det rdder delade meningar om
vad som i forsta hand utgor fallstudiens sardrag. Johansson (2000; 2002; 2003)
malar upp en spidnnvidd mellan forskare dir ena sidan, foretrddd av Yin (1994),
menar att fallstudien konstitueras av det tillvigagéngssitt forskaren véljer for att
samla in och analysera data. Metodiken ska enligt synsittet helst underlitta for
jamforelse mellan flera olika fall for att underlétta validering och generalisering
av resultat i teori. Den hér studien lutar sig snarare mot den andra sidan, har
foretraddd av Johansson sjilv samt Flyvbjerg (2011), som betonar att fallstudien
snarare har sin sjilvklara utgdngspunkt i att forstd den méngtydiga och
motstridiga komplexiteten i det enskilda fallet. Att lata fallet styra metodvalet.
Enligt Johansson (2002) handlar séledes fallstudien om att anldgga ett



angreppssitt som syftar att forklara ett fall i1 sitt ssmmanhang utifran s& manga
relevanta aspekter som mojligt. Att hinge sig &t ortodox metodik, blir saledes
sekundart till mojligheten att bejaka de metoder som aterger fallet bést.

Utifrén detta synsitt beskrivs fallstudiemetoden som synnerligen lampad for
studier inom planering och arkitektur. Campbell (2003) menar att
fallstudiemetodiken och samhillsplaneringen gifter sig fint i den
tvarvetenskapliga ansatsen att hantera och kommunicera resultatet av komplexa
och motségelsefulla situationer. Johansson (2002) understryker vikten av att
arkitekter och samhéllsplanerare tillskansar sig en repertoar av sjalvupplevda eller
formedlade fall for att 6ka sin formaga att hantera yrkets utmaningar. Flyvbjerg
(2011) underbygger denna tankegéng genom att betona hur en utveckling av var
kunskap frén grundniva till expertniva enbart kan uppnds genom att ackumulera
erfarenheter fran flera kontextbundna fall dver tid.

3.1.1 Val och avgrinsning av fallstudie

Fran borjan fanns en ambition att studera liknande fall i flera svenska kommuner,
intressanta studieobjekt hade 4ven identifierats i Malmd, Orebro, Linkdping och
Upplands Visby. Tidsramarna gjorde att fallstudien avgrinsas till tva fall, ett i
Goteborg och ett i Stockholm, inspirerat av Yin (1994) for att &tminstone kunna
ge en indikation till en generell bild av det studerade kommunala
handlingsutrymmet. Sérskilt fallet i Goteborg, studiens utgangspunkt, har valts ut
pa grundval av att det sticker ut som avvikande frdn normen. Valet dr inspirerat av
Flyvbjerg (2011) som skriver att fallstudier har en sérskild styrka i att utforska
granser och testa nya koncept som utmanar rddande uppfattningar och teorier om
hur verkligheten fungerar. Huruvida generalisering dr mojlig ifrdgasitts emellertid
som bekant av bade Johansson (2002) och Flyvbjerg (2011) som menar att de
komplexa kontextuella omstandigheterna kraftigt forsvéarar jaimforelser. Att
kommunerna Stockholm och Goéteborg ar olika talar naturligtvis emot mojligheten
att generalisera resultatet. Exempelvis att Goteborg stad till skillnad fran
Stockholm bedriver delar av stadsutvecklingen i bolagsform. Det som emellertid
talar for en jaimforelse &r att stiderna &r relativt lika 1 egenskap av att vara rikets
storsta storstadskommuner. Vidare foljer bada stadernas rutiner och forfaranden i
planprocessen samma nationella lagstiftning. Samt som Alm Fjellborg (2018)
konstaterar, att bada stdderna lider av en liknande problembild nér det géller
bostadsforsorjningen. Sévil Stockholm som Goteborg har stark
befolkningstillvéxt och brist pd bostdder som ménniskor har rad att bo i.

3.1.2 Semistrukturerad intervjumetod & dokumentstudie
I ansatsen att soka forstéelse for hur olika aktdrer upplever sitt handlingsutrymme

har fallstudien i huvudsak baserats pa en semistrukturerad intervjumetod som
enligt Kvale och Brinkmann (2009) mojliggor for intervjuaren att forsta
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respondentens tolkning av verkligheten. For den som har sin utgdngspunkt i en
utforskande ansats ldmpar sig sarskilt en semistrukturerad intervjumetod som,
snarare dn att utgd fran forbestdmda fragor, utgar fran teman och dvergripande
fragor som fritt kan utforskas under intervjutillfillet (Kvale & Brinkman, 2009;
Bryman, 2011). I strdvan att redogdra for de respektive fallen s& grundligt som
mdjligt har intervjustudien i enlighet med Johansson (2002) kompletterats med de
medverkande aktorernas dokumentation av plan- och markanvisningsprocesserna
samt ett fatal nyhetsartiklar.

3.1.3 Tillvagagangsitt

Studien genomfordes under februari, mars och april manad under 2019.
Sammantaget genomfordes tolv intervjuer med atta respondenter. Intervjulingden
varierade mellan 18 och 112 minuter, totalt tio timmar inspelad intervjutid.
Foljande har intervjuats:

* Respondent A: Processledare social hillbarhet, Alvstranden Utveckling.
Intervjuad 22 februari, 1 mars och 21 mars 2019.

* Respondent B: VD, Alvstranden Utveckling. Intervjuad 20 mars 2019.

* Respondent C: Bolagsjurist, Alvstranden Utveckling. Intervjuad 25 mars
2019.

* Respondent D: Projektledare, Fastighetskontoret Goteborgs stad. Intervjuad
11 mars och 29 mars 2019.

* Respondent E: Stadsutvecklingsstrateg, Stadsbyggnadskontoret Stockholms
stad. Intervjuad 22 mars 2019.

* Respondent F: Bitridande exploateringsdirektor och avdelningschef for
Exploateringskontorets avdelning for projektutveckling, Stockholms stad.
Intervjuad 27 mars och 12 april 2019.

* Respondent G: VD, Botrygg AB. Intervjuad 5 april 2019.

* Respondent H: Chefsekonom, Hyresgéstforeningen. Intervjuad 11 april 2019.

Den granskade poliydokumentationen bestar i huvudsak av, kommunernas
styrdokument, inbjudningar till markanvisningstévlingar, tjinsteutlatanden,
ndmndshandlingar, markanvisningsavtal samt byggaktorers ansokningshandlingar.

Studiens forlopp foljer en idé om att forst utforska fallet i Goteborg eftersom det
ligger forst i tiden kronologiskt och &r storre i omfattning. Forst nér bilden av
goteborgsfallet klarnat har studien av stockholmsfallet inletts for att jamforelser
mellan fallen ska kunna goras under intervjutillfillet. Sedan har kompletterande
intervjuer genomforts i de fall dir det funnits behov av att fylla igen
kunskapsluckor. Fran borjan fanns en tanke om att intervjua atminstone en av de
byggaktorer som forekommer i fallstudien i syfte att validera eller kontrastera
utsagorna fran de respondenter som foretrider kommunerna. Valet {61l pa Botrygg
AB eftersom foretaget varit mest frekvent forekommande i de undersokta
markanvnisningarna. Under studiens gang har det blivit tydligt att
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Hyresgistforeningen har en avgorande roll for kommunernas undersokta
handlingsutrymme vilket foranledde studiens avlutande intervju med Respondent
H den 11 april. Urvalet av respondenter har gjorts med utgdngspunkt i det Bryman
(2011) kallar malinriktat urval vilket innebar att respondenter valts ut baserat pa
deras erfarenhet och relevans for studiens forskningsfragor. Konkret innebar det
att respondenterna valts ut baserat pa de bedomts ha goda kunskaper om fallen
samt pd grund av tips fran respondenter och andra sakkunniga, det vill séga
snobollsurval (ibid.). Antalet respondenter ar resultatet av uppsatsens tidsramar.
Med mer tid till forfogande hade fler fastighetsdgare och byggaktdrer intervjuats,
sarskilt det allminnyttiga bolaget Forvaltnings Framtiden AB roll hade varit
intressant att undersoka djupare. Fler intervjuer med relevanta kommunala
tjdnstepersoner hade ocksé kunnat genomforas for att 6ka mdjligheten att ge
uppgifterna storre validitet samt ge fallbeskrivningen fler nyanser.

Infor varje intervju utformades en intervjumall vars teman och fragor anpassats
for varje respondent. Respondent F och G intervjuades pé sina respektive
arbetsplatser, 6vriga har intervjuats via telefon. Den uppenbara fordelen med
telefonintervjuer har varit mdjligheten att kunna genomfora fler intervjuer pa fler
platser utan att begrinsas av avstdnd och resekostnader (Frankfort-Nachmias &
Nachmias, 1996). Genom valet av telefonintervju som metod har fler respondenter
kunnat intervjuas och intervjuats igen. Nackdelen med telefonintervjuer &r att det
sociala utbytet begrinsas, ansiktsuttryck och gester faller bort vilket kan paverka
studiens resultat (ibid.) Samtliga intervjuer spelades in i enlighet med varje
respondents medgivande i syfte att mojliggora for transkribering, att underlitta
intervjusituationen samt for att forsikra att alla relevanta aspekter fingas upp i
analysarbetet (Kvale & Brinkmann, 2009).

Efter att policydokumentationen och respondenternas transkriberade utsagor
analyserats genom upprepad ldsning och sokning efter relevant innehall med hjilp
av sOkord har sedan teman utkristalliserats och fogats samman. Framstéllningen
av resultatet har inspirerat av sd kallad meningskoncentrering (Kvale &
Brinkman, 2009) vilket innebér att langre resonemang i kéllmaterialet forkortas
och skrivs samman med en stridvan att bevara dess innebord. Sarskild
uppmaérksamhet har riktats &t de delar av materialet dér respondenterna ger uttryck
for det upplevda handlingsutrymmet att 4stadkomma prisrimliga hyresratter i
samband med markanvisning.

3.1.4 Kallkritik

I virderingen av kéllmaterialet har det varit centralt att ta hénsyn till vad
Esaiasson et al. (2005) bendmner som tendeskriteriet. Detta innebér att vara
vaksam for att aktorerna kan ha anledning att framstélla informationen pé ett visst
sdtt for att tjina sina egna intressen. Detta géller inte nodvandigtvis bara politiker.
Exempelvis kan en byggaktor soka att beskriva sin verksamhet pa ett satt som inte
nodvéndigtvis behover dverensstimma med verkligheten for att 6ka sina chanser
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pa marknaden. Eller s& kan en kommuntjinsteperson beskriva sitt arbete med
tonvikt pa positiva aspekter for att samla legitimitet for en viss typ av strategi.
Detta har sannolikt varit aktuellt i studien. D& det dnnu inte gar att utvardera
frukten av de anstringningar som redogdrs for i resultatdelen blir validering av
uppgifterna extra svar. Samtidigt ar upplevelsen fran intervjutillfillena att
respondenterna inte forsokt manipulera sina utsagor utan snarare varit

tillmotesgaende och villiga att diskutera bade for och nackdelar med deras arbete.

Ett annat problem som Flyvbjerg (2011) anser kan uppsté ar att studien kan
snedvridas av att den som utfor studien selektivt véljer ut aspekter som validerar
de egna vérderingarna. Dock betonas att utfallet lika gdrna kan vara det motsatta,
att forskaren stoter pa nya uppgifter som gor att denne méste omprova sin
verklighetsbild.

I den man tidsramarna tillatit har validering genom triangulering efterstravats
vilket Johansson (2002) framhiver som grundliaggande for varje fallstudie. Detta
asyftar sérskilt datatriangulering, vilket i det hér fallet innebar att intervjua flera
personer om samma sak, samt metodtriangulering som hér innebdr att validera
uppgifter mellan kommunens dokumentation och respondenterna.

Avslutningsvis kan det finnas anledning att i vissa sammanhang hellre fria 4n
félla, att limna utrymme for ldsare att sjélv sta for kéllkritiken. Som Flyvbjerg
(2011) skriver bor fallstudier ldsas i sin helhet for att pa basta sitt terge fallets
komplexa natur och sammanhang. Johansson (2003) hénvisar vidare till att
fallstudier blir till generell kunskap nér lasaren reflekterar 6ver detaljer och
beskrivningar som presenteras i fallstudien och sedan kénner igen likheter i
detaljer och beskrivningar som anknyter till egna erfarenheter. Den slutgiltiga
uppgiften att virdera kunskapen frén fallstudien och avgoéra huruvida den ar
applicerbar ndgon annanstans ldmnas hirmed till 1dsaren.
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4 Resultat

I det foljande presenteras det empiriska materialet fran de tva fallstudierna.
Utifran intervjuer och dokument ges en bild av hur tre kommunala aktorer agerar
for att 4stadkomma bostdder med 1ag hyresniva i samband med markanvisning,
tva 1 Goteborg och en i Stockholm. For tydlighetens skull kan det hér betonas att
inget dnnu &dr byggt, mélet ar att fallen ska beskriva radande situation med tonvikt
pa det som hént snarare dn pa det som ska eller inte ska hinda i framtiden.

4.1 Goteborg

“Alla politiker i Goteborg har under senaste aren Onskat sig billiga hyresratter i
nyproduktion i centralt lage.” (Respondent A)

I november 2014 anvisade Goteborgs stad, genom det kommunala
stadsutvecklingsbolaget Alvstranden utveckling, mark for byggandet av
hyresrétter med krav pa laga hyror for hushll med laga inkomster i centrala
Goteborg. Bakgrunden till beslutet kan enligt Respondent A, processledare for
social héllbarhet pa bolaget, forklaras av att stadens méangariga politiska styre —
bestaende av olika koalitioner mellan Vinsterpartiet, Miljopartiet och Feministiskt
initiativ under socialdemokratisk ledning — under 1ang tid drivit en tydlig social
agenda for att motverka den 6kande boendesegregationen mellan stadens centrum
och ytteromraden. Roster fran flera hall har ihéardigt efterfragat hyresritter med
laga hyror. Respondent A hénvisar till tva centrala bakomliggande processer.
Forst, stadens arbete for att utreda skillnader i livsvillkor och héilsa som under
2014 mynnade ut i en rapport dar det konstateras en skillnad pa upp till 9 &r i
medellivsldngd mellan olika bostadsomraden i Géteborg (Goteborgs stad, 2014a).
Sedan, till framtagandet av stadens Vision for Alvstaden, ett
stadsutvecklingsprojekt p4 bada sidor av Gota Alv i centrala Gdteborg som
omfattar bland annat 25 000 bostéder for 50 000 nya invénare och 45 000 nya
arbetsplatser fram till 2035 (Goteborgs stad, 2012a). Styrdokumentet som antogs
av kommunfullméktige 2012 innehéller enligt Respondent A samt bolagets VD,
Respondent B, tva nyckelmeningar. Dels att “alla goteborgare ska ha méjlighet
att bo i Alvstaden” och dels “Vi ska etablera en testarena for socialt hdllbart
boende.” (Goteborgs stad, 2012a, s. 14).

Respondent B konstaterar att politiken forvisso varit tydlig med vad den vill ha,
men inte kunnat definiera hur det ska ga till. Problemet, menar Respondent B, &r
att dven byggbranschen saknar formaga att ta fram fungerande modeller for
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produktion av hyresritter med 14ga hyresnivaer. I vdgen star ohallbart brant
stigande kostnadsutveckling i alla led som resulterat i ett ldge dar vi fortfarande
star med bostadsbrist i kombination med tomma ldgenheter som ingen har rad
med. Det slas fast att problemet géller alla, 4ven byggbranschen som riskerar att
sta med stora kostnader for inaktiva produktionsapparater. Respondent A och B
hiivdar att Alvstranden Utveckling antagit uppdraget att forsoka hitta en 16sning
som svarar pa just hur staden ska kunna astadkomma produktion av hyresratter
med laga hyror. For att forsta hur och varfor behdver vi bekanta oss med bolaget.

4.1.1 Alvstranden utveckling

Alvstranden Utveckling ir ett stadsutvecklingsbolag heligt av Goteborg stad som
sedan 1985 forvaltar och styr utvecklingen av den gamla varvsmarken dér
Alvstaden vixer fram (Alvstranden Utveckling, 2019). Som kommunalt bolag
positionerar sig Alvstranden ndgonstans mellan politik och marknad, bolagets
verksamhet bygger pa samverkan i konsortiebildningar. Arbetssittet innebar att
Alvstranden Utveckling ingér civilrittsliga avtal med privata och kommunala
byggbolag om att utveckla ett omrade tillsammans. Via bolaget kan konsortiet
sedan samverka med stadens ovriga forvaltningar i markberednings- och
planarbetet (Respondent A).

Ar 2013 fick bolaget ett nytt Agardirektiv som satte ny kurs for bolagets
verksamhetsinriktning. Innan dess hade bolaget i regel verkat enligt géngse
arbetssitt, vilket innebér att silja byggritter till hogstbjudande byggaktorer — i
praktiken landets dominerande aktorer som exempelvis Skanska, NCC eller Peab
— utan att i detalj blanda sig i vad som byggs. Enligt Respondent A resulterade
detta i relativt socioekonomiskt homogena stadsdelar med forhéllandevis dyra
bostider vilket véllade kritik mot bolaget. I samband med att visionen for
Alvstaden antogs 2012 hélls en diskussion om bolagets framtid som landade i det
nya dgardirektivet. Bolaget ska enligt direktivet “frdmja den langsiktiga
stadsutvecklingen kring Gota Alv genom forverkligandet av Vision Alvstaden.”
(Alvstranden Utveckling, 2013).

Alvstranden Utveckling — Frihamnsmodellen

Béade Respondent A och B framhéller att bolaget tolkat dgardirektivet bokstavligt
géllande bostadsfragan vilket i forlaingningen innebar att ta fasta pa visionens
nyckelmeningar. Med mandatet att etablera en testarena for socialt hallbart
boende uppstod ett fonster att forsoka forverkliga ambitionen om att alla ska ha
méjlighet att bo i Alvstaden. Ett forsta steg i arbetet blev att friga sig vilka
hyresnivéer som krévs for att uppfylla ambitionen. Respondent B forklarar hur
bolaget rdknade ut schabloner for olika gruppers betalningsformaga. Exempelvis
en ensamstaende undersjukskoterska med tvé barn, en person som gar pa
etableringsersittning eller en pensionir med allméin pension. Det visade sig att
den ldgsta hyresnivan bolaget behdvde astadkomma lag pa 1000 kronor per
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kvadratmeter om aret, en niva motsvarande kostnaden att bo i allménnyttans
befintliga bestind i stadens ytteromraden.

Att né en hyresniva pd 1000 kronor i kvadratmeterhyra om &ret &r en utmaning
som &r svér att ndrma sig. Respondent B vill mena att den lagstiftning och de
sdrintressen som préaglar den svenska modellen for bostadsforsorjning kraftigt
begransar kommunernas handlingsutrymme. I jakt pa framkomliga vagar under
rddande forutsittningar hade en forskargrupp gjort en utblick mot hur andra lédnder
arbetar med social housing och andra former for inkluderande bostadsbyggande
for stadens rikning (Respondent A; Goteborgs stad, 2012b). Rapporten foreslar att
kommunen i egenskap av markégare kan ta en mer aktiv roll som forhandlare
gentemot exploatorer och fastighetsdgare och kriva att kvoter vid nybyggnation
ska ha lagre hyresnivaer (Goteborgs stad, 2012b). Tanken om ett mer aktivt
markdgarskap luftades i samtal med marknadens byggaktorer. Respondent B
framhéller att idén fann stod. De aktorer som delade bolagets problembild av en
eskalerande kostnadsutveckling signalerade att ett konsekvent och uthélligt
kravstéllande skulle kunna gagna en balanserad produktion pa sikt.

I september 2014 skrider Alvstranden Utveckling till handling och bjuder in
byggaktorer till ett jamforelseforfarande infor markanvisning for den forsta
etappen i Frihamnen (Goteborgs stad, 2014b). Omradet som pa sikt ska fyllas med
bland annat 15 000 - 20 000 bostdder hade pekats ut som platsen dér testarenan
for socialt hallbart boende skulle etableras. Etappen omfattar cirka 3700
bostadsritter och hyresrétter. Utdver de krav som normalt stélls i enlighet med
stadens markpolicy presenterar inbjudan Frihamnsmodellen, en tydligt definierad
malbild om att skapa ekonomiskt tillgédngliga hyresritter genom differentierade
hyresnivaer i samtliga hyresfastigheter. Enligt malbilden ska minst 50 % av
bostdderna vara hyresritter och 50 % bostadsritter. Upplagget for de
differentierade hyresnivéerna for hyresrétterna ar indelat i fyra nivéer, angivna i
2014 ars penningvirde:

* 25 procent - 1000kr/kvm/ér
* 25 procent - 1400kr/kvm/ér
* 25 procent - 1850kr/kvm/ér
e 25 procent - XX kr/kvm/ar

Foretridarna for Alvstranden Utveckling menar att man efterfrigade byggaktorer
som delar stridvan att motverka segregationen, som r 6ppna for att vara kreativa
med upplatelseformer och nya affarsmodeller i sina ansdkningar. I inbjudan
preciseras att 1dgenheter med samtliga hyresnivéer ska finnas i samma fastighet.
Respondent A hévdar att kombinationen av hogre och légre hyresnivaer ger
byggaktorerna ett spelrum, dar den ekonomiska kalkylen kan gé ihop, kontra en
modell dédr samtliga ldgenheter ska hélla en 14g hyra. Fastigheternas
genomsnittliga normhyra berdknas till 1600 kronor i kvadratmeterhyra per ar.
Inbjudan (Goteborgs stad, 2014b) beskriver vidare att de byggaktorer som bast
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svarar mot mélbilden forvéntas bilda ett konsortium som under ledning av
Alvstranden Utveckling ska utforma detaljplanen.

Respondent A beskriver att tanken bakom kraven pa de differentierade
hyresnivderna handlar om att anvénda det kommunala markégarskapet som en
hivstang for att kanalisera marknadens investeringar att gora s mycket nytta for
staden som mgjligt. Detta genom att med 6kad konkurrens pressa marknaden att
omvirdera etablerade affirsmodeller och ga ldngre dn vad de hade gjort utan
kraven. Marken i Alvstaden tillhdr stadens mest attraktiva vilket utgor
huvudincitament for att locka byggaktorer till markanvisningen, utver detta
lockar bolaget med stora byggritter pa 40 000-10 000 BTA f6r hyresritter och 20
000-10 000 BTA for bostadsritter. Tanken med upplédgget ér att delar av vinsten
frén bostadsrittsaffarer ska aterinvesteras i hyresrétterna for att mojliggora de
lagre hyrorna. (Goteborgs stad, 2014¢; Respondent A).

Gillande markpris ges i samband med markanvisningen ett indikativt markvirde
for hyresrétter pa 2000 kr/kvm BTA respektive 8500 kr/kvm BTA for
bostadsritter (Alvstranden Utveckling, 2015a; 2015b; 2015¢; 2015d). Marken har
i enlighet med gillande lagstiftning och stadens markpolicy vérderats till
marknadspris, i Alvstranden Utvecklings fall av ett oberoende virderingsinstitut.
Dock preciseras att de villkor i markanvisningen som bedoms ha paverkan pa
produktionskostnaden utover det normala kan paverka priset. Detta ska enligt
Respondent B inte ses som négon rabatt pd markpriset, vilket skulle bryta mot
kommunallagen som begriansar kommunen fran att rikta stod till enskilda aktorer.
Grundkonceptet dr att marken virderas till marknadspris. Marknadspriset ska
déremot forstds som det pris marknaden ar villig att betala givet de villkor och
ataganden som kopplas till markanvisningen. Marknadspriset for en bit mark kan
saledes variera beroende pad vem som viarderar marken, vilka metoder som
anvinds och de villkor som réder vid virderingen. Respondent B hivdar att
Alvstranden Utveckling pa detta sitt tar ansvar for att reducera kostnader i
byggkalkylen genom att anlita externa varderare och ge dessa ritt information.
Alternativet, att kommunen varderar marken pa egen hand, kan vara problematiskt
eftersom marken som intiktskéilla fungerar som incitament att driva upp
markpriset vilket i slutdindan paverkar boendekostnaden.

“Vissa kommuner har struntat i allting, de siljer bara till hogstbjudande vilket
gett en vildig spiral i1 prisutveckling pa mark, och drivit upp hela
bostadsmarknaden. Dér har man verkligen géatt in i viggen. Om alla ska tjdna en
hacka i varje led, tro sjutton att det blir dyrt i slutdndan.” (Respondent B)

Enligt Respondent A ska den som vill forstd Frihamnsmodellen inte ldgga for stor
vikt vid priset for den mark som upplats for hyresrétter. Skillnaden mellan det pris
som kopplas till ataganden och det utan ataganden ar marginell for byggkalkylen
som helhet. Inte minst i jamforelse med mellanskillnaden mot priset pa mark for
bostadsritter vilket har storre betydelse for Frihamnsmodellen.
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Utifran forutsittningarna far byggaktorerna sjdlva beddma om de ser en affar i
upplagget. Respondent A driver tesen att byggbolagen har ett storre utrymme att
anpassa sig till kommunens krav dn vad de vill ge sken av. Att det gér att skdra i
savil produktionskostnader som avkastningskrav.

“Jag menar att tillvixtkommuner kan stilla hardare krav pd marknaden att
astadkomma prisrimlighet vid nyproduktion. Vi har Europas hogsta
produktionskostnader, sett till projektekonomi, de direktavkastningskrav som
finns pé hyresritter och de vinster som gors péd bostadsréttssidan s& kan man se
att det formodligen finns en del att skéra i.” (Respondent A)

Respondent A hinvisar till att byggbolagen uppenbarligen sett en affar i upplagget
eftersom sammanlagt 64 byggaktorer ansokte om att fa markanvisningen. Av
dessa bedomdes efter jamforelseforfarandet att 49 uppfyllde kriterierna. I
november 2014 beslutad Fastighetsnimnden 1 G6teborgs stad och styrelsen i
Alvstranden Utveckling om att tilldela markanvisning i Frihamnen till fyra
byggaktorer (Goteborgs stad, 2014c¢):

* Forvaltnings AB Framtiden
* Rikshem AB

* BoTrygg Goteborg AB

* Magnolia Bostad AB

Bolagen har presenterat fyra mer eller mindre utforliga affarsmodeller for hur de
ska uppfylla mélbilden. Forvaltnings AB Framtiden &r Goteborgs kommunala
fastighetsbolag som bygger och forvaltar bostdder. Bolaget ér i sin ansokan tydligt
med att man skriver under p& Alvstranden Utvecklings malbild om differentierade
hyror. De laga hyresnivaerna ska uppnds genom att variera standarder och
storlekar i ldgenheterna, genom att bolaget tilldelas stora byggritter och darmed
tillats uppna kostnadssdnkande skalfordelar i produktionen samt genom att skéra
ner pa vissa funktioner, alternativt géra dem mojliga att dela mellan boende.
Vidare slar Forvaltnings AB Framtiden fast att Idga hyresnivaerna forutsétter att
marken Sverlats till ett 1dgt markpris (Alvstranden Utveckling, 2015a).
Respondent A menar att Alvstranden utveckling har god tillit till Férvaltnings AB
Framtiden som liksom bolaget ocksa verkar utifran stadens direktiv om att
forverkliga vision Alvstaden samt ett separat uppdrag om att dstadkomma
prisrimliga bostdader. Rikshem AB ir ett av Sveriges storsta privata
fastighetsbolag, dgt av Fjarde AP-fonden och AMF. Enligt Respondent A
tilldelades Rikshem markanvisningen pa grund av att bolaget i sin ansdkan
presenterade en trovirdig affairsmodell samt en ambition att vara en langsiktig
forvaltare. I likhet med Forvaltnings AB Framtiden uttrycker Rikshem att de
efterfragade hyresnivaerna kan uppnéas med ldgre produktionskostnader, vilka
mojliggors av att bolaget tilldelas stora byggritter. Vidare framhalls att
affarsmodellen bygger pa att bolaget ocksa tilldelas markanvisning for
bostadsritter, vars vinst vid forsdljning bidrar till att forbéttra byggkalkylen for
projektet som helhet. Slutligen beskriver Rikshem att &ven yteffektivitet dr en
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viktig faktor for att ligre hyresnivéer ska vara mojliga. (Alvstranden Utveckling,
2015b). Fastighetsbolaget Magnolia bostad tilldelas markanvisningen minsta
byggritt. I ansokan framgar att bolagen gar med pa kraven, dock specificeras inte
hur (Alvstranden Utveckling, 2015c¢).

Botrygg AB ér ett mindre familjedgt bolag som bade bygger och forvaltar savél
hyresbostidder som bostadsritter. Liksom Rikshem baserar Botrygg sin
affarsmodell pa en langsiktig forvaltning. Bolaget hdvdar i sin ansdkan att det
konsekvent tillimpar och upprétthéller ldgre hyresnivaer 4n genomsnittet i sitt
befintliga bestand. Affarsmodellen bygger i huvudsak pa att bolaget driver en
egen byggverksamhet vilket minskar produktionskostnader med upp till 15 %,
sarskilt i kombination med stora byggrétter. Likt Rikshem resonerar dven Botrygg
att intidkterna fran bostadsrittsaffarer kan finansiera hyresritterna. I Botryggs
modell ingar ocksa att ligenheterna med hogst hyresniva ska utrustas med
lyxstandard vilket ocksa bidrar till att finansiera de lagre hyresnivéerna, som sin
tur mdjliggors genom att lagenheterna gors yteffektiva samt genom att vissa
funktioner delas (Alvstranden Utveckling, 2015d). I Gdteborgsposten (9 juli
2016) havdar bolagets VD i1 Goteborg, Joachim Arcari, att kalkylen for
hyresrétterna visar minusresultat men kompenseras av vinsten fran
bostadsrétterna. Arcari menar dven att bolaget rdknar med ett ndgot ligre
avkastningskrav dn vad den 6vriga marknaden tar ut vid nybyggnation i omradet.
Botrygg skriver dven i ansokan att bolaget dr berett att teckna avtal om
presumtionshyror med Hyresgéstforeningen for att sdkerstélla nivderna i 15 ar
(Alvstranden Utveckling, 2015d).

Att bygga med det statliga investeringsstodet for hyresbostider ar enligt
Respondent A troligtvis inte aktuellt inom ramen for Frihamnsmodellen.
Anledningen &r att stodet enbart gar att soka for fastigheter ddr samtliga
lagenheter héller sig inom stodets angivna normhyra, vilket stér 1 konflikt med
projektets mal om att skapa social blandning i samma fastighet. Alternativet ar att
bygga tva separata fastigheter, en for de l4gre hyresnivaerna och en med de hogre.

I markanvisningsavtalen (Alvstranden Utveckling, 2015a; 2015b; 2015¢; 2015d)
star att byggaktdrerna och Alvstranden Utveckling ska ingd konsortium och fora
ett aktivt samarbete for utvecklingen av Frihamnen. Bland parternas ataganden
preciseras att byggaktorerna ska: “medverka till att nya ekonomiska modeller
skapas for att mojliggora att ett brett spektrum av familjer med olika ekonomiska
forutscttningar ska ges mojlighet att bo i Frihamnen.” (Alvstranden Utveckling,
2015a; 2015b; 2015¢; 2015d, s. 6%). Samt att byggaktorerna atar sig att flja
markanvisningens sérskilda ataganden géllande den differentierade
hyressittningen, vilken enligt avtalet ska gélla under 15 ar. Det framgar att en
grundliaggande forutsittning for att ett avtal om att kopa den anvisade marken ska

2 Sidangivelse géller i samtliga avtal.
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kunna slutas ir att byggaktdren ingatt en for Alvstranden Utveckling godtagbar
overenskommelse som reglerar hyran under hela perioden. Hyresnivaerna far
justeras efter utvecklingen av konsumentprisindex frén 2014 d& hyresnivierna
definierades. Efter hyresgésternas tilltrade far hyran enbart justeras i den man det
ar skéligt med hénsyn till hyresutvecklingen pa orten.

Respondent A och B samt Respondent C, Alvstranden Utvecklings bolagsjurist,
forklarar vidare att bolaget Gvervager olika tillvigagangssitt for att sdkerstélla att
hyresnivaerna hélls nere pé lang sikt. Eftersom bolaget enbart markanvisar genom
frikdp av mark behover hyrorna regleras i ett kopeavtal. Tva alternativ finns till
hands, antingen ett fastighetskdp inom ramen for jordabalken (SFS 1970:994)
eller ett aktiekdp inom ramen for kdplagen (SFS 1990:931). Det senare
alternativet bygger pé att fastigheterna paketerats i indirekt heldgda dotterbolag
till Alvstranden utveckling vilket gor att de kan sljas i aktieform. Oavsett vilken
form av kopeavtal som tecknas framhélls att bolaget kan villkora kopen med att
hyresnivaerna ska upprétthallas i upp till 20 ar. De byggaktorer som inte foljer
villkoren kan tvingas att betala en tilliggskdpeskilling, det vill sdga
mellanskillnaden till ett markkop utan krav pa differentierade hyror, eller ett hogt
vitesbelopp. Skulle Alvstranden Utveckling vilja att sélja fastigheterna i
aktieform finns dessutom mojligheten att addera ett 1dngsiktigt villkor till
aktiedverlatelseavtalet vilket gor att kopet kan gé tillbaka i de fall dér villkoren
inte uppfylls.

Med markanvisningsavtalet pa plats inleder det nybildade konsortiet arbetet med
detaljplaneringen av Frihamnen. Under varen 2019 har markanvisningarna d4nnu
inte Overgatt i kopeavtal. Fran borjan var planen att husen skulle sta fardiga till
Goteborgs 400 arsjubileum ar 2021 men planprocessen har dragit ut pé tiden
(Goteborgs stad, 2014b). Anledningen till férseningen ar strukturella brister i
detaljplanen som helhet samt felberdkningar i exploateringsekonomin géllande
den omfattande markberedning som dr nddvandig pé grund av hamnens
komplicerade markforhallanden. Dessa har krivt ett omfattande omtag som
forvéntas vara klart under 2019 (Respondent A).

Frihamnsmodellen bygger pa 16sningar som inte ar helt konventionella i en svensk
kontext. Respondent A beskriver att presumtionsmodellen framstar som mest
framkomlig i strdvan att astadkomma de differentierade hyrorna. Upplagget
bygger pa paragraf 55 ¢ § i hyreslagen (SFS:1970:994) som ursprungligen
skapades for att hyresvirdar i syfte att ticka hoga produktionskostnader skulle
kunna avtala en hogre hyra én bruksvirdeshyran som lases under 15 ar, en
presumtionshyra. Last i den bemirkelse att hyresgésterna & ena sidan inte kan
prova hyran i hyresndmnden och att fastighetséigarna & andra sidan inte kan
anvianda den presumerade hyran som jimforelsematerial i hyresforhandlingen.
Enligt den tolkning som tillimpas i Frihamnsmodellen medger hyreslagen att
undantaget likvil gér att tillimpa for att 1asa hyror l4gre &n bruksvirdesnivaerna i
syfte att motverka segregation i attraktiva ldgen, en sa kallad negativ
presumtionshyra. Utover detta diskuteras dven mojligheten att hyresviardarna
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kopplar individuella rabatter till hyresgdsterna som hyr till de lagsta hyresnivaerna
(Respondent A).

En annan knickfraga som ocksa varit foremal for stor diskussion géller hur
lagenheterna med ldgre hyresnivaer ska fordelas. Bolaget kunde tidigt konstatera
att rdidande fordelningsmetod genom bostadsko inte skulle fungera Andamaélsenligt
d& man kunde urskilja ett starkt samband mellan lang kotid och hdga inkomster.
Risken bedoms séledes som stor att det framst dr de med hdga inkomster som fér
mojlighet att efterfrga ligenheterna med 13ga hyror (Alvstranden utveckling,
2016; Respondent B). I dagsladget ligger ett forslag pa att fordela bostdderna med
de lagre hyresnivderna pa en rad olika sitt. Nagra kommer att ga rakt in i den
ordinarie bostadskon pé prov. En stor del av ldgenheterna foreslas fordelas med
fortur at de som, utdver kotid, har en manadsinkomst som max overstiger tre till
fyra ganger hyran. En del foreslés riktas med fortur utifran ett barn- och ritt till
bostadsperspektiv vilket innefattar oetablerade grupper, exempelvis bostadslosa
barnfamiljer. En mindre del foreslas gé in i Goteborgs stads program for
kommunala bostadskontrakt for individer som av sirskilda skil inte klarar av att
hitta en bostad pa egen hand. En sista del, som ingar i Forvaltnings AB
Framtidens andel, foreslas ga in i allmdnnyttans interna system for omflyttning
(Alvstranden Utveckling, 2018).

Respondent B vill vara tydlig med att Frihamnsmodellens framvéxt och praktiska
utformning ar helt pd initiativ fran bolagets tjanstepersoner och speglar
nodvéndigtvis inte den 10sning som politikerna tdnkte sig fran borjan nir
direktivet utformades. Tvértom vittnar savdl Respondent A som Respondent B om
att Frihamnsmodellen métt motstand fran flera hall. Politiker bade till hoger och
vénster, pa lokal och nationell niva har signalerat en farhiga att
Frihamnsmodellen hotar Sveriges generella system for bostadsforsdrjning genom
att skapa ett separat bostadsbestdnd med hyror under marknadsnivé vars tilltrade
kriver en form av behovsprovning. Det hivdas att Alvstranden Utveckling
déarigenom i smyg introducerar en modell som kan liknas vid andra linders system
for socialbostdader. Respondent A och B understryker att projektet ska betraktas
som ett test inom ramen for rddande lagar och regler, men ndédvéndigtvis inte
inom raddande normer. Att Frihamnsmodellen &r ett inldgg i den bostadspolitiska
debatten som bast kan utmynna i en praktik som delvis bidrar till att minska
bostadsojdmlikheten. Vidare dr socialbostider ett brett koncept som saknar tydlig
definition, de slar fast att Frihamnen inte uppfyller de kriterier som forknippas
med socialbostdder. Framforallt eftersom lagenheterna med laga hyror ska
astadkommas genom att marknaden tar fram nya affarsmodeller, inte genom
offentliga subventioner. Respondent B slér fast att en 16sning pa fordelningsfragan
ar absolut grundldggande for att bostdderna ndgonsin ska komma pa plats.
Alternativet, att de billiga hyresldgenheterna ska ga till personer med hoga
inkomster, raserar all mening och drivkraft att jobba med projektet hos savil
marknadens aktdrer som tjinstepersonerna pa Alvstranden Utveckling.
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“Det finns inget incitament hos ndgon i byggbranschen att producera billiga
lagenheter &t de som har rdd med en bostadsrétt. Man méste forstd att branschen
inte enbart drivs av likgitlitga exploatorer, de flesta ser problemet och vill bidra.
Det ar drivkraften i hela modellen. Att sld undan fotterna for forslaget om
fordelning av bostdderna raderar drivkraften. Det géller oss ocksa. Varfor ska vi
jobba halvt ihjal oss for att resursstarka ska fa en ldgre hyra?” (Respondent B)

En central anledning till att Alvstranden Utveckling kunnat driva
Frihamnsmodellen, trots att den uppfattats som vil radikal, ligger enligt de tre
intervjuade tjanstepersonerna i sjdlva organisationsformen. Savél Respondent A
som Respondent B samt Respondent C refererar till att Alvstranden Utveckling
har en mer autonom och fri roll att agera utifran, jaimfort med traditionella
forvaltningar sdsom fastighets- eller stadsutvecklingskontor som har mer tydligt
fordelade arbetsuppgifter.

“V1 har makt att realisera Vision dlvstaden. Det har inte de andra
forvaltningarna.” (Respondent B)

Bolagets roll placeras snarare ndgonstans i granslandet mellan den traditionella
rollférdelningen mellan kommunen och marknad, som en slags facilitator for
samverkan mellan den politiska viljan och marknadens genomforandekraft.

“Vipa Alvstranden ligger ndgonstans i grinslandet mellan den kommersiella
marknaden och kommunen. Jag tror att vi darfér kan vara mer flexibla och
nyskapande jamfort med forvaltningar som jag tror dr mer traditionsbundna.”
(Respondent C)

De menar att det inom ramen for dgardirektivet ryms en forvintan pa bolaget att
agera som en frifrdsare som testar nya praktiker och att detta i sin tur odlat en
organisationskultur som priglas av flexibilitet och “punkighet”, en vilja att
utmana etablerade normer och arbetssitt.

“Har man ett Agardirektiv som siger kor hart, forverkliga vision Alvstaden dir
det stér att vi ska etablera en testarena for socialt hdllbart boende och att alla ska
kunna bo i Alvstaden oavsett ekonomisk eller social situation. (...) Har man fatt
den rollen och dessutom byggt en kultur av lite punkighet, lite mod, att vi testar,
sen far man se vad som hénder. Det som blivit uppenbart for oss med tiden ar att
om man sitter pé attraktiv central mark som manga vill vara med att bygga kan
man utmana marknaden och fA ett helt annat gensvar 4n om man inte gor det.”
(Respondent A)

Da bolaget inte dr bundet av uppfattningar kring vad som fér och inte far goras pa
samma sétt som forvaltningarna har Alvstranden Utveckling, enligt Respondent
A, mojlighet att driva och och f6lja hallbarhetsfragorna genom alla skeden fran
idé, till forstudie, planering, detaljplanering och genomférande. Respondent A
menar ocksa att bolaget genom att sté ett steg utanfor det kommunala, ges



mojlighet att odla en titare och mer djupgéende samverkan med och forstaelse for
marknadens aktorer och deras villkor.

Den nagot fristdende rollen, som mojliggors av den kommunala bolagsformen, ger
aven ett bredare ekonomiskt handlingsutrymme. Bolagets ekonomi ar fristdende
och styrs saledes inte av arsanslag i kommunens budget likt forvaltningarna utan
av dgardirektivet som séger att bolaget ska sékerstilla en langsiktigt stabil
ekonomisk utveckling for att kunna fullgdra sitt uppdrag (Alvstranden, 2013;
Respondent B). Detta innebér att bolaget kan ta risker och hantera kostnader dver
langre tidsperioder och édven tillfélligt sdnka sin soliditet om det ar for stadens
bista (Respondent A; Respondent B). Respondent B forklarar att bolaget tillampar
langsiktiga affarsplaner pa upp till 30 ar vilka exempelvis underldttar for bolaget
att stélla krav pa tuffa ataganden dven om de paverkar markpriset negativt. Det
handlar om att skapa kvalitéer i ett omrdde som gor marken attraktiv for framtida
byggaktorer vilket gor att eventuellt bortfall av intékter kan kompenseras vid
markforséljningar i senare skeden. Respondent B vill mena att bolaget pa sa vis
utgor ett kraftfullt verktyg som kompletterar de ordinarie forvaltningarna i de fall
man vill tillimpa atgérder utdver det vanliga.

4.1.2 Fastighetskontoret, Goteborgs stad

I Goteborg far Frihamnsmodellen ringar pé vattnet. Stadens budget for 2017 och
2018 ger fastighetsndmnden uppdraget att minst 10 procent av alla markanvisade
hyresrétter ska anvisas med hyrestak om max 1000 kronor under 2017, och 1100
kronor under 2018, per kvadratmeter och ar (Goteborgs stad, 2017a; 2018a). Infor
beslutet uttalar sig fastighetsndmndens ledande politiker i Goteborgsposten (10
juni 2016) dér det framhalls att styrda hyror ar ett nddvéandigt verktyg for staden
att forma marknaden att producera ldgenheter som fler ska ha rdd med och ddrmed
minska segregationen. Politikerna slér fast att Frihamnsmodellens haft ett stort
positivt gensvar vilket motiverar en vidare satsning 6ver hela staden. Respondent
D, projektledare pa fastighetskontoret i Géteborg med tidigare erfarenhet av att
arbeta med hyresforhandlingar, #r till skillnad fran foretridarna for Alvstranden
Utveckling noga med att betona sin roll som tjdnsteperson och menar att initiativet
till policyn uteslutande kommer fran politikerna. Fastighetskontorets ambition i
implementeringen har varit att ligga s nédra uppdraget som mdjligt men samtidigt
forhalla sig till befintlig lagstiftning. Policyn har tillimpats i de projekt dar det
beddmts vara mojligt. Uppdraget betraktas som ett i miangden och har inte
paverkat forvaltningens arbetssétt 1 ovrigt.

Foljaktligen ger Fastighetskontoret dtta markanvisningar samt fyra
markreservationer utifran direktivet under 2017 och 2018. Sammantaget ror det
sig om cirka 40 ldgenheter med 1dga hyror under 2017 (Goteborgs stad, 2018b)
och ytterligare cirka 40 ldgenheter under 2018 av det som gar att utlésa fran
markanvisningarna (Goteborgs stad, 2017b; 2017¢; 2018c; 2018d; 2018e; 2018f;
2018g; 2018h). Anvisningarna giller mark i Kviberg, Kortedala, Krokslatt,
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Onnered, Tynnered, Frolunda och Kortedala, samtliga beldgna utanfor centrala
Goteborg. Marken har anvisats genom ett jamforelseforfarande, dokumenten ger
en bild av att fastighetskontoret fatt in manga sokande. Av dessa har ett flertal lite
mindre och stora byggaktorer tilldelats mark. Déribland sticker tvé aktorer ut,
Botrygg AB och Forvaltnings AB Framtiden som vi kdnner igen fran Frihamnen
har tilldelats mark i tre respektive tvéd av anvisningarna. Respondent D bekriftar
bilden av intresset for marken genom att jimfora med antalet anbud i andra
markanvisningar utan krav pa hyresniva som inte skiljer sig nimnvart.

Enligt markanvisningsavtalet (Goteborgs stads, 20181) som tecknats med Botrygg
AB for markanvisningen i Kviberg (Goteborgs stad, 2017c) forbinder sig bolaget
att upplata 10 % av uppforda hyresratter med en arshyra pa 1000 kronor per
kvadratmeter. For att markoverlatelsen ska fullbordas maste byggaktdren vidare
skriftligt uppvisa att hyresnivan befasts under 15 ar med sé kallad omvénd
presumtionshyra genom en forhandlingséverenskommelse med
Hyresgistforeningen. Det specificeras dven att ldgenheterna med den laga
hyresnivén ska integreras i den dvriga bebyggelsen och utgoras av savil sma som
stora lagenheter. For att motverka att hyresfastigheterna ombildas till bostadsrétter
i framtiden villkoras dven avtalet med ett overlatelseforbud under 10 ar. Efter
tiodrsperioden dvergar forbudet till ett krav pa att tilldggskopeskilling ska betalas
till kommunen, motsvarande skillnaden mellan markens varde for bostadsrétter
och hyresritter.

Likt den styrda hyresnivén dr det kringliggande upplagget likartat i samtliga
markanvisningar. Respondent D forklarar, likt foretridarna for Alvstranden
Utveckling, att tanken bakom kravstéllningen ar att utmana och testa marknaden
och sldppa fram de aktdrer som har bra idéer pa hur 1dga hyror kan uppnas.
Fastighetskontoret forfogar 6ver en incitamentsstruktur som framst bygger pa
mojligheten att avgora vem som tilldelas mark. Vidare driver forvaltningen linjen
att hélften av de anvisade lagenheterna ska upplatas som bostadsritt och den andra
hilften som hyresritt, delvis enligt Respondent D for att alla byggaktorer ska ges
mdjligheten att kombinera upplételseformer for att f4 ihop sin affar. Angéende
markpris forekommer bade att mark séljs alternativt dverlats som tomtrétt. I bada
fallen tjanar markens marknadsvérde som utgangspunkt i enlighet med stadens
markpolicy, prisnivder anges i ndgra fall pd mellan 2300-3300 kr/kvm BTA for
hyresrétter och mellan 5500-9000 kr/kvm BTA for bostadsritt. Det preciseras att
staden i prisséttningen av den mark som ska tilldgnas hyresritter har beaktat
kravet pé att 10 procent av ldgenheterna ska ha 1aga hyror (Goteborgs stad, 2017b;
2017c¢c; 2018¢; 2018d; 2018e; 2018f; 2018g; 2018h). Respondent D vill inte
forklara 1 detalj vilka 6vervidganden som gors i varderingen som genomfors av
fastighetskontorets egna personal men hévdar att en 6vergripande beddmning av
markanvisningens villkor och forutsittningar som helhet ligger till grund for det
slutgiltiga priset. Vidare betonas att fastighetskontorets markanvisningsprojekt
overlag ger andra forutséttningar 4n de som rader for Frihamnsmodellen.
Respondent D understryker att mojligheten att uppna skalfordelar i produktionen
ar exempelvis storre vid utbyggnaden av en helt ny stadsdel som Frihamnen, 4n i
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fastighetskontorets enstaka mindre projekt. Respondent D betonar att samtliga
markanvisningar ir relativt farska, processerna ér i ett tidigt skede vilket bidrar till
att Fastighetskontorets modell ddrmed inte &r lika utredd och vildokumenterad
som Frihamnsmodellen. En annan visentlig skillnad som Respondent D lyfter
fram &r att fastighetskontoret har ett tydligt definierat uppdrag som inte innefattar
att teckna langsiktiga konsortialavtal med byggaktdrer, forhandla fram nya
affarsmodeller eller blanda sig i hyresforhandlingen mellan parterna mer 4n
indirekt genom dverenskommelsen med byggaktoren. I den vidare processen
forvintas andra forvaltningar och aktorer ta vid. Saledes hénvisar respondent D
aven till Hyresgastforeningen att ta ansvar for att se till att presumtionshyrorna
foljs upp pa lang sikt.

Gillande fordelningen av lagenheterna som ska produceras med en lag hyresnivé
var Fastighetsnimndens politiker tydliga redan fran start. Det slogs fast att policyn
inte syftade till att &stadkomma socialbostider enbart for vissa grupper och att
bostdderna darfor skulle formedlas via den kommunala bostadskon
(Goteborgsposten, 10 juni 2016). Respondent D (11 mars 2019) forklarar att
upplagget kom att fordndras. I markanvisningsavtalen villkoras att samtliga
lagenheter med 14ga hyror ska gé in i stadens program for formedling av
kommunala kontrakt for de som av sociala eller medicinska skél inte kan ordna en
bostad pa egen hand (Goteborgs stad, 2018i; Respondent D). I de fall dér boendet
fungerar 6vergér kontrakten till individen efter en viss tid. I och med detta forlorar
staden radigheten Over ldgenheten och den boende far i enlighet med géllande
hyreslagstiftning full rddighet att sjalv sdga upp eller byta sin lagenhet. Detta leder
till att lagenheterna med 1ag hyra efter en tid kommer att ga in i den kommunala
bostadskon. Upplédgget dr, enligt respondent D ett resultat av hur
fastighetskontoret dels har tolkat direktivet och dels forvaltningsuppdraget som
kraver insatser for att uppratthalla kommunens lagstadgade
bostadsforsorjningsansvar.

”Vi tycker att det dr bra att forhalla sig till den lagreglering som finns.
Alvstranden Utveckling ér ju ett kommunalt bolag. Vi dr kommunen, vi har ju
delvis lite olika uppdrag. Vi har till exempel dven bostadsforsorjningsansvaret,
det ger oss lite olika mojligheter.” (Respondent D)

Efter valet 2018 skiftade styret i Goteborg, den socialdemokratiskt ledda
koalitionen byttes mot ett moderatlett alliansstyre som i sin budget for 2019 valde

att ta bort direktivet om styrda hyror, vilket foljaktligen fick konsekvensen att
fastighetskontoret under 2019 upphérde att tillimpa kravet i nya markanvisningar.

4.2 Stockholm

I Stockholm kan vi under de senaste aren urskilja framvéxten av en policy
liknande den som implementerats av bolaget Alvstranden Utveckling, och

31



fastighetskontoret i Goteborg. I stadens budget for 2017 anges ett direktiv for
exploateringsndmnden att under aret gora bostadsmarknaden mer tillginglig
genom att “utveckla och prova metoder for att genom markanvisningar pressa
hyreskostnaderna vid nyproduktion av hyresrdtter” (Stockholms stad, 2017a, s.
117). Formuleringen upprepas i ndstféljande budget for &r 2018 med ett tilligg
som anger ett mal om att exploateringsnimnden under dret ska markanvisa 300
lagenheter med syfte att bidra till minskade boendekostnader (Stockholms stad,
2018a). Likt Goteborg valde dven invénarna i Stockholm ett nytt styre i valet
2018, den socialdemokratiskt ledda koalitionen ersattes av en moderatstyrd allians
dér d&ven Miljopartiet deltar. Till skillnad fran i Géteborg driver dock det nya
styret i Stockholm policyn vidare. I budgeten for 2019 (Stockholms stad, 2019a)
beskrivs att staden ska anviinda markanvisningar som ett verktyg for att 6ka
konkurrensen mellan byggaktorer och frimja nya affarsmodeller for tillskapandet
av fler billiga bostdder. Det star att “staden ska (...) préva att stdlla krav pa tak
for sluthyra for en viss andel bostdder i nya projekt” (s. 18). Vidare hojs malet
om antalet markanvisade lagenheter med syfte att bidra till minskade
boendekostnader fran 300 till 400.

Parallellt med policyns framvixt i stadens budgetdokument forordades policyn
ocksa i kommissionsarbetet for ett socialt hallbart Stockholm. I tva av
kommissionens underrapporter utreddes potentialen i att bedriva en mer aktiv
markpolitik samt mdjligheten att stilla krav pa rimliga hyror i samband med
markanvisning (Dahlin & Carlander, 2018a; 2018b). Respondent E,
stadsutvecklingsstrateg pa stadsbyggnadskontoret, deltog i kommissionsarbetet
och konstaterar att forslagen var i linje med den politiska viljan for vilken det, i
takt med att allt fler grupper fatt det svarare pé stadens bostadsmarknad, blivit mer
angeldget att svara upp mot fragan. Detta savil for davarande som nuvarande
majoritet. Respondent E visar genom jamforelse att stadens politiker ndstan
ordagrant formulerat budgetskrivelserna efter kommissionens forslag.
Anledningen till att den politiska hogern anammat en policy, som fran borjan
initierats av meningsmotstdndare fran vinster, sdgs bero pa att policyn i grunden
ar marknadstillvind och syftar till att frimja konkurrens, innovation och nya
affarsmodeller.

Enligt Respondent E bygger innehéllet i kommissionens policyforslag dels pa
forskning som tydliggjort att markpolitiken var ett kraftigt underutnyttjat verktyg i
Stockholm (Andersson, Holmqvist & Zetterlund, 2017; Lind & Kalbro, 2018).
Dels hade forslagen ocksé influerats av hur andra kommuner arbetar i fragan, i
synnerhet Frihamnsmodellen i Goteborg samt Orebro som arbetar med en modell
liknande den i Goteborg. Som ett resultat pekar bland annat policyforslagen ut
negativa presumtionshyror som en framkomlig vdg i implementering av styrda
hyror (Respondent E; Dahlin & Carlander, 2018a). Respondent E beskriver att
man i utredningsarbetet stott pa tva priméra invindningar mot styrda hyresnivaer.
Dels har de allménnyttiga bostadsbolagen hévdat att krav pa laga hyror riskerar att
paverka bolagens kapacitet att producera sa mycket bostdder som mgjligt. Dels att
grundforutsittningarna dr extra svara i Stockholm. Fastighetsidgare kan i dagslaget

32



ta ut vildigt hdga hyror, alternativkostnaden till att producera en billig hyresrétt ar
stor vilket medfor risken att marknaden inte svarar mot kraven utan istéllet véljer
att bygga 1 andra ldgen.

4.2.1 Exploateringskontoret, Stockholms stad

I exploateringsndmndens arliga verksamhetsberittelser redovisas hur
forvaltningen gatt till viga for att forverkliga budgetens mélséttningar. For 2017
beskrivs att nya arbetsmetoder for att 4stadkomma ett byggande av bostader till
rimliga priser har testats (Stockholms stad, 2018b). Respondent F, bitraidande
exploateringsdirektor och avdelningschef for exploateringskontorets avdelning for
projektutveckling, forklarar att skrivelsen &syftar dels stadens arbete med de sa
kallade Stockholmshusen samt en markanvisning inom ramen for projektet Fokus
Skérholmen. Stockholmshusen ar stadens initiativ att genom sina allminnyttiga
bostadsbolagen ta fram ett koncepthus for billigare hyresritter (Respondent F;
Stockholms stad, 2019b).

Fokus Skdrholmen &r ett omfattande fortatningsprojekt som syftar till att skapa
4000 nya bostdder och 6kade stadskvaliteter i Stockholms sddra fororter. I linje
med projektets uttalade fokus att utveckla omradets sociala forhallanden bjod
exploateringskontoret under hosten 2017 in byggaktorer till ett
jamforelseforfarande infor flera olika direktanvisningar, totalt cirka 500 bostédder.
For att tilldelas markanvisningen ska byggaktorerna beskriva hur en rad kriterier
ska uppfyllas vilka sedan podngsitts av en utviarderingsgrupp. Totalt kan en
ansokan tilldelas 54 podng. Som del i ett kriterium som maximalt kan belonas
med 7 poing ska byggaktdren ange hur den avser arbeta for att astadkomma, vad
som utan nirmare specifikation definieras, prisrimliga bostader (Stockholms stad,
2017b). I jamforelseforfarandet har saledes andra sociala fragor 4n laga
boendekostnader prioriterats vilket foljaktligen speglar resultatet. I ansokningarna
som ligger till grund for att byggaktorerna under 2017 tilldelats mark, ges knappa
och vaga formuleringar under rubriken prisrimlighet. Det beskrivs att prisvirda
bostidder kan produceras genom effektiva byggprocesser och minskad boyta. En
definition p& vad som avses med prisrimlighet ges enbart av bolaget Botrygg AB.
Likt exemplen fran Goteborg beskriver bolaget hur en produktion i egen regi i
kombination med det statliga investeringsstodet kan dstadkomma en 14g arshyra
per kvadratmeter. I Fokus Skédrholmen en niva péa 1450 kronor, 1600 kronor i fall
att investeringsstodet skulle dras tillbaka (Botrygg AB, 2017; JM AB, 2017,
Storstaden Bostad AB; 2017; Mecon Bostad, 2017; ALM Equity AB, 2017;
Magnolia Bostad AB, 2017). I markanvisningsavtalet mellan staden och Botrygg
finns inga skrivelser som foljer upp fragan om prisrimlighet (Stockholms stad,
2017c¢).

2018 fortloper. I verksamhetsberittelsen redovisar exploateringsnamnden att 483
bostidder markanvisats med syftet att nd minskade boendekostnader. Forvaltningen
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har séledes med rage uppfyllt mélsittningen om 300 bostdder. Sammantaget
hinvisas till tre markanvisningar (Stockholms stad, 2019c).

I den forsta (1) har 90 hyreslagenheter anvisats till Sveafastigheter Bostad AB,
ocksé inom ramen for det ovan beskrivna jimforelseforfarandet i Fokus
Skérholmen (Stockholms stad, 2018c). Bolaget har i sin ansokan beskrivit hur
prisrimliga bostdder kan skapas genom att bygga yteffektivt. Exempel ges pa en
enrumslagenhet pa 22,5 kvm fo6r 3950 kronor i manadshyra samt en
femrumslidgenhet pa 79,4 kvm for 11 500 kronor i ménadshyra, omridknade i mer
jamforbar arshyra per kvadratmeter ligger hyresnivéerna pa 2107 kronor
respektive cirka 1738 kronor (Sveafastigheter Bostad AB, 2017). 1
markanvisningens tjansteutlatande beskrivs att “Byggherren har for avsikt att
utreda mojligheten att soka statligt investeringsstod for planerade bostdider i syfte
att uppnd laga hyresnivaer, prelimindrt ca 1450 kr/kvm ar” (Stockholms stad,
2018c, s. 6). Samma formulering dterkommer i markanvisningsavtalet mellan
staden och Sveafastigheter (Stockholms stad, 2018d).

Den andra (2) markanvisningen géller 230 hyresbostéder och har genom
direktanvisning tilldelats det allmdnnyttiga bolaget AB Familjebostider
tillsammans med ByggVesta AB. Nagot jamforelseforfarande har alltsé inte skett,
Respondent F forklarar att byggarna sjélva tagit initiativet och presenterat ett
trovirdig uppldgg. I en bilaga till bostadsbolagens formella ansdkan framgér att
projektet primért handlar om att uppné lagre produktionskostnader genom att
utveckla kunskapen om och arbetet med konkurrensutséttning i byggprojektet
(ByggVesta AB & AB Familjebostdder 2018). Respondent F forklarar att
markanvisningsbeslutet bygger pa ett fortroende for ByggVesta som byggts upp
under en tid. Atagandet preciseras som ett mal i markanvisningsavtalet, att
“Bolagen avser att séka statligt investeringsstod for hyresrdtter. Mot bakgrund av
detta forbinder sig Bolagen till att normhyran per kvadratmeter boarea per dr
inte far overstiga 1550 kr”” (Stockholms stad, 2018e, s. 2) Négon skrivelse om hur
hyresnivan ska forhandlas eller foljas upp finns inte.

I den tredje (3) markanvisningen har 160 hyresbostdder anvisats i Racksta, en
forort 1 véstra Stockholm, till Arbetarebostadsfonden till minne av den 9 februari
1853. Fastigheten innehas redan av fonden, anvisningen géller siledes redan en
komplettering av befintlig byggratt. Nagra krav har darfor inte kommit i fraga
vilket gor anvisningen mindre relevant for den hér studien. Anvisningen ridknas
emellertid in i exploateringskontorets budgetmal d& fondens syfte &r att
tillhandahalla hyresrétter med lagre hyresnivéer (Respondent F; Stockholms stad,
2018f).

I samtliga anvisningar preciseras att marken overldts som tomtritt. Detta giller
som regel i samtliga markanvisningar for hyresrétter och beror pé att staden
subventionerar tomtrittsavgilden till ett pris som &r ldgre dn markens
marknadsvirde. Avgilden foljer en taxa som faststills av fullméktige och
uppdateras vart tionde ar. Generellt sett &r marken prissatt sa att avgilden &r lagre
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1 ytterstaden och hogre i mer centrala och attraktiva stadsdelar. Respondent F
hévdar att subventionen dr stadens enskilt framsta insats for att mdjliggora
produktionen av hyresrétter med 6verkomliga hyror.

Sammantaget kan vi konstatera att Exploateringskontorets implementering av
policyinriktningen att anvdnda markanvisningar for att pressa hyreskostnader vid
nyproduktion skiljer sig frdn motsvarigheterna i Goteborg. Markanvisningarna i
Stockholm innehéller inga skarpa krav pa dtaganden, snarare Omsesidiga
viljeinriktningar att om mgjligt pressa boendekostnaden genom affiarsmodeller
som grundar sig i ett yteffektivt byggande och mdjligheten att soka statligt
investeringsstod. Respondent F ger en bild av exploateringskontorets
overviganden i frgan, i vilken handlingsutrymmet dverlag ter sig vara begrénsat.
Vid négra tillfdllen under tjugohundratalet har exploateringskontoret testat
mojligheten att anvisa mark till den aktor som atar sig att skapa bostéader till lagst
hyra, erfarenheterna har dock inte varit “lysande”. Vid ett tillfdlle foll anvisningen
pa att byggaktoren var oserids och vid ett annat kunde byggaktoren inte uppfylla
sitt atagande vid tecknandet av exploateringsavtalet. Respondent F betonar att det
egentligen inte ligger i exploateringskontorets roll att blanda sig i hyresséttningen,
sévil verktyg som ritt kompetens saknas. A andra sidan betonas att
exploateringskontoret heller inte kommer att sdga nej om en byggaktor presenterar
ett uppldgg med negativa presumtionshyror.

Respondent F hiavdar att exploateringskontorets mandverutrymme maximalt
stracker sig till mojligheten att uppmuntra byggaktorerna. Mojligen ocksa till att
villkora markanvisningen med ett kortsiktigt &tagande om att byggherren ska
bestdmma en viss hyresniva med Hyresgéstforeningen i den forsta
hyresforhandlingen. Respondent F ser emellertid helst att det dr byggaktéren som
tar initiativet och presenterar ett upplagg med en lag hyresniva som ér forankrad i
den ekonomiska kalkylen. Det stora problemet, menar Respondent F, dr ndmligen
att ndr val marken upplats till byggaktoren forlorar staden det juridiska inflytandet
over fastigheten och hyresséttningen blir en frdga for parterna i
hyresforhandlingen. Vad hinder om en fastighetsdgare hdjer hyran mer dn
overenskommet? Verktygen att folja upp hyresnivaerna pé lang sikt ar begransade
och Respondent F anser att staden maste ha robusta system. Att sdga upp
tomtrittsavtalet och kasta ut byggaktoren dr inte mdjligt. Mojligheten att skriva in
viten i sidoavtal som trader i kraft om hyresnivan stiger kanske finns, men att de
med storsta sannolikhet inte skulle hélla i en domstolsprovning.
Exploateringskontoret har inte heller resurserna att fullfolja juridiska processer
och eventuellt stimma byggaktdrer for att ataganden bryts efter 10-15 ar.

“Néar man kommer till det kritiska ldget om 10-15 &r att det kokar ner i juridiska
processer, dr kommunen beredd att fullf6lja d4? Ska man stimma en part?
Kommer politiken vilja driva fragan? Det 4r inte robust! Man maste ha robusta
system.” (Respondent F)
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Slutligen aterstar bara mdjligheten att i egenskap av markigare hota om att inte ge
fler markanvisningar till ett bolag som inte foljer vad det lovat, d&ven detta blir
enligt Respondent F tandldst i praktiken eftersom planprocesserna dr langa och
medarbetare hinner bytas ut savil pa kommunen som hos byggbolagen.

Vidare betonas att exploateringskontoret som organisation till skillnad fran
exempelvis Alvstranden Utveckling i Géteborg har en mer forsiktig instillning till
att testa nya atgarder innan det visat sig att de fungerar juridiskt och héller pa sikt.
Darfor ar Respondent F skeptisk till de kreativa modeller dér kostnaden for
hyresrétter subventioneras av vinsten fran ett parallellt bostadsrittsprojekt.
Respondent F understryker att tillvigagangssattet nodvandigtvis inte dr fel, men
att det inte ar “rent”. Det &r inte en 16sning pa behovet av billiga bostader. Det
samma géller mojligheten att utnyttja lagutrymmet som mojliggor negativa
presumtionshyror, implementeringen ar inte glasklar och pa lang sikt finns en
osédkerhetsfaktor inblandad.

En annan péaverkande faktor som paverkar &r att exploateringskontoret séllan
markanvisar stora byggrétter vilket gor det svart for byggaktorer att uppné
skalfordelar som minskar produktionskostnaderna. Anledningen &r det stora
antalet byggaktorer som efterfragar mark i Stockholm samt att staden vill uppna
en varierad gestaltning, for att inkludera s& manga byggaktorer som mojligt
styckar staden déarfor av marken i mindre byggritter

De markanvisningar med fokus pé sénkta boendekostnader som redogors for ovan
forekommer uteslutande i mindre centrala lagen. Respondent F forklarar att en
stor anledning till att frdgan inte varit aktuell i mer centrala och attraktiva ligen
sdsom Hagastaden och Norra Djurgérdsstaden handlar om en malkonflikt dér
politiken prioriterat miljofradgorna fore sociala fragor. En kalkyl som belastas med
tunga miljokrav kombinerat med en forvintan att 4stadkomma billiga bostader ar
for svar att fa ihop.

Anvisningsforfarandet varierar, sdvil direktanvisning som jamforelseforfarande
tillimpas. Respondent F forklarar att staden traditionellt sett anvisat mark via
direktanvisning. Problemet med tillvigagangsséttet dr bristen pa transparens vilket
papekats av interna revisioner. Konkurrensen har forsdmrats eftersom det varit
svart for byggaktorer att avgora pa vilka kriterier ndgon far markanvisning. 2015
antogs déarfor en ny markanvisningspolicy (Stockholms stad, 2015) som
uppmuntrar anvindandet av ett jamforelseforfarande infor direktanvisningen. Mot
bakgrund av att direktivet fortfarande ar timligen farskt forklarar Respondent F
att man dnnu inte hittat ett helt tillfredsstdllande uppliagg for jaimforelseféranden.
Samtidigt som forfarandet ger en 6kad mdjlighet att konkurrensutsitta
exploateringen av marken kan dven problem som driver kostnader uppsta.
Respondent F asyftar att byggaktorerna ibland lagger for stora resurser pa sina
ansOkningar utan att de tilldelas mark, pé sikt kan det rora sig om stora summor
som kan gora béttre nytta pa annat hall.
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Gillande fordelning av de hyresritter med ldgre hyror som eventuellt kan komma
att produceras forordas ingen annan 16sning én att 1agga ut dem i Stockholms
bostadskd, varken i dokumentationen eller av Respondent F.

4.3 Botrygg AB

Den gemensamma namnaren for de undersokta fallen av implementering
(Alvstranden Utveckling, Géteborgs stads fastighetskontor och Stockholms stads
exploateringskontor) ér att Botrygg AB dyker upp som byggaktor i samtliga.
Botrygg AB ér ett familjeédgt fastighetsbolag som bygger och forvaltar savél
hyresrétter som bostadsritter. I bolagets affarsidé ingar att framstélla sig som en
aktor som bidrar till ett bostadsbyggande med l4gre hyror och agera dérefter.
Respondent G, bolagets VD, beskriver att bolaget helst undviker att gora projekt
dér hyrorna blir for hoga eftersom det innebér en onddig ekonomisk risk.
Nybyggnation med hoga hyror har i hogre grad missndjda kunder, simre
grannsdmja och hog omflyttning, saker som kan innebéra kostnader for
forvaltaren.

Respondent G ér positiv till att kommunen forsoker skapa viarden for invadnarna
genom att utnyttja sitt markdgarskap och den stora investeringsviljan fran
byggaktdrer for att konkurrensutsétta markanvisningar, om inte med krav pa laga
hyror s& med krav pa gestaltning eller energiprestanda. Respondent G talar forstas
i egen sak, for Botrygg AB innebér krav pa ldga hyror en ganska stor
konkurrensfordel. I och med att bolaget bygger i egen regi och med egen personal
blir produktionskostnaderna ldgre &n for konkurrenterna.

Utover bolagets egna produktion pekar Respondent G pa ytterligare faktorer som
mojliggor lagre hyresnivaer. Forst och framst den ovan beskrivna modellen i
Goteborg dér vinsten fran bostadsrittsaffiarer subventionerar byggandet av
hyresritter. Upplagget mojliggor ett lagre avkastningskrav i1 projektet som helhet
vilket ger ett utrymme 1 kalkylen att ta ut mindre i hyra. Respondent G beskriver
att affarsmodellen varit central i ytterligare ett projekt i Orebro dér man tillimpat
ett uppliagg som liknar det som implementeras av Goteborgs stads
fastighetskontor. Dér ér skillnaden att 20 % av ldgenheterna villkoras med en hyra
pa 1250 kronor i arshyra per kvadratmeter. De projekt vars affarsmodell vilar pa
ett lyckat bostadsrittsprojekt har emellertid en hotbild hdngande 6ver sig beroende
pa att det i dagslédget &r allt svarare att gora vinst pa bostadsritter. Detta kan enligt
Respondent G kompenseras genom sinkt kostnad for mark.

Det statliga investeringsstodet ar viktigt for bolagets affarsmodell i ndstan
samtliga projekt. Det dr emellertid oklart om stodet gar att utnyttja inom ramen for
Frihamnsmodellens differentierade hyresséttning. Som stodet dr utformat idag
skulle det i Frihamnen blir nédvandigt att dela upp fastigheterna i en med lag hyra
och en med hogre hyra. Respondent G vill dock vara tydlig med att



investeringsstodet inte dr avgorande 1 frdgan och att de bolag som enbart forlitar
sina modeller pa stodet inte anstringer sig tillrackligt.

I Orebro upplats marken med en tomtrittsavgild som motsvarar ungefir 50 % av
marknadspriset vilket gor stor skillnad for bolagets kalkyl. Angdende markpris
lyfter Respondent G fram att Stockholms tomtrittsavgélder dr subventionerade till
ett virde langt under marknadsvéardet vilket ger goda forutséttningar att bygga
hyresritter med 14ga hyror i staden. Trots detta utnyttjar inte staden mdjligheten
att konkurrensutsitta fullt ut. Respondent G hinvisar till att staden under tiden
Botrygg varit aktivt i Stockholm bara genomfort jamforelseforfaranden for
hyresritter vid nagra enstaka fall. Detta tyder pé politisk oférméga menar
Respondent G som riktar kritik mot Stockholms exploateringsverksamhet.
Konsekvensen blir att det Overvarde som skapas av den subventionerade
tomtrattsavgilden inte kommer hyresgésterna till del utan blir till vinst for
byggaktorerna.

“Man ger en rabatt pa marken, men istéllet for att se till att fa ndgot i retur sa
landar hela 6vervirdet hos byggaktdren och det tycker vi ar fel. (...) Den forra
majoriteten gick till val pa att det ska bli mer billiga hyresritter i Stockholm.
Men man gick inte ut och fragade marknaden vem som kan ge staden billiga
hyresrétter. Da dr man ju inkompetent som politiker.” (Respondent G)

Respondent G hivdar att Botrygg i ett jamforelseforfarande skulle kunna erbjuda
staden att bygga hyresfastigheter med en normhyra pa 1400 kronor i arshyra per
kvadratmeter precis utanfor tullarna och 1250 kronor innanfor tullarna, vilket blir
mojligt dd nybyggnation pa attraktiv mark ger lagre afférsrisk och foljaktligen ett
lagre avkastningskrav. Vidare hivdas att bolaget kan halvera nybyggnadshyrorna i
Norra Djurgardsstaden. Respondent F, bitrddande exploateringsdirektor i
Stockholms stad, varnar for att byggaktorer tenderar att 6verdriva sin forméga for
att 0ka sina chanser att tilldelas mark, men inte alltid kan leverera konkreta
forslag. Respondent G, & andra sidan, hdvdar att det beror pé att staden ar for dalig
pa att konkurrensutsétta och hinvisar till jimforelseforfarandet i Fokus
Skérholmen.

“Om du ndmner i forbifarten att du vill ha billigare boendekostnader sa ar det s
klart inte s& manga som fokuserar pé just den fraigan. Men om man gar ut i en
tavling med huvudfokus pa rimliga boendekostnader far man ett helt annat
gensvar” (Respondent G)

Vidare papekas att staden brister i sina rutiner kring markanvisningar. Den laga
transparensen betonas som sarskilt allvarlig. Det &r oklart pa vilka grunder mark
anvisas, eftersom staden subventionerar marken och séllan stdller motkrav, vilket
tilldelar byggaktorer stora dverviarden pa vad som kan framsta som oklara
grunder. Respondent G konstaterar att systemet saknar skydd mot korruption och
efterfragar tydligare lagkrav pa insyn i kommunala markaffarer.
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Gillande den ldngsiktiga regleringen av de laga hyresnivaerna hanvisar
Respondent G till Orebroexemeplet dir frigan ir 16st sé att det utdver
tomtréttsavtalet tecknas ett sidoavtal dér varje lagenhet bundits till 6nskad
hyresniva. Enligt avtalet ska en lista med lagenheternas hyresnivéer skickas in till
kommunen for kontroll varje ar. Stiger hyran mer &n vad som motsvarar
snitthdjningen i omradet blir Botrygg AB tvunget att betala ett vite som ar s hogt
att en eventuell hyreshojning aldrig skulle 16na sig. Detta ar forstis bara mojligt
om marken upplats som tomtrétt. Nar det géller frikop av mark 4r Respondent G
skeptisk till upplédgg dér man riskerar att géra en for stor inskrénkning av
dganderitten. Exempelvis som i Frihamnsmodellen dir Alvstranden Utveckling
vill kontrollera hyresnivderna pé lang sikt genom bolagspaketering av fastigheter
eller

4.4 Hyresgistforeningen

Ovan redogors for tre fall dir kommunen gor ansprak pé att styra hyressittningen.
I samtliga fall kommer policyns utfall till sist bero pa resultatet i
hyresforhandlingen mellan Hyresgéstforeningen och fastighetsdgarna.
Hyresgistforeningens chefsekonom, Respondent H, forklarar att de kommunala
kraven p hyresniva innebir ett dilemma for Hyresgistforeningen. A ena sidan,
givet rddande bostadspolitiska problematik, dr det positivt om kommunerna kan
bidra till en sdnkning av hyresnivaerna. Det dr dessutom fullt forstaeligt att
kommuner vill sitta in en atgdrd for att reglera hyresnivan, i synnerhet om
kommunen bidrar med nagon form av ekonomiska incitament som till exempel ett
subventionerat markpris. Risken ar annars att fastighetségaren behaller 6vervirdet
utan att sinka hyran. A andra sidan #r kommunalt styrda hyror ett sitt att kringgé
radande system och lagstiftning som bygger pa forhandling mellan
Hyresgéastforeningen och fastighetsdgare med bruksviarde som guidande princip.

I praktiken talar det emellertid till Hyresgéstforeningens fordel om kommunen
villkorar en hyra som &r ldgre 4n i annan nyproduktion i markanvisningsavtalet.
Ligre hyror ligger i hyresgésternas intresse. For Hyresgéstforeningen blir
forhandlingen naturligtvis enklare om en forutsittning ar att fastighetsdgaren
tecknat ett avtal om en viss hyresnivd med kommunen. Respondent H ser inga
hinder att tillimpa negativa presumtionshyror. Snarare mdjligheter eftersom att
allt farre hyror sétts genom bruksvérdesforhandling och allt fler forhandlas som
presumtionshyror.

Samtidigt understryker Respondent H policyns begransade utfall. Goteborgs stads
budgetmal om att 10 % av alla nyproducerade hyresrétter ska ha en 1&g hyra géller
trots allt “bara” 10 % och 18ser inte bostadskrisen. Aven om Stockholms stad
skulle implementera samma policy, vilket den i Respondent H:s mening mycket
vil kan, har man bara skapat en ad hoc-16sning. Respondent H forordar istéllet ett
markpolitiskt skifte mot att proaktivt kraftigt 6ka det totala utbudet av planlagd
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mark for att den som vill bygga bostéder alltid ska kunna ges tillgang till mark.
Samtidigt medger Respondent H att det tyngsta argumentet mot den typen av
policy ér att det 6kade markutbudet skulle leda till sjunkande markpriser, ddirmed
skulle kommunen sl4 undan benen for en central inkomstkélla.
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5 Diskussion

I det foljande jamfors studiens tre fall for att sedan analyseras med utgadngspunkt i
uppsatsens teoretiska ramverk.

5.1 Jamforelse av fall

Nedan foljer en oversiktlig sammanstillning av fallen:

25 % - 1000kr/kvm/ar
25 % - 1400kr/kvm/ar

hyresritter ska ha
en hyra pa 1000-

Aktor: Alvstranden utveckling, | Fastighetskontoret, | Exploateringskontoret,
Goteborgs stad Goteborgs stad Stockholms stad

Ar for 2014- 2017-2018 2017-

implementering:

Atgird vid Krav pa differentierade | Krav pa att 10 % av | Varierad, i huvudsak

markanvisning: | hyror: nybyggda mindre tvingande

avsiktsforklaringar om att
byggaktor ska dstadkomma

25 % - 1850kr/kvm/ar 1100 kr/kvm/ar. prisrimlighet genom att
25 % - XX kr/kvm/ar bygga med statligt
investeringsstod.
Hyresnivaer mellan 1400-
1600 kr/kvm/ar.
Upplatelse av Frikop av mark Tomtrétt Tomtrétt
mark:
Antal bostider: | Ca: 500 (1000-1400 kr) | Ca: 70 483 (&r 2018)

Figur 2: Matris éver fallstudie

Ovan presenteras framvéaxten av tre foljande pa varandra mer eller mindre

radikala forsok att astadkomma ett inkluderande bostadsbyggande genom aktiv
markpolitik, tva i Goteborg och ett i Stockholm. Detta hdvdas mot bakgrund av
strategiernas uttalade syfte att 6ka nybyggnationen av ekonomiskt 6verkomliga
bostidder och darigenom bekdmpa boendesegregationen.

Fallen i Géteborg framstir som mest ambitidsa, sirskilt Alvstranden Utvecklings
Frihamnsmodell som initierades forst och som kan hirledas som inspirationskilla
till de tvéa ndstkommande fallen. Dock ar det enbart modellen som tillimpas av
Goteborgs stads fastighetskontor, med krav pa att minst 10 % av alla
markanvisade hyresrétter ska villkoras med ett hyrestak om max 1000-1100 kr per
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kvadratmeter och ar, som dverensstimmer med den definition av strategin som
ges av Calavita och Mallachs (2009, s. 15, min oversittning):
“Markanvdndningsregler som krdver att byggaktorer ska avsdtta en mindre del av
ett nybyggt bostadsbestdand, vanligtvis mellan 10 och 20 procent, for hushall som
inte har rdad med bostdider som tillhandahdlls av marknaden.”. Fordelningen av
lagenheterna till de som inte har rad att delta pa bostadsmarknaden tanker
forvaltningen skota genom kommunens program for sociala kontrakt, dock endast
pa kort sikt dd& man menar att mer langsiktiga upplagg kan krocka med rddande
hyreslagstiftning. Aven i Alvstranden Utvecklings uppligg for hyresritter med
differentierade hyror foreslés i dagsliaget en fordelning efter behovsprovning.
Daremot skiljer sig bolagets uppldgg fran definitionen eftersom kravet géller
samtliga ldgenheter och innefattar en storre andel billiga hyresrétter, sammantaget
50 % med en arshyra pa 1000-1400 kronor per kvadratmeter och ar.

Stockholms stads exploateringsverksamhet verkar dnnu inte ha en klar tanke for
hur kommunens variant av policyn ska implementeras, varken gillande hyresniva
eller hur eventuella hyresritter ska fordelas. Fragmenterade forsok att tillimpa
policyn har initierats och har det gemensamt att de, till skillnad fran exemplen i
Goteborg, inte bygger pa en konkurrensutsittning genom jamforelseforfarande
med krav pa lag hyresséttning som avgorande kriterium. Jimforelseforfarandet i
Fokus Skdrholmen ir ett gransfall, men det ar tydligt att villkoret om
“prisrimlighet” underordnats projektets andra malséttningar och inte varit
avgorande vid beslut om marktilldelning. I frdnvaron av skarpa krav pa
hyresnivéer bygger strategins framgéng snarare pa vaga forhoppningar,
personbundna dverenskommelser och avsiktsforklaringar om att byggaktdren ska
uppné och upprétthalla laga hyresnivéer, frimst genom mojligheten att soka
investeringsstod. De indikerade hyresnivaerna ligger darfér mellan 1400 och 1600
kronor per kvadratmeter och ar. Vilket dr betydligt lagre dn dagslagets
nyproduktionshyror i Stockholm men kan samtidigt anses var dyrt for de stora
grupper vars betalningsformaga motsvarar hyror mellan 1000-1200 kronor per
kvadratmeter om aret.

Overlag gér det att i de bada stiderna urskilja en spinnvidd mellan tv3 sitt att
forhalla sig i implementeringen av strategin. Ett mer aktivt forhallningssétt finns i
Goteborg, dir tydliga och mer tvingande krav stélls for att utmana marknaden.
Exploateringskontoret i Stockholm forhaller sig mer avvaktande i véntan pd att en
byggaktor ska ta initiativet. Intresset for markanvisningarna i Géteborg har enligt
respondenterna varit stort vilket tyder pa att det finns ett utrymme for 6kad
konkurrensutsittning. De affarsmodeller som presenterats for att uppfylla kraven
pa de laga hyresnivéerna innehaller olika bestdndsdelar och skiljer sig delvis
mellan stdderna. I Goteborg bygger affirsmodellerna pa yteffektivt byggande,
lagre produktionskostnader, stora byggritter som mdjliggdr kostnadssdnkande
skalfordelar, varierad standard, parallella markanvisningar for bostadsritter for att
forbattra projektekonomin som helhet, samt i ett fall ett bolag som kan téinka sig
att 1 just Frihamnen gora avkall pa avkastningskravet. Daremot inte pa det statliga
investeringsstddet. I Stockholm & andra sidan framhalls investeringsstodet som
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avgorande for affairsmodellerna som likt Goteborg bygger pa uppliagg for
yteffektivt byggande och lagre produktionskostnader. Respondent F, som ar
ansvarig for markanvisningarna i Stockholm, dr tveksam till idén att bostadsrétter
ska bidra till att finansiera billiga hyresratter och fragar sig om det verkligen 16ser
nagra problem utan snarare dr en form av konstgjord andning baserad pa en
overvirderad bostadsrittsmarknad. Flera av byggaktorerna, déribland Botryggs
VD, Respondent G framhaller ett lagt markpris som en definitiv framgangsfaktor.

Gillande markpris finns det enligt teorin en grundldggande konflikt mellan
kommunens intresse att maximera markintikter och mojligheten att bedriva en
aktiv markpolitik pa ett satt som skulle paverka markpriset negativt. Dessutom &r
kommunerna bundna att prissitta marken enligt marknadspris av EU:s
konkurrenslagstiftning och svensk lagstiftning. Att doma av fallen verkar det dock
foreligga ett handlingsutrymme att pé olika sétt justera markpriset for att stimulera
byggandet av billiga hyresritter. Foretridarna for Alvstranden Utveckling betonar
att ett marknadspris kan variera beroende péd vérderingsmetod. Priset bolaget tar
for frikop av marken &r virderat utifran en beddmning av vad marknaden &r
beredd att betala givet de krav pa laga hyresnivéer som kopplas till marken. I
Stockholm dér i princip all mark for hyresritter upplats med tomtrétt
subventioneras avgélden till en niva under marknadspris, detta gérs med
hinvisning till att det primért ar forséljning av mark for bostadsrétter som utgor
stadens stora markintékt. Kritiska roster, diribland Botryggs VD, framhaller att
subventionen inte utnyttjas fullt ut dd kommunen inte stiller tillrdckligt harda krav
vilket gor att dvervirdet istéllet blir till vinst for byggbolagen.

Eftersom inget av projekten byggts &n &r det svart att avgdra vilka incitament och
affarsmodeller som dr mer eller mindre géngbara.

5.2 Tre olika aktorer, tre olika handlingsutrymmen

En bakomliggande orsak till skillnaderna mellan fallen &r att aktorerna,
Alvstranden Utveckling AB, Fastighetskontoret i Gdteborgs stad och Stockholms
stads exploateringskontor, verkat inom tre olika handlingsutrymmen. Att mala
upp en fullstdndig bild av respektive aktdrs handlingsutrymme ar sannolikt svart,
givet den ooverskadliga méngd aktdrer och strukturer som paverkar. Ur
respondenternas utsagor gar dock att identifiera nagra centrala paverkansfaktorer
utifrdn Granders (2015) av Lundquist (1990) inspirerade modell (se figur 1 pa sida
6) over aktorers handlingsutrymme.

Foretridarna for Alvstranden Utveckling AB hivdar att de verkar utifran ett starkt
politiskt mandat som under l4ng tid efterfrgat billiga hyresritter. Agardirektivet
uppdrar &t bolaget att testa och darigenom utveckla ett boende sé att alla kan bo i
centrala Goteborg. Vidare har foretradarna uppfattningen att det finns en
forvantan pa bolaget att agera som “frifrdsare” som testar och utmanar etablerade
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normer och arbetssitt vilket odlat en organisationskultur priaglad av flexibilitet
och “punkighet”. De identifierar sig inte helt som kommunen, inte heller som
marknad. Mer som en tredje roll, som nytdnkande och handlingskraftiga
facilitatorer av den politiska viljan. Bolagets VD:n uttrycker heller ingen
tveksamhet att g emot den politiska viljan sa linge de foljer dgardirektivet.
Intrycket av bolagens tjidnstepersoner framstar som ett sirskilt tydligt exempel pa
det Lipsky (1980) bendmner som nirbyrékrater som sjilva formar policyns
innehall underifrdn. Respondenterna fran Alvstranden papekar dven att bolaget
har rétt resurser for att kunna implementera en strategi for inkluderande
bostadsbyggande. Dels som markigare av stadens mest attraktiva mark i en stark
bostadsmarknad, dels i mdjligheten att processleda langsiktig
konsortiesamverkan. Vidare betonas bolagets kapacitet att teckna och fullfolja
langsiktiga civilrittsliga avtal for reglering av hyresnivéer samt att bolagets
sjalvstandiga finansiella forutsattningar mojliggor ett hogre risktagande och att
arbeta med langsiktiga kostnadsberdkningar. Sammantaget framstér bilden av en
relativt autonom aktor med bade stor handlingsfrihet och handlingsforméga.

Goteborgs stads fastighetskontor verkar under 2017 och 2018 utifran ett starkt
politiskt mandat i form av tydligt avgransade budgetuppdrag. I 2019 ars budget
har stadens nya styre inte forldngt uppdraget varpa forvaltningens arbete med
strategin upphor. I kontrast till foretriidarna for Alvstranden Utveckling
identifierar sig inte den intervjuade projektledaren, Respondent D, med nagon fri
roll. Projektledaren tonar snarare i sann tjdnstepersonsanda ner sin egen och sina
kollegors agens och forklarar att forvaltningen lojalt implementerat strategin i
linje med uppdraget. Forvaltningen styrs ocksa av sitt bostadsforsdrjningsuppdrag
vilket dr anledningen bakom beslutet att ligenheterna i ett forsta skede ska
fordelas inom ramen for Goteborgs stads program for sociala bostadskontrakt.
Processen att villkora kraven i markanvisningsavtalen framstar, enligt
Respondents D:s redogorelse, som relativt oproblematisk vilket tyder pé att
forvaltningen har den genomforandekraft som strategin kraver. Detta bygger till
stor del pa att marken Fastighetskontoret valt ut for strategin ar attraktiv nog att
attrahera gott om byggaktorer, trots att den inte ligger i centrala Géteborg.
Sammantaget framstar Fastighetskontoret som en relativt bakbunden aktér med
god handlingsforméga men som tydligt anpassar sig till den politiska styrningen.

Stockholms stads exploateringskontor tycks ocksé ha ett tydligt mandat fran tva
olika politiska majoriteter som i tre arsbudgetar uttryckligen gett forvaltningen i
uppdrag att utveckla och testa metoder for att genom markanvisningar
astadkomma prisrimliga hyresrétter. Mgjligen 4r mandatet begrinsat av att staden
i vissa omraden prioriterar krav pa miljoprestanda hogre dn sociala aspekter.
Utover det tydliga mandatet dger forvaltningen mark i hela staden som
subventioneras at hyresrittsbyggare och enligt Respondent F attraherar en lang ko
av intresserade byggaktorer. Respondent F hdavdar dock att det rader brist pa
byggaktorer som kan leverera billiga hyresrétter, en uppfattning som & andra sidan
tillbakavisas av Botrygg AB:s VD. Sammantaget ger Respondent F uttryck for en
nagot konservativt lagd forvaltningskultur, som mot bakgrund av tidigare negativa
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erfarenheter inte gérna testar ett obeprovat koncept utan hellre haller fast vid
beprovade praktiker. Respondent F menar vidare att en eventuell implementering
av styrda hyror begrinsas av att forvaltningen saknar kompetens i fradgan, samt
personella och administrativa resurser att fullfolja arbetet pa sikt. Mot bakgrund
av detta framstar Exploateringskontoret som en relativt stillasittande aktér med
stor handlingsfrihet men svagare handlingsférmaga.

Det ar tydligt att samtliga aktdrers handlingsutrymme begrédnsas av de hinder som
Bengtsson (2017) menar att bostadsregimens stigberoende utgdr. Samtidigt ar det
tydligt att stigberoendets kris som framkallats av senaste decenniers
bostadspolitiska skifte och den nuvarande bristen pé statlig bostadspolitik,
provocerat och dppnat ett utrymme att testa nya losningar. Detta ar sérskilt tydligt
pa tre punkter. For det forsta (1) att strategin for inkluderande bostadsbyggande
innefattar inforandet av en selektiv behovsprovning, vilket Alvstranden
Utvecklings VD menar ar absolut avgoérande for motivationen att driva fragan sett
till alternativet att bostidderna fordelas ut i den kommunala kon och tillfaller
hoginkomsttagare. Att fordela 14genheter genom selektiv behovsprévning innebar
ett tydligt avsteg fran bostadspolitikens generella princip och hindras sannolikt av
den vil forankrade normen om att undvika selektiva losningar vilket
overensstimmer med foretridarna for Alvstranden Utvecklings erfarenheter.

For det andra (2) innebér strategin att kommunen genom att stilla krav pa
hyresnivén trader in som en indirekt tredje aktor i det befintliga korporatistiska
forhandlingssystemet mellan parterna. Detta kan uppfattas som problematiskt
utifrdn den vil forankrade normen om att organisationerna ska ha fortsatt politiskt
inflytande vilket ocksé betonas av Hyresgastforeningens chefsekonom,
Respondent H. Samtidigt verkar Hyresgéstforeningen ha en acceptans for
strategin eftersom hyran &r tankt att bestimmas inom ramen for
hyresforhandlingen genom att lagutrymmet {for presumtionshyror utnyttjas.
Dessutom ér de foreslagna hyresnivéerna lagre dn de forhandlade nivaerna vilket
ar val 1 linje med hyresgéstskollektivets intresse.

For det tredje (3) synliggor alla tre fallbeskrivningar att det saknas administrativa
regelverk och system for att hantera ldgenheterna med 14g hyra langsiktigt. Dels i
fraga om fordelning av lagenheterna och dels i fraga om system som sikerstiller
att byggaktorerna uppfyller sina dtaganden samt uppritthiller de 1dga
hyresnivéerna pa lang sikt. I Goteborg presenteras forslag péa 16sningar. Negativa
presumtionshyror framstar som en framkomlig vig, men bara under 15 ar. Ingen
vet dnnu helt hur hyresnivén utvecklas direfter. Alvstranden Utveckling hivdar
att de som bolag kan reglera hyresnivén pa frikopt mark pé langre sikt med hjélp
av viten och civilrittsliga avtal. Respondent F som har Exploateringskontoret i
Stockholms stads perspektiv havdar att dessa 16sningar inte dr “robusta”, varken
juridiskt eller administrativt. Botryggs VD, Respondent G, menar att ett sddant
avtal sannolikt skulle innebéra ett for stort ingrepp i 4ganderétten. Men framhaller
4 andra sidan, med hinvisning till en beprévad 16sning i Orebro, att om en
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kommun upplater marken med tomtrétt finns utrymmet att koppla hyresnivaerna
till viten s ldnge tomtrattsavtalet loper.

En annan faktor som paverkar handlingsutrymmet ar det statliga
investeringsstodet vilket framhalls som en viktig del i byggaktorernas
affarsmodeller, i stockholmsfallet tycks det vara helt avgorande. Uppligget med
differentierade hyror i Goteborg gor det dock svart att soka stodet som enbart
godkénns for fastigheter dar samtliga lagenheter haller sig under normhyran. En
anpassning av stodet sa att det ven passar uppldagg med differentierade
hyresnivéer skulle sannolikt forstora handlingsutrymmet att dstadkomma
hyresritter med l4ga hyror.

5.3 Konsekvenser av ett inkluderande bostadsbyggande

Oavsett omfattningen av det kommunala handlingsutrymmet att utova aktiv
markpolitik for ett inkluderande bostadsbyggande dr framvéxten av strategin ett
intressant inslag i den bostadspolitiska utvecklingen. Trots att inga av de
markanvisade bostdderna har byggts dn, och trots att de planerade ldgenheterna
med lag hyra till antalet utgdr en brékdel av alla de bostédder som byggs arligen i
Goteborg och Stockholm bor strategins tillkomst uppmérksammas som ytterligare
ett steg bort frin bostadsregimens generella princip och mot en mer selektiv
bostadsregim. Inslagen av behovsprévning innebir steg mot ett véalfardssamhélle
dar ménniskor i hogre grad delas upp 1 olika grupper dir den sémre stillda
gruppen gors mer beroende av den bittre stillda gruppen (jmf Bengtsson, 2001).

Strategin innebér ocksa ytterligare ett steg mot vad Westerdahl (2019) och
Grander (2018) beskriver som ett tillstind som styrt av finansialiseringens logiker
och normer. Ett tillstdnd i vilket det demokratiska inflytandet Gver
bostadsforsorjningen minskar eftersom offentligheten i allt hogre grad maste
forlita sig pa att privata aktorer antingen visar god vilja eller ser en tillrdckligt god
mdjlighet till avkastning i idén att garantera allas rétt till bostad.

Slutsatserna kan nyanseras av den som pekar pa att strategin faktiskt pressar
byggaktorer att visa god vilja och sjilva utforma affairsmodeller som passar de
krav som stélls av offentligheten. Samt av den som pekar pa att de ldgenheter med
laga hyror som planeras i Goteborg ska integreras i fastigheterna tillsammans med
de 6vriga ldgenheterna och pa sa vis inte orsaka ndgon rumslig uppdelning mellan
grupper, snarare tvirtom. Men kanske framforallt av den som papekar att
bostadsbrist rader, att det som byggs ér for dyrt for stora delar av befolkningen
och att det darfor mojligen spelar mindre roll om nya 16sningar gor
bostadsregimen mer selektiv eller generell. Franvaron av statliga initiativ tvingar
kommunerna att utveckla sétt att ta sitt bostadsforsorjningsansvar. I brist pa
forandring aterstar att utnyttja det handlingsutrymme som finns. Strategin for
inkluderande bostadsbyggande genom aktiv markpolitik 16ser inte bostadsfragan,
men har potential som delldsning.
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6 Avslutande reflektion

Jamforelsen mellan fallen ger en nyanserad bild av potentialen i att stélla krav pa
lagre hyror vid markanvisning. En reflektion om policyns framvéaxt har
atminstone tva nivéer.

Pé en niva kan det konstateras att kommunerna verkar ha ett visst
handlingsutrymme att implementera strategin, ett handlingsutrymme som tycks
vara anvant 1 Goteborg och till stor del oanvént i Stockholm. Sannolikt beroende
pa faktorer sdsom styrning, markégande, marknadsforutséttningar, administrativa
och ekonomiska resurser, organisationskultur, tjdnstepersonernas sjilvbild samt
stigberoendet i den svenska bostadsregimen. Fallstudiens respondenter lagger
fram aspekter som talar bade for och emot strategin. Bland dessa kan urskiljas
juridiska hinder och déliga erfarenheter av tidigare liknande forsok.

Men &ven att markanvisningskraven tycks ha paverkat marknaden att utveckla
praktiker och affairsmodeller for att 4stadkomma mer dn vad den hade gjort utan
kraven. An aterstér att se vilka av markanvisningarna som kommer att
forverkligas. Lyckas strategin har man hittat en delldsning for att tillgodose
behovet av billiga hyresrétter, en framkomlig vig som forhaller sig till dagens
lagstiftning och inte ruckar pd rddande forutsittningar. Annars har kommunen
atminstone tagit ansvar for att driva frdgan och uppméarksamma politiken pa
hinder och mojligheter med nuvarande system.

Pé en andra niva kan det konstateras att det knappa antalet bostider strategin
syftar att astadkomma inte récker for att garantera de grupper som star utanfor
bostadsmarknaden ritten till boende. Bristen pd en nationellt sammanhallen
bostadspolitik som adresserar de strukturella problemen som tvingat fram behovet
av den aktiva markpolitiken ar alltjaimt patrdngande.

Vidare studier har den uppenbara uppgiften att folja upp strategins
genomforbarhet. Att granska den vidare processen fran markupplatelseavtal till
fordelningen av de fardiga lagenheterna samt till hur hyrorna garanteras pa lang
sikt. Noterbart &r ocksa att det allménnyttiga bolaget Forvaltnings Framtiden AB
forekommer frekvent i markanvisningarna fran fallet i Goteborg. Bland annat
antar bolaget en ledande roll i konsortiearbetet med Frihamnsmodellen vilket ger
upphov till funderingar om hur den nya mer marknadsorienterade allmédnnyttan
kan anvéndas i kombination med en tydligare kommunal styrning. En annan
intressant aspekt av studien &r insikten om de stora ekonomiska védrdena och den
makt de kommunala fastighets- och exploateringsforvaltningarna forfogar dver.
Detta i kombination med bristen pé transparens borde rimligen intressera forskare
och studenter att studera organisationernas roll i stadsutvecklingen niarmare.
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