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Förord av Lotta Stern

Sedan många år bedriver Ratio forskning om arbetsmarknadens 
utveckling utifrån näringslivets perspektiv. Arbetsmarknaden 
påverkas i hög grad av bostadsmarknaden, och bostadsmarknaden 
har stora problem. I föreliggande rapport tas ett helhetsgrepp 
om problematiken och genomgången visar hur en lång historia 
av politiska planer, regler och lagar bidragit till att det under 
lång tid byggts bostäder på platser där arbetsmarknaden är 
svag och vice versa. Sverige har som en följd en dåligt funge-
rande bostadsmarknad. Det spiller över till arbetsmarknaden, 
där kompetensförsörjningen hämmas av att det är svårt och dyrt 
att skaffa sig en bostad där jobben finns.
 
Jörnmarks rapport bidrar således med en mycket gedigen beskriv-
ning av de skeenden som tog oss hit. Av beskrivningen kan vi 
lära oss mycket och slutsatsen är tydlig: Det är dags att på allvar 
ta tag i problemen och åstadkomma en långsiktig reform av 
bostadspolitiken i Sverige.
 

Lotta Stern,  
professor i sociologi, vd Ratio
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Sammanfattning

Mellan 1942 och 1993 snedvreds den svenska bostadsmarknaden 
av en kombination av regleringar, produktionskvoter, missrik-
tad regionalpolitik och ett oförutsägbart lagsystem. Resultatet 
blev att bostäder systematiskt byggdes med liten hänsyn till var 
arbetsmarknaderna och den verkliga efterfrågan fanns. Följden 
av det blev att städer spreds ut på ett okoordinerat sätt, vilket 
ledde till ökade infrastrukturella kostnader och starkt ökad 
pendling. Samtidigt ökade de statsfinansiella kostnaderna för 
politiken på ett okontrollerbart sätt.

Den i det närmaste slumpmässiga utspridningen av bostäderna 
kulminerade under 1980-talet och början av 1990-talet. Efter 
kapitalmarknadens avreglering utbröt ett mycket omfattande 
byggande av hyresrätter i de delar av landet där befolkningen 
redan minskade. Samtidigt gjorde subventionerna att incita-
menten att bygga i de större städerna försvagades. Efter 1995 
fick det till konsekvens att cirka 30 000-50 000 lägenheter stod 
tomma i den svenska glesbygden, vilket ledde till att staten som 
stått för lånegarantierna förlorade minst 100 miljarder kronor. 
Parallellt med dessa tomma lägenheter ledde inflyttningen och 
den expansiva arbetsmarknaden i storstäderna och de viktigaste 
regionala centrumen till att prisnivåerna i de delarna av landet 
ökade mycket snabbt. Särskilt gällde det de centrala delarna av 
städerna som underförsörjts med bostäder sedan 1942.

Effekterna av detta snedvridna byggande har fortfarande stora 
konsekvenser i Sverige. I fler än 150 av landets glesbygdskom-
muner finns överskottsproduktionen från efterkrigsdecennierna 
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kvar. Underhålls- och rivningsbehovet för dessa bostäder är i dag 
mycket stort, och det förvärras av de problem som skapats av att 
flyktingmottagandet och den så kallade sociala dumpningen som 
koncentrerats till just dessa struktursvaga kommuner på grund 
av att de hade ett stort utbud av tomma lägenheter. Samtidigt 
har prisutvecklingen i den starkare delen av landet under mer 
än ett decennium lett till en oro för en ”prisbubbla”. Båda dessa 
faktorer gör att röster i dag hörs för en återgång till det regle-
rade och subventionerade bostadsbyggande som dominerade 
perioden 1942 till 1993. 

Sett från den empiri som analyseras i den här rapporten skulle en 
sådan återgång kunna få mycket stora negativa konsekvenser, både 
statsfinansiellt och för landets fortsatta tillväxtförutsättningar.
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Introduktion1

Resurserna i den svenska bostadssektorn är sedan många år 
felallokerad. Denna rapport syftar till att historiskt analysera den 
felallokeringen. För att göra det är det nödvändigt att särskilja 
de faser som politiken passerat. En sådan analys gör det möjligt 
att följa en halvsekellång process där man i hög grad byggde 
antingen på ”fel” orter eller i ”fel” lägen.

Den grundläggande orsaken till den sneda fördelningen av byg-
gandet fanns i de hyresregleringar och subventioner som domi-
nerade sektorn mellan 1942 och 1993/94. Eftersom fastigheter 
har en synnerligen lång livslängd har dessa beslut fortfarande 
mycket stora effekter på den svenska bostadsmarknaden. De 
viktigaste effekterna är att det bidrar till att förklara både den 
starka prisutvecklingen i innerstäderna, samtidigt som det är 
nödvändigt att genomföra rivningar av tiotusentals lägenheter 
i glesbygden.

Den första fasen dominerades av den enkla hyresregleringen, 
vilket var en kristidsreglering som infördes 1942. Den ledde 
efterhand till ett allt större byggande som dränerade landet 
på resurser, vilket under andra halvan av 1960-talet tvingade 
fram reformer för att liberalisera sektorn. Men samtidigt som 
liberaliseringarna genomfördes ökade även de regionalpolitiska 
ambitionerna. Det gjorde att bostadsproduktionen i skiftet av 
1960- och 70-talen också blev en del av regionalpolitiken och 

 1)  För det omfattande materialarbete som gjort rapporten möjlig ska det stödet från 
Jane och Dan Olssons Stiftelse för Vetenskapliga Ändamål framhållas.
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de försök som då gjordes för att centralplanera landets fram-
tida utveckling. Som vi kommer att se medförde det också att 
byggandet kom att styras av två olika lagsystem, när det aldrig 
fullbordade plansystemet ändå bidrog till att skapa en ny otydlig 
lagstiftning, vilket sedan dess skapat stora problem.

De friare marknaderna ledde även till genomgripande föränd-
ringar i efterfrågan på bostäder, vilket i sin tur skapade stora 
problem för de delar av branschen som tidigare haft en garan-
terad efterfrågan. För att klara de problemen genomfördes ett 
rekordstort subventionssystem från 1974 och framåt. När dessa 
subventioner kombinerades med att kapitalmarknaden avregle-
rades 1985, uppstod snabbt en skenande kreditgivning med ett 
starkt snedfördelat regionalt byggande.

Byggsektorn blev inte bara ett extremt exempel på hur en regle-
ring leder till nästa, den blev också ett exempel på hur tillståndet 
på reglerade marknader kan förvärras om avregleringar genom-
förs på illa genomtänkta och slumpmässiga sätt.

De växande subventionerna gjorde till sist situationen ohållbar, 
vilket ledde till att hela finansieringssystemet avreglerades 1993–
94. Byggandet föll då drastiskt, vilket avslöjade hur snedvriden 
bostadsproduktionen tidigare varit. Men när produktionen till 
sist efter 1995 kunde vridas mot delar av landet där de vitalaste 
arbetsmarknaderna fanns, blev i stället det extremt komplice-
rade lagsystem som skapats från och med början av 1970-talet 
ett nytt hinder för bostadsproduktionen i de potentiellt mest 
attraktiva lägena. Följden blev ett svagt byggande och snabbt 
stigande priser på bostäder i de större städerna, kombinerat med 
att stora överskott visade sig i de delar av landet som gynnats 
av de missriktade regionala ambitionerna och överproduktionen 
av bostäder mellan 1950–1993.
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I följande delar av rapporten kommer jag att gå igenom dessa 
faser var och en för sig.
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Hyresregleringen och byggkvoterna

Med införandet av hyresregleringen 1942 förändrades karaktären 
på det svenska byggandet. Mest väsentligt var att de fastlåsta 
hyrorna snabbt ledde till att de reala hyrorna i det gamla bestån-
det föll, samtidigt som produktionskostnaderna i nybyggena fort-
satte att öka. Det innebar att nya hyror alltid var högre än äldre, 
vilket skapade ett fenomen som kallades ”hyressplittring”. Det 
ledde mycket snabbt till att incitamenten att flytta minskade. När 
det ledde till att rörligheten i beståndet föll uppstod ett generellt 
efterfrågeöverskott på äldre bostäder. Efterfrågeöverskottet fick 
sedan det mer populära namnet ”bostadsbrist”.2 

Eftersom de inflationistiska tendenserna såg likadana ut över-
allt spred sig bostadsbristen över hela landet. Efterfrågan på 
de efterhand allt billigare äldre lägenheterna var i det närmast 
oändlig, samtidigt som rörligheten på marknaden minskade. 
Den självklara följden blev att det ständigt behövde byggas fler 
nya bostäder till i princip alla yngre människor som behövde en 
bostad (figur 1). För att producera dessa bostäder blev en kapi-
talmarknadsreglering nödvändig, varefter staten via regleringen 
styrde lån till den prioriterade bostadsbyggnadssektorn. 

Bostadsproduktionen centralplanerades sedan genom låne-
ramar som beslutades av riksdagen. Fördelningen sköttes 

 2) Den bästa och mest heltäckande boken om uppkomsten av bostadsbristen och 
utvecklingen av den svenska bostadsmarknaden under efterkrigsdecennierna är Bo-
stadsbristen: en studie av prisbildningen på bostadsmarknaden av Ragnar Bentzel, Assar 
Lindbeck och Ingemar Ståhl (Stockholm 1963).
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sedan av Bostadsstyrelsen, som var ett centralt verk under 
Socialdepartementet, varefter de slutliga besluten om bygg-
kvoter i olika kommuner avgjordes av länsstyrelserna och läns-
bostadsnämnderna i landet. Kvoterna byggde på den redan exis-
terande befolkningsfördelningen, vilket innebar att skillnaderna 
i bostadsproduktion mellan växande och krympande regioner 
blev relativt små. Men även de större rent praktiska problemen 
med att starta planer i större och tätare städer spelade in i 
byggandets fördelning. Det ökade självklart bristen på bostäder 
i landets växande delar. I SOU 1965:32 gjordes en större genom-
gång av byggandets fördelning under efterkrigsdecennierna. Där 
konstaterade man att ”[e]ftersläpningen i huvudstadsregionen 
framstår som alltmer drastisk. För övriga kommungruppers del 
har växlande öden under olika delperioder av det sista decenniet 
lett fram till indexsiffror för hela perioden, som icke väsentligt 
skiljer sig från varandra”. Påtaglig är den utjämning av byggandet 
som skedde i hela riket.3  

I striden om kvoter och ekonomiska resurser pressades stats-
makterna också från kommunalt håll. När länsplaneringen 
genomförts i slutet av 1960-talet utsattes statens regionala nivå 
för starka påtryckningar från kommunerna, som konkurrerade 
med varandra och argumenterade för större byggkvoter utifrån 
överdrivet höga befolkningsprognoser. Problem uppstod också 
om fördelningen av kapital mellan olika sektorer i samhället. 
De ökade byggkostnader och allt dyrare subventionssystemet 
utsatte efterhand stadsbudgeten för allt större påfrestningar.4 

 3) Citerat från SOU 1965:32 ”Höjd bostadsstandard” sid 195. Se även Norrving Bengt 
 ”Kommunerna och bostadsförsörjningen” (Lund 1981).

 4) Se till exempel Lars Werin och Peter Englund (red) Från räntereglering till infla-
tionsnorm:  det finansiella systemet och Riksbankens politik 1945–1990 (Stockholm 1993), 
särskilt kapitel Lars Jonung ”Kreditregleringarnas uppgång och fall”. Jan Wallander 
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Den centralstyrda regleringen av bostadsproduktionen påverkade 
strukturomvandlingen på ett flertal sätt. Eftersom kvoterna i 
utgångsläget sattes från de existerande förhållanden som rådde 
mellan olika delar av landet verkade det naturligt konservativt. I 
expansiva större stadsområden med stark folkökning för värrades 
därför efterfrågeöverskottet, med svarta marknader och trång-
boddhet som följd. 

beskrev i sina memoarer hur brutal regleringen var i den praktiska verkligheten: ”Jag 
tror ingen av de bankmän som var med om sammanträdena på Riksbanken under 
Åsbrinks tid minns dem med annat än den djupaste olust. Vi var som en samling för-
skrämda skolelever ständigt utsatta för magisterns utskällningar och mycket kännbara 
straffmetoder. Det kan tyckas egendomligt att mäktiga storbankschefer lät hunsa med 
sig på det sättet. Förklaringen var enkel. Vi var helt i hans våld.” I ”Forskaren som blev 
bankdirektör” (Stockholm 1998.), sid 83.

Figur 1. Nyproduktion lägenheter olika hustyper Riket  
1942–2021. Källa SCB.

0

10 000

20 000

30 000

40 000

50 000

60 000

70 000

80 000
Flerbostadshus

Småhus

202015100500959085807570656055501945



16

Rätt (?) bostäder på fel platser



17

Rätt (?) bostäder på fel platser

Utvecklingen i de större städerna

Ser man till städerna ledde hyresregleringen omedelbart till 
att befolkningen i de centrala delarna började minska (figur 2). 
De nya bostäder som därefter byggdes under 50- och 60-talen 
byggdes sedan i nya ringar, allt längre ut från stadskärnorna. 
Mönstret kan följas i varje större svensk stad. Eftersom efterfrå-
gan växte dynamiskt och omflyttningen var begränsad gav det 
starka impulser till att öka den geografiska rörligheteten. Från 
och med slutet av 50-talet ökade det incitamenten för bilismens 
genombrott, och ett mönster av förortsbildande startade kring 
städerna. 

Hyresregleringen gav således starka impulser till stadsutsprid-
ningen, vilket fick stora konsekvenser för den befintliga 
infrastrukturen.

Figur 2. Folkmängd Stockholms kommun och  
Innerstaden 1942–2021. Källa SCB.
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Landets storstäder reagerade olika på utvecklingen, men gemen-
samt var att städerna spreds ut. Det täta och därmed svårutbyggda 
Stockholm missgynnades kraftigt av både hyresregleringen, som 
ledde till att människor åldrades i sina lägenheter, och svårighe-
terna att få fram så stora sammanhållna områden som behövdes 
för nyproduktionen när efterfrågeöverskottet (”bostadsbristen”) 
oavbrutet växte i takt med den ökade hyressplittringen. Som en 
följd av det gick Stockholms bostadsproduktion under första 
halvan av sextiotalet in i en lång period när man skulle befinna 
sig på samma nivåer som den värmländska tätorten Torsby, 
räknat per capita (se figur 3). Huvudstaden mötte också ett 
starkt motstånd i försöken att inkorporera grannkommunerna, 
vilket gjorde att politikerna i stället drev igenom den så kallade 
Lex Bollmora, som gav Stockholms allmännytta rätt att använda 
sina byggkvoter i grannkommunerna.5  Kombinationen av dessa 
faktorer gjorde att huvudstaden började förlora invånare redan 
från och med 1960. Under de två decennier som följde efter det 
minskade sedan befolkningen med 160 000 invånare. Göteborg 
började inte förlora invånare förrän 1970, men det berodde på 
att nya områden inkorporerades i kommunen. Hela ökningen 
fram till dess berodde på nybebyggelse långt utanför den gamla 
stadskärnan. I landets två största städer förlorade de centrala 
stadsområdena mellan 1942 och 1980 omkring halva befolkningen. 
Den starkt negativa utvecklingen av stadskärnorna såg likadan 
ut i samtliga större städer.6 

 5) Den bästa analysen av Lex Bollmora och hur Stockholm växte under perioden finns 
i Thomas J Anton ”Governing greater Stockholm” (Berkeley, Univ of California 1975).

 6) Det är ett populärt missförstånd att befolkningsminskningen i centrum skulle berott 
på att familjer flyttade till nya område med större lägenheter och tillgång till natur. 
Ser man till två av de nybyggda stadsdelarna som byggdes i Stockholm under 50- och 
60-talen upprepas exakt samma befolkningsutveckling som i centrum: Vällingby/Råck-
sta når sitt maximum 1959 med 17 000 invånare varefter befolkningen faller med 42 
procent under de närmsta 25 åren. Farsta når sitt maximum med 25 000 invånare 1965, 
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Bland de mest negativa effekterna av stadsutspridningen var 
den tilltagande pendlingen, vilket hade ett flertal nackdelar. Dels 
ökade det investeringsbehovet i infrastruktur, dels ledde det 
till rent sociala kostnader när människor fick tillbringa alltmer 
tid i rörelse mellan hem, arbete och fritidsaktiviteter. Självklart 
fanns det också en miljömässigt negativ effekt av den pendlingen. 
Även centrumförflyttningen hade liknande effekter. När befolk-
ningen i område efter område systematiskt åldras, medan nya 
bostadsområden ständigt nyproduceras, leder det till att all social 
infrastruktur oavbrutet behöver förnyas. Samtidigt blir den äldre 
infrastrukturen underutnyttjad. På figur 3 syns den oavbrutna 
förflyttningen av Stockholms utbyggnad till alltmer externt 
belägna delar under de hårda hyresregleringsdecennierna.

Samtidigt påverkades innerstäderna på ett direkt och mycket 
synligt sätt. I början av 1970-talet hade hyresregleringen varit 
i bruk under 30 år, och eftersom de låga hyrorna begränsade 
möjligheten att underhålla fastigheterna präglades de svenska 
innerstäderna då av ett betydande förfall. Förfallet blev i sig en 
orsak till att utflyttningen ökade, och under första halvan av 
1970-talet accelererade utarmningen av de centrala städerna. 
Stockholm förlorade till exempel mer än 10 000 invånare om 
året. Men tendensen var generell för alla svenska städer.

varefter befolkningen där föll med 39 procent under samma tidsspann. Andelen barn 
minskar i de båda stadsdelarna med 77 respektive 71 procent under samma perioder. 
Som jämförelse föll befolkningen i Stockholm innanför tullarna med 36 procent under 
de första 25 åren efter hyresregleringens införande. Frysningen av hyrorna fungera-
de alltså exakt likadant överallt: hyrorna i nyinflyttade områden föll relativt efterhand 
som inflationen höjde hyrorna i det nyare beståndet. Därmed ökade ”hyressplittringen”, 
vilket begränsade rörligheten i beståndet. Självklart gjorde det dessutom att ny social 
infrastruktur (skolor, åldringsboenden, nya centrum etc.) ständigt behövde nybyggas. 
Som för att bekräfta att det alltid var hyresregleringen som var problemet började såväl 
centrum som Farsta och Vällingby att både öka i befolkning och föryngras när den nya 
bostadspolitiken genomfördes efter 1993/94. Data från Statistisk Årsbok för Stockholm.
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Figur 3. Bostadsbeståndets ökning i Stockholmsregionen  
1960–1975. Källa SCB.

På kartan ser man hur lägenhetsbeståndet utvecklades i Stor stockholm 

under den starka perioden av utspridning till fler familjshus under 1960-

talet och småhus under 1970-talet. Överlägset minst byggdes i kärnan och 

utspridningen var konsekvent. Samma utveckling som pågick i Stockholm 

upprepades i resten av landet.
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Utvecklingen i glesbygden

Situationen i glesbygden var ännu mer komplicerad. Struktur-
omvandlingen utanför de större städerna gick under efterkrigs-
tiden i faser. Jord- och skogsbruket rationaliserades hårt under 
1950- och 60-talen. På figur 4 syns den tydliga dominansen av 
kommuner som redan 1970 hade nått sina befolkningsmaximum. 
Den starka omstruktureringen av industrin startade i nästa steg, 
och svagheterna i de traditionella bruksområdena var tydligt 
synbara under 70- och 80-talen när även dessa industribygder 
gick in i en period av svagt negativ befolkningsutveckling. Den 
underliggande svagheten var dock starkare, eftersom befolk-
ningarna befann sig i tydliga åldrandeprocesser. Trots detta 
fortsatte byggandet i dessa områden i hög takt. Ser man på 
bostadsproduktionen i förhållande till sysselsättnings- och 
befolkningsutvecklingen framgår den här tendensen tydligt på 
figurerna 4 och 5 a-b.

Tabell 1: Nyproduktion 1950–1990, per capita 1990.  
Källa se figur 6.

Topp 20 Botten 20

Befolkningsförändring 46,9% -16,2%

Nybyggnation lägenheter 313,1 254,7

Förändring sysselsättning 43,1% -19,6%

Återhämtningsår 2000 2007

Tabellen visar utvecklingen av sysselsättningen, befolkningen, bostadsproduktionen 
samt när 1990 års prisnivå på småhus är återhämtad i de 40 regionerna. Den 
uppenbart snedvridna bostadsproduktionen fram till avsubventioneringen är tydlig.
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Figur 4. Maxår befolkning i kommuner fram till 1979. 
Källa SCB.
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Figur 5a. Befolkningsförändring i kommuner 1966–1993. 
Källa SCB.
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Figur 5b. Förändring lägenhetsbestånd i kommuner 1966–1993. 
Källa SCB.
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Sysselsättningen började alltså minska i större delen av Sverige 
redan under perioden 1950–1970 (figur 6). I glesbygdsdelarna av 
landet syns också tydligt koncentrationen av både sysselsätt-
ning och befolkning till regionernas centrala delar som Umeå, 
Östersund, Sundsvall/Timrå, Karlstad, Växjö med flera. I det fallet 
syns tydligt effekterna både av de tilltagande stordriftsfördelar 
som finns i städer med bättre försörjning av både service och 
kompetens och den medvetna centralortsstrategi som fanns i 
den statliga politiken och som inte minst låg bakom storkom-
munreformen.7  Men trots det betydande fallet i både befolkning 
och sysselsättning, fortsatte bostadsproduktionen att vara hög 
även i de struktursvaga delarna, samtidigt som den begränsades 
i landets största städer. 

Effekterna av den sneda bostadsproduktionen är fortfarande 
ett halvsekel senare tydliga. Ser man till de 20 strukturellt sett 
svagaste regionerna föll sysselsättningen med i snitt drygt 20 
procent 1950–1990 (figur 6). Befolkningen i dem föll samtidigt 
med i snitt 14 procent, samtidigt som bostadsutbudet ökade med 

 7) Storkommunreformen initierades 1960–62 och genomfördes sedan mellan 1969–
1974. Se kapitel 4 i Malmberg Bo och Korpi Martin ”Befolkningsutveckling och välfärd” 
Rapport 8 för Regionalpolitiska utredningen 2000 (Stockholm 2000). 

FIGUR 4, 5A OCH 5B. På figurerna syns hur befolkningen nådde sitt maximum 

i den överlägset större delen av Sverige före 1980. På 5a ser man också 

hur befolknings minskningen var tydlig i Glesbygdssverige under hela den 

så kallade ”Gröna Vågen”. På 5b ser man hur bostadsproduktionen ändå 

fortsatte i dessa avfolkningsdelar. De kommuner som är utmärkta på kartan 

är de som där bostadsproduktionen sedan föll med mer än 75 procent när 

subventionerna sedan avslutades (jämför figur 11).
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Figur 6. Sysselsättningsutveckling i modifierade
A-regioner 1950-1990. 
Källa Arbetsmarknadsstyrelsen ”Meddelanden från  

lokaliseringssektionen” 1963:4,  

Folkräkningen 1950, 

Folkräkningen 1960,  

FoB 1970, 

FoB 1980,  

FoB 1990
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278 lägenheter per 1 000 invånare under de fyra decennierna. 
I flera fall var det till och med i dessa redan svaga kommuner 
som produktionen ökade mest under ”problemåren” 1985–1993 
(se avsnitt Avregleringar och subventioner). 

Följderna har sedan dess varit tydliga. Arton av de 20 regionerna 
hör till den absoluta botten vad gäller bostadsprisernas åter-
hämtning efter nedgången i början av 90-talet (figur 7). I snitt 
tog det 18 år fram till 2008 innan 1990 års prisnivå för småhus 
åter hade uppnåtts, och under de 18 åren hade räntenivån fallit 
från 15 till 5 procent. Under de senaste 15 åren har småhuspri-
serna i glesbygden stigit från de låga nivåerna, men eftersom 
räntorna fortsatt att falla har utvecklingen inneburit att de reala 
kostnaderna för småhusboende mer än halverats i större delen av 
den svenska glesbygden de senaste tre decennierna. Effekterna 
av det har varit dels att hyrorna i flerfamiljshusbeståndet inte 
kunnat höjas för att garantera underhållet, dels att efterfrågan 
på hyreslägenheter ändå begränsats. Det strukturella överskottet 
av bostäder i Glesbygdssverige är i dag sannolikt mer än 50 000 
bostäder, som alla producerades just under åren 1950–1990.

I de 20 kommuner som var strukturstarkast under samma period 
ser man en exakt spegelvänd bild (tabell 1). Mest anmärkningsvärd 
är produktionen per 1 000 invånare, som för dessa kommuner 

FIGUR 6. Kartan visar utvecklingen för hela perioden 1950–1990, men 

syssel sättningen föll allra brantast mellan 1950–1970. Framför allt var 

det jord- och skogsbruket som hårdrationaliserades under den perioden. 

1970-talet blev till viss del en uppbromsningsperiod, när den offentliga 

sektorn växte kraftigt. Tydligt är ändå hur tidigt försvagningen av en stor 

del av Sverige började.
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Figur 7. Utveckling av småhuspriser 1990–2021 i de 20 regioner 
som hade den bästa och sämsta sysselsättningsutvecklingen 
1950–1990. Källa SCB.
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FIGUR 7. Resultatet av det fortsatt stora byggandet i de delar av Sverige 

som förlorade befolkning blev tydligt efter avsubventioneringen 1993–94 

när priserna i en stor del av landet inte återhämtade sig på flera decennier. 

Ett av resultaten av det var att efterfrågan på hyreslägenheter försvagades. 

I den starkare delarna av landet hände motsatsen. Där blev effekten av den 

uppdämda efterfrågan att prisutvecklingen blev så b rant att oron för en 

”bubbla” hördes redan kring millenieskiftet.

FIGUR 8. Kartan visar nyproduktionen av bostäder 1951–1993 räknat per 

befolkningen i de modifierade a regionerna 1990. Det lilla spannet mellan 

svaga och starka regioner är det mest slående. Bostadsproduktionen 

1950–1990 konserverade i hög grad ett Sverige som inte längre existerade.
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är 331. Skillnaden mot de svaga kommunerna är alltså så litet 
som 19 procent, trots att både befolkning och sysselsättning i 
dessa regioner ökade med cirka 50 procent. På samma sätt som 
det ackumulerades ett stort överskott av bostäder i de sva-
gare delarna av landet byggdes det alltså upp ett motsvarande 
underskott i de starkare delarna. När sedan den redan starka 
sysselsättningsutvecklingen fortsatte under åren 1990 till 2020 
i de här stadsregionerna kunde resultatet bara bli ett. Redan 
från och med 1990-talets mitt inleddes en mycket stark pris-
utveckling på både småhus och bostadsrätter (figur 7). Särskilt 
gäller det priserna på bostadsrätter, vilket är en spegelbild av 
att bostadsproduktionen även i dessa delar av landet snedvreds 
under den långa reglerade tiden. Det som byggdes då var visser-
ligen stora volymer bostäder, men det skedde i perifera delar av 
kommunerna. När sedan efterfrågan efter reformerna 1993–94 
vreds in mot de mer centrala delarna var utbudet begränsat, 
samtidigt som planeringssituationen var mest besvärlig just där.

Det lilla spannet i produktion per capita under perioden 1950 till 
1990 i de strukturstarka och struktursvaga delarna av landet är 
sannolikt det som bäst förklarar de mycket stora prisskillnader 
som uppstått i Sverige efter avsubventioneringen av bostads-
produktionen 1993/94 (figur 8). I den starkaste delen av landet 
underproducerades framför allt centralt belägna bostäder sys-
tematiskt i ett halvsekel, vilket skapade en mycket stark efter-
frågan när väl marknaden kunde återskapas. Inledningsvis hade 
då den låga omflyttningen i beståndet lett till att det fanns en 
stor underutnyttjad kapacitet, med låg boendetäthet i beståndet. 
Inom bara några år under andra halvan av 90-talet försvann 
dessa reserver, och från och med millennieskiftet lyfte sedan 
priserna mycket starkt.
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Figur 8. Nyproduktion av bostäder 1951–1993. Källa 
Bostadsräkningen 1960, FoB 1965, FoB 1975, SCB.
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Orsakerna fanns bland annat i den fortsatt starka sysselsättnings-
situationen som flyttade den allmänna efterfrågekurvan utåt i 
de 20 största regionerna. Inom dessa skedde sedan ytterligare 
en förändring, när efterfrågan försköts inåt mot centrumen. 
Där skedde alltså ytterligare en förflyttning av efterfrågekurvan 
utåt. Eftersom utbudkurvans lutning dessutom sannolikt blir allt 
brantare på grund av institutionella faktorer (se avsnittet Den 
paradoxala lagstiftningen), har priset stegrats kraftigt. I mot-
sats till hur situationen såg ut tidigare har dessa förändringar 
slagit igenom överlägset kraftigast i de mest expansiva delarna 
av landet.
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Avregleringsperioden och subventionerna

Den långa perioden av hyresreglering och den tilltagande 
hyressplittringen fick efterhand situationen på bostadsmark-
naden att förvärras, samtidigt som ”bostadsbristen” blev en av 
landets absolut viktigaste politiska frågor. Det ledde i mitten 
av 1960-talet till flera motstridiga tendenser som har påverkat 
Sverige sedan dess. 

Dels inleddes det så kallade ”miljonprogrammet”, i form av en 
målsättning av 1965 års riksdag att upprätthålla produktionen vid 
100 000 bostäder om året. Som vi redan sett hade de kvoterna 
och de stora produktionsvolymerna stor betydelse för att sprida 
ut produktionen. Den utvecklingen skulle fortsätta även under 
”miljonprogramsfasen”, om än på annorlunda sätt.

Dels förbereddes nästa fas av bostadspolitiken. Det alltmer upp-
skruvade byggandet och stadsutspridningen var inflationsdri-
vande och skapade en växande trängsel på kapitalmarknaden. 
Det innebar i sin tur att de krav som fanns från den växande 
verkstadsindustrin inte kunde tillgodoses, vilket inverkade nega-
tivt på bytesbalansen. För finansministeriet, som tillsammans 
med Riksbanken skötte kapitalmarknadsransoneringen, var det 
uppenbart att situationen var ohanterlig och bara kunde lind-
ras med hjälp av genomgripande reformer som liberaliserade 
bostadsmarknaden. Därför arbetade flera kommittéer under 
mitten av 1960-talet med att ta fram en ny lagstiftning. Viktigast 
var SOU 1966:14 ”Ny hyreslagstiftning”, som blev grunden för de 
förändringar som genomfördes under de följande åren.
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De liberaliseringar som genomfördes under 1967–68 förändrade 
bostadssektorn i grunden. Fram till dess hade regleringarna inte 
bara gällt hyreslägenheterna, utan även överlåtelsepriserna på 
bostadsrätter och på villor byggda med statliga lån, men under 
60-talet sista år släpptes dessa båda kategorier fria. Särskilt för 
villor innebar det stora fördelar för både köpare och säljare i 
det nya läget. De låga reglerade nyproduktionsräntorna låg vid 
ungefär halva räntan på den öppna marknaden, vilket innebar 
att det i princip blev tillåtet att sälja en subvention. För köpare 
var det dessutom möjligt att dra av hela räntekostnaden, vilket 
med den tidens höga marginalskatter var ytterst förmånligt.

Förändringarna ledde till att handeln med begagnade villor mer 
än tredubblades under början av 70-talet (se figur 9). Efterfrågan 
på nybyggda hyreslägenheter sjönk samtidigt kraftigt, vilket 
ledde till en stark förskjutning av bostadsproduktionen (se 
figur 1). Redan 1972 var den totala produktionen av småhus plus 

Figur 9. Försäljning Småhus Riket 1957–2021, antal. Källa SCB.
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handeln med dem större än produktionen av flerfamiljshus. 
Förskjutningen gick sedan i snabb takt. Utvecklingen gjorde 
också att takten på stadsutspridning ökade drastiskt. En stark 
expansion av kranskommuner kring snart sagt samtliga större 
städer drevs på av kombinationen av skattesystemet, avregle-
ringen och bilismen.
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Bostadspolitiken, den nya 
regionalpolitiken och den fysiska 
riksplaneringen

Bostadspolitiken existerade inte i ett vakuum. Parallellt med 
reformerna på bostadsmarknaden hade också ett allt starkare 
politiskt intresse för den industriella och regionala struktur-
omvandlingen växt fram. Under 1950- och början av 60-talet 
hade omvandlingen av skogs- och jordbruket varit snabb och i 
glesbygden hade mer än en miljon arbeten försvunnit. Den snabba 
omvandlingen blev en växande politisk fråga, och från och med 
början av 60-talet startades kontinuerligt nya utredningar om 
situationen i glesbygden. Det ledde till de första initiativen till 
länsplanering som en direkt reaktion på strukturomvandlingen.8 

Det är intressant att gå tillbaka till den här fasen av den svenska 
samhällspolitiska utvecklingen, bland annat med tanke på dags-
aktuella tendenser att åter utöka den samordnade nationella 
planeringen, och göra bostadspolitiken till någon form av natio-
nell planeringsfråga. Den startade alltså i mitten av 1960-talet, 
fann sedan en fastare form under slutet av det decenniet för att 
kulminera under 70-talet. Det innebär att den stora planerings-
epoken tidsmässigt löpte parallellt med några av de viktigaste 
förändringarna av den svenska bostadspolitiken.

 8) Se Proposition till riksdagen 1964:185 angående riktlinjer för en aktiv 
lokaliseringspolitik.
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Länsplaneringen inleddes 1967 och ansvaret lades på länssty-
relserna, arbetsmarknadsstyrelsen och inrikesdepartementet. 
Ett omfattande byråkratiskt system byggdes sedan upp, där de 
regionala planeringsråden hade företrädare för olika intres-
segrupper, samtidigt som de första länsplanerarna anställdes på 
länsstyrelserna. Fram till dess hade länsstyrelserna varit myn-
dighetsutövande verksamheter, men den rollen utvidgades i det 
här skedet kraftigt. Det som inleddes från och med 1967/68 var 
en ny fas av aktiv lokaliseringspolitik, med stora ambitioner att 
genomföra en genomgripande samhällsplanering. Den regionala 
utvecklingsplaneringen skulle samordna befolkningsprognoser 
med lokaliseringsstöd, offentliga investeringar och bostadspo-
litiken. Det skulle snart visa sig att bostäderna fick en nyckelroll 
i sammanhanget.

Under 1967 fick länsstyrelserna börja arbeta med att ta fram 
underlag för att samordna de offentliga investeringarna mellan 
länen. Länsplaneringen bestod av målsättningar för den framtida 
befolkningen i kommunerna, tillsammans med vilken sysselsätt-
ning som behövdes för att befolkningsmålsättningen ska uppnås. 
Under tiden växte debatten om strukturomvandlingen till att bli 
en av de största politiska frågorna, vilket bidrog till att länssty-
relsernas uppdrag 1969 utvidgades till att arbeta med att ta fram 
konkreta planmässiga åtgärder för att bryta utvecklingen.9 De 
omfattande planeringsambitionerna var ett tidstypiskt sätt att 
styra utvecklingen, och den regionala utvecklingsplaneringen 
stärktes ännu mer genom att den samordnades med ett ännu 
större arbete med att skapa en heltäckande nationell planering 
inleddes samtidigt. Det var arbetet med att skapa en fysisk riks-

 9) En heltäckande genomgång av utvecklingen finns i Peter Gorpe ”Utgångspunkter 
för 2000-talets regionalpolitik delbetänkande Rapport 7, Regionalpolitiken i praktiken: 
ett länsperspektiv.” (Stockholm 1999).
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planering i Sverige som startat 1968-69. Vid den tiden fanns det 
liknande tankar i samtliga västeuropeiska länder att genomföra 
en mycket mer långtgående nationella planeringsmodeller än vad 
som tidigare hade existerat. Centralstyrningen ansågs inte heller 
vara något problem, eftersom man vid den här tiden betraktade 
teknikfaktorn som känd och planerbar.10 

Allt detta innebar att de stora nya planeringsambitionerna 
genomfördes samtidigt som villkoren för bostadsmarknaden 
förändrades i grunden. Men lika viktigt var att den omstrukture-
ring som inletts av industrin och näringslivet förändrades kraftigt 
i början av 70-talet. Planeringstänkandets själva grund fanns i 
att det fortfarande under andra halvan av 60-talet existerade 
ett starkt etableringstryck i delar av industrin. Ofta framhållna 
exempel är hur det uppstod en kö av större industrier, kärn-
kraftverk och oljeraffinaderier som önskade etablera sig längs 
västkusten.11 

Men hela den situationen vändes till sin motsats några år in 
på 70-talet. Statsvetaren Håkan Magnusson konstaterade i sin 
doktorsavhandling hur det påverkade hela den kontext som 
planeringen och befann sig i: 

Länsplaneringen byggdes upp i ett skede som känne-
tecknades av en industriell expansion och tillväxt i eko-
nomin. Därmed gavs åtminstone teoretiska möjligheter 
till omfördelning och styrning av lokaliseringarna uti-

 10) En översikt av den tidens planeringstänkande finns i Planning in Cold War Europe: 
Competition, Cooperation, Circulations (1950s–1970s), redigerad av Michel Christian 
m.fl. (Berlin/Boston 2018).

 11) Se till exempel Håkan Forsberg En politisk nödvändighet: en studie av den fysiska 
riksplaneringens introduktion och tillämpning (Linköping 1992).
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från regionalpolitiska mål. Den tidsperiod under vilken 
länsplaneringen skulle omsättas i handling har däremot 
kännetecknats av ”industriell kris” och nyetableringar 
inom näringslivet har varit få. Påverkan på industri-
lokaliseringar som ett strategiskt instrument inom 
näringslivet har delvis fallit bort.12 

När stora industrilokaliseringar inte längre var aktuella som 
planeringsobjekt fick bostadsbyggandet en ännu större roll i 
länsplaneringen. Orsaken var att just den sektorn var helt hem-
mamarknadsorienterad, och finansierad via offentliga subventio-
ner. Det blev därför den sektor som fortfarande gick att påverka, 
dels för att hålla sysselsättningen uppe, dels för att det gick att 
upprätthålla ett visst mått av både rättvise- och önsketänkande 
där. Peter Gorpe beskrev i sitt bidrag till den regionalpolitiska 
utredningen år 2000 hur länsplaneringen hade urartat 30 år 
tidigare:

Det fanns ett starkt styrande inslag i systemet, nämli-
gen att de befolkningstal som länsstyrelsen fastställde 
på basis av bland annat prognoserna skulle tjäna som 
utgångspunkt för beslut om bostadslåneramar, vilka 
i sin tur var styrande för det kommunala bostads
byggandet. Det kommunala intresset för länsprogram-
mens befolkningsmål var därför inledningsvis mycket 
stort. Det förekom omröstningar i länsstyrelsens sty-
relse om befolkningstal för olika kommuner. De flesta 
sådana ledde till att befolkningsprognoserna uppjus-
terades... Högre befolkningstal ledde ju till mer pengar 
för bostadsbyggande. Vissa kommuner engagerade det 
kommunägda bolaget K-konsult för att göra motut-

 12) Håkan Magnusson ”Kommunerna och den regionala planeringen” (Lund 1981), sid 212.
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redningar som visade på en större folkmängd än vad 
Länsstyrelsen kommit fram till. Beslutsprocessen kring 
de kommunala befolkningsmålen var ibland rena farsen. 
Man kan naturligtvis inte styra befolkningsutvecklingen 
genom omröstning i demokratisk ordning… Det finns en 
populär historia som går ut på att när alla kommunala 
befolkningsprognoserna ställdes samman fick Sverige en 
prognosticerad folkmängd 1980 på 50 milj. invånare. Så 
illa var det inte. Den korrekta siffran är 13,5 milj. Men 
det var ändå nästan dubbelt så många som den dåva-
rande folkmängden. De kommunala siffrorna drogs ner 
vid länsstyrelsebehandlingen och sedan ännu mer vid 
den nationella kalibreringen.13 

Håkan Magnusson analyserade i sin doktorsavhandling hur min-
dre kommuner systematiskt fick höjda befolkningstal och därmed 
höjda bostadsproduktionskvoter. Han beskrev där i flera kapitel 
hur länsplaneringen i hög grad formades till en förhandlings-
process där olika aktörer ställde sina bilder av framtiden mot 
varandra, varefter kompromisser till sist fick avgöra befolk-
ningsramarna och därmed bostadsbyggandet. Han intervjuade 
i samband med det kommunala planerare som sammanfattade 
förhandlingarna med orden ”Vi har vår prognos och länsstyrelsen 
har sin. Den ena kan inte påstås vara mer riktig än den andra”.14

 13) Gorpe, a.a., sid 34–35.

 14) Magnusson a.a., sid 131.
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Avregleringar och subventioner

Den motsägelsefulla perioden när förstärkta inslag av marknad 
kombinerades med alltmer ambitiös regionalpolitisk styrning och 
mycket stora subventioner kom att sträcka sig från 1960-talets 
sista år fram till 1993. Det kan bara sammanfattas som ett skede 
av okoordinerat byggande, där den gemensamma faktorn var 
att fel bostäder byggdes på fel platser och med ständigt högre 
direkta och indirekta kostnader. De direkta subventionerna 
var under den här perioden större än någonsin. Förklaringen 
till de stora stöden fanns på hyresrättssidan. Målet med de 
bostadspolitiska reformerna 1968–69 hade egentligen varit ett 
subventionsfritt byggande, men det visade sig snabbt omöjligt 
att ta ut de hyror som var nödvändiga när lägenheterna kon-
kurrerade med småhusen.

I den politiska situation som rådde mellan 1973–1982 med jäm-
viktsriksdag och två svaga borgerliga regeringar, blev parti-
överskridande kompromisser avgörande för de bostadspolitiska 
uppgörelserna. Följden blev att beslutet att införa direkta sub-
ventioner 1975 kom att täcka hela sektorn, genom att garantera 
statliga räntesatser på 3,8 procent till nyproducerade flerfamiljs-
hus och cirka 5 procent till småhus. Eftersom lånen till småhus 
dessutom berättigade till skattereduktioner blev den verkliga 
räntan i praktiken ännu lägre. Med en inflation på cirka 10 pro-
cent under hela perioden ledde de statliga lånen till kraftigt 
negativa realräntor.15 

 15) En heltäckande genomgång och analys av småhusmarknadens genombrott finns i 
SOU 1974:17 och SOU 1974: 18 ”Solidarisk bostadspolitik”. Betänkande med bilagor.
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Efterfrågan på villorna var mycket stor av två skäl. Dels innebar 
den ökade andrahandsmarknaden för dem att det gick att ta sig 
ur de långa bostadsköer som tidigare gjort att familjer fått vänta 
i åratal på bostad. Dels innebar småhusen ekonomiska fördelar. 
Kombinationen av subventionerade lån och obegränsad avdrags-
rätt gjorde att den som köpte ett nytt småhus i princip fick 
”betalt för att bo”, som Bo Söderstens och Bo Sandelins mycket 
uppmärksammade debattbok från 1978 hette.16 En faktor som 
ytterligare eldade på efterfrågan för nyproduktion var att äldre 
hus där de statliga lånen löpt ut såldes till marknadsräntor som 
låg på det dubbla mot de subventionerade till nyproduktionen. 
I praktiken innebar det alltså att kapitalkostnaderna för ett hus 
från 1920-talet i Bromma var dubbelt så höga som ett nybyggt 
i Bålsta.

Den växande debatten och politiseringen av småhusbyggan-
det ledde under 70-talets sista år till att fastighetsskatten höj-
des kraftigt. Det följdes sedan av att skatteavdragen för rän-
tor begränsades till 50 procent i den första skatteuppgörelsen 
mellan Socialdemokraterna och två av de borgerliga partierna 
under våren 1981. Överenskommelsen brukar gå under namnet 
”den underbara natten”. Men förändringarna innebar också att 
incitamenten att efterfråga statliga lån för att bygga småhus 
minskade, vilket fick produktionen av villor att halveras under 
den första halvan av 1980-talet (figur 1).

Försämringarna för det egenägda boendet ledde följaktligen 
till att bostadsbyggandet började falla redan efter höjningarna 
av fastighetsskatten. Samtidigt fanns det en politisk ambition 
att hålla uppe byggandet av sysselsättningsmässiga skäl, vilket 
1981 ledde till att både länsramarna och de kommunala kvoterna 

 16) Bo Sandelin och Bo Södersten ”Betalt för att bo”, Stockholm 1978.
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avskaffades helt. Det innebar att kommunerna under 80-talet 
blev fria att planera de produktionsramar som de ansåg önsk-
värda, förutsatt att de kunde hitta byggherrar och få finansie-
ring för projekten. Redan 1984 konstaterade Bo Malmsten i en 
doktorsavhandling att kommunerna hade uppenbara incitament 
att planera nya bostäder trots att man redan hade problem med 
tomma outhyrda lägenheter i det gamla beståndet.17 

Vid mitten av 1980-talet var därför situationen på den svenska 
bostadsmarknaden motsägelsefull. Sedan början av 70-talet 
hade verkliga marknader med stabila volymer för främst villor 
men också bostadsrätter växt fram. Men produktionen styrdes 
inte främst av var det fanns verklig efterfrågan, utan av vem 
som hade störst förmåga att utnyttja subventionerna. Dessutom 
fanns en tydlig politisk vilja att öka byggandet. Det var med 
dessa grundförutsättningar som kapitalmarknaden avreglerades 
1985. Det innebar både att kapitalförsörjningen kraftigt under-
lättades, samtidigt som värdet av de billiga statliga lånen ökade 
kraftigt. Under åren 1985 till 1993 ledde det till en byggboom, 
där nyproduktionen nådde de högsta nivåerna på mer än ett 
decennium. Men strukturen på byggandet förändrades också 
kraftigt och i en serie utredningar under 90-talet skulle den här 
produktionen komma att gå under namnet ”problemårgångarna”. 
Det som hände var att de glesbygdskommuner som tagit fram 
omfattande planer på att växa och bygga bostäder under den 

 17) Bo Malmsten Bostadsbyggandet i plan och verklighet: planering och genomförande 
av kommunal bostadsförsörjning, Stockholm 1984. Den paradoxala situationen där fle-
ra partier drev ökat byggande som en viktig valfråga 1982 trots att det fanns gott om 
tomma lägenheter uppmärksammades i Partiledarutfrågningen av Olof Palme inför 
valet. Palmes keynesianska svar om att byggde man bara bostäder skulle det efterfrå-
gas tapeter, vilket även skulle få de 150 lägenheterna som stod tomma utanför Ludvig 
Svenssons tapetfabrik i Kinna att fyllas med en ny befolkning är väl värd att lyssna på. 
(https://www.svtplay.se/video/jBDJE98/oppet-arkiv-partiledarintervju-1982.)
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gamla länsplaneringens tid återvitaliserade de planer som det 
tidigare saknats förutsättningar att genomföra. 

Utvecklingen blev en del av den stora kapitalmarknadsbubbla 
som skapades under slutet av 80-talet och enligt de beräkningar 
som gjordes av Mats Rönnberg, som hade varit generaldirektör 
på Statens bostadskreditnämnd, blev kostnaderna för staten 
till sist cirka 100 miljarder kronor (i den tidens penningvärde). 
Rönnbergs slutsatser gjordes i ESO-studien ”Staten fick Svarte 
Petter”, där han sammanfattade den nästan otroliga utvecklig 
som startade 1985: 

Under de fyra mest extrema åren 1987–1991 ökade 
bostadsbyggandet från cirka 30 000 färdigställda lägen-
heter årligen till cirka 70 000. Det krävdes litet eller 
inget eget kapital, ränterisken tog staten genom rän-
tebidragssystemet och det skedde ingen egentlig kre-
ditprövning av låntagare och fastighet. Att byggandet 
blev så stort beror på den obegränsade kredittillgången 
och den starka konkurrensen mellan kreditgivarna som 
rådde till slutet av perioden. Det var avregleringen av 
kreditmarknaden 1985 i kombination med de oföränd-
rat generösa statliga räntesubventionerna och topplå-
nen som ledde till denna för byggarna och låntagarna 
så fördelaktiga situation. Till bilden hör också att det 
var de godkända produktionskostnaderna som låg 
till grund för belåningen, inte marknadsvärderingar. 
Finansieringsförutsättningarna styrde byggandet. 
Det ledde till att hyreshusbyggandet tredubblades från 
12 000 år 1985 till 36 000 år 1991 samtidigt som egna-
hemsbyggandet var i stort sett oförändrat på en nivå 
runt 10 000.
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Rent praktiskt var det i hög grad företrädare för mindre kom-
muner i glesbygd som förmådde byggare från ofta större regi-
oner, att ge sig in i olika projekt där detaljplaner snabbt kunde 
genomföras. Följden blev en mycket sned regional fördelning 
av byggandet: 

Ökningen av bostadsbyggandet åren 1985–1993 var 
så gott som helt koncentrerad till kommuner utanför 
storstadsregionerna. Den största ökningen skedde i 
kommuner med mindre än 30 000 invånare, där det 
sammanlagt byggdes nära 120 000 lägenheter, nästan 
lika mycket som i storstadsområdena. För varje inflyttad 
person i dessa kommuner byggdes det årligen 3,5 bostä-
der. Det är dessa bostäder som åstadkommit de största 
kreditförlusterna. I storstadsområdena byggdes under 
dessa år endast 0,5 bostad per inflyttad person.18 

Kombinationen av överoptimistiska kommunala planer, fria kapi-
talmarknader och generösa statliga lånevillkor ledde därför att 
produktionen av hyreslägenheter återhämtade sig kraftigt – men 
framför allt på orter med svaga arbetsmarknader (se figur 10). 
Problemårgångarna 1985–1993 förenade därmed alla misslyckade 
drag som existerat i den svenska bostadspolitiken. Redan tidigare 
hade en oproportionell andel av byggandet skett i mindre orter, 
men det accentuerades nu med ett kraftfullt byggande av hyres-
rätter i just de kommunerna, efter att den stora småhusvågen då 
redan hade pågått under 70-talet. Resultatet var förutsägbart. 
Den uppskruvade byggtakten fick först av allt kostnaderna för 
byggsubventionerna att fördubblas, från cirka 15 till 30 miljarder 
kronor mellan 1985 och 1990, vilket kraftigt bidrog till den stats-

 18) Mats Rönnberg ”Staten fick Svarte Petter – en ESO rapport om bostadsfinansie-
ringen 1985–1993” (Stockholm 2002), sid 12.
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Figur 10. Ökning av bostadsbeståndet i A-regioner under 
 ”Problemåren” 1982–1992 Källa RAMS/SCB.
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FIGUR 10. Visar bostadsbeståndets ökning mellan 1982–1992 i de 70 

statistiska A-regioner som Sverige består av. De gröna staplarna markerar 

de 20 regioner där arbetsmarknaden utvecklades bäst, de 20 röda de där den 

utvecklades sämst. Som syns i figuren var expansionen överlägset starkast 

i glesbygden, medan de starka arbetsmarknaderna i Stockholm/Uppsala, 

Göteborg och Malmö utvecklades överlägset sämst. Perioden markerade 

på alla vis kulmen för en lång era av snedvridet byggande i Sverige.

finansiella kris som inleddes vid den tiden. Att avskaffa subven-
tionerna blev därför en nödvändig del av den stora saneringen 
av den svenska ekonomin i början av 1990-talet.19 

 19) Se Werin (1993), särskilt Jonungs kapitel.
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Men den enorma överproduktionen kombinerat med avregle-
ringen ledde sedan till mycket stora och oförutsedda konsekven-
ser. Första av allt fick det synnerligen drastiska effekter på byg-
gandet efter 1993, som då föll med cirka 80 procent (figur 1). Fallet 
är också den tydligaste illustrationen på hur genom gripande 
subventionerna påverkat marknaden. Under åren 1995–2010 
som blev de mest marknadskonforma vad gäller svenska bostä-
der kan man också se hur byggandet återhämtade sig först i 
Stockholms innerstad, där också en kraftigt ombildningsvåg till 
bostadsrätter startade.

I glesbygden inträffade den exakt motsatta situationen. 
Befolkningsutvecklingen hade varit svag utanför de 15–20 
största kommunernas kransområden hela 1970- och 80-talet, 
men byggandet hade trots det fortsatt, för att sedan avslutas 
med en rekordstark bostadsproduktion efter 1985. När sedan 
kostnadsökningarna i det beståndet slog igenom efter 1993, sam-
tidigt som priset på småhus föll, gick kostnaderna starkt isär för 
bestånden av ägda och hyrda bostäder (figur 11).  Följden blev att 
efterfrågan på hyresrätter störtdök i glesbygden. Redan 1996–97 
fanns det enligt statistiken cirka 30 000 tomma lägenheter, och 
siffran ökade sedan snabbt. Krisen ledde därför redan 1998 till 
att ”Bostadsakuten” skapades.20 

 20) Egentligen Delegationen för stöd till kommuner med övermäktiga åtaganden för 
boendet. Se Proposition 1997/98 199, sid 70–77.
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Rönnberg summerade år 2002 effekterna av det som hänt:

Tre fjärdedelar av de kommuner som sökt stöd hos 
Bostadsdelegationen ökade också bostadsbyggandet 
mest under perioden 1985–1992. Ökningen uppgick till 
inte mindre än 178 procent från perioden 1985–1987 till 
1990–1992 i de kommuner som har fått stöd. För övriga 
kommuner stannade ökningen vid 94 procent. I de län 
där byggandet ökade mest i slutet av 1980talet rivs 
i dag flest lägenheter. I Storstockholm ökade bostads
byggandet praktiskt taget inte alls trots de gynnsamma 
finansiella förutsättningarna. Här lades grunden till 
den brist på bostäder som vi har i dag. En förklaring till 
det låga bostadsbyggandet är att byggandet av kommer-
siella lokaler prioriterades i storstadsområdena.21 

Tilläggas bör dock att det låga byggandet i Stockholm hade pågått 
länge, tillsammans med det oproportionellt omfattande bostads-
produktionen i glesbygden. Problemårgångarna 1985-1993 blev i 
den meningen kulmen på en lång period av subventionerat och 
fellokaliserat byggande, vilket sedan dess resulterade i en knapp-
het på bostäder i landets större och snabbväxande kommuner, 
där bostadspriserna efter 1995 ökat i snabb takt. Spegelbilden 
av det har varit landets glesbygdshalva, som kämpat i decennier 
med att nå tillbaka till 1990 års prisnivå för småhus, samtidigt 
som tiotusentals hyreslägenheter varit överflödiga och antingen 
fått rivas eller användas för flyktingmottagning (se figur 11).

 21) Rönnberg a.a.
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Figur 11. Tidpunkt för prisnivån på småhus åter på 1990 
års nivå (fasta priser). Källa SCB.
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FIGUR 11.  Kartan visar när småhuspriserna återvände till samma nivå som 

de var på 1990, som i de flesta fall var det gamla toppåret (i fasta priser). Som 

framgår av texten och figur 9 var dock den prisnivån i allmänhet bara hälften 

eller mindre av vad som uppfyllde villkoren för nyproduktion. I större delen 

av landet har det lett till att bostadsbeståndet och samhällsutvecklingen 

befinner i sig  i en utdragen process av olöst strukturomvandling.



53

Rätt (?) bostäder på fel platser

De fragmentiserade städerna och Tobins Q

Följden av den här utvecklingen hade starkt negativa effekter på 
det svenska stads- och samhällsbyggandet. En viktig del av sam-
hällena som systematiskt eftersattes var framför allt centrumen. 
Orsakerna var de strukturella effekterna av regleringarna och 
subventionerna, som först gynnade de halvperifera flerfamiljshu-
sområdena, vilket sedan följdes av de ännu mer perifert belägna 
småhusen. Där uppstod inte bara nya ringar inom kommunerna 
– under 1970-talet byggdes också i normalfallet ytterligare ringar 
av villor i de större kommunernas kranskommuner.

Under tiden ersattes hyresregleringen sakta av bruksvärdessys-
temet i de inre städerna. Från början hade bruksvärdet varit 
tänkt som ett marknadsprissystem, med bruksvärdesprövningen 
som en garanti för att inte äldre lägenheter skulle utsättas för 
snabba hyresstegringar. I stället kom domstolarna i praktiken 
redan från våren 1971 att tillämpa systemet på ett sådant sätt att 
det blev en ny hyresreglering, vilket förstärktes när allmännyt-
tan från och med 1974–75 fick en nyckelroll för att bestämma 
bruksvärdesprissättningen.  Vid det laget stod långt mer än 10 000 
nyproducerade lägenheter tomma i de större städerna, vilket 
gjorde bruksvärdessystemet till ett sätt att jämna ut hyrorna för 
att undvika konkurrens mellan olika delar av hyresmarknaden.

Följden av de olika regleringarna blev att de inre städerna ham-
nade i ett tillstånd av underinvesteringar redan på 1950-talet, 
vilket sedan förvärrades under de följande decennierna. Den 
attraktivitet som fanns i innerstadsboende visade sig i början 
av 1970-talet med ett växande intresse för bostadsrättsom-
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bildningar och i framförallt den inre delen av Stockholm steg 
priserna relativt snabbt. Tendensen bromsades dock kraftigt 
på grund av politiskt motstånd, vilket skapade osäkerhet kring 
bostadsformen. Prisbilden i Stockholm (figur 12) pekar dock på 
att osubventionerad nyproduktion var möjlig från och med det 

Figur 12. Prisnivåer Bostadsrätter 1989. Källa HSB och SOU 1992:8.
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FIGUR 12.  Statistiken för bostadsrätter är mindre heltäckande. Figuren 

är därför konstruerad från de 49 kommuner som den finns tillgänglig för 

åtminstone något av åren 1988–1991. 25 av dessa, alltså majoriteten 

av dem, nådde inte upp till prisnivåer på 2 000 kr/m2. Nyproduktion i 

dessa kunde bedömas som utesluten. I 19 av dem, som är av karaktären 

större regionstäder som Örebro, Växjö eller Karlstad låg prisnivån mellan 

2 000–4 000 kr/m2. En mycket begränsad nyproduktion i kärnorna hade 

sannolikt varit möjlig där. I de sista 6 städerna ligger priserna mellan 

4 000–12 000 kr/m2. De fanns alla i de tre storstadsområdena samt Uppsala. 

Där bör produktion ha varit möjligt i hela kärnområdena. Se appendix för 

fullständig lista på kommuner.
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tidiga 80-talet. En stark indikation på det är också att den fallande 
befolkningen i inre staden som pågått ända sedan hyresregle-
ringen infördes 1942 vände just 1980.

Allmänt sett ledde dock de utjämnade och subventionerade 
priserna till att byggandet i stadsrummet spreds ut och att 
befolkningstätheten sjönk kraftigt och jämnades ut mellan olika 
delar av städerna (se figur 3). Det innebär att det fenomen som 
tyskarna kallar ”stadsfragmentering” blev alltmer frekvent och 
problematiskt i Sverige under den subventionerade tiden. I en 
tysk utredning från år 2000 analyserades utvecklingen på ett 
sätt som är lika relevant för Sveriges del:  

Många städer håller på att brytas sönder. De förfaller i 
fragment, där stora tomma sekelskiftesfastigheter följs 
av jättelika moderna men halvtomma flerfamiljshus-
områden. I nästa steg följer sedan helt nybyggda stora 
villaområden… Alldeles för många bostäder har byggts 
utifrån centrala planeringsdirektiv, i stället för vad som 
verkligen efterfrågades.

Från det följde också ökade sociala problem: 

Tomma lägenheter i oattraktiva områden leder snabbt 
till segregation. Den första vågen av flyttare var fram-
förallt de ekonomiskt stabila hushållen, som till över-
vägande delen skaffat egenägda hem. Följden har blivit 
en ensidig befolkningsstruktur. Kvar i de oattraktiva 
områdena blir äldre och ekonomiskt svagare hushåll. 
Bland de kvarvarande sprider sig en känsla av att vara 
lämnade.
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Med en stabilt ökande preferens för ägt boende och en lång-
samt åldrande befolkning förutsåg den tyska kommissionen 
att uppemot en tredjedel av de befintliga lägenheterna kunde 
bli överflödiga på medellång sikt: ”Utan en koncentration av 
invånarna till de attraktiva delarna i centrum kommer både den 
sociala och fysiska infrastrukturen att förfalla.”22 

Några av de få som försökte bedöma effekterna av subven-
tionerna var Per-Martin Meyersson, Ingemar Ståhl och Kurt 
Wickman i ”Makten över bostaden” från 1990. Med ett begränsat 
statistiskt material kom de där fram till att mer än nio tiondelar 
av det svenska småhusbyggandet 1989 inte skulle ha genomförts 
utan de omfattande subventionerna. De sammanfattade sina 
resultat med orden att ”med undantag för delar av Stockholm 
finns knappast något utrymme för ett lönsamt osubventione-
rat byggande.” I de glesbefolkade delarna av landet bedömde 
de att priserna på begagnade småhus låg vid 30–50 procent 
av byggkostnaden. Nyproduktion i de delarna av landet blev 
alltså möjlig endast på grund av subventionerna. Det antydde 
att det skulle ske ett starkt pris- och produktionsfall om stöden 
någonsin försvann.23  

Med utgångspunkt i mer fullständig statistik från samma år har 
vi konstruerat en karta (figur 13) där samtliga landets kommuner 
finns med. Från 1989 års prisstatistik har vi satt 900 000 kronor 
som en ungefärlig gräns för att osubventionerad nyproduktion 
skulle varit möjlig. Det syns sedan som de gröna områdena på 
kartan. Det ger en något mer optimistisk bild av situationen än 

 22) Citerat från "Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen Ländern" 
(Berlin 2000).

 23) Per Martin Meyersson, Ingemar Ståhl och Kurt Wickman ”Makten över bostaden” 
(Stockholm 1990), sid 53-60.
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Figur 13. Småhuspriser 1989. Källa SCB.



58

Rätt (?) bostäder på fel platser

Meyersson m.fl., men begränsar ändå nyproduktionsmöjlig-
heterna till Stockholm med sina närmsta kranskommuner samt 
Göteborg och Kungsbacka.

Siffrorna för bostadsrätter mellan 1988–1991 (figur 12) antyder 
en liknande situation: nyproduktion generellt var bara möjlig i 
Stockholm. Uppgifterna för Göteborg och Uppsala innebär att 
osubventionerat nybyggande även hade varit möjligt i de cen-
trala delarna av de städerna, men inte utanför kärnområdena. 
Samma sak gäller för Malmö och Lund. I mellanstora städer 
ligger siffrorna under halva nyproduktionsvärdet, vilket inne-
bär att nyproduktion på sin höjd hade varit möjlig i de absolut 
centrala delarna där.

En bedömning om tillförlitligheten i beräkningarna får vi när 
vi ser hur nyproduktionen verkligen utvecklades efter 1994. 
Ser man då inledningsvis på de 170 kommuner som hamnade 
under 50 procent av nyproduktionspriset 1989 visar det sig att 
85 procent av dessa efter 1994 tappar mer än 75 procent av sin 
nyproduktion.24 Generellt kan det för den här typen av kommu-
ner sammanfattas som att nyproduktion generellt blev omöjlig 
under andra halvan av 90-talet och att den därefter inskränkts 

 24) 90 procent av de kommuner (50 av 55) som ingår i de 20 struktursvagaste som 
redovisades i detalj i avsnittet Utvecklingen i Glesbygden ingår även bland dessa 170 
kommuner med priser under halva det verkliga produktionspriset.

FIGUR 13. Beräknat på ett nyproduktionspris på cirka 9 000 kronor 

kvadratmeter antyder kartan i vilka delar av landet nyproduktionen av ett 

småhus på 100–110 kvadratmeter hade varit möjligt utan subventioner 

1989. I slutsatsen att det bara gällde begränsade storstadsregioner ansluter 

den väl till slutsatserna hos Meyersson et al (1990).
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Figur 14. Bostadsproduktion 1994–2021 förändring mot
1966–1993. Källa SCB.
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till mellan 5–10 småhus per år. I samband med att de statliga 
produktionsstöden för hyreslägenheter återkom 2015 startade 
också i vissa fall en nyproduktion av flerfamiljshus.

Samtidigt föll priset på villor i dessa kommuner ofta med mer än 
50 procent, vilket betydde att hyressektorn fick en allt svårare 
konkurrens. I slutet av 90-talet gjorde det att 80 procent av 
de kommuner som sökte sig till den så kallade bostadsakuten 
återfinns bland de som visar svagast utveckling för att få stöd 
att genom rivning eller andra åtgärder minska beståndet av 
hyreslägenheter. Se figurerna 11, 12 och 14.25 I figur 11 (sid 51) ser 
man att det tog cirka 15 år innan ungefär halva landet nådde 
tillbaka till 1990 års prisnivå. Eftersom den i just de delarna 
av landet låg minst 50 procent under nyproduktionspriset ger 
kartan ytterligare en bild av både hur svår nyproduktion varit 
utanför stads- och kustområdena i landet, men också hur svår 
konkurrenssituationen varit för de mycket stora hyreshusestånd 
som finns i landets inre och struktursvaga delar.

 25) Se Rönnberg a.a. Se även appendix för fullständig förteckning av stödsökande hos 
”Bostadsakuten”.

FIGUR 14. Kartan visar bostadsproduktion 1994–2021 jämfört med 1966–

1993. Trots en mycket stark urbanisering är det endast Stockholm, Solna och 

Sundbyberg som när över 100, alltså en högre produktion under den senare 

perioden. De gröna områdena på kartan när alla upp till 50 procent av den 

gamla produktionen efter avsubventioneringen. Som syns gäller det endast 

storstadsregionerna samt de större regions- och högskolecentrumen. 

Övriga Sverige har i stället tvingats hantera den oerhörda överproduktionen 

och felplacerade bostadsbeståndet under hela perioden efter 1995. Ett 

mycket stort systemfel har varit att det betraktats som ett övergående 

tillstånd som kunde lösas av ”akuter” eller tillfälliga delegationer. 
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Efter 1995: de klassiska  
städernas återkomst
De senaste decennierna har dominerats av den kraftigaste 
urbani seringsvåg som Sverige sett under hela det senaste seklet. 
Stockholms innerstad som befolkningsmässigt hade halverats 
mellan 1942 och 1980 hade startat en långsam återhämtning redan 
under 80-talet, men med avsubventioneringen koncentrerades 
byggresurserna till de strukturstarkaste delarna av Sverige. Ser 
man på de inre delarna av Stockholm skedde aldrig någon sär-
skilt stark nedgång i byggandet ens kring 1995. Även i Göteborg 
och andra större städer återhämtade sig produktionen av fler-
familjshus redan under andra halvan av 1990-talet. Det fick också 
till effekt att pendlingen slutade att öka eller rentav minskade 

Figur 15. Pendlingsfrekvens 1960–2020. Källa SCB.
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(figur 15) och att tätheten ökade i de inre städerna. Den ökade 
tätheten ledde också till en kraftig ökning av serviceekonomin 
(figur 16). Utvecklingen på arbetsmarknaden under de här åren 
var synnerligen stark i just dessa storstadsområden.

Ser man till de relativa priserna på bostadsmarknaden var åter-
hämtningen starkast på bostadsrättsmarknaden. Från att ha varit 
prissatta lägre än småhusen fram till andra halvan av 90-talet 
skedde en snabb förändring under åren kring millennieskif-
tet. Det innebar att de högsta kvadratmeterpriserna nåddes på 
centrala bostadsrätter och flerfamiljshus. Det ledde till att den 
marknadsstyrda nyproduktionen styrdes mot sådana områden. 
Befolkningsökningen och föryngringen av befolkningen i främst 
centrala Stockholm var mycket snabb (figur 2).

Figur 16. Arbetstillfällen Stockholm, Solna och  
Sundbyberg 1970–2021. Källa SCB.
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Problembilden i sådana centrala områden är dock likartad runt 
om i västvärlden: planlagstiftningen skapar höga transaktions-
kostnader som försvårar och fördyrar utvecklingen av städernas 
kärnområden. Det har också under det senaste decenniet lett till 
att byggandet åter kommit att söka sig längre bort från de mest 
attraktiva områdena. I Sverige blev de tilltagande problemen med 
plansystemet påtagligt några år in på millenniet, när en tidigare 
relativt okänd del av lagsystemet gjorde svagt definierade ”riks-
intressen” till viktiga hinder för nybyggnation. Det är egentligen 
två olika lagsystem som hamnat i konflikt med varandra, vilket för 
några år sedan gjorde att en sakkunnig person kommenterade 
Plan- och bygglagens tillstånd på följande sätt: 

Samhällsbyggnaden styrs av ett regelverk som inte går 
att förstå sig på. Lösningen är inte att ständigt tillsätta 
nya utredningar. Det behövs en haverikommission… 
lagstiftningen är så snårig och svåröverskådlig att inte 
ens vi som jobbar med den finner den förutsägbar och 
genomskinlig. Och när besluten inte kan göras begrip-
liga, då har vi ett demokratiskt problem.26 

Orsakerna till oöverskådligheten och de egentligen oförutsedda 
problem som planlagstiftningen kom att orsaka när förtätnings-
processen startade går ironiskt nog tillbaka på samma plane-
ringskomplex som redan behandlats här och som kulminerade i 
Sverige för ungefär ett halvsekel sedan. Det finns därför anled-
ning att återvända till hur planlagstiftningen påverkades av de 
ambitiösa försöken att genomföra en nationell planering under 
1970-talet.

 26) Citerat från Byggvärlden, 19 september 2008. Återgivet i Jan Jörnmark ”Övergivna 
Planer” (Göteborg 2009).
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Figur 17. Nyproduktion av bostäder per capita  
1994–2010. Källa SCB.
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FIGUR 17. Den avslutande kartan visar på nyproduktion per capita efter 

subventionernas upphörande i början av 1990-talet. I jämförelse med de 

tidigare kartorna demonstrerar den tydligt hur de tidigare decennierna 

karaktäriserades av underproduktion i de större stadsregionerna och 

överproduktion i glesbygden. Det har sedan mitten av 1990-talet lett till den 

situation där stadsregionerna ser kraftigt stigande priser i det begränsade 

beståndet, medan glesbygden sannolikt har minst 100 000 överflödiga 

bostäder som är i behov av ett långsiktigt avvecklingsprogram.
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Den paradoxala lagstiftningen

Problemen under de senaste decennierna har i hög grad ema-
nerat från förhållandet mellan Plan- och Bygglagen (PBL) och 
den lagstiftning som skapats i Naturresurslagen (NRL) (senare 
Miljöbalken). Det har i hög grad försvårat förutsägbarheten i 
de planprocesser som startat i centrala lägen. Just förhållandet 
mellan PBL och NRL har varit mindre känt, men är en huvudor-
sak till de blockeringar som blev synliga kring millennieskiftet. 
Naturresurslagen stammade från arbetet med den fysiska resurs-
planeringen, som hade sina utgångspunkter i en tidstypisk idé 
att det fanns en optimal planering av landets resurser. I förläng-
ningen var det sedan tänkt att den skulle leda till att en Riksplan 
skapades, vilket därefter skulle leda till en rullande planering 
och fördelning av landets resurser. Starten av arbetet 1968–72 
markerar kulmen på centralplaneringstänkandet i Sverige.

Den fysiska riksplaneringen inleddes med att 17 specialmyndig-
heter på ett fritt sätt fick definiera vad som var ”Riksintressen” 
för försvar, kulturvård, infrastruktur, friluftsliv och så vidare. Det 
första betänkande kom i form av SOU 1971:75, ”Hushållning med 
mark och vatten”. Under det fortsatta arbetet med den nationella 
resursplaneringen kom sedan snabbt hela bilden av resursbrist 
att förändras. Den starka bostadsbristen övergick när den nya 
fria villamarknaden genomfördes till att avlösas av ett överskott 
av bostäder. Men den förändringen gällde inte bara bostäderna. 
Bretton Woods-systemets sammanbrott 1971 blev startpunkten 
till en era av alltmer liberal internationell ekonomi, där konkur-
rensen och de allt öppnare kapitalmarknaderna gjorde att den 
långa efterkrigsexpansionen övergick till en fas där omstruktu-
rerings- och rationaliseringsbehov i stället kom i förgrunden.
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Det gjorde att den fysiska resursplaneringen framför allt blev en 
defensiv process, som kom att handla om att skydda existerande 
strukturer och verksamheter. Åke Norling, som var landshöv-
ding i Göteborg- och Bohus län, beskrev 1974 hur annorlunda 
utvecklingen kommit att se ut, jämfört med vad man hade trott 
några år tidigare: 

Riksplanen ser ut att bli något helt annat än vad vi tänkte 
oss. När den proklamerades räknade många med att den 
skulle bli en plan för stora och störande industrianlägg-
ningar. När nu andra ronden inventeringar och diskus-
sioner mellan länsstyrelser och kommuner är klar, hittar 
man tusentals små riksintressanta detaljer som ska bli 
föremål för kommunal planläggning. Här i Bohuslän har 
man gått igenom alla gamla slott och kyrkor samt tänkt 
sig att länsstyrelsen skulle föreskriva utredning om riks-
planeläggning av några meter mark kring varje objekt i 
syfte att bibehålla kulturminnesmärkena i god miljö.27  

Från sådana utgångspunkter gick sedan resursplaneringen över 
till att bli grunden för Naturresurslagen och den miljölagstiftning 
som genomfördes under resten av 1900-talet. 

Samtidigt som dessa förändringar pågick, fortsatte också ett 
utdraget arbete med att skapa en helt ny plan och bygglag. 
Att utredningsprocessen för PBL blev ovanligt lång berodde 
på att byggsektorns grundförutsättningar förändrades när 50- 
och 60-talens bostadsbrist övergick i en överskottssituation. 
Direktiven för den utredningen var anpassade efter det efterfrå-
geöverskott som rådde när den tillsattes, vilket innebar att förut-
sättningarna för dess arbete förändrades helt kring 1972/73. Det 

 27) Åke Norling, krönika i Byggnadsindustrin 36 (1974).
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gjorde att de politiska motsättningarna kring den nya bygglag-
stiftningens innehåll ökade, vilket försvårade avslutningen på 
kommitténs arbete. Därför dröjde det fram till 1986-87 innan 
utredningen kunde färdigställas.

Men samtidigt som denna långa oenighet uppstod kring den nya 
plan- och bygglagen växte ett helt nytt exploateringsintresse 
för vidsträckta villaområden och andra exploateringar fram. 
Oftast fanns det trycket på betydande avstånd från de gamla 
stadskärnorna. En lösning för att hantera det innanför den nya 
fysiska resursplaneringen och riksintressenas ram fick man 
genom att 1972 avskaffa den gamla utomplanslagstiftningen. 
Därmed uppstod också ett behov av att skapa planbestämmel-
ser för nya vidsträckta områden i de storkommuner som exakt 
samtidigt skapades. Magnusson beskriver det som att ”I avvak-
tan på ny byggnadslag fann man det olämpligt att tillskapa ett 
nytt översiktligt planinstitut särskilt anpassat till den fysiska 
riksplaneringens behov.”28 

Utvecklingen innebar nya förutsättningar för kommunernas 
översiktsplanering, vilket löstes genom att de började utarbeta 
så kallade kommunöversikter. Samtidigt bistod det nyinrättade 
statliga Planverket med råd för hur dessa nya planinstrument 
skulle se ut. Översikterna kom sedan att både redovisa riksintres-
sen och styra bebyggelsen i stora delar av kommunerna. Under 
perioden av stark villabebyggelse innebar det att kommunerna 
fick ett informellt men starkt redskap för att skydda mark från 
oönskad exploatering. Men någon verkligt stark legaldefinition 
av kommunöversikterna eller de kommunala översiktsplaner som 
sedan ersatte dem när den nya Plan- och bygglagstiftningen till 
sist blev klar 1986/87, genomfördes aldrig.

 28) Magnusson a.a., sid 209.
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Den fysiska resursplaneringen skapade nya kommunala former 
för planering, vilka inte minst kunde användas för att begränsa 
produktionen. Men det innebar att den institutionella utveck-
lingen av den övergripande utformningen av samhällena och 
deras bebyggelse blev en del av det nationella resursplane-
ringssystemet, snarare än i den PBL som samtidigt utarbetades. 
Oklarheterna i den improviserade utvecklingen blev så stora att 
när arbetet med den nya PBL blivit klart 1987 var sambanden 
mellan den övergripande NRL och PBL så svagt definierade att 
en professor i juridik beskrev förhållandet så här:

NRL är en mycket besvärlig lag. I förhållande till dess 
tillmätta betydelse är den kanske landets sämst kon-
struerade. De mest elementära funktionerna hos en 
lag har man missat. Sålunda saknas det bemyndigande 
som behövs för att centrala myndigheters utpekande 
av bestämda områden som ’riksintresse’ ska ha rätts-
verkan. Inte ens frågan om huruvida det är lagens krav 
som gäller, eller först de krav som någon myndighet 
sedan ställer, har lagskrivarna tänkt igenom. En annan 
fråga är huruvida det är rimligt att uppehålla sig vid 
lagens olika felkonstruktioner – det kan tyckas som en 
drift med en amatörprodukt. En av NRL:s upphovsmän 
(ej jurist) invände en gång mot min kritik av lagen på 
ett seminarium att man inte ska lägga så mycket juri-
diska aspekter på NRL. Men man kan inte lämna en 
sådan lag åt sidan, bara för att en av dess upphovsmän 
anser att den inte ska behandlas som en riktig lag...29  

 29) Staffan Westerlund ”PBL, NRL, MKB- Grunderna i miljölagstiftningen” (Stockholm 
1992, sid 115).
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Kombinationen av två olika lagsystem har därefter skapat oförut-
sedda problem ända sedan byggandet avsubventionerades 1993-
94. Avsubventioneringen innebar ju att läget blev avgörande för 
investeringsbesluten på ett helt nytt sätt, vilket innebar att en 
stark förskjutning av nyproduktionen in mot landet större städer 
skedde. Återvänder vi till vårt tidigare exempel om Stockholm 
och Torsby förändrades karaktären fullständigt efter 1993: Från 
att tidigare legat på samma nivå i drygt tre decennier var per 
capita-produktionen plötsligt fem gånger så hög i huvudstaden, 
trots de uppenbara svårigheter och kostnader som finns i byg-
gande i Stockholm jämfört med glesbygden.

Under perioden 1993–2021 tillhörde Stockholm för första gången 
under hela efterkrigstiden de 20 procent av landets kommuner 
som bygger mest i förhållande till befolkningen (se figur 17 sid 
64). Stockholm, Solna och Sundbyberg är till och med de enda 
tre kommuner i landet som byggt mer 1993–2021 jämfört med 
perioden 1966–1993. Det ger både en uppfattning om det upp-
dämda expansionsbehov som fanns i huvudstadsområdet, och 
om den underförsörjning som tidigare existerat. Det förklarar 
därmed också både varför prisuppgången blev så stark och varför 
övergången till de fritt prissatta bostadsrätterna intensifiera-
des. Samtidigt är det svårt att inte se effekterna av detta som 
tydligt positiva. Byggandet i stadskärnor ledde till en kraftfull 
återförtätning av landets städer, vilket gjorde att marknaderna 
tätnade, samtidigt som de större städerna blev centrum för en 
stark våg av nyföretagande. Man kan också se att den mono-
tona ökningen av pendlingen bröts dessa år. Perioden mellan 
1995–2010 står därmed ut som den mest välfungerande under 
hela efterkrigsperioden (figur 17 sid 64).

Men samtidigt innebar det starka byggandet i kärnorna av 
Stockholm och landets andra städer till växande problem när 
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det centralt orienterade byggandet bröts mot de två lagsystem 
som i grunden var okoordinerade. Eftersom översiktsplanen 
inte är legalt bindande, lade det hela det praktiska utvecklings-
arbetet på detaljplanerna, varefter dessa alltid ska bedömas 
mot riksintresset och innehållet i Miljöbalken, som 1999 ersatte 
Naturresurslagen.

Att byggande drivs utåt från innerstäder är en helt naturlig pro-
cess, men den har uppenbart drivits på av den oklara bygglag-
stiftningen under det senaste decenniet. Stockholms tillväxt 
har därför åter stannat upp, när lagstiftningen inneburit att 
byggandet under 2000-talets första decennier blivit allt svårare 
och dyrare. Ett exempel bland många är bostadsprojektet på 
Marievik, där detaljplanen nu till sist fastställdes i mars 2023 efter 
ett decennium av arbete av JM och andra företag. Överklaganden 
och orsakerna till att höga hus sänkts i höjd har varit många 
och varierande, från att utsikten från Skogskyrkogården har 
påverkats, till att flygplatsernas radiotrafik har störts. Under hela 
perioden har det inneburit att tiotals miljoner tagits i kostnader 
innan en enda lägenhet byggts. De höga transaktionskostnader 
som skapas av lagstiftningen leder också till att konkurrensen 
begränsas och kostnadsökningen i byggbranschen drivs på.

Motsatsen har skett i glesbygden. I efterdyningarna av rekord-
byggnadsperioden 1985–1993 kunde man vid millennieskiftet 
uppskatta överskottet av bostäder till cirka 30 000–50 000. Under 
en period ledde det till att cirka 15 000–20 000 lägenheter revs 
eller ställdes om till andra verksamheter, men från och med 
2004–2005 blev dessa bostäder i allt högre grad drivande för att 
klara ett snabbt växande flyktingmottagande. Även för denna del 
av landets bostadssektor saknas en långsiktig plan, av exempelvis 
den typ som lett till mycket goda resultat i Tyskland de senaste 
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20 åren. På ett för Sverige typiskt sätt behandlades i stället ett 
strukturellt problem som ett kortsiktigt, som skulle kunna lösas 
av en ”bostadsakut”. De starkt negativa konsekvenserna av det 
kommer vi att tvingas hantera under många decennier framöver.
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Avslutning

Under ett halvsekel efter att hyresregleringen hade införts 1942 
kom städer att byggas på ett dysfunktionellt sätt. De inre delar 
som fram till regleringen varit de tätaste och mest sysselsätt-
ningsintensiva kom att tunnas ut kraftigt, när stadsregionerna 
under en lång tid dominerades av oavbrutna fragmentiserings-
tendenser. I Stockholm och Göteborg försvann drygt hälften av 
befolkningen i de centrala delarna mellan 1942 och 1980, i de 
större mellansvenska städerna var nedgången minst lika stor. I 
en första utvidgning byggdes nya flerflerfamiljshus i stället i en 
yttre rand utanför kärnorna. Oftast hamnade den randen i kanten 
av villaområden som byggts under mellankrigstiden, vilket gjorde 
att den saknade naturlig kontakt med stadskärnorna. I allmänhet 
dominerades den nya bebyggelsen starkt av hyreslägenheter. 

Det så kallade miljonprogrammet bestod sedan av ytterligare en 
rand av modern bebyggelse som anlades på ännu längre avstånd 
från stadskärnan. Efter de stora bostadspolitiska reformerna 
1969–70 som liberaliserade priserna på statligt belånade småhus 
och bostadsrätter följdes det av ytterligare band av gruppbyggda 
småhus, som skapade ännu fler utspridda ringar i stadsland-
skapen. En första återhämtning i de inre städerna inleddes under 
slutet av 70-talet och intensifierades under 80-talet. Det var 
dock fortfarande en svag tendens jämfört med det som skulle 
komma efter 1995.

Subventionerna för nyproduktionen ledde i stället till att byg-
gandet dominerades av platser där nyproduktionen låg under 
priset för äldre hus, och den tendensen förstärktes av avregle-
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ringen av kapitalmarknaden, som ökade värdet av subventionerna 
samtidigt som kapital blev fritt tillgängligt. Det ledde till både en 
mycket hög bostadsproduktion och en intensifiering av byggan-
det i glesbygden. I början av 90-talet följdes den bubbelliknande 
utvecklingen av en kollaps, med starkt fallande priser på bostäder 
som följd. Bostadsproduktionen föll då med cirka 80 procent.

Återhämtningen från och med 1990-talet blev den första gången 
på ett halvsekel där verklig efterfrågan på marknadsmässigt pro-
ducerade bostäder lett produktionen i Sverige. Det blev årtionden 
som såg den starkaste urbaniseringen och återförtätningen på ett 
helt sekel. Produktionen försköts framför allt emot storstäderna, 
där Stockholm och dess närmsta förstäder Solna, Sundbyberg och 
Nacka både utvecklade landets första miljonstad och uppvisade 
en rekordstark arbetsmarknad. Utvecklingen pekar både på att 
det existerande beståndet hade varit starkt underutnyttjat vid 
mitten av 90-talet på grund av den långa hyresregleringen, och 
att årtionden av underproduktion sedan ledde till mycket starkt 
stigande bostadspriser.

Den stigande efterfrågan mötte dock ett oelastiskt utbud, där 
nyproduktionen inte minst begränsades av ett svåröverskåd-
ligt och oförutsägbart planeringssystem. Plansystemet hade 
dessutom ytterligare komplicerats när centralplanering och 
orealistiska regionalpolitiska mål styrt framväxten av ett nytt 
institutionellt lager av lagstiftningen. Den stagnerande utbuds-
sidan och de stigande priserna ledde sedan till begränsningar i 
kreditgivningen som under 2010-talet bromsade allt fler gruppers 
tillträde till den egenägda bostadsmarknaden. 

I stället ledde tillgången till billiga krediter att en utveckling som 
liknar den som pågick 1985-1993 inleddes under åren efter 2017. 
Hyreslägenhetsbyggande i ofta perifera lägen kom då åter att bli 



77

Rätt (?) bostäder på fel platser

en stor och växande del av marknaden, samtidigt som det gamla 
fenomenet hyressplittring gjorde en stark återkomst.

Vi står under 2020-talet därför åter inför en bostadsmarknad 
som kommer att präglas av omfattande nedskrivningar av värden 
i det existerande beståndet och därmed starkt fallande produk-
tion. Sett till erfarenheterna från det sena 60-talet och tidiga 
90-talet kan det skapa en situation som gör verkliga reformer 
av sektorn möjliga.
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Kommun Medelvärde

Stockholm 12 025
Uppsala 5 224
Göteborg 5 158
Haninge 4 950
Lund 4 375
Malmö 4 270
Gotland 3 725
Västerås 3 494
Luleå 3 220
Nyköping 3 075
Umeå 2 833
Örebro 2 813
Norrköping 2 800
Kristianstad 2 600
Linköping 2 567
Varberg 2 550
Jönköping 2 540

Kommun Medelvärde

Sundsvall 2 500
Helsingborg 2 433
Växjö 2 425
Falun 2 400
Halmstad 2 349
Mariestad 2 314
Karlstad 2 205
Vänersborg 2 000
Gävle 1 981
Trollhättan 1 967
Karlskrona 1 900
Eskilstuna 1 752
Hudiksvall 1 750
Kalmar 1 526
Sala 1 500
Sandviken 1 450
Söderhamn 1 450

Kommun Medelvärde

Bollnäs 1 350
Borås 1 350
Värnamo 1 095
Hedemora 1 000
Gislaved 690
Hässleholm 635
Lidköping 595
Tranås 585
Filipstad 520
Avesta 500
Nässjö 455
Skara 420
Tidaholm 405
Vetlanda 395
Fagersta 280

Bostadsrättspriser 1988–91. Källa HSB och SOU 1992:.

APPENDIX
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