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Forord av Lotta Stern

Sedan manga ar bedriver Ratio forskning om arbetsmarknadens
utveckling utifran néringslivets perspektiv. Arbetsmarknaden
paverkas i hog grad av bostadsmarknaden, och bostadsmarknaden
har stora problem. I foreliggande rapport tas ett helhetsgrepp
om problematiken och genomgangen visar hur en lang historia
av politiska planer, regler och lagar bidragit till att det under
lang tid byggts bostdder pa platser dar arbetsmarknaden ar
svag och vice versa. Sverige har som en foljd en daligt funge-
rande bostadsmarknad. Det spiller dver till arbetsmarknaden,
déar kompetensforsorjningen hammas av att det ar svart och dyrt
att skaffa sig en bostad dar jobben finns.

Jornmarks rapport bidrar saledes med en mycket gedigen beskriv-
ning av de skeenden som tog oss hit. Av beskrivningen kan vi
lara oss mycket och slutsatsen ar tydlig: Det ar dags att pa allvar
ta tag i problemen och astadkomma en langsiktig reform av
bostadspolitiken i Sverige.

Lotta Stern,

professor i sociologi, vd Ratio






Sammanfattning

Mellan 1942 och 1993 snedvreds den svenska bostadsmarknaden
av en kombination av regleringar, produktionskvoter, missrik-
tad regionalpolitik och ett oférutsiagbart lagsystem. Resultatet
blev att bostader systematiskt byggdes med liten hansyn till var
arbetsmarknaderna och den verkliga efterfrdgan fanns. Foljden
av det blev att stader spreds ut pa ett okoordinerat satt, vilket
ledde till 6kade infrastrukturella kostnader och starkt 6kad
pendling. Samtidigt 6kade de statsfinansiella kostnaderna for
politiken pa ett okontrollerbart satt.

Den i det ndrmaste slumpmassiga utspridningen av bostaderna
kulminerade under 1980-talet och bdrjan av 1990-talet. Efter
kapitalmarknadens avreglering utbrot ett mycket omfattande
byggande av hyresritter i de delar av landet dar befolkningen
redan minskade. Samtidigt gjorde subventionerna att incita-
menten att bygga i de storre staderna férsvagades. Efter 1995
fick det till konsekvens att cirka 30 000-50 000 lagenheter stod
tomma i den svenska glesbygden, vilket ledde till att staten som
statt for lanegarantierna foérlorade minst 100 miljarder kronor.
Parallellt med dessa tomma lagenheter ledde inflyttningen och
den expansiva arbetsmarknaden i storstaderna och de viktigaste
regionala centrumen till att prisnivderna i de delarna av landet
Okade mycket snabbt. Sarskilt gallde det de centrala delarna av
stidderna som underforsorjts med bostader sedan 1942.

Effekterna av detta snedvridna byggande har fortfarande stora
konsekvenser i Sverige. I fler an 150 av landets glesbygdskom-
muner finns 6éverskottsproduktionen fran efterkrigsdecennierna



Ratt (?) bostader pé fel platser

kvar. Underhalls- och rivningsbehovet for dessa bostader ar i dag
mycket stort, och det forvarras av de problem som skapats av att
flyktingmottagandet och den sé kallade sociala dumpningen som
koncentrerats till just dessa struktursvaga kommuner pa grund
av att de hade ett stort utbud av tomma lagenheter. Samtidigt
har prisutvecklingen i den starkare delen av landet under mer
an ett decennium lett till en oro for en "prisbubbla”. Bada dessa
faktorer gor att roster i dag hors for en atergang till det regle-
rade och subventionerade bostadsbyggande som dominerade
perioden 1942 till 1993.

Sett frdn den empiri som analyseras i den hér rapporten skulle en
sadan atergang kunna fa mycket stora negativa konsekvenser, bade
statsfinansiellt och for landets fortsatta tillvaxtforutsattningar.



Introduktion’

Resurserna i den svenska bostadssektorn ar sedan manga ar
felallokerad. Denna rapport syftar till att historiskt analysera den
felallokeringen. For att gora det ar det nédvandigt att sarskilja
de faser som politiken passerat. En sddan analys gor det majligt
att folja en halvsekelldng process dar man i hog grad byggde
antingen pa "fel” orter eller i "fel” lagen.

Den grundlaggande orsaken till den sneda fordelningen av byg-
gandet fanns i de hyresregleringar och subventioner som domi-
nerade sektorn mellan 1942 och 1993 /94. Eftersom fastigheter
har en synnerligen lang livslangd har dessa beslut fortfarande
mycket stora effekter pa den svenska bostadsmarknaden. De
viktigaste effekterna ar att det bidrar till att férklara bade den
starka prisutvecklingen i innerstaderna, samtidigt som det ar
nodvandigt att genomfora rivningar av tiotusentals lagenheter
i glesbygden.

Den forsta fasen dominerades av den enkla hyresregleringen,
vilket var en kristidsreglering som inférdes 1942. Den ledde
efterhand till ett allt storre byggande som drianerade landet
pa resurser, vilket under andra halvan av 1960-talet tvingade
fram reformer for att liberalisera sektorn. Men samtidigt som
liberaliseringarna genomfordes 6kade aven de regionalpolitiska
ambitionerna. Det gjorde att bostadsproduktionen i skiftet av
1960- och 70-talen ocksé blev en del av regionalpolitiken och

1) For det omfattande materialarbete som gjort rapporten mojlig ska det stodet fran
Jane och Dan Olssons Stiftelse for Vetenskapliga Andamal framhallas.
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de forsok som da gjordes for att centralplanera landets fram-
tida utveckling. Som vi kommer att se medférde det ocksd att
byggandet kom att styras av tva olika lagsystem, nar det aldrig
fullbordade plansystemet dnda bidrog till att skapa en ny otydlig
lagstiftning, vilket sedan dess skapat stora problem.

De friare marknaderna ledde aven till genomgripande forand-
ringar i efterfrigan pa bostdder, vilket i sin tur skapade stora
problem for de delar av branschen som tidigare haft en garan-
terad efterfragan. For att klara de problemen genomfordes ett
rekordstort subventionssystem fran 1974 och framat. Nar dessa
subventioner kombinerades med att kapitalmarknaden avregle-
rades 1985, uppstod snabbt en skenande kreditgivning med ett
starkt snedfordelat regionalt byggande.

Byggsektorn blev inte bara ett extremt exempel pa hur en regle-
ring leder till nista, den blev ocksa ett exempel pa hur tillstindet
pé reglerade marknader kan férvarras om avregleringar genom-
fors pa illa genomtdnkta och slumpmassiga satt.

De vaxande subventionerna gjorde till sist situationen ohéllbar,
vilket ledde till att hela finansieringssystemet avreglerades 1993~
94. Byggandet foll da drastiskt, vilket avsldjade hur snedvriden
bostadsproduktionen tidigare varit. Men nar produktionen till
sist efter 1995 kunde vridas mot delar av landet dar de vitalaste
arbetsmarknaderna fanns, blev i stillet det extremt komplice-
rade lagsystem som skapats fran och med bdrjan av 1970-talet
ett nytt hinder for bostadsproduktionen i de potentiellt mest
attraktiva lagena. Foljden blev ett svagt byggande och snabbt
stigande priser pa bostdder i de storre staderna, kombinerat med
att stora overskott visade sig i de delar av landet som gynnats
av de missriktade regionala ambitionerna och dverproduktionen
av bostader mellan 1950-1993.
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I foljande delar av rapporten kommer jag att ga igenom dessa
faser var och en for sig.






Hyresregleringen och byggkvoterna

Med inforandet av hyresregleringen 1942 forandrades karaktaren
pa det svenska byggandet. Mest vasentligt var att de fastlasta
hyrorna snabbt ledde till att de reala hyrorna i det gamla bestan-
det f6ll, samtidigt som produktionskostnaderna i nybyggena fort-
satte att oka. Det innebar att nya hyror alltid var hogre an aldre,
vilket skapade ett fenomen som kallades "hyressplittring”. Det
ledde mycket snabbt till att incitamenten att flytta minskade. Nar
det ledde till att rorligheten i bestdndet foll uppstod ett generellt
efterfragedverskott pa dldre bostader. Efterfragedverskottet fick
sedan det mer populdara namnet "bostadsbrist”.?

Eftersom de inflationistiska tendenserna sag likadana ut 6ver-
allt spred sig bostadsbristen 6ver hela landet. Efterfragan pa
de efterhand allt billigare aldre lagenheterna var i det narmast
oandlig, samtidigt som rorligheten pa marknaden minskade.
Den sjalvklara foljden blev att det standigt behévde byggas fler
nya bostader till i princip alla yngre manniskor som behévde en
bostad (figur 1). For att producera dessa bostider blev en kapi-
talmarknadsreglering nédvandig, varefter staten via regleringen
styrde 1an till den prioriterade bostadsbyggnadssektorn.

Bostadsproduktionen centralplanerades sedan genom lane-
ramar som beslutades av riksdagen. Fordelningen skottes

2) Den béasta och mest heltdckande boken om uppkomsten av bostadsbristen och
utvecklingen av den svenska bostadsmarknaden under efterkrigsdecennierna ér Bo-
stadsbristen: en studie av prisbildningen pd bostadsmarknaden av Ragnar Bentzel, Assar
Lindbeck och Ingemar Stahl (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 lansstyrelserna och lans-
bostadsndmnderna i landet. Kvoterna byggde pa den redan exis-
terande befolkningsférdelningen, vilket innebar att skillnaderna
i bostadsproduktion mellan vaxande och krympande regioner
blev relativt sma. Men dven de storre rent praktiska problemen
med att starta planer i storre och tatare stader spelade in i
byggandets fordelning. Det 6kade sjalvklart bristen pa bostader
ilandets vaxande delar. I SOU 1965:32 gjordes en storre genom-
gang av byggandets fordelning under efterkrigsdecennierna. Dar
konstaterade man att "[e]fterslapningen i huvudstadsregionen
framstér som alltmer drastisk. For 6vriga kommungruppers del
har vaxlande 6den under olika delperioder av det sista decenniet
lett fram till indexsiffror fér hela perioden, som icke vasentligt
skiljer sig fran varandra”. Pataglig dr den utjamning av byggandet
som skedde i hela riket.?

I striden om kvoter och ekonomiska resurser pressades stats-
makterna ocksd fran kommunalt hall. Nar lansplaneringen
genomforts i slutet av 1960-talet utsattes statens regionala niva
for starka patryckningar frdn kommunerna, som konkurrerade
med varandra och argumenterade for storre byggkvoter utifran
overdrivet hoga befolkningsprognoser. Problem uppstod ocksa
om fordelningen av kapital mellan olika sektorer i samhallet.
De 6kade byggkostnader och allt dyrare subventionssystemet
utsatte efterhand stadsbudgeten for allt storre pafrestningar.

3) Citerat frdn SOU 1965:32 "Hojd bostadsstandard” sid 195. Se dven Norrving Bengt
"Kommunerna och bostadsforsérjningen” (Lund 1981).

4) Se till exempel Lars Werin och Peter Englund (red) Fran rdntereglering till infla-
tionsnorm: det finansiella systemet och Riksbankens politik 1945-1990 (Stockholm 1993),
sarskilt kapitel Lars Jonung "Kreditregleringarnas uppgang och fall”. Jan Wallander
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Den centralstyrda regleringen av bostadsproduktionen paverkade
strukturomvandlingen pa ett flertal satt. Eftersom kvoterna i
utgangslaget sattes fran de existerande forhdllanden som radde
mellan olika delar av landet verkade det naturligt konservativt. I
expansiva storre stadsomraden med stark folkokning férvarrades
darfor efterfragedverskottet, med svarta marknader och trang-
boddhet som foljd.

Figur 1. Nyproduktion ldgenheter olika hustyper Riket
1942-2021. Kélla SCB.
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beskrev i sina memoarer hur brutal regleringen var i den praktiska verkligheten: "Jag
tror ingen av de bankméan som var med om sammantriddena pa Riksbanken under
Asbrinks tid minns dem med annat &n den djupaste olust. Vi var som en samling fér-
skramda skolelever standigt utsatta fér magisterns utskallningar och mycket kannbara
straffmetoder. Det kan tyckas egendomligt att maktiga storbankschefer lat hunsa med
sig pa det sattet. Forklaringen var enkel. Vi var helt i hans vald.” I "Forskaren som blev
bankdirektor” (Stockholm 1998.), sid 83.






Utvecklingen i de storre staderna

Ser man till staderna ledde hyresregleringen omedelbart till
att befolkningen i de centrala delarna bérjade minska (figur 2).
De nya bostader som darefter byggdes under 50- och 60-talen
byggdes sedan i nya ringar, allt langre ut fran stadskarnorna.
Monstret kan foljas i varje storre svensk stad. Eftersom efterfra-
gan vaxte dynamiskt och omflyttningen var begransad gav det
starka impulser till att 6ka den geografiska rorligheteten. Fran
och med slutet av 50-talet 6kade det incitamenten for bilismens
genombrott, och ett monster av forortsbildande startade kring
staderna.

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

Figur 2. Folkméngd Stockholms kommun och
Innerstaden 1942-2021. Kélla SCB.
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Landets storstader reagerade olika pa utvecklingen, men gemen-
samt var att stiderna spreds ut. Det tita och darmed svarutbyggda
Stockholm missgynnades kraftigt av bade hyresregleringen, som
ledde till att manniskor aldrades i sina 1dgenheter, och svarighe-
terna att fa fram sé stora sammanhallna omraden som behoévdes
for nyproduktionen nar efterfrageéverskottet ("bostadsbristen”)
oavbrutet vaxte i takt med den 6kade hyressplittringen. Som en
foljd av det gick Stockholms bostadsproduktion under férsta
halvan av sextiotalet in i en 1dng period nar man skulle befinna
sig pd samma nivder som den varmlandska tatorten Torsby,
raknat per capita (se figur 3). Huvudstaden motte ocksa ett
starkt motstand i forsoken att inkorporera grannkommunerna,
vilket gjorde att politikerna i stéllet drev igenom den sé kallade
Lex Bollmora, som gav Stockholms allmannytta ratt att anvanda
sina byggkvoter i grannkommunerna.®> Kombinationen av dessa
faktorer gjorde att huvudstaden borjade forlora invanare redan
fran och med 1960. Under de tva decennier som foljde efter det
minskade sedan befolkningen med 160000 invanare. Goteborg
borjade inte forlora invanare forran 1970, men det berodde pa
att nya omraden inkorporerades i kommunen. Hela 6kningen
fram till dess berodde pa nybebyggelse 1angt utanfér den gamla
stadskarnan. I landets tva storsta stader forlorade de centrala
stadsomradena mellan 1942 och 1980 omkring halva befolkningen.
Den starkt negativa utvecklingen av stadskarnorna sag likadan
ut i samtliga storre stader.

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

6) Detar ett populdrt missforstand att befolkningsminskningen i centrum skulle berott
pé att familjer flyttade till nya omrade med storre ldgenheter och tillgang till natur.
Ser man till tva av de nybyggda stadsdelarna som byggdes i Stockholm under 50- och
60-talen upprepas exakt samma befolkningsutveckling som i centrum: Vallingby /Rack-
sta nar sitt maximum 1959 med 17 000 invanare varefter befolkningen faller med 42
procent under de nirmsta 25 aren. Farsta nar sitt maximum med 25 000 invanare 1965,
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Bland de mest negativa effekterna av stadsutspridningen var
den tilltagande pendlingen, vilket hade ett flertal nackdelar. Dels
Okade det investeringsbehovet i infrastruktur, dels ledde det
till rent sociala kostnader nar manniskor fick tillbringa alltmer
tid i rorelse mellan hem, arbete och fritidsaktiviteter. Sjalvklart
fanns det ocksa en miljomassigt negativ effekt av den pendlingen.
Aven centrumférflyttningen hade liknande effekter. Nar befolk-
ningen i omrade efter omrade systematiskt aldras, medan nya
bostadsomraden standigt nyproduceras, leder det till att all social
infrastruktur oavbrutet behover fornyas. Samtidigt blir den aldre
infrastrukturen underutnyttjad. Pa figur 3 syns den oavbrutna
forflyttningen av Stockholms utbyggnad till alltmer externt
belagna delar under de harda hyresregleringsdecennierna.

Samtidigt paverkades innerstaderna pé ett direkt och mycket
synligt satt. I borjan av 1970-talet hade hyresregleringen varit
i bruk under 30 ar, och eftersom de laga hyrorna begransade
mojligheten att underhélla fastigheterna praglades de svenska
innerstaderna da av ett betydande forfall. Forfallet blev i sig en
orsak till att utflyttningen 6kade, och under forsta halvan av
1970-talet accelererade utarmningen av de centrala staderna.
Stockholm forlorade till exempel mer an 10000 invdnare om
aret. Men tendensen var generell for alla svenska stider.

varefter befolkningen déar foll med 39 procent under samma tidsspann. Andelen barn
minskar i de bada stadsdelarna med 77 respektive 71 procent under samma perioder.
Som jamforelse foll befolkningen i Stockholm innanfor tullarna med 36 procent under
de forsta 25 aren efter hyresregleringens inférande. Frysningen av hyrorna fungera-
de alltsa exakt likadant overallt: hyrorna i nyinflyttade omraden foll relativt efterhand
som inflationen hojde hyrorna i det nyare bestandet. Darmed 6kade "hyressplittringen”,
vilket begrinsade rorligheten i bestandet. Sjélvklart gjorde det dessutom att ny social
infrastruktur (skolor, dldringsboenden, nya centrum etc.) stindigt behévde nybyggas.
Som for att bekréfta att det alltid var hyresregleringen som var problemet borjade saval
centrum som Farsta och Villingby att bade oka i befolkning och féryngras nér den nya
bostadspolitiken genomférdes efter 1993 /94. Data fran Statistisk Arsbok for Stockholm.
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Figur 3. Bostadsbestandets 6kning i Stockholmsregionen
1960-1975. Kdlla SCB.
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Pa kartan ser man hur lagenhetsbestandet utvecklades i Storstockholm
under den starka perioden av utspridning till flerfamiljshus under 1960-
talet och sméhus under 1970-talet. Overldgset minst byggdes i kdrnan och
utspridningen var konsekvent. Samma utveckling som péagick i Stockholm

upprepades i resten av landet.



Utvecklingen i glesbygden

Situationen i glesbygden var annu mer komplicerad. Struktur-
omvandlingen utanfor de storre staderna gick under efterkrigs-
tiden i faser. Jord- och skogsbruket rationaliserades hart under
1950- och 60-talen. Pa figur 4 syns den tydliga dominansen av
kommuner som redan 1970 hade nitt sina befolkningsmaximum.
Den starka omstruktureringen av industrin startade i nasta steg,
och svagheterna i de traditionella bruksomradena var tydligt
synbara under 70- och 80-talen nar aven dessa industribygder
gick in i en period av svagt negativ befolkningsutveckling. Den
underliggande svagheten var dock starkare, eftersom befolk-
ningarna befann sig i tydliga aldrandeprocesser. Trots detta
fortsatte byggandet i dessa omraden i hog takt. Ser man pa
bostadsproduktionen i forhallande till sysselsittnings- och
befolkningsutvecklingen framgar den har tendensen tydligt pa
figurerna 4 och 5 a-b.

Tabell 1: Nyproduktion 1950-1990, per capita 1990.
Kalla se figur 6.

Topp 20 Botten 20
Befolkningsforandring 46,9% -16,2%
Nybyggnation lagenheter | 313,1 254,7
Foréndring sysselsattning | 43,1% -19,6%
Aterhamtningsar 2000 2007

Tabellen visar utvecklingen av sysselsattningen, befolkningen, bostadsproduktionen
samt nar 1990 ars prisniva pd sméahus ar aterhamtad i de 40 regionerna. Den
uppenbart snedvridna bostadsproduktionen fram tillavsubventioneringen ar tydlig.

21
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Figur 4. Maxar befolkning i kommuner fram till 1979.

Kdlla SCB.
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Figur 5a. Befolkningsférandring i kommuner 1966—1993.

Kdlla SCB.
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Figur 5b. Forandring lagenhetsbestand i kommuner 1966—1993.
Kdlla SCB.
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FIGUR4,5A OCH 5B. P4 figurerna syns hur befolkningen nadde sitt maximum
i den overlagset storre delen av Sverige fore 1980. P& 5a ser man ocksa
hur befolkningsminskningen var tydlig i Glesbygdssverige under hela den
sé kallade "Grona Vagen”. Pa 5b ser man hur bostadsproduktionen &nda
fortsatte i dessa avfolkningsdelar. De kommuner som &r utmarkta pa kartan

ar de som dar bostadsproduktionen sedan foll med mer &n 75 procent nar

subventionerna sedan avslutades (jamfor figur 11).

Sysselsattningen borjade alltsd minska i storre delen av Sverige
redan under perioden 1950-1970 (figur 6). I glesbygdsdelarna av
landet syns ocksa tydligt koncentrationen av bade sysselsatt-
ning och befolkning till regionernas centrala delar som Ume3,
Ostersund, Sundsvall /Timr4, Karlstad, Vixjo med flera. I det fallet
syns tydligt effekterna bade av de tilltagande stordriftsfordelar
som finns i stider med battre forsorjning av bade service och
kompetens och den medvetna centralortsstrategi som fanns i
den statliga politiken och som inte minst 1dg bakom storkom-
munreformen.” Men trots det betydande fallet i bade befolkning
och sysselsattning, fortsatte bostadsproduktionen att vara hog
aven i de struktursvaga delarna, samtidigt som den begransades
i landets storsta stader.

Effekterna av den sneda bostadsproduktionen ar fortfarande
ett halvsekel senare tydliga. Ser man till de 20 strukturellt sett
svagaste regionerna foll sysselsattningen med i snitt drygt 20
procent 1950-1990 (figur 6). Befolkningen i dem f6ll samtidigt
med i snitt 14 procent, samtidigt som bostadsutbudet 6kade med

7) Storkommunreformen initierades 1960-62 och genomférdes sedan mellan 1969~
1974. Se kapitel 4 i Malmberg Bo och Korpi Martin "Befolkningsutveckling och vélfard”
Rapport 8 for Regionalpolitiska utredningen 2000 (Stockholm 2000).
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Figur 6. Sysselsattningsutveckling i modifierade
A-regioner 1950-1990.

Kdlla Arbetsmarknadsstyrelsen "Meddelanden fran
lokaliseringssektionen” 1963:4,
Folkrékningen 1950,
Folkrékningen 1960,
FoB 1970,
FoB 1980,
FoB 1990
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FIGUR 6. Kartan visar utvecklingen for hela perioden 1950-1990, men
sysselsattningen foll allra brantast mellan 1950-1970. Framfor allt var
det jord- och skogsbruket som hardrationaliserades under den perioden.
1970-talet blev till viss del en uppbromsningsperiod, nar den offentliga
sektorn vaxte kraftigt. Tydligt &r &nda hur tidigt forsvagningen av en stor

del av Sverige borjade.

278 lagenheter per 1000 invanare under de fyra decennierna.
I flera fall var det till och med i dessa redan svaga kommuner
som produktionen 6kade mest under "problemaren” 1985-1993
(se avsnitt Avregleringar och subventioner).

Foljderna har sedan dess varit tydliga. Arton av de 20 regionerna
hor till den absoluta botten vad galler bostadsprisernas ater-
hamtning efter nedgangen i borjan av 90-talet (figur 7). I snitt
tog det 18 ar fram till 2008 innan 1990 &rs prisniva for sméhus
ater hade uppnatts, och under de 18 dren hade rantenivan fallit
fran 15 till 5 procent. Under de senaste 15 aren har smahuspri-
serna i glesbygden stigit fran de laga nivderna, men eftersom
rantorna fortsatt att falla har utvecklingen inneburit att de reala
kostnaderna fér smahusboende mer an halverats i stérre delen av
den svenska glesbygden de senaste tre decennierna. Effekterna
av det har varit dels att hyrorna i flerfamiljshusbestandet inte
kunnat hojas for att garantera underhéllet, dels att efterfragan
pa hyreslagenheter and begransats. Det strukturella 6verskottet
av bostader i Glesbygdssverige ar i dag sannolikt mer an 50 000
bostader, som alla producerades just under aren 1950-1990.

[ de 20 kommuner som var strukturstarkast under samma period

ser man en exakt spegelvand bild (tabell 1). Mest anmarkningsvard
ar produktionen per 1000 invinare, som for dessa kommuner
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Figur 7. Utveckling av smahuspriser 1990-2021 i de 20 regioner
som hade den béasta och sdmsta sysselséattningsutvecklingen
1950-1990. Kdlla SCB.

5000000

4000 000

3000000

2000000

1000 000

28

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020

Sundsvall —— Goteborg — Vixjo —— Ostersund N — VaxjoN
Malmé/Lund/Trelleborg —— Ostersund —— Nyksping — Anvika —— Hudiksvall/Ljusdal
Falkenberg/Varberg — Karlstad ——  Enkdping — Lycksele —— PitedN
Borlinge/Falun — Uppsala — Umed — Hame i — da/Kalix
Norrtélje —— Skévde —— Sollefted —— UmesN —— Vastervik
Jonképing —— Vasteras —— Sundsvall N —— Hultsfred/Vimmerby —— Ludvika
Stockholm/Sédertalje —— Pited —— Lule&/Boden N —— Avesta/Hedemora — Mora

Linképing —— Luled/Boden —— Varmland N —— Kristinehamn —— Lindesberg

FIGUR 7. Resultatet av det fortsatt stora byggandet i de delar av Sverige
som forlorade befolkning blev tydligt efter avsubventioneringen 1993-94
nar prisernaien stor del avlandet inte aterhamtade sig pa flera decennier.
Ettavresultaten avdet var att efterfrédgan pa hyreslagenheter forsvagades.
Idenstarkare delarnaavlandet hande motsatsen. Dar blev effekten avden
uppdéamda efterfragan att prisutvecklingen blev sé b rant att oron fér en

"bubbla” hordes redan kring millenieskiftet.

FIGUR 8. Kartan visar nyproduktionen av bostader 1951-1993 raknat per
befolkningen i de modifierade a regionerna 1990. Det lilla spannet mellan
svaga och starka regioner ar det mest sldende. Bostadsproduktionen

1950-1990 konserverade i hog grad ett Sverige som inte langre existerade.
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ar 331. Skillnaden mot de svaga kommunerna ar alltsa si litet
som 19 procent, trots att bade befolkning och sysselsattning i
dessa regioner 6kade med cirka 50 procent. P4 samma sitt som
det ackumulerades ett stort dverskott av bostader i de sva-
gare delarna av landet byggdes det alltsa upp ett motsvarande
underskott i de starkare delarna. Nar sedan den redan starka
sysselsattningsutvecklingen fortsatte under aren 1990 till 2020
i de har stadsregionerna kunde resultatet bara bli ett. Redan
fran och med 1990-talets mitt inleddes en mycket stark pris-
utveckling pa bade smahus och bostadsratter (figur 7). Sarskilt
galler det priserna pa bostadsratter, vilket ar en spegelbild av
att bostadsproduktionen aven i dessa delar av landet snedvreds
under den langa reglerade tiden. Det som byggdes da var visser-
ligen stora volymer bostader, men det skedde i perifera delar av
kommunerna. Nar sedan efterfragan efter reformerna 1993-94
vreds in mot de mer centrala delarna var utbudet begransat,
samtidigt som planeringssituationen var mest besvarlig just dar.

Det lilla spannet i produktion per capita under perioden 1950 till
1990 i de strukturstarka och struktursvaga delarna av landet ar
sannolikt det som bast forklarar de mycket stora prisskillnader
som uppstitt i Sverige efter avsubventioneringen av bostads-
produktionen 1993 /94 (figur 8). I den starkaste delen av landet
underproducerades framfor allt centralt belagna bostader sys-
tematiskt i ett halvsekel, vilket skapade en mycket stark efter-
frdgan nar val marknaden kunde dterskapas. Inledningsvis hade
da den ldga omflyttningen i bestandet lett till att det fanns en
stor underutnyttjad kapacitet, med lag boendetathet i bestandet.
Inom bara nagra ar under andra halvan av 90-talet forsvann
dessa reserver, och fran och med millennieskiftet lyfte sedan
priserna mycket starkt.
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Figur 8. Nyproduktion av bostader 1951-1993. Kdlla
Bostadsrédkningen 1960, FoB 1965, FoB 1975, SCB.
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Orsakerna fanns bland annat i den fortsatt starka sysselsattnings-
situationen som flyttade den allmanna efterfragekurvan utat i
de 20 storsta regionerna. Inom dessa skedde sedan ytterligare
en forandring, nar efterfragan forskots inadt mot centrumen.
Dar skedde alltsa ytterligare en forflyttning av efterfragekurvan
utat. Eftersom utbudkurvans lutning dessutom sannolikt blir allt
brantare pa grund av institutionella faktorer (se avsnittet Den
paradoxala lagstiftningen), har priset stegrats kraftigt. I mot-
sats till hur situationen sag ut tidigare har dessa forandringar
slagit igenom overlagset kraftigast i de mest expansiva delarna
av landet.






Avregleringsperioden och subventionerna

Den ldnga perioden av hyresreglering och den tilltagande
hyressplittringen fick efterhand situationen pa bostadsmark-
naden att forvarras, samtidigt som "bostadsbristen” blev en av
landets absolut viktigaste politiska fragor. Det ledde i mitten
av 1960-talet till flera motstridiga tendenser som har paverkat
Sverige sedan dess.

Dels inleddes det sa kallade "miljonprogrammet”, i form av en
malsattning av 1965 ars riksdag att uppratthalla produktionen vid
100000 bostader om dret. Som vi redan sett hade de kvoterna
och de stora produktionsvolymerna stor betydelse for att sprida
ut produktionen. Den utvecklingen skulle fortsatta aven under
"miljonprogramsfasen”, om dn pa annorlunda satt.

Dels forbereddes nista fas av bostadspolitiken. Det alltmer upp-
skruvade byggandet och stadsutspridningen var inflationsdri-
vande och skapade en vaxande trangsel pa kapitalmarknaden.
Det innebar i sin tur att de krav som fanns fran den vaxande
verkstadsindustrin inte kunde tillgodoses, vilket inverkade nega-
tivt p& bytesbalansen. For finansministeriet, som tillsammans
med Riksbanken skotte kapitalmarknadsransoneringen, var det
uppenbart att situationen var ohanterlig och bara kunde lind-
ras med hjalp av genomgripande reformer som liberaliserade
bostadsmarknaden. Darfor 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 for de
férandringar som genomférdes under de féljande aren.
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Figur 9. Férsaljning Smahus Riket 1957-2021, antal. Kdlla SCB.
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De liberaliseringar som genomfordes under 1967-68 forandrade
bostadssektorn i grunden. Fram till dess hade regleringarna inte
bara gillt hyreslagenheterna, utan aven overlatelsepriserna pa
bostadsratter och pé villor byggda med statliga lan, men under
60-talet sista ar sldpptes dessa bada kategorier fria. Sarskilt for
villor innebar det stora fordelar for bade kopare och séljare i
det nya liaget. De 1dga reglerade nyproduktionsrantorna 1ag vid
ungefar halva rantan pa den 6ppna marknaden, vilket innebar
att det i princip blev tillitet att silja en subvention. For kopare
var det dessutom mdijligt att dra av hela rantekostnaden, vilket
med den tidens hoga marginalskatter var ytterst formanligt.

Forandringarna ledde till att handeln med begagnade villor mer
an tredubblades under borjan av 70-talet (se figur 9). Efterfragan
pa nybyggda hyreslagenheter sjonk samtidigt kraftigt, vilket
ledde till en stark forskjutning av bostadsproduktionen (se
figur 1). Redan 1972 var den totala produktionen av smahus plus
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handeln med dem stdrre an produktionen av flerfamiljshus.
Forskjutningen gick sedan i snabb takt. Utvecklingen gjorde
ocksd att takten pa stadsutspridning okade drastiskt. En stark
expansion av kranskommuner kring snart sagt samtliga storre
stader drevs pa av kombinationen av skattesystemet, avregle-
ringen och bilismen.






Bostadspolitiken, den nya
regionalpolitiken och den fysiska
riksplaneringen

Bostadspolitiken existerade inte i ett vakuum. Parallellt med
reformerna pa bostadsmarknaden hade ocksa ett allt starkare
politiskt intresse for den industriella och regionala struktur-
omvandlingen vaxt fram. Under 1950- och borjan av 60-talet
hade omvandlingen av skogs- och jordbruket varit snabb och i
glesbygden hade mer an en miljon arbeten forsvunnit. Den snabba
omvandlingen blev en vaxande politisk fraga, och fran och med
borjan av 60-talet startades kontinuerligt nya utredningar om
situationen i glesbygden. Det ledde till de forsta initiativen till
lansplanering som en direkt reaktion pa strukturomvandlingen.®

Det ar intressant att ga tillbaka till den har fasen av den svenska
samhallspolitiska utvecklingen, bland annat med tanke pa dags-
aktuella tendenser att ater utoka den samordnade nationella
planeringen, och gora bostadspolitiken till ndgon form av natio-
nell planeringsfraga. Den startade alltsé i mitten av 1960-talet,
fann sedan en fastare form under slutet av det decenniet for att
kulminera under 70-talet. Det innebar att den stora planerings-
epoken tidsmassigt 16pte parallellt med nagra av de viktigaste
forandringarna av den svenska bostadspolitiken.

8) Se Proposition till riksdagen 1964:185 angdende riktlinjer for en aktiv
lokaliseringspolitik.
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Lansplaneringen inleddes 1967 och ansvaret lades pa lanssty-
relserna, arbetsmarknadsstyrelsen och inrikesdepartementet.
Ett omfattande byrdkratiskt system byggdes sedan upp, dar de
regionala planeringsraden hade foretrddare for olika intres-
segrupper, samtidigt som de forsta lansplanerarna anstélldes pa
lansstyrelserna. Fram till dess hade lansstyrelserna varit myn-
dighetsutovande verksamheter, men den rollen utvidgades i det
har skedet kraftigt. Det som inleddes fran och med 1967,/68 var
en ny fas av aktiv lokaliseringspolitik, med stora ambitioner att
genomfora en genomgripande samhallsplanering. Den regionala
utvecklingsplaneringen skulle samordna befolkningsprognoser
med lokaliseringsstod, offentliga investeringar och bostadspo-
litiken. Det skulle snart visa sig att bostdderna fick en nyckelroll
i sammanhanget.

Under 1967 fick lansstyrelserna borja arbeta med att ta fram
underlag for att samordna de offentliga investeringarna mellan
lanen. Lansplaneringen bestod av malsattningar fér den framtida
befolkningen i kommunerna, tillsammans med vilken sysselsatt-
ning som behovdes for att befolkningsmalsattningen ska uppnas.
Under tiden vaxte debatten om strukturomvandlingen till att bli
en av de storsta politiska fragorna, vilket bidrog till att ldnssty-
relsernas uppdrag 1969 utvidgades till att arbeta med att ta fram
konkreta planmassiga atgarder for att bryta utvecklingen.® De
omfattande planeringsambitionerna var ett tidstypiskt satt att
styra utvecklingen, och den regionala utvecklingsplaneringen
starktes annu mer genom att den samordnades med ett annu
storre arbete med att skapa en heltackande nationell planering
inleddes samtidigt. Det var arbetet med att skapa en fysisk riks-

9) En heltidckande genomgang av utvecklingen finns i Peter Gorpe "Utgangspunkter
for 2000-talets regionalpolitik delbetankande Rapport 7, Regionalpolitiken i praktiken:
ett lansperspektiv.” (Stockholm 1999).
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planering i Sverige som startat 1968-69. Vid den tiden fanns det
liknande tankar i samtliga vasteuropeiska lander att genomf{ora
en mycket mer langtgdende nationella planeringsmodeller an vad
som tidigare hade existerat. Centralstyrningen ansags inte heller
vara nagot problem, eftersom man vid den har tiden betraktade
teknikfaktorn som kand och planerbar.®

Allt detta innebar att de stora nya planeringsambitionerna
genomfordes samtidigt som villkoren fér bostadsmarknaden
forandrades i grunden. Men lika viktigt var att den omstrukture-
ring som inletts av industrin och naringslivet féorandrades kraftigt
i borjan av 70-talet. Planeringstankandets sjalva grund fanns i
att det fortfarande under andra halvan av 60-talet existerade
ett starkt etableringstryck i delar av industrin. Ofta framhallna
exempel ar hur det uppstod en ko av storre industrier, karn-
kraftverk och oljeraffinaderier som 0nskade etablera sig langs
vastkusten.!

Men hela den situationen vindes till sin motsats nagra ar in
pa 70-talet. Statsvetaren Hakan Magnusson konstaterade i sin
doktorsavhandling hur det paverkade hela den kontext som
planeringen och befann sig i:

Ldnsplaneringen byggdes upp i ett skede som kdanne-
tecknades av en industriell expansion och tillvdxt i eko-
nomin. Ddrmed gavs dtminstone teoretiska mdjligheter
till omférdelning och styrning av lokaliseringarna uti-

10) En 6versikt av den tidens planeringstankande 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 Hakan Forsberg En politisk nédvdndighet: en studie av den fysiska
riksplaneringens introduktion och tilldimpning (Linkdping 1992).
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frdn regionalpolitiska mdl. Den tidsperiod under vilken
ldnsplaneringen skulle omsdttas i handling har ddremot
kdannetecknats av "industriell kris” och nyetableringar
inom ndringslivet har varit fd. Pdverkan pd industri-
lokaliseringar som ett strategiskt instrument inom
ndringslivet har delvis fallit bort.”?

Nar stora industrilokaliseringar inte langre var aktuella som
planeringsobjekt fick bostadsbyggandet en annu storre roll i
lansplaneringen. Orsaken var att just den sektorn var helt hem-
mamarknadsorienterad, och finansierad via offentliga subventio-
ner. Det blev darfér den sektor som fortfarande gick att paverka,
dels for att halla sysselsattningen uppe, dels for att det gick att
uppratthalla ett visst matt av bade rattvise- och 6nsketdnkande
dar. Peter Gorpe beskrev i sitt bidrag till den regionalpolitiska
utredningen ar 2000 hur lansplaneringen hade urartat 30 ar
tidigare:

Det fanns ett starkt styrande inslag i systemet, ndmli-
gen att de befolkningstal som ldnsstyrelsen faststdllde
pd basis av bland annat prognoserna skulle tjdna som
utgdngspunkt for beslut om bostadsldneramar, vilka

i sin tur var styrande fér det kommunala bostads-
byggandet. Det kommunala intresset for lansprogram-
mens befolkningsmdl var ddrfér inledningsvis mycket
stort. Det férekom omrostningar i linsstyrelsens sty-
relse om befolkningstal for olika kommuner. De flesta
sddana ledde till att befolkningsprognoserna uppjus-
terades... Hégre befolkningstal ledde ju till mer pengar
for bostadsbyggande. Vissa kommuner engagerade det
kommundgda bolaget K-konsult fér att géra motut-

12) Hakan Magnusson "Kommunerna och den regionala planeringen” (Lund 1981), sid 212.
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redningar som visade pd en stérre folkmdngd dn vad
Ldnsstyrelsen kommit fram till. Beslutsprocessen kring
de kommunala befolkningsmdlen var ibland rena farsen.
Man kan naturligtvis inte styra befolkningsutvecklingen
genom omrostning i demokratisk ordning... Det finns en
populdr historia som gdr ut pd att ndr alla kommunala
befolkningsprognoserna stdlldes samman fick Sverige en
prognosticerad folkmdngd 1980 pd 50 milj. invdnare. Sd
illa var det inte. Den korrekta siffran dr 13,5 milj. Men
det var dndad ndstan dubbelt sd mdanga som den ddva-
rande folkmdngden. De kommunala siffrorna drogs ner
vid ldnsstyrelsebehandlingen och sedan dnnu mer vid
den nationella kalibreringen.®

Hakan Magnusson analyserade i sin doktorsavhandling hur min-
dre kommuner systematiskt fick hojda befolkningstal och darmed
hojda bostadsproduktionskvoter. Han beskrev dar i flera kapitel
hur lansplaneringen i hég grad formades till en férhandlings-
process dar olika aktdrer stallde sina bilder av framtiden mot
varandra, varefter kompromisser till sist fick avgora befolk-
ningsramarna och darmed bostadsbyggandet. Han intervjuade
i samband med det kommunala planerare som sammanfattade
forhandlingarna med orden "Vi har var prognos och lansstyrelsen
har sin. Den ena kan inte pastas vara mer riktig an den andra”.#

13) Gorpe, a.a., sid 34-35.
14) Magnusson a.a., sid 131.






Avregleringar och subventioner

Den motsagelsefulla perioden nar forstarkta inslag av marknad
kombinerades med alltmer ambitids regionalpolitisk styrning och
mycket stora subventioner kom att stracka sig frdn 1960-talets
sista dr fram till 1993. Det kan bara sammanfattas som ett skede
av okoordinerat byggande, dar den gemensamma faktorn var
att fel bostader byggdes pa fel platser och med standigt hogre
direkta och indirekta kostnader. De direkta subventionerna
var under den har perioden storre an nagonsin. Forklaringen
till de stora stoden fanns pa hyresrittssidan. Mélet med de
bostadspolitiska reformerna 1968-69 hade egentligen varit ett
subventionsfritt byggande, men det visade sig snabbt omdjligt
att ta ut de hyror som var noédvandiga nar lagenheterna kon-
kurrerade med sméhusen.

I den politiska situation som radde mellan 1973-1982 med jam-
viktsriksdag och tva svaga borgerliga regeringar, blev parti-
overskridande kompromisser avgérande for de bostadspolitiska
uppgorelserna. Foljden blev att beslutet att infora direkta sub-
ventioner 1975 kom att tacka hela sektorn, genom att garantera
statliga rantesatser pa 3,8 procent till nyproducerade flerfamiljs-
hus och cirka 5 procent till smahus. Eftersom lanen till sméhus
dessutom berattigade till skattereduktioner blev den verkliga
rantan i praktiken annu lagre. Med en inflation pé cirka 10 pro-
cent under hela perioden ledde de statliga ldnen till kraftigt
negativa realrantor.”

15) En heltickande genomgéang och analys av smahusmarknadens genombrott finns i
SOU 1974:17 och SOU 1974: 18 "Solidarisk bostadspolitik”. Betinkande med bilagor.

43



Ratt (?) bostader pé fel platser

Efterfragan pa villorna var mycket stor av tva skal. Dels innebar
den 6kade andrahandsmarknaden for dem att det gick att ta sig
ur de langa bostadskoer som tidigare gjort att familjer fatt vinta
i aratal pa bostad. Dels innebar smahusen ekonomiska fordelar.
Kombinationen av subventionerade lan och obegransad avdrags-
ratt gjorde att den som kopte ett nytt smahus i princip fick
"betalt for att bo”, som Bo Soderstens och Bo Sandelins mycket
uppmarksammade debattbok fran 1978 hette.'® En faktor som
ytterligare eldade pa efterfragan for nyproduktion var att dldre
hus dar de statliga lanen 16pt ut sdldes till marknadsrantor som
lag pa det dubbla mot de subventionerade till nyproduktionen.
I praktiken innebar det alltsa att kapitalkostnaderna for ett hus
fran 1920-talet i Bromma var dubbelt sa hoga som ett nybyggt
i Balsta.

Den véaxande debatten och politiseringen av smahusbyggan-
det ledde under 70-talets sista ar till att fastighetsskatten hoj-
des kraftigt. Det foljdes sedan av att skatteavdragen for ran-
tor begransades till 50 procent i den forsta skatteuppgorelsen
mellan Socialdemokraterna och tva av de borgerliga partierna
under véren 1981. Overenskommelsen brukar ga under namnet
"den underbara natten”. Men férandringarna innebar ocksa att
incitamenten att efterfraga statliga lan for att bygga sméhus
minskade, vilket fick produktionen av villor att halveras under
den forsta halvan av 1980-talet (figur 1).

Forsamringarna for det egenagda boendet ledde foljaktligen
till att bostadsbyggandet borjade falla redan efter hojningarna
av fastighetsskatten. Samtidigt fanns det en politisk ambition
att halla uppe byggandet av sysselsdttningsmassiga skal, vilket
19811ledde till att bade lansramarna och de kommunala kvoterna

16) Bo Sandelin och Bo Sodersten "Betalt for 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 ansag 6nsk-
varda, forutsatt att de kunde hitta byggherrar och fa finansie-
ring for projekten. Redan 1984 konstaterade Bo Malmsten i en
doktorsavhandling att kommunerna hade uppenbara incitament
att planera nya bostader trots att man redan hade problem med
tomma outhyrda ligenheter i det gamla bestandet."”

Vid mitten av 1980-talet var darfor situationen pa den svenska
bostadsmarknaden motsagelsefull. Sedan borjan av 70-talet
hade verkliga marknader med stabila volymer for framst villor
men ocksa bostadsratter vaxt fram. Men produktionen styrdes
inte framst av var det fanns verklig efterfridgan, utan av vem
som hade storst formaga att utnyttja subventionerna. Dessutom
fanns en tydlig politisk vilja att 6ka byggandet. Det var med
dessa grundforutsattningar som kapitalmarknaden avreglerades
1985. Det innebar bade att kapitalforsorjningen kraftigt under-
lattades, samtidigt som vardet av de billiga statliga lanen dkade
kraftigt. Under aren 1985 till 1993 ledde det till en byggboom,
dar nyproduktionen nddde de hogsta nivderna pa mer an ett
decennium. Men strukturen pa byggandet fordndrades ocksa
kraftigt och i en serie utredningar under 90-talet skulle den har
produktionen komma att ga under namnet "problemdrgangarna”.
Det som hinde var att de glesbygdskommuner som tagit fram
omfattande planer pa att vaxa och bygga bostadder under den

17) Bo Malmsten Bostadsbyggandet i plan och verklighet: planering och genomférande
av kommunal bostadsférsérjning, Stockholm 1984. Den paradoxala situationen dar fle-
ra partier drev okat byggande som en viktig valfraga 1982 trots att det fanns gott om
tomma lagenheter uppmarksammades i Partiledarutfragningen av Olof Palme infér
valet. Palmes keynesianska svar om att byggde man bara bostéder skulle det efterfra-
gas tapeter, vilket dven skulle fa de 150 lagenheterna som stod tomma utanfor Ludvig
Svenssons tapetfabrik i Kinna att fyllas med en ny befolkning ar vl vérd att lyssna pa.
(https://www.svtplay.se /video /jBDJE98 /oppet-arkiv-partiledarintervju-1982.)
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gamla lansplaneringens tid atervitaliserade de planer som det
tidigare saknats forutsattningar att genomfora.

Utvecklingen blev en del av den stora kapitalmarknadsbubbla
som skapades under slutet av 80-talet och enligt de berakningar
som gjordes av Mats Ronnberg, som hade varit generaldirektor
pa Statens bostadskreditnamnd, blev kostnaderna for staten
till sist cirka 100 miljarder kronor (i den tidens penningvarde).
Ronnbergs slutsatser gjordes i ESO-studien "Staten fick Svarte
Petter”, dar han sammanfattade den nastan otroliga utvecklig
som startade 1985:

Under de fyra mest extrema dren 1987-1991 6kade
bostadsbyggandet frdn cirka 30 000 fdrdigstdllda ldgen-
heter drligen till cirka 70 000. Det krdvdes litet eller
inget eget kapital, rdnterisken tog staten genom rdn-
tebidragssystemet och det skedde ingen egentlig kre-
ditprévning av ldntagare och fastighet. Att byggandet
blev sd stort beror pd den obegrdnsade kredittillgdngen
och den starka konkurrensen mellan kreditgivarna som
radde till slutet av perioden. Det var avregleringen av
kreditmarknaden 1985 i kombination med de of6rdnd-
rat generosa statliga rantesubventionerna och toppld-
nen som ledde till denna foér byggarna och lintagarna
sd fordelaktiga situation. Till bilden hér ocksd att det
var de godkdnda produktionskostnaderna som ldg

till grund for beldningen, inte marknadsvdrderingar.
Finansieringsférutsdttningarna styrde byggandet.

Det ledde till att hyreshusbyggandet tredubblades frdn
12000 dr 1985 till 36 000 dr 1991 samtidigt som egna-
hemsbyggandet var i stort sett oférdndrat pd en nivd
runt 10 000.
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Rent praktiskt var det i hog grad foretradare for mindre kom-
muner i glesbygd som férmadde byggare fran ofta storre regi-
oner, att ge sig in i olika projekt dar detaljplaner snabbt kunde
genomforas. Foljden blev en mycket sned regional fordelning
av byggandet:

Okningen av bostadsbyggandet dren 1985-1993 var

sd gott som helt koncentrerad till kRommuner utanfor
storstadsregionerna. Den stérsta 6kningen skedde i
kommuner med mindre dn 30000 invanare, ddr det
sammanlagt byggdes ndra 120 000 ldgenheter, ndstan
lika mycket som i storstadsomrddena. For varje inflyttad
person i dessa kommuner byggdes det drligen 3,5 bostd-
der. Det dr dessa bostdder som dstadkommit de stérsta
kreditforlusterna. I storstadsomrddena byggdes under
dessa dr endast 0,5 bostad per inflyttad person.’®

Kombinationen av déveroptimistiska kommunala planer, fria kapi-
talmarknader och generdsa statliga lanevillkor ledde darfor att
produktionen av hyreslagenheter aterhamtade sig kraftigt - men
framfor allt pa orter med svaga arbetsmarknader (se figur 10).
Problemargangarna 1985-1993 forenade didrmed 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-
ratter i just de kommunerna, efter att den stora smahusvagen da
redan hade pagatt under 70-talet. Resultatet var forutsiagbart.
Den uppskruvade byggtakten fick forst av allt kostnaderna for
byggsubventionerna att fordubblas, fran cirka 15 till 30 miljarder
kronor mellan 1985 och 1990, vilket kraftigt bidrog till den stats-

18) Mats Roénnberg "Staten fick Svarte Petter — en ESO rapport om bostadsfinansie-
ringen 1985-1993” (Stockholm 2002), sid 12.
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Figur 10. Okning av bostadsbestandet i A-regioner under
"Problemaren” 1982-1992 Kdlla RAMS/SCB.
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FIGUR 10. Visar bostadsbestandets 6kning mellan 1982-1992 i de 70
statistiska A-regioner som Sverige bestér av. De grona staplarna markerar
de 20regionerdar arbetsmarknaden utvecklades bast, de 20 roda de dar den
utvecklades sdmst. Som syns i figuren var expansionen overlagset starkast
i glesbygden, medan de starka arbetsmarknaderna i Stockholm/Uppsala,

Goteborg och Malmo utvecklades 6verlagset samst. Perioden markerade

pé alla vis kulmen for en l&ng era av snedvridet byggande i Sverige.

finansiella kris som inleddes vid den tiden. Att avskaffa subven-
tionerna blev darfor en nédvandig del av den stora saneringen
av den svenska ekonomin i borjan av 1990-talet.

19) Se Werin (1993), sédrskilt Jonungs kapitel.
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Men den enorma 6verproduktionen kombinerat med avregle-
ringen ledde sedan till mycket stora och oférutsedda konsekven-
ser. Forsta av allt fick det synnerligen drastiska effekter pa byg-
gandet efter 1993, som da f6ll med cirka 80 procent (figur 1). Fallet
ar ocksa den tydligaste illustrationen pa hur genomgripande
subventionerna paverkat marknaden. Under &ren 1995-2010
som blev de mest marknadskonforma vad galler svenska bosta-
der kan man ocksa se hur byggandet aterhdmtade sig forst i
Stockholms innerstad, dar ocksa en kraftigt ombildningsvag till
bostadsratter startade.

I glesbygden intraffade den exakt motsatta situationen.
Befolkningsutvecklingen hade varit svag utanfér de 15-20
storsta kommunernas kransomraden hela 1970- och 80-talet,
men byggandet hade trots det fortsatt, fér att sedan avslutas
med en rekordstark bostadsproduktion efter 1985. Nar sedan
kostnadsdkningarna i det bestandet slog igenom efter 1993, sam-
tidigt som priset pa smahus foll, gick kostnaderna starkt isar for
bestanden av dgda och hyrda bostader (figur 11). Foljden blev att
efterfragan pa hyresratter stortdok i glesbygden. Redan 1996-97
fanns det enligt statistiken cirka 30000 tomma lagenheter, och
siffran 6kade sedan snabbt. Krisen ledde darfér redan 1998 till
att "Bostadsakuten” skapades.?

20)Egentligen Delegationen for stod till kommuner med 6verméktiga ataganden for
boendet. Se Proposition 1997,/98 199, sid 70-77.
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Ronnberg summerade ar 2002 effekterna av det som hant:

Tre fidrdedelar av de kommuner som sékt stéd hos
Bostadsdelegationen ékade ocksd bostadsbyggandet
mest under perioden 1985-1992. Okningen uppgick till
inte mindre dn 178 procent fran perioden 1985-1987 till
1990-1992 i de kommuner som har fatt stéd. For évriga
kommuner stannade 6kningen vid 94 procent. I de ldn
ddr byggandet okade mest i slutet av 1980-talet rivs

i dag flest lagenheter. I Storstockholm 6kade bostads-
byggandet praktiskt taget inte alls trots de gynnsamma
finansiella forutsdttningarna. Hdr lades grunden till
den brist pd bostdder som vi har i dag. En férklaring till
det ldga bostadsbyggandet dr att byggandet av kommer-
siella lokaler prioriterades i storstadsomrddena.?

Tilliggas bor dock att det laga byggandet i Stockholm hade pagatt
lange, tillsammans med det oproportionellt omfattande bostads-
produktionen i glesbygden. Problemargangarna 1985-1993 blev i
den meningen kulmen pa en lang period av subventionerat och
fellokaliserat byggande, vilket sedan dess resulterade i en knapp-
het pa bostédder i landets storre och snabbvaxande kommuner,
dar bostadspriserna efter 1995 okat i snabb takt. Spegelbilden
av det har varit landets glesbygdshalva, som kampat i decennier
med att nd tillbaka till 1990 ars prisniva fér smahus, samtidigt
som tiotusentals hyreslagenheter varit 6verflodiga och antingen
fatt rivas eller anvandas for flyktingmottagning (se figur 11).

21) Rénnberg a.a.
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Figur 11. Tidpunkt fér prisnivan pa smahus ater pa 1990
ars niva (fasta priser). Kélla SCB.
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FIGUR 11. Kartanvisar nar smahuspriserna atervande till samma nivéd som
devar pa 1990, somide flesta fall var det gamla topparet (i fasta priser). Som
framgar av texten och figur 9var dock den prisnivan i allmanhet bara halften
eller mindre avvad som uppfyllde villkoren for nyproduktion. | storre delen
av landet har det lett till att bostadsbestéandet och samhallsutvecklingen

befinnerisig i en utdragen process av olost strukturomvandling.




De fragmentiserade staderna och Tobins Q

Foljden av den hir utvecklingen hade starkt negativa effekter pa
det svenska stads- och samhallsbyggandet. En viktig del av sam-
hallena som systematiskt eftersattes var framfor allt centrumen.
Orsakerna var de strukturella effekterna av regleringarna och
subventionerna, som forst gynnade de halvperifera flerfamiljshu-
somradena, vilket sedan foljdes av de &nnu mer perifert belagna
smahusen. Dar uppstod inte bara nya ringar inom kommunerna
- under 1970-talet byggdes ocksa i normalfallet ytterligare ringar
av villor i de stérre kommunernas kranskommuner.

Under tiden ersattes hyresregleringen sakta av bruksvardessys-
temet i de inre stiderna. Fran bdrjan hade bruksvardet varit
tankt som ett marknadsprissystem, med bruksvardesprévningen
som en garanti for att inte aldre lagenheter skulle utsattas for
snabba hyresstegringar. I stallet kom domstolarna i praktiken
redan fran varen 1971 att tillimpa systemet pa ett sddant sitt att
det blev en ny hyresreglering, vilket forstarktes nar allmannyt-
tan fran och med 1974-75 fick en nyckelroll for att bestimma
bruksvérdesprissattningen. Vid det laget stod 1angt mer 4n 10 000
nyproducerade lagenheter tomma i de storre staderna, vilket
gjorde bruksvardessystemet till ett satt att jamna ut hyrorna for
att undvika konkurrens mellan olika delar av hyresmarknaden.

Foljden av de olika regleringarna blev att de inre stiderna ham-
nade i ett tillstdnd av underinvesteringar redan pa 1950-talet,
vilket sedan forvarrades under de foljande decennierna. Den
attraktivitet som fanns i innerstadsboende visade sig i borjan
av 1970-talet med ett vaxande intresse for bostadsrattsom-
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Figur 12. Prisnivaer Bostadsratter 1989. Kdlla HSB och SOU 1992:8.
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FIGUR 12. Statistiken for bostadsratter ar mindre heltackande. Figuren
ar darfor konstruerad fran de 49 kommuner som den finns tillganglig for
atminstone nagot av aren 1988-1991. 25 av dessa, alltsd majoriteten
av dem, nadde inte upp till prisnivéder pad 2000 kr/m?. Nyproduktion i
dessa kunde beddmas som utesluten. | 19 av dem, som ar av karaktaren
stérre regionstéader som Orebro, Vaxjo eller Karlstad 1&g prisnivan mellan
2000-4000 kr/m2. En mycket begransad nyproduktion i kédrnorna hade
sannolikt varit mojlig dar. | de sista 6 staderna ligger priserna mellan
4000-12000kr/m? De fannsallaidetre storstadsomradena samt Uppsala.

Dér bor produktion ha varit méjligt i hela kdrnomrédena. Se appendix for

fullstandig lista pa kommuner.

bildningar och i framférallt den inre delen av Stockholm steg
priserna relativt snabbt. Tendensen bromsades dock kraftigt
pa grund av politiskt motstand, vilket skapade osékerhet kring
bostadsformen. Prisbilden i Stockholm (figur 12) pekar dock pa
att osubventionerad nyproduktion var mdjlig frdn och med det
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tidiga 80-talet. En stark indikation pa det ar ocksa att den fallande
befolkningen i inre staden som pagatt anda sedan hyresregle-
ringen infordes 1942 vande just 1980.

Allmant sett ledde dock de utjamnade och subventionerade
priserna till att byggandet i stadsrummet spreds ut och att
befolkningstatheten sjonk kraftigt och jamnades ut mellan olika
delar av staderna (se figur 3). Det innebar att det fenomen som
tyskarna kallar "stadsfragmentering” blev alltmer frekvent och
problematiskt i Sverige under den subventionerade tiden. I en
tysk utredning fran ar 2000 analyserades utvecklingen pa ett
satt som ar lika relevant for Sveriges del:

Mdnga stdder hdller pa att brytas sénder. De forfaller i
fragment, ddr stora tomma sekelskiftesfastigheter foljs
av jattelika moderna men halvtomma flerfamiljshus-
omrdden. I ndsta steg féljer sedan helt nybyggda stora
villaomrdden... Alldeles for mdnga bostdder har byggts
utifrdn centrala planeringsdirektiv, i stdllet for vad som
verkligen efterfrdagades.

Fran det foljde ockséa 6kade sociala problem:

Tomma ldgenheter i oattraktiva omrdden leder snabbt
till segregation. Den férsta vdagen av flyttare var fram-
forallt de ekonomiskt stabila hushdllen, som till 6ver-
vdagande delen skaffat egendgda hem. Féljden har blivit
en ensidig befolkningsstruktur. Kvar i de oattraktiva
omrddena blir dldre och ekonomiskt svagare hushall.
Bland de kvarvarande sprider sig en kdnsla av att vara
ldmnade.
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Med en stabilt 6kande preferens for dgt boende och en lang-
samt dldrande befolkning forutsag den tyska kommissionen
att uppemot en tredjedel av de befintliga lagenheterna kunde
bli 6verflodiga pd medelldng sikt: "Utan en koncentration av
invanarna till de attraktiva delarna i centrum kommer bade den
sociala och fysiska infrastrukturen att forfalla.”

Nagra av de fa som forsokte bedoma effekterna av subven-
tionerna var Per-Martin Meyersson, Ingemar Stahl och Kurt
Wickman i "Makten 6ver bostaden” frdn 1990. Med ett begransat
statistiskt material kom de dar fram till att mer an nio tiondelar
av det svenska smahusbyggandet 1989 inte skulle ha genomforts
utan de omfattande subventionerna. De sammanfattade sina
resultat med orden att "'med undantag for delar av Stockholm
finns knappast nigot utrymme for ett 16nsamt osubventione-
rat byggande.” I de glesbefolkade delarna av landet bedémde
de att priserna pa begagnade sméahus lag vid 30-50 procent
av byggkostnaden. Nyproduktion i de delarna av landet blev
alltsa mojlig endast pa grund av subventionerna. Det antydde
att det skulle ske ett starkt pris- och produktionsfall om stéden
nagonsin férsvann.z

Med utgangspunkt i mer fullstindig statistik frdn samma ar har
vi konstruerat en karta (figur 13) dar samtliga landets kommuner
finns med. Fran 1989 ars prisstatistik har vi satt 900 000 kronor
som en ungefarlig grans for att osubventionerad nyproduktion
skulle varit mojlig. Det syns sedan som de grona omradena pa
kartan. Det ger en nagot mer optimistisk bild av situationen &n

22) Citerat fran "Wohnungswirtschaftlicher Strukturwandel in den neuen Lindern”
(Berlin 2000).

23) Per Martin Meyersson, Ingemar Stahl och Kurt Wickman "Makten 6ver bostaden”
(Stockholm 1990), sid 53-60.
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Figur 13. Smahuspriser 1989. Kdlla SCB.
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FIGUR 13. Beraknat pé& ett nyproduktionspris pé cirka 9000 kronor
kvadratmeter antyder kartan i vilka delar av landet nyproduktionen av ett
sméhus pa 100-110 kvadratmeter hade varit mojligt utan subventioner
1989. I slutsatsen att det bara gallde begransade storstadsregioner ansluter

denvaltill slutsatserna hos Meyersson et al (1990).

Meyersson m.fl., men begriansar dnda nyproduktionsmojlig-
heterna till Stockholm med sina narmsta kranskommuner samt
Goteborg och Kungsbacka.

Siffrorna for bostadsratter mellan 1988-1991 (figur 12) antyder
en liknande situation: nyproduktion generellt var bara mojlig i
Stockholm. Uppgifterna for Goteborg och Uppsala innebar att
osubventionerat nybyggande aven hade varit majligt i de cen-
trala delarna av de stiderna, men inte utanfér kirnomradena.
Samma sak galler for Malmo och Lund. I mellanstora stader
ligger siffrorna under halva nyproduktionsvardet, vilket inne-
bar att nyproduktion pa sin hojd hade varit mojlig i de absolut
centrala delarna dar.

En beddmning om tillforlitligheten i berdkningarna far vi nar
vi ser hur nyproduktionen verkligen utvecklades efter 1994.
Ser man da inledningsvis pa de 170 kommuner som hamnade
under 50 procent av nyproduktionspriset 1989 visar det sig att
85 procent av dessa efter 1994 tappar mer an 75 procent av sin
nyproduktion.?* Generellt kan det for den har typen av kommu-
ner sammanfattas som att nyproduktion generellt blev omojlig
under andra halvan av 90-talet och att den darefter inskrankts

24) 90 procent av de kommuner (50 av 55) som ingar i de 20 struktursvagaste som
redovisades i detalj i avsnittet Utvecklingen i Glesbygden ingar dven bland dessa 170
kommuner med priser under halva det verkliga produktionspriset.
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Figur 14. Bostadsproduktion 1994-2021 férandring mot

1966—-1993. Kdlla SCB.
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FIGUR 14. Kartan visar bostadsproduktion 1994-2021 jamfort med 1966—-
1993. Trots en mycket stark urbanisering ar det endast Stockholm, Solna och
Sundbyberg som nar éver 100, alltsé en hégre produktion under den senare
perioden. De grona omrédena pa kartan nar alla upp till 50 procent av den
gamla produktionen efter avsubventioneringen. Som syns géller det endast
storstadsregionerna samt de storre regions- och hogskolecentrumen.

Ovriga Sverige har i stallet tvingats hantera den oerhérda éverproduktionen
och felplacerade bostadsbestandet under hela perioden efter 1995. Ett

mycket stort systemfel har varit att det betraktats som ett vergdende

tillstdnd som kunde l6sas av "akuter” eller tillfalliga delegationer.

till mellan 5-10 smahus per ar. I samband med att de statliga
produktionsstoden for hyresldgenheter aterkom 2015 startade
ocksa i vissa fall en nyproduktion av flerfamiljshus.

Samtidigt foll priset pa villor i dessa kommuner ofta med mer dn
50 procent, vilket betydde att hyressektorn fick en allt svarare
konkurrens. I slutet av 90-talet gjorde det att 80 procent av
de kommuner som sokte sig till den sa kallade bostadsakuten
aterfinns bland de som visar svagast utveckling for att fa stod
att genom rivning eller andra atgarder minska bestandet av
hyreslagenheter. Se figurerna 11, 12 och 14. [ figur 11 (sid 51) ser
man att det tog cirka 15 ar innan ungefar halva landet nadde
tillbaka till 1990 &rs prisniva. Eftersom den i just de delarna
av landet 1ag minst 50 procent under nyproduktionspriset ger
kartan ytterligare en bild av bade hur svir nyproduktion varit
utanfor stads- och kustomradena i landet, men ocksa hur svar
konkurrenssituationen varit for de mycket stora hyreshusestand
som finns i landets inre och struktursvaga delar.

25) Se Ronnberg a.a. Se aven appendix for fullstandig forteckning av stodsdkande hos
"Bostadsakuten”.



Efter 1995: de klassiska
stadernas aterkomst

De senaste decennierna har dominerats av den kraftigaste
urbaniseringsvag som Sverige sett under hela det senaste seklet.
Stockholms innerstad som befolkningsmassigt hade halverats
mellan 1942 och 1980 hade startat en langsam aterhdamtning redan
under 80-talet, men med avsubventioneringen koncentrerades
byggresurserna till de strukturstarkaste delarna av Sverige. Ser
man pa de inre delarna av Stockholm skedde aldrig ndgon sar-
skilt stark nedgang i byggandet ens kring 1995. Aven i Géteborg
och andra storre stader aterhdmtade sig produktionen av fler-
familjshus redan under andra halvan av 1990-talet. Det fick ocksa
till effekt att pendlingen slutade att oka eller rentav minskade

Figur 15. Pendlingsfrekvens 1960-2020. Kdlla SCB.
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Figur 16. Arbetstillfiallen Stockholm, Solna och
Sundbyberg 1970-2021. Kdlla SCB.
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(figur 15) och att tatheten 6kade i de inre stidderna. Den 6kade
tatheten ledde ocksa till en kraftig 6kning av serviceekonomin
(figur 16). Utvecklingen pa arbetsmarknaden under de har dren
var synnerligen stark i just dessa storstadsomraden.

Ser man till de relativa priserna pa bostadsmarknaden var ater-
hamtningen starkast pa bostadsrattsmarknaden. Fran att ha varit
prissatta lagre dn smahusen fram till andra halvan av 90-talet
skedde en snabb fordndring under dren kring millennieskif-
tet. Det innebar att de hogsta kvadratmeterpriserna naddes pa
centrala bostadsratter och flerfamiljshus. Det ledde till att den
marknadsstyrda nyproduktionen styrdes mot sddana omraden.
Befolkningsokningen och foryngringen av befolkningen i framst
centrala Stockholm var mycket snabb (figur 2).
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Problembilden i sddana centrala omraden ar dock likartad runt
om i vastvarlden: planlagstiftningen skapar hoga transaktions-
kostnader som forsvarar och féordyrar utvecklingen av stadernas
karnomraden. Det har ockséd under det senaste decenniet lett till
att byggandet ater kommit att soka sig langre bort fran de mest
attraktiva omradena. I Sverige blev de tilltagande problemen med
plansystemet patagligt nigra ar in pa millenniet, nar en tidigare
relativt okand del av lagsystemet gjorde svagt definierade "riks-
intressen” till viktiga hinder for nybyggnation. Det ar egentligen
tva olika lagsystem som hamnat i konflikt med varandra, vilket for
ndgra ar sedan gjorde att en sakkunnig person kommenterade
Plan- och bygglagens tillstdnd pa foljande satt:

Samhdllsbyggnaden styrs av ett regelverk som inte gar
att forstd sig pd. Losningen dr inte att stdndigt tillsdtta
nya utredningar. Det behdévs en haverikommission...
lagstiftningen dr sd sndrig och svdrdéverskddlig att inte
ens vi som jobbar med den finner den forutsdgbar och
genomskinlig. Och ndr besluten inte kan géras begrip-
liga, dd har vi ett demokratiskt problem.?

Orsakerna till o6verskadligheten och de egentligen ofdrutsedda
problem som planlagstiftningen kom att orsaka nar fortatnings-
processen startade gar ironiskt nog tillbaka pa samma plane-
ringskomplex som redan behandlats har och som kulminerade i
Sverige for ungefar ett halvsekel sedan. Det finns darfor anled-
ning att atervanda till hur planlagstiftningen paverkades av de
ambitiosa forsoken att genomféra en nationell planering under
1970-talet.

26) Citerat fran Byggvdrlden, 19 september 2008. Atergivet i Jan Jornmark "Overgivna
Planer” (Géteborg 2009).
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Figur 17. Nyproduktion av bostéder per capita

1994-2010. Kélla SCB.
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FIGUR 17. Den avslutande kartan visar pa& nyproduktion per capita efter
subventionernas upphdrande i borjan av 1990-talet. | jamforelse med de
tidigare kartorna demonstrerar den tydligt hur de tidigare decennierna
karaktariserades av underproduktion i de stdrre stadsregionerna och
overproduktioniglesbygden. Det har sedan mitten av 1990-talet lett tillden
situation dar stadsregionerna ser kraftigt stigande priseridet begransade

bestandet, medan glesbygden sannolikt har minst 100000 6verflodiga

bostader som ar i behov av ett langsiktigt avvecklingsprogram.






Den paradoxala lagstiftningen

Problemen under de senaste decennierna har i hog grad ema-
nerat fran férhallandet mellan Plan- och Bygglagen (PBL) och
den lagstiftning som skapats i Naturresurslagen (NRL) (senare
Miljobalken). Det har i hog grad forsvarat forutsagbarheten i
de planprocesser som startat i centrala lagen. Just forhallandet
mellan PBL och NRL har varit mindre kant, men ar en huvudor-
sak till de blockeringar som blev synliga kring millennieskiftet.
Naturresurslagen stammade fran arbetet med den fysiska resurs-
planeringen, som hade sina utgangspunkter i en tidstypisk idé
att det fanns en optimal planering av landets resurser. I forlang-
ningen var det sedan tankt att den skulle leda till att en Riksplan
skapades, vilket darefter skulle leda till en rullande planering
och fordelning av landets resurser. Starten av arbetet 1968-72
markerar kulmen pé centralplaneringstankandet i Sverige.

Den fysiska riksplaneringen inleddes med att 17 specialmyndig-
heter pa ett fritt satt fick definiera vad som var "Riksintressen”
for forsvar, kulturvard, infrastruktur, friluftsliv och sa vidare. Det
forsta betdnkande kom i form av SOU 1971:75, "Hushallning med
mark och vatten”. Under det fortsatta arbetet med den nationella
resursplaneringen kom sedan snabbt hela bilden av resursbrist
att forandras. Den starka bostadsbristen 6vergick nar den nya
fria villamarknaden genomfordes till att avlosas av ett 6verskott
av bostader. Men den férandringen gallde inte bara bostaderna.
Bretton Woods-systemets sammanbrott 1971 blev startpunkten
till en era av alltmer liberal internationell ekonomi, dar konkur-
rensen och de allt 6ppnare kapitalmarknaderna gjorde att den
langa efterkrigsexpansionen 6vergick till en fas dar omstruktu-
rerings- och rationaliseringsbehov i stallet kom i féorgrunden.
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Det gjorde att den fysiska resursplaneringen framfor allt blev en
defensiv process, som kom att handla om att skydda existerande
strukturer och verksamheter. Ake Norling, som var landshév-
ding i Goteborg- och Bohus lan, beskrev 1974 hur annorlunda
utvecklingen kommit att se ut, jamfért med vad man hade trott
nagra ar tidigare:

Riksplanen ser ut att bli ndgot helt annat dn vad vi tdnkte
oss. Nar den proklamerades rdknade manga med att den
skulle bli en plan for stora och stérande industrianldgg-
ningar. Ndr nu andra ronden inventeringar och diskus-
sioner mellan ldnsstyrelser och kommuner dr klar, hittar
man tusentals smd riksintressanta detaljer som ska bli
foremal for kommunal planldggning. Hdr i Bohusldn har
man gdtt igenom alla gamla slott och kRyrkor samt tdinkt
sig att ldnsstyrelsen skulle féreskriva utredning om riks-
planeldggning av ndgra meter mark kring varje objekt i
syfte att bibehdlla kulturminnesmdrkena i god miljé.?’

Fran sddana utgdngspunkter gick sedan resursplaneringen 6ver
till att bli grunden for Naturresurslagen och den miljolagstiftning
som genomfordes under resten av 1900-talet.

Samtidigt som dessa fordndringar pagick, fortsatte ocksa ett
utdraget arbete med att skapa en helt ny plan och bygglag.
Att utredningsprocessen for PBL blev ovanligt 1ang berodde
pa att byggsektorns grundfoérutsattningar forandrades nar 50-
och 60-talens bostadsbrist overgick i en 6verskottssituation.
Direktiven for den utredningen var anpassade efter det efterfra-
geoverskott som radde nar den tillsattes, vilket innebar att forut-
sattningarna for dess arbete forandrades helt kring 1972 /73. Det

27) Ake Norling, krénika i Byggnadsindustrin 36 (1974).
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gjorde att de politiska motsattningarna kring den nya bygglag-
stiftningens innehdll dkade, vilket forsvarade avslutningen pa
kommitténs arbete. Darfor drojde det fram till 1986-87 innan
utredningen kunde fardigstallas.

Men samtidigt som denna langa oenighet uppstod kring den nya
plan- och bygglagen vaxte ett helt nytt exploateringsintresse
for vidstrackta villaomraden och andra exploateringar fram.
Oftast fanns det trycket pa betydande avstind fran de gamla
stadskarnorna. En 16sning for att hantera det innanfor den nya
fysiska resursplaneringen och riksintressenas ram fick man
genom att 1972 avskaffa den gamla utomplanslagstiftningen.
Darmed uppstod ocksi ett behov av att skapa planbestimmel-
ser for nya vidstrackta omraden i de storkommuner som exakt
samtidigt skapades. Magnusson beskriver det som att "I avvak-
tan pa ny byggnadslag fann man det olampligt att tillskapa ett
nytt oversiktligt planinstitut sarskilt anpassat till den fysiska
riksplaneringens behov."

Utvecklingen innebar nya forutsattningar for kommunernas
oversiktsplanering, vilket 10stes genom att de borjade utarbeta
sé kallade kommunoversikter. Samtidigt bistod det nyinrattade
statliga Planverket med rad foér hur dessa nya planinstrument
skulle se ut. Oversikterna kom sedan att bade 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 for att skydda mark fran
oonskad exploatering. Men ndgon verkligt stark legaldefinition
av kommunoversikterna eller de kommunala 6versiktsplaner som
sedan ersatte dem nar den nya Plan- och bygglagstiftningen till
sist blev klar 1986 /87, genomfordes aldrig.

28) Magnusson a.a., sid 209.
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Den fysiska resursplaneringen skapade nya kommunala former
for planering, vilka inte minst kunde anvandas for att begransa
produktionen. Men det innebar att den institutionella utveck-
lingen av den Overgripande utformningen av samhallena och
deras bebyggelse blev en del av det nationella resursplane-
ringssystemet, snarare an i den PBL som samtidigt utarbetades.
Oklarheterna i den improviserade utvecklingen blev sa stora att
nar arbetet med den nya PBL blivit klart 1987 var sambanden
mellan den 6vergripande NRL och PBL sé svagt definierade att
en professor i juridik beskrev forhallandet sa har:

NRL dr en mycket besvdrlig lag. I férhallande till dess
tillmatta betydelse dr den kanske landets sdmst kon-
struerade. De mest elementdra funktionerna hos en

lag har man missat. Sdlunda saknas det bemyndigande
som behovs for att centrala myndigheters utpekande
av bestdmda omrdden som ’riksintresse’ ska ha rdtts-
verkan. Inte ens frdgan om huruvida det dr lagens krav
som galler, eller forst de krav som ndgon myndighet
sedan stdller, har lagskrivarna tdankt igenom. En annan
frdga dr huruvida det dr rimligt att uppehdlla sig vid
lagens olika felkonstruktioner — det kan tyckas som en
drift med en amatérprodukt. En av NRL:s upphovsman
(ej jurist) invdnde en gdng mot min kritik av lagen pd
ett seminarium att man inte ska ldgga sd mycket juri-
diska aspekter pd NRL. Men man kan inte ldmna en
sadan lag dat sidan, bara for att en av dess upphovsman
anser att den inte ska behandlas som en riktig lag...?°

29) Staffan Westerlund "PBL, NRL, MKB- Grunderna i miljolagstiftningen” (Stockholm
1992, sid 115).
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Kombinationen av tvé olika lagsystem har darefter skapat oforut-
sedda problem dnda sedan byggandet avsubventionerades 1993~
94. Avsubventioneringen innebar ju att laget blev avgérande for
investeringsbesluten pa ett helt nytt sitt, vilket innebar att en
stark forskjutning av nyproduktionen in mot landet storre stader
skedde. Atervinder vi till vart tidigare exempel om Stockholm
och Torsby forandrades karaktaren fullstindigt efter 1993: Fran
att tidigare legat pa samma niva i drygt tre decennier var per
capita-produktionen plotsligt fem ganger sa hog i huvudstaden,
trots de uppenbara svarigheter och kostnader som finns i byg-
gande i Stockholm jamfort med glesbygden.

Under perioden 1993-2021 tillhérde Stockholm for forsta gdngen
under hela efterkrigstiden de 20 procent av landets kommuner
som bygger mest i férhallande till befolkningen (se figur 17 sid
64). Stockholm, Solna och Sundbyberg ar till och med de enda
tre kommuner i landet som byggt mer 1993-2021 jamf{ort med
perioden 1966-1993. Det ger bade en uppfattning om det upp-
damda expansionsbehov som fanns i huvudstadsomradet, och
om den underforsorjning som tidigare existerat. Det forklarar
darmed ocksa bade varfor prisuppgangen blev sé stark och varfor
overgangen till de fritt prissatta bostadsratterna intensifiera-
des. Samtidigt dr det svart att inte se effekterna av detta som
tydligt positiva. Byggandet i stadskarnor ledde till en kraftfull
aterfortatning av landets stdder, vilket gjorde att marknaderna
tatnade, samtidigt som de storre stiderna blev centrum for en
stark vag av nyforetagande. Man kan ocksé se att den mono-
tona dkningen av pendlingen brots dessa ar. Perioden mellan
1995-2010 star darmed ut som den mest valfungerande under
hela efterkrigsperioden (figur 17 sid 64).

Men samtidigt innebar det starka byggandet i kdarnorna av
Stockholm och landets andra stader till vaxande problem nar
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det centralt orienterade byggandet brots mot de tva lagsystem
som i grunden var okoordinerade. Eftersom 6versiktsplanen
inte ar legalt bindande, lade det hela det praktiska utvecklings-
arbetet pa detaljplanerna, varefter dessa alltid ska beddmas
mot riksintresset och innehallet i Miljobalken, som 1999 ersatte
Naturresurslagen.

Att byggande drivs utat fran innerstader dr en helt naturlig pro-
cess, men den har uppenbart drivits pa av den oklara bygglag-
stiftningen under det senaste decenniet. Stockholms tillvaxt
har darfor ater stannat upp, nar lagstiftningen inneburit att
byggandet under 2000-talets forsta decennier blivit allt svarare
och dyrare. Ett exempel bland manga ar bostadsprojektet pa
Marievik, dar detaljplanen nu till sist faststalldes i mars 2023 efter
ett decennium av arbete av JM och andra foretag. Overklaganden
och orsakerna till att hoga hus sankts i hojd har varit manga
och varierande, fran att utsikten fran Skogskyrkogarden har
paverkats, till att flygplatsernas radiotrafik har storts. Under hela
perioden har det inneburit att tiotals miljoner tagits i kostnader
innan en enda lagenhet byggts. De hoga transaktionskostnader
som skapas av lagstiftningen leder ocksa till att konkurrensen
begrinsas och kostnadsdkningen i byggbranschen drivs pa.

Motsatsen har skett i glesbygden. I efterdyningarna av rekord-
byggnadsperioden 1985-1993 kunde man vid millennieskiftet
uppskatta 6verskottet av bostader till cirka 30 000-50 000. Under
en period ledde det till att cirka 15000-20 000 lagenheter revs
eller stilldes om till andra verksamheter, men fran och med
2004-2005 blev dessa bostader i allt hogre grad drivande for att
klara ett snabbt vaxande flyktingmottagande. Aven fér denna del
av landets bostadssektor saknas en langsiktig plan, av exempelvis
den typ som lett till mycket goda resultat i Tyskland de senaste
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20 dren. P4 ett for Sverige typiskt satt behandlades i stéllet ett
strukturellt problem som ett kortsiktigt, som skulle kunna l9sas
av en "bostadsakut”. De starkt negativa konsekvenserna av det
kommer vi att tvingas hantera under manga decennier framéver.






Avslutning

Under ett halvsekel efter att hyresregleringen hade inforts 1942
kom stader att byggas pa ett dysfunktionellt sitt. De inre delar
som fram till regleringen varit de tataste och mest sysselsatt-
ningsintensiva kom att tunnas ut kraftigt, nar stadsregionerna
under en lang tid dominerades av oavbrutna fragmentiserings-
tendenser. I Stockholm och Géteborg férsvann drygt halften av
befolkningen i de centrala delarna mellan 1942 och 1980, i de
storre mellansvenska staderna var nedgdngen minst lika stor. I
en forsta utvidgning byggdes nya flerflerfamiljshus i stallet i en
yttre rand utanfor karnorna. Oftast hamnade den randen i kanten
av villalomraden som byggts under mellankrigstiden, vilket gjorde
att den saknade naturlig kontakt med stadskarnorna. I allmanhet
dominerades den nya bebyggelsen starkt av hyreslagenheter.

Det sa kallade miljonprogrammet bestod sedan av ytterligare en
rand av modern bebyggelse som anlades pa dnnu ldngre avstand
fran stadskarnan. Efter de stora bostadspolitiska reformerna
1969-70 som liberaliserade priserna pa statligt beldnade sméahus
och bostadsratter foljdes det av ytterligare band av gruppbyggda
smahus, som skapade annu fler utspridda ringar i stadsland-
skapen. En forsta dterhamtning i de inre stidderna inleddes under
slutet av 70-talet och intensifierades under 80-talet. Det var
dock fortfarande en svag tendens jamfort med det som skulle
komma efter 1995.

Subventionerna for nyproduktionen ledde i stallet till att byg-

gandet dominerades av platser dar nyproduktionen lag under
priset for dldre hus, och den tendensen forstarktes av avregle-
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ringen av kapitalmarknaden, som 6kade vardet av subventionerna
samtidigt som kapital blev fritt tillgangligt. Det ledde till bdde en
mycket hog bostadsproduktion och en intensifiering av byggan-
det i glesbygden. I borjan av 90-talet foljdes den bubbelliknande
utvecklingen av en kollaps, med starkt fallande priser pa bostader
som foljd. Bostadsproduktionen f6ll d& med cirka 80 procent.

Aterhdmtningen fran och med 1990-talet blev den forsta gAngen
pa ett halvsekel dar verklig efterfrigan pd marknadsmassigt pro-
ducerade bostader lett produktionen i Sverige. Det blev artionden
som sag den starkaste urbaniseringen och aterfortatningen pa ett
helt sekel. Produktionen forskots framfor allt emot storstaderna,
dar Stockholm och dess narmsta forstader Solna, Sundbyberg och
Nacka bade utvecklade landets forsta miljonstad och uppvisade
en rekordstark arbetsmarknad. Utvecklingen pekar bade pa att
det existerande bestdndet hade varit starkt underutnyttjat vid
mitten av 90-talet pa grund av den langa hyresregleringen, och
att artionden av underproduktion sedan ledde till mycket starkt
stigande bostadspriser.

Den stigande efterfrdgan motte dock ett oelastiskt utbud, dér
nyproduktionen inte minst begriansades av ett svaroverskad-
ligt och ofdrutsagbart planeringssystem. Plansystemet hade
dessutom ytterligare komplicerats nar centralplanering och
orealistiska regionalpolitiska mal styrt framvaxten av ett nytt
institutionellt lager av lagstiftningen. Den stagnerande utbuds-
sidan och de stigande priserna ledde sedan till begransningar i
kreditgivningen som under 2010-talet bromsade allt fler gruppers
tilltrade till den egenagda bostadsmarknaden.

I stallet ledde tillgangen till billiga krediter att en utveckling som

liknar den som pagick 1985-1993 inleddes under aren efter 2017.
Hyreslagenhetsbyggande i ofta perifera lagen kom dé ater att bli
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en stor och vaxande del av marknaden, samtidigt som det gamla
fenomenet hyressplittring gjorde en stark aterkomst.

Vi stir under 2020-talet darfor ater infor en bostadsmarknad
som kommer att praglas av omfattande nedskrivningar av varden
i det existerande bestandet och darmed starkt fallande produk-
tion. Sett till erfarenheterna fran det sena 60-talet och tidiga
90-talet kan det skapa en situation som gor verkliga reformer
av sektorn mojliga.






APPENDIX

Bostadsrattspriser 1988-91. Kdlla HSB och SOU 1992..

Kommun Medelvarde

Kommun Medelvarde

Kommun Medelvarde

Stockholm 12025

Uppsala 5224
Goteborg 5158
Haninge 4950
Lund 4375
Malmo 4270
Gotland 3725
Vasteras 3494
Luled 3220
Nykoping 3075
Umeé 2833
Orebro 2813

Norrkoping 2800
Kristianstad 2 600
Linkdping 2567
Varberg 2550
Jonkoping 2540

Sundsvall 2500
Helsingborg 2433
Vaxjo 2 425
Falun 2 400
Halmstad 2 349
Mariestad 2314

Karlstad 2205
Vanersborg 2000
Gavle 1981

Trollhattan 1967
Karlskrona 1900
Eskilstuna 17562
Hudiksvall 1750
Kalmar 1526
Sala 1500
Sandviken 1450
Soderhamn 1450

Bollnas 1350
Boras 1350
Varnamo 1095
Hedemora 1000
Gislaved 690

Hassleholm 635
Lidkoping 595

Tranas 585
Filipstad 520
Avesta 500
Nassjo 455
Skara 420
Tidaholm 405
Vetlanda 395
Fagersta 280
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