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Förord 
 
Denna uppsats är skriven för Utredningen om allmännyttans villkor och 
kommer att ingå som bilaga 11 i betänkandet EU, allmännyttan och hyrorna 
(SOU 2008:38). 

Kunskap om den kommunala allmännyttans historia  är av central 
betydelse i den aktuella diskussionen om allmännyttans roll och framtida 
uppgifter. Uppsatsen är författad av Eva Hedman som varit Boverkets 
expert i utredningen. Det enda tillägg som gjorts i följande ”Boverks-
version” är en presentation av direktiven till Utredningen om allmännyttans 
villkor.  
 
 
Karlskrona april 2008 

 
 
Martin Hedenmo 
Enhetschef, Analysenheten 
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Utmärkande kännetecken för den svenska 
allmännyttan 
 
Dagens svenska ”allmännytta1” har fyra särskilt utmärkande kännetecken. 
Den drivs utan vinstsyfte, den ägs helt eller huvudsakligen av kommunerna 
och den är öppen för alla, det vill säga den riktar sig inte enbart till vissa 
bestämda grupper. Den har också tilldelats rollen att med sina hyror fungera 
som förstahandsnorm för hyrorna i hela hyressektorn2. Vart och ett av 
dessa kännetecken på vad som idag går under beteckningen ”allmänny
bostadsföretag” kan i tiden spåras olika långt tillbaka.

ttigt 

                                                       

3 
Att producera bostäder utan egen vinning eller vinstsyfte var något som 

förekom i Sverige, om än i ytterst begränsad omfattning, redan från ungefär 
mitten av 1800-talet. Det handlade då framförallt om olika typer av filan-
tropiskt inriktat byggande i städerna, initierat av välbeställda och socialt 
sinnade borgare som insett och ville göra något åt arbetarnas och de fattigas 
svåra bostadssituation. Det kunde också handla om att arbetare i städerna i 
vissa fall gick samman för att själva tillsammans bygga sina bostäder. Det 
vill säga en sorts föregångare till senare tiders kooperativa 
bostadsföreningar.  Båda dessa typer av byggande brukar i nutida historiska 
tillbakablickar beskrivas som ”allmännyttiga”.  

Allmännyttiga bostadsföretag, som ägs, eller kontrolleras, av kommu-
nerna började dock inte, utom i enstaka fall, dyka upp förrän mot mitten av 
1930-talet. Det var i samband med byggandet av de s.k. “barnrikehusen”, 
det vill säga hus enbart avsedda för familjer med många barn. Staten 
införde då speciella lån, i kombination med hyresbidrag, för “beredande av 
billiga hyresbostäder åt mindre bemedlade, barnrika familjer i städer samt i 
stadsliknande och andra tätare bebyggda samhällen”4. Dessa statliga stöd 
beviljades endast till ”vederbörande kommun” - eller - ”under förmedling 
av denna, sådant allmännyttigt bostadsföretag […]” som uppfyllde en rad 
uppställda villkor. För att erkännas som allmännyttigt bostadsföretag av den 
statliga byggnadslånebyrån skulle bland annat följande villkor vara 
uppfyllda5. Företagets utdelning på eget kapital fick inte överstiga vad den 

 
1 Enligt SABOs hemsida utgör själva begreppet ”allmännyttiga” en direktöversättning 
från tyskans ”gemeinnützig”. I Norstedts tysk-svenska ordbok (1994) översätts 
”gemeinnützig” med ’allmännyttig, samhällsnyttig’. Går man till den omfattande tyska 
ordboken Wahrig Deutsches Wörterbuch (Mosaik Verlag, omarb. 1980/1984) finner man 
följande förklaring av begreppet ”gemeinnützig”: ”zum Wohl der Allgemeinheit, dem 
Nutzen der Allgemeinheit dienend, sozial”, där ”Allgemeinhet” står för ”die 
Öffentlichkeit, das Volk, die andern”. Det vill säga i ungefärlig svensk översättning: till 
det bästa för, till tjänst åt, till nytta för ’allmänheten’, ’offentligheten’, ’folket’ eller ’de 
andra’. ”Gemeinnützig” ställs som motsats till ”Eigennutz”, det vill säga som motsats till 
den egna fördelen, nyttan, vinningen, vinsten eller avkastningen. 
2 Se 12 kap. 55 § jordabalken, SFS 2002:103. 
3 Vid skrivandet av denna uppsats har jag haft stor nytta ett antal framställningar och 
analyser av den svenska bostadspolitikens respektive allmännyttans utveckling. En 
förteckning återfinns sist i uppsatsen 
4 SFS 1935:512. 
5 SFS 1935:512, 12 §. 



8  

statliga byggnadslånebyrån efter prövning funnit vara skäligt. Ekonomiska 
fördelar för ledare och anställda utöver rimlig ersättning för utfört arbete 
fick inte förekomma. Till villkoren hörde också att företaget, för att få 
förvalta en fastighet som fått de aktuella stöden, måste underkasta sig 
”kommunal kontroll och av kommunen godkänd revision jämte statlig 
inspektion”. 

I vissa fall bildade kommunerna helt egna bostadsföretag. Konkret inne-
bar dock de statliga lånebestämmelserna att många barnrikehus kom att 
byggas och förvaltas av privata aktörer med filantropiska syften eller av 
bostadskooperativa organisationer. Dock, som nämnts, under förutsättning 
att dessa drevs med begränsad utdelning på eget kapital och stod under 
kommunal kontroll.  

Det var alltså staten som definierade vad som skulle gälla för att också ett 
icke kommunägt, men allmännyttigt, bostadsföretag skulle få ta emot 
statliga lån och därmed kunna användas som ett bostadspolitiskt instrument. 
Man menade länge från statens sida att helt kommunala bostadsföretag på 
många håll, särskilt i de många små kommunerna, inte skulle ha tillräckliga 
resurser för att helt själva kunna klara de bostadspolitiska uppgifter man 
ville ge dem. Därför behövdes hjälp också från icke-kommunägda, men 
allmännyttiga kommunalt kontrollerade bostadsföretag.  

Förutom det sedan 1942, och fortfarande, gällande villkoret att ett all-
männyttigt bostadsföretag ska drivas utan enskilt vinstsyfte skärptes genom 
åren kraven på kommunens inflytande. Det var dock först 1974 som man 
kommit dithän att det för ett godkännande som allmännyttigt bostadsföretag 
i bostadsfinansieringssammanhang skulle krävas att det var helt ägt och 
styrt av kommunen6. Vid denna tidpunkt hade de stegvist genomförda 
kommunsammanslagningarna minskat antalet kommuner i landet från 2505 
år 1948 till 272 år 1974. Staten bedömde därför att kommunerna därmed 
fått allt större förutsättningar att helt själva, i helt egna bostadsföretag, klara 
den bostadspolitiska uppgift man från statens sida ville att de skulle ta på 
sig7. För att erkännas som ett allmännyttigt bostadsföretag skulle det från 
och med 1974 således vara kommunen som satsade hela grundkapitalet och 
utsåg samtliga ledamöter i styrelsen. Därmed var man framme vid den 
tidpunkt då ett, enligt lagtexten, allmännyttigt bostadsföretag skulle vara 
detsamma som ett helt kommunägt bostadsföretag 8, 9 

Går man till det tredje av de nämnda grundläggande kännetecknen på ett 
svenskt allmännyttigt bostadsföretag av idag, det vill säga att bostäderna 
ska vara till för alla, att de inte ska vara behovsprövade eller bara riktade till 
vissa grupper, var detta något som dröjde fram till andra hälften av 1940-

                                                        
6 Se SFS 1942:569, SFS 1946:551, SFS 1948:587, SFS 1957:360, SFS 1962:537, SFS 
1967:552, SFS 1974: 946. 
7 SOU 1972:40. 
8 SFS 1974:946. Att ett allmännyttigt bostadsföretag skulle vara helägt av kommunen 
kom att gälla fram till 1996 då en möjlighet till s.k. breddat ägande infördes (SFS 1996: 
1435); kommunen skulle dock utöva det ”bestämmande inflytandet”. Sedan 2002 (SFS 
2002:102, den s.k. allbolagen) kan emellertid också ett bostadsföretag utan koppling till 
kommunen definieras som allmännyttigt (mer om detta senare i uppsatsen). 
9 I SOU 1972:40 Konkurrens i bostadsbyggandet, kap. 7 presenteras en översiktlig 
genomgång av hur villkoren för godkännande av allmännyttiga bostadsföretag 
utvecklades under perioden 1935 - 1972. 
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talet. Det var i samband med att de nya generellt inriktade välfärds-
programmen byggdes upp efter andra världskriget.  

Ett fjärde speciellt kännetecken för dagens svenska allmännytta är att dess 
hyror utgör förstahandsnorm inom hela hyressektorn, det vill säga också 
den privata. Detta institutionaliserades i lagtext 1974, efter att ha varit ett 
underförstått syfte redan i samband med påbörjandet av hyresregleringens 
avskaffande 1968 och bruksvärdessystemets införande (mer om dessa 
samband i noten nedan10). 

 
 

 
10 Bruksvärdessystemet som infördes 1968 (prop. 1968:91) handlar om hur en eventuell 
rättslig prövning av en hyrestvist ska gå till. För att bedöma hyrans skälighet ska hyres-
kravet för lägenheten i fråga jämföras med hyran för ”bruksvärdesmässigt” likvärdiga 
lägenheter. Bruksvärdessystemet kom till för att, vid hyresregleringens avskaffande, 
skydda den enskildes besittningsrätt, särskilt i bristorter. Det hade som syfte att göra det 
möjligt att övergå till en marknadsmässig utveckling av hyrorna.  
  Jämförelsehyran skulle sökas bland de högsta hyrorna för bruksvärdesmässigt likvärdiga 
lägenheter på orten, enstaka topphyror undantagna. Den skulle inte sökas bland 
genomsnittshyrorna då man ansåg att detta skulle konservera hyresstrukturen och 
”motverka en önskvärd rörlighet i hyressättningen” (prop. 1968:91 Bih. A s. 53-54). 
Bruksvärdessystemet som sådant hade således inte som syfte att dämpa hyresutveck-
lingen, dess syfte var att trygga besittningsrätten (ibid., s. 188). Dock hade man förutsatt 
att allmännyttans självkostnadsbestämda hyror, genom att dessa bostadsföretag i 
praktiken var de dominerande byggherrarna, skulle bli vägledande och därmed fungera 
styrande och återhållande på den allmänna hyresnivån. 
  Vid den översyn som senare gjordes framkom att det var tveksamt om de i rättstillämp-
ningen givits den prisledande funktion som avsetts, och som enligt lagutskottet (LU 
1973:13, s. 55 – 56) ansetts nödvändig som spärr mot en opåkallad höjning av den 
allmänna hyresnivån. Se prop. 1974:150, s. 471. Se även SOU 2000:33, s. 33 – 35. Från 
1974 lagfästes därför att hyresprövningar i alla lägen (inte bara i bristorter) i första hand 
skulle göras genom en jämförelse med (”främst skulle beakta”) hyrorna i det allmän-
nyttiga hyresbeståndet. 
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De första stegen: statens och kommunernas 
inträde på bostadsmarknaden 
 
Det var i stort sett inte förrän under 1900-talets första år som man från 
kommuners sida började vidta några egna åtgärder på bostadsförsörjningens 
område. Det rörde sig då i regel om att ge stöd till den filantropiska 
bostadsverksamheten.  

Det var också då som staten började träda in. Statens första stora insats i 
bostadsfrågan riktade sig till landsbygdens arbetare. År 1904 klubbade 
riksdagen en satsning på statliga lån till egnahem på landsbygden. Man 
ville hejda utflyttningen från landsbygden, och framförallt emigrationen till 
Amerika.  

Egnahemssatsningen kom att beröra också flera av de större och medel-
stora kommunerna. Det blev i detta sammanhang som många kommuner 
för första gången kom att ta ett mera verkligt bostadspolitiskt ansvar. Det 
skulle dock dröja fram till 1930-talet innan kommunerna själva gick in och 
startade egna bostadsföretag. Det skedde, som nämnts inledningsvis, i 
samband med de statliga lån som då inrättades för byggandet av vad som 
senare kommit att gå under namnet ”barnrikehus”. 

Före 1930-talet hade kommunernas och statens ingrepp framförallt 
handlat om olika tillfälliga krisåtgärder. Krigsutbrottet 1914 ledde snabbt 
till en bostadssituation som ansågs ohållbar. Bostadsbyggandet minskade 
drastiskt på grund av ökade materialkostnader och svårigheter med att 
erhålla krediter. Hyresnivån i Stockholm var en av de högsta i Europa. 
Riksdagen beslöt 1917 om än med stor tvekan om åtgärder, dock tillfälliga 
sådana, i form av både statliga stöd till nyproduktion och en ”hyres-
stegringslag” kombinerad med ett besittningsskydd. Det beslutades också 
att kommunerna skulle ta ansvar för att stödja bostadsproduktionen, via 
stöd till kooperativa eller filantropiska projekt, eller om detta ej hjälpte 
genom eget byggande.  

Efter första världskriget följde ekonomisk lågkonjunktur med hög 
arbetslöshet och bostadskris. Mitt under denna kris avskaffades de tillfälliga 
åtgärderna, det vill säga både de statliga subventionerna (1922) och 
hyresstegringslagen med besittningsskydd (1923). På detta följde både 
hyreshöjningar och vräkningar. Kommunerna mäktade ekonomiskt inte 
med mer än olika nödlösningar. Det var nu som både Hyresgästernas 
Riksförbund och Hyresgästernas sparkasse- och byggnadsförening (HSB) 
bildades. Bostadsförsörjningen präglades av ett tämligen renodlat mark-
nadstänkande. HSB kom att bli den aktör som stod för det bostadsbyggande 
som styrdes av andra hänsyn än direkt kapitalavkastning, eller som utgjorde 
direkt nödhjälp. 

Vändpunkten vad gällde statens, och även kommunernas, roll på bostads-
marknaden kom på 1930-talet. Utlösande faktorer för en mer systematisk 
statlig bostadspolitik blev den jordbrukskris och den arbetslöshetskris som 
då rådde. De första åtgärderna beslöts av riksdagen 1933 och bestod både 
av lån och bidrag till förbättring och nybyggnad av bostäder på lands-
bygden, och av nybyggnadslån till bostäder i städer och stadsliknande 
samhällen. Det har hävdats att kampen mot arbetslösheten och grundtanken 
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att via byggandet få fart på den stagnerade ekonomin var avgörande motiv; 
särskilt gällde detta nybyggnadslånen till bostäder i tätorterna. Samma år 
tillsattes också Bostadssociala utredningen. 
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Kommunägda och kommunkontrollerade 
bostadsföretag blir viktiga bostadspolitiska 
instrument för både staten och kommunerna 
 
Den bostadssociala utredningens huvudförslag kom till följd av andra 
världskriget att presenteras först 1945. Men redan före kriget föreslog 
utredningen ett statligt stöd till billiga hyresbostäder för mindre bemedlade, 
barnrika familjer, vilket infördes 1935. Därmed är vi framme vid de tidigare 
nämnda statliga lånen för byggandet av de senare så kallade barnrikehusen.  

Som nämnts var villkoret för att kunna få dessa statliga lån att kommu-
nerna var med som en aktiv part. Lånen utgick bara till företag som arbeta-
de utan vinstsyfte och som ägdes antingen direkt av kommunerna eller som 
definierades som allmännyttiga och stod under kommunal kontroll. Det 
handlade inledningsvis om hyreshus i tätorter, men lånen utvidgades efter 
några år till att även omfatta familjer som skaffade egnahem. Vid behov 
skulle kommunerna ställa tomt till förfogande utan ersättning.  

Den senare hälften av 1930-talet var inte bara en bostadspolitiskt aktiv 
period. Sedan depressionen hävts och ekonomin kommit in i en högkon-
junktur ökade också det privata byggandet till en nivå som tidigare aldrig 
uppnåtts. Mot 1930-talets slut var tillgången på bostäder i stort sett god och 
det förekom till och med svårigheter med att hyra ut nybyggda lägenheter. 
Men i och med utbrottet av andra världskriget 1939 förändrades situa-
tionen. Bostadsbyggandet avstannade så gott som fullständigt och lägen-
hetsöverskott förvandlades snabbt till bostadsbrist.  

Krigsåren kom att betyda aktiva åtgärder från statens sida. Både bygg-
kostnader och räntor steg och det var svårt att skaffa tillräckligt med kapital 
för byggandet. Detta föranledde staten att, efter riksdagsbeslut, gå in med 
ekonomiska stöd för att få igång det allmänna byggandet (s.k. tertiärlån och 
tilläggslån). Dessa stöd riktades till hela bostadsbyggnadssektorn men var 
särskilt förmånliga för den kommunala allmännyttiga sektorn11. De statliga 
lånen förenades med hyreskontroll och 1942 infördes, som ett led i den 
allmänna ekonomiska politiken med priskontroll och lönestopp, en särskild 
lag om allmän hyresreglering som också innehöll bestämmelser om besitt-
ningsskydd. 

 

                                                        
11 SFS 1942:569. 
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Bostadspolitiken som en integrerad del av 
efterkrigstidens välfärdsprogram och 
ekonomiska politik 
 
Efterkrigstiden och perioden fram till slutet av 1960-talet blev de kom-
munala och de kommunkontrollerade allmännyttiga bostadsföretagens 
egentliga uppbyggnadsperiod. Tillsammans med statens allmänna ekono-
miska stöd till bostadsbyggandet, som fortsatte även efter kriget, var det de 
kommunala, och de allmännyttiga, bostadsföretagen som kom att bli 
huvudinstrumenten för genomförandet av den statliga bostadspolitik som 
lades fast efter krigsslutet12. 

Efter kriget låg bostadsstandarden i Sverige fortfarande på en internatio-
nellt sett mycket låg nivå. Dessutom rådde stor bostadsbrist. Nu steg staten 
in på allvar som bostadspolitisk aktör. Bostadspolitiken blev en central och 
integrerad del av den statliga politik som nu utvecklades. Detta gällde både 
för den allmänna sociala välfärdspolitiken och för den allmänna 
ekonomiska politiken. 

”Goda bostäder åt alla” blev det övergripande målet för bostadspolitiken 
samtidigt som det utgjorde ett viktigt mål inom den sociala välfärdspoli-
tiken. Den sociala välfärdspolitik som byggdes upp gjordes generell, inte 
selektiv. Den skulle riktas till alla, inte bara till vissa speciella målgrupper. 
En högre välfärd för alla förutsattes leda till en höjd välfärd också för dem 
som hade det sämst ställt. Genom att tillämpa en generellt inriktad politik 
skulle inga specifika grupper särskilt pekas ut och stämplas. Det ansågs 
också viktigt att alla samhällets grupper hade fördelar av den förda 
politikens mål och åtgärder. Man menade att en politik till fördel för alla 
skulle göra alla villiga att dela på kostnaderna. 

Tillämpat på bostadspolitikens område betydde dessa ställningstaganden 
att det ekonomiska stödet till bostadsbyggandet skulle vara generellt. Det 
skulle gå till alla typer av bostadsproducenter, till alla upplåtelseformer och 
till bostäder åt alla typer av hushåll. De kommunala respektive de kommun-
kontrollerade allmännyttiga bostadsföretagens bostäder skulle inte vara 
riktade till vissa speciellt behövande grupper utan vara till för alla. I diskus-
sioner påtalades den stämpling av vissa barn och familjer som blivit effek-
ten av att bygga särskilda ”barnrikehus”. För obemedlade barnfamiljer med 
många barn och för behövande pensionärer, de grupper för vilka de kom-
munala och allmännyttiga bostadsföretagen dittills byggts upp med hjälp av 
särskilda statliga lån, infördes i stället bostadsbidrag (familjebidrag).  

Den vikt man från statens sida lade vid kommunernas roll som byggare 
och förvaltare av bostäder blev tydlig bland annat i samband med de stat-
liga bostadsstöden där de var särskilt gynnade. Såväl kommunerna som de 
allmännyttiga bostadsföretag som stod under kommunal tillsyn kunde få  

                                                        
12 För en informativ historieskrivning se t.ex. SOU 1972:40, kap. 1 och 7. 
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lån ända upp till 100 procent av bostädernas anskaffningskostnader13. De 
skulle också komma att ges skattemässiga fördelar och sedermera även de 
mest omfattande räntebidragen14.  

Med de kommunala respektive kommunkontrollerade bostadsföretag som 
nu växte fram i stort antal kom kommunerna alltså att med statens hjälp 
förfoga över instrument med vilka de aktivt och på icke-spekulativ basis 
förutsattes medverka till att uppfylla de statliga målen om att bygga bort 
bostadsbristen och höja den allmänna bostadsstandarden15. 

Som nämnts utgjorde dock bostadspolitiken inte bara en central del av 
statens välfärdspolitik. Bostadspolitiken kom också att göras till en integre-
rad del av statens ekonomiska politik, inklusive arbetsmarknadspolitiken. 
Också detta hade effekter för allmännyttans framväxt. Tillsammans blev 
dessa politikområden till ett aktivt instrument i den industriella, ekono-
miska och geografiska omvandling av Sverige som kom att prägla årtion-
dena fram till början av 1970-talet.  

Bostadsbyggande betraktades som en viktig motor för ekonomisk tillväxt 
och som ett instrument för att moderera konjunktursvängningar. Förutom 
att bygga av sociala skäl, för att förbättra bostadsstandarden och råda bot på 
bostadsbristen innebar detta bland annat också att bygga så att man 
möjliggjorde en effektiv tillverknings- och exportindustri. Detta betydde i 
sin tur att det skulle byggas ett tillräckligt antal bostäder på de ställen där 
det fanns särskilt behov av arbetskraft för att industrin skulle kunna expan-
dera. Det betydde dock samtidigt att byggandet behövde ske utan att man 
därigenom band upp alltför mycket av de resurser, i form av arbetskraft och 
kapital, som behövdes inom andra sektorer.  

De kommunalt ägda tillsammans med de kommunalt kontrollerade all-
männyttiga bostadsföretagen blev viktiga instrument för såväl staten som 
kommunerna i hela denna sociala, ekonomiska och geografiska strukturom-
vandlingsprocess som kom att karakterisera Sverige under flera årtionden. 
Man kan så här i efterhand notera att detta var en mångfacetterad roll som 
det var möjligt för dessa bostadsföretag att spela just för att deras bostäder 
skulle vara till för alla. Denna mångfacetterade och drivande roll hade varit 
omöjlig att fylla om de kommunala och allmännyttiga bostadsföretagens 
bostäder endast varit till för de hushåll som hade det sämst ställt. 

En av tankegångarna i Bostadssociala utredningen hade varit att bostads-
byggandet borde inriktas på en nivå som var långsiktigt motiverad utifrån 
beräknade bostadsbehov. Produktionen borde sedan hållas så jämn som 
möjligt. Byggnadsarbetarna skulle härigenom beredas en jämn sysselsätt-
ning och hela produktionsapparaten skulle få gynnsamma förutsättningar 
för en planmässig rationalisering. 

                                                        
13 SFS 1946:551. För kooperativa företag sattes den övre lånegränsen till 95 procent, för 
övriga till 85 procent (i vissa fall 90 procent). Skillnaderna mellan de kommunala 
allmännyttiga bostadsföretagen och övriga kom att kvarstå, med vissa förändringar i 
nivåerna, ända till dess att de statliga bostadslånen avskaffades 1991 (SFS 1991:1932). 
Skillnaden i låneförutsättningarna för statliga lån mellan olika ägare hade genomförts 
redan 1942 (SFS 1942 nr 569), då statliga lån inte längre bara riktades till kommunerna 
och den kommunalt kontrollerade allmännyttan utan till hela sektorn. 
14 Detta följde som en konsekvens av att de med hjälp av de statliga lånen beviljades den 
högsta låneandelen och att räntebidragen beräknades utifrån den beviljade lånesumman. 
15 Se t.ex. SOU 1972:40. 
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Konkret kom dock den statliga bostadspolitiken att i hög grad handla om 
hur många bostäder det skulle vara möjligt att bygga, när hänsyn samtidigt 
skulle tas till behovet av arbetskraft och kapital inom andra viktiga sektorer. 
Staten fastställde därför ända fram till 1970-talet en årlig gräns för 
bostadsbyggandets omfattning. Denna volym fördelades sedan ut till kom-
munerna i form av byggkvoter och låneramar. 
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Fortsatt bostadsbrist och beslutet om ett 
”miljonprogram” 
 
Krigsslutet och årtiondena därefter kom att innebära en kraftig ökning av 
behovet av bostäder. Allmänt var bostadsstandarden fortfarande mycket låg 
och många undermåliga bostäder behövde rivas. Hushållens förbättrade 
ekonomi ökade efterfrågan, likaså 1940-talets stora barnkullar. Det pågick 
en mycket stark migration inom landet, från landsbygd till tätorter och 
städer. Dessa stora omflyttningar hade i stor utsträckning sin grund i jord- 
och skogsbrukets mekanisering och rationalisering och minskade behov av 
arbetskraft i förening med de expanderande industriernas behov av arbets-
kraft. Framför allt ökade exportindustrins arbetskraftsbehov drastiskt, vilket 
dessutom ledde till en stor arbetskraftsinvandring från andra länder.  

Trots en kraftigt ökad bostadsproduktion ökade därför bristen på bostä-
der. På 1960-talet hade situationen blivit alltmer politiskt ohållbar. Då hade 
också krigsårens rekordstora barnkullar börjat nå vuxen ålder och behövde 
bostäder. Det var i denna situation som det så kallade miljonprogrammet 
kom till. Och därmed är man framme vid en epok som i särskilt hög grad 
skulle komma att påverka de kommunala och allmännyttiga 
bostadsföretagen och vars efterverkningar gör sig gällande än i denna dag. 

Bostadsbyggnadsutredningen hade 1964 pekat på ett behov av mer än en 
miljon nya bostäder. Redan då var man emellertid uppe i ett mycket högt 
årligt byggande; år 1964 uppemot 90 000 bostäder. Men med beslutet 1965 
om ett särskilt ”miljonprogram”, det vill säga att det skulle byggas en 
miljon bostäder under tioårsperioden 1965 – 1974, ville man från rege-
ringens sida markera att man var beredd att ställa upp med de förutsätt-
ningar som behövdes för att årligen kunna hålla en så hög byggnivå som 
100 000 bostäder under en så lång period framöver. Detta skulle staten 
säkerställa genom att både det kapital och den arbetskraft som behövdes 
skulle ställas till bostadssektorns förfogande16. I detta sammanhang gavs 
kommunerna också nya möjligheter att styra markanvändningen. Dessutom 
vidtogs statliga åtgärder för att främja byggandet av stora projekt med 
industriella metoder.  

Det uppställda målet var att avskaffa bostadsbristen och förbättra bo-
stadsförhållandena. Samtidigt underströks särskilt behovet av att öka 
byggandet i storstadsområden och orter med växande näringsliv.  

Det var de kommunala tillsammans med de kommunkontrollerade 
allmännyttiga bostadsföretagen och bostadskooperationen (framför allt 
HSB och Riksbyggen17) som blev de avgörande aktörerna för uppnåendet 
av miljonprogrammets mål. Det byggdes drygt en miljon nya bostäder på 

                                                        
16 Det visade sig dock inte helt lätt att nå enighet om detta. Till exempel släppte 
Riksbanken 1966 inte till tillräckligt med krediter vilket ledde det att bostadsbyggandet 
sjönk betydligt. Efter den politiska kris som följde tvingade regeringen Riksbanken att 
ändra sig och 1967 var bostadsbyggandet tillbaka på en hög nivå. Se t.ex. T Erlanders 
memoarer, R Johansson/B Karlberg, O Eriksson. 
17 Mot bakgrund av den stora bostadsbristen och den höga byggarbetslösheten hade 
byggfacken 1940 gått samman och bildat Svenska Riksbyggen. 
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tio år, varav cirka två tredjedelar i flerbostadshus. Det var genom miljon-
programmets byggande som de kommunala och allmännyttiga bostads-
företagen blev landets dominerande förvaltare av flerfamiljshus.  

De som till en början flyttade in i de nya stora bostadsområdena med 
flerfamiljshus var en blandning av olika grupper. Det var hit många flyttade 
när de lämnade sina gamla dåliga och trånga bostäder. Hit flyttade många 
av de nya unga hushållen. Hit kom också många av det stora antalet hushåll 
som kom flyttande av arbetsmarknadsskäl, såväl från andra delar av Sverige 
som från andra länder. Slutligen var det också hit som många av de flyttade 
som av olika skäl hade det svårt och behövde förtur och hjälp med bostad.
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Omsvängning på bostadsmarknaden och 
kritik av miljonprogrammets storskaliga 
bostadsområden 
 
Under ”miljonprogramsperioden” hann det ske stora förändringar som fick 
särskilt stora effekter för de kommunala bostadsföretagen. Fram till 1960-
talets slut var bostadsbristen fortfarande det största problemet på bostads-
marknaden. I stort sett allt som byggdes blev efterfrågat. Men med början 
av 1970-talet kom ett omslag. Det började bli lätt att få tag i bostäder även i 
orter som tidigare haft svår bostadsbrist. Den stora vågen av unga hushåll 
var på väg att ebba ut. Industrins behov av nyinflyttad arbetskraft min-
skade. Sverige fick en avsevärd nettoutvandring. En internationell struk-
turkris ledde till en tillbakagång för såväl exportindustrin som den in-
hemska konsumtionsindustrin. Oljekrisen var en viktig faktor. 

På många håll började det förekomma lediga lägenheter i nyproduktionen 
och antalet ökade snabbt under några år fram till mitten av 1970-talet. De 
tomma lägenheterna var framförallt koncentrerade till vissa kommuner och 
vissa nybyggda flerbostadshusområden och då särskilt till kommunernas 
och allmännyttans bostäder. För dessa bostadsföretag blev konsekvenserna 
allvarliga. Deras ekonomiska struktur, med endast ett litet eget tillskjutet 
kapital och 100 procent belåning i många byggprojekt, hade byggts upp när 
det hade handlat om att bygga bort bostadsbrist. Nu saknade de den kapital-
reserv de skulle ha behövt för att klara hyresförluster.  

En omedelbar följd av omslaget på bostadsmarknaden var att nyproduk-
tionen av flerbostadshus minskade drastiskt. Det gällde dock inte för 
produktionen av småhus. Småhusen svarade mot ett uppdämt behov och 
hade nu genom inflationen, gynnsam beskattning och subventionssystemet 
blivit både möjliga och särskilt gynnsamma för många fler att köpa. Inte 
minst gällde detta för de familjer som dittills utgjort en betydande del av 
hyresgästerna i allmännyttans områden.  

Kvantitativt sett hade miljonprogrammet blivit en framgång. Men det 
snabba, storskaliga,  tekniskt rationella byggandet hade samtidigt resulterat 
i att åtskilliga av de nya flerbostadsområdena fått en utformning och ett 
utförande som redan hunnit utsättas för stark kritik. Det var ofta deras 
monotona utformning och tekniska defekter som kom att stå i fokus. De 
som hade möjlighet valde i allt större utsträckning att flytta från, eller und-
vek att flytta till, dessa områden. Det blev alltmer så att dessa bostäder kom 
att befolkas av personer och hushåll som hade det särskilt svårt. Samtidigt 
blev det dessa bostäder som kom att stå till buds för många av de flykting-
grupper som nu i allt större utsträckning började komma till Sverige. 

Bland annat för att svara på kritiken av miljonprogrammets nya, stor-
skaliga områden tillsattes flera utredningar. 1974 års riksdagsbeslut om  
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bostadspolitik kom, förutom om finansierings- och hyressättningsfrågor18, i 
hög grad att handla om boendeinflytande och boendedemokrati. Förbättring 
av den yttre boendemiljön i de kritiserade områdena upphöjdes till ett 
bostadspolitiskt mål. Till detta kom det nya målet om en ”allsidig hus-
hållssammansättning”. Detta sistnämnda var ett svar på de allt tydligare 
varningssignalerna om social och etnisk segregation i åtskilliga av miljon-
programmets storskaliga flerbostadsområden.  

När dessa olika mål skulle uppfyllas var det återigen till kommunerna och 
deras allmännyttiga bostadsföretag som staten ställde sina förhoppningar. 
Dessa företag hade emellertid byggts upp och expanderat när målet varit 
storskalig och snabb nyproduktion. De hade formats som starkt cen-
traliserade organisationer helt inriktade på byggande. När det nu i stället 
handlade om att ta hand om de områden man byggt och att möta de boen-
des varierande önskningar hade de svårt att svara mot dessa behov. Över-
huvudtaget kritiserades de kommunala bostadsföretagen vid denna tid ofta 
för att vara ineffektiva, att inte klara underhåll och att ha för höga kost-
nader. Sveriges allmännyttiga bostadsföretag (SABO19) tillsatte ett utveck-
lingsprojekt för att ta tag i frågorna och lanserade (1981) en ny förvalt-
ningsfilosofi för kommunernas allmännyttiga bostadsföretag. Decen-
tralisering, god finansiell förvaltning och uppbyggnad av kontakter mellan 
bolag och hyresgäster utpekades som de centrala punkterna20. 

1980-talet kom för många av de kommunala allmännyttiga bostadsföre-
tagen att präglas av en övergång från byggande till förvaltning, av decen-
tralisering, av ett mer varierat byggande, liksom också av ett nytt ekono-
miskt tänkande. Med ökad konkurrens och tomma lägenheter tvingades 
företagen att mer än tidigare kontrollera och pressa sina utgifter. – Också 
fysisk förnyelse och energibesparing blev stora frågor för 1980-talets 
allmännytta. 

 
18 Bl.a. införandet av räntebidrag (SFS 1974:946) och allmännyttans hyror som 
förstahandsnorm (se prop. 1974:150 och hyreslagen/jordabalken). Det nya 
finansieringssystem som infördes 1975 innebar att principen om subventionsfria lån (men 
med räntegarantier) övergavs. I stället fastställde staten en låg s.k. garanterad ränta. 
Skillnaden mellan denna och den faktiska räntan betalades av staten i form av 
räntebidrag. Det var i detta sammanhang som statliga subventioner för första gången 
accepterades som en permanent lösning. 
19 De allmännyttiga bostadsföretagen hade 1950 bildat centralorganisationen SABO. 
20 Se Lindberg, G & Karlberg, B (1988) 
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1990-talets omläggning av bostadspolitiken, 
där staten bland annat för över de 
ekonomiska riskerna till bostadsföretagen 
 
På 1990-talet genomfördes – med början vid det borgerliga regeringsskiftet 
1991 - omfattande förändringar i bostadspolitiken21. Detta fick stor bety-
delse också för de kommunala bostadsföretagen. Nedskärningar, och i vissa 
avseenden avveckling, av de statliga stöden var en av de mest avgörande 
förändringarna22. De statliga bostadslånen avskaffades och räntebidragen 
inskränktes och minskade. Målet var att ett tydligare marknadstänkande 
skulle införas. Det skulle inte längre vara staten som skulle ta de stora 
ekonomiska riskerna23 utan de skulle föras över till låntagarna, det vill säga 
till bostadsföretagen (för de kommunala bostadsföretagens del till kom-
munerna) och de boende.  

För de kommunala bostadsföretagens del upphävdes de relativa fördelar 
som de dittills, ända sedan 1940-talet, hade givits av staten för att under-
stryka deras särskilda roll som bostadspolitiska instrument. Regeringen 
beslöt att ta bort särbehandlingen av de allmännyttiga bostadsföretagen. De 
skulle i fortsättningen fungera med samma förutsättningar som de privata 
bostadsföretagen vad gällde statliga subventioner, skatteregler och finan-
siering. Vid denna tidpunkt upphävdes också möjligheterna att godkänna 
nya allmännyttiga bostadsföretag24. När socialdemokraterna 1996 återkom i 
regeringsställning gjordes inga förändringar av de nya villkoren. 

Nedskärningen av subventionerna fick extra stora konsekvenser genom 
att den skedde i en lågkonjunktur med kraftigt ökad arbetslöshet, låg infla-
tion och ökade räntenivåer. Under 1990-talets första år hade dessutom en 
omfattande skattereform införts, där sänkta skatter för att öka de disponibla 
inkomsterna till mycket stor del skulle finansieras via ökade skatteuttag från 
bostadssektorn. Den kombinerade effekten blev en dramatisk nedgång i 
bostadsproduktionen, till en historiskt och internationellt sett mycket låg 
nivå. 

Begreppet ”affärsmässig allmännytta” beskriver 1990-talets inriktning för 
de kommunala bostadsföretagen. Förutom en än mer ökad uppmärksamhet 
                                                        
21 Se t.ex. Boverkets årsrapport från 1994: Bostadsmarknaden och 90-talets förändringar. 
22 Det bör dock tilläggas att det redan under ett antal år hade funnits en politisk samsyn 
om att något måste göras när det gällde de statliga subventionerna. Man lyfte fram att 
målet om en allmänt hög bostadsstandard hade uppnåtts, samtidigt som de galopperande 
subventionerna och en stor statsskuld hotade att undergräva tilltron till den svenska 
ekonomin. Som exempel på kostnadsutvecklingen kan nämnas att år 1987 hade 
subventionerna till bostäder uppgått till 13 miljarder kronor, medan de år 1992 hade 
hunnit stiga till 33 miljarder kronor. 
23 Ditintills hade subventionssystemet varit särskilt konstruerat för detta syfte. Tidigare 
(på 1970- och 1980-talen) hade staten dessutom givit kommunerna och de kommunala 
bostadsbolagen särskilda stöd för att täcka de hyresförluster som uppkom i samband med 
de många tomma lägenheterna. Det finansiella risktagandet fördes i och med 1990-talets 
förändringar över från staten till kommunerna. Se t.ex. SOU 1996:156, kap. 13.2 för en 
mer detaljerad genomgång. 
24 Mer om detta i uppsatsens slutavsnitt. 
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på ekonomisk effektivitet innebar det också att man började tala om hyres-
gästerna som kunder, för att med detta betona att man måste möta de boen-
des olikartade och individuella preferenser och behov. En illustration till 
denna förskjutning, från att som tidigare erbjuda tämligen likartade bo-
städer ämnade för alla, till mera varierade bostäder anpassade till olikartade 
hushåll, finner man hos det kommunala bostadsföretaget Örebrobostäder 
(ÖBO). Vid denna tid omformulerade man mycket medvetet sin målsätt-
ning från ”Bostad för alla” till ”Bostad för dig”, en målsättning som gäller 
fortfarande25. 

På 2000-talet har affärsmässighet, inte sällan i termer av ”marknads-
mässig affärsmässighet”, kommit än mer i centrum. De allra flesta allmän-
nyttiga bostadsföretag är sedan 1990-talet organiserade som aktiebolag och 
som sådana mera fristående än tidigare från den löpande kommunala verk-
samheten. Många av dessa ingår i sin tur i koncerner. De villkor som de 
kommunala bostadsföretagen delar med privatägda aktiebolag har alltmer 
ställts i fokus. Alltfler inom de kommunala bostadsföretagen kom att tala 
och handla i termer av ökad soliditet, vinst, avkastning och utdelning26. 
Alltfler kommuner, har det hävdats27, ökade uttagen ur sina bostadsföretag 
och använde överskotten till andra kommunala ändamål.  Alltfler kom-
muner har sedan 1990-talet valt att sälja ut delar av eller hela sina bostads-
bestånd. 

Det sistnämnda har dock staten (sedan 1980-talet) vidtagit olika åtgärder 
för att förhindra28. Från statens sida fortsatte man, trots 1990-talets för-
ändringar, att betrakta de icke-vinstsyftande kommunala bostadsföretagen 
som viktiga instrument i hyressättningsprocessen. Man var angelägen om 
att den kommunala allmännyttan också i fortsättningen skulle ha en till-
räckligt stor marknadsandel på den lokala bostadsmarknaden för att kunna 
fylla den dubbla uppgift den tilldelats i denna process – det vill säga att, via 
bruksvärdessystemet i kombination med den hyresnormerande rollen, både 
värna besittningsrätten och fungera dämpande på den allmänna hyres-
nivån29.  

Efter regeringsskiftet 2006 har dock den nu sittande regeringen avlägsnat 
den tidigare gällande inskränkningen i kommunernas rätt att sälja ut hela 
eller delar av sitt bostadsbestånd. 

Parallellt med den ovan beskrivna utvecklingen har betydelsen av EG-
rättens konkurrens- och statsstödsregler under 2000-talet alltmer vuxit fram 
som en avgörande fråga för den svenska bostadspolitiken i allmänhet och 
den svenska kommunala allmännyttan i synnerhet. Frågans vikt har i hög 

                                                        
25 Enligt uppgift vid studiebesök, 28-29.3.2007. 
26 Det kan noteras att aktiebolag som lämplig form för kommunernas allmännyttiga 
bostadsföretag hade diskuterats långt tidigare, men då ur andra perspektiv. I SOU 1972:40 
framfördes att aktiebolagsformen var att föredra framför stiftelser för att den ger 
företagets verksamhet en större stadga. Då handlade det i första hand om reglerna för 
redovisning och revision men också ansvarsfördelningen i bolag mellan verkställande 
direktör, styrelse och bolagsstämma. Man föreslog till och med att i fortsättningen skulle 
bara aktiebolag godkännas som allmännyttiga bostadsföretag. Något sådant beslut 
fattades dock inte. 
27 Detta har framförallt hävdats av Hyresgästföreningen. 
28 SFS 1986:694, SFS 1996:1435, SFS 1999:608, SFS 2002:102. 
29 Jfr not 9. Se även prop. 2001/02:58, avsnitt 4.3.6. 
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grad förstärkts av Fastighetsägarnas anmälningar (2002 och 2005) till EU-
kommissionen där de hävdar att Sverige har gett, enligt EG-rätten otillåtna, 
offentliga stöd till de allmännyttiga bostadsföretagen. 
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Vissa kommuners bostadsföretag började 
under 1990-talet arbeta med förnyelsen av 
storskaliga ”miljonprogramsområden” och 
stadsdelar på nya sätt 
 
Betoningen av affärsmässighet som kom på 1990-talet var i mycket en 
fortsättning och förstärkning av vad som påbörjats redan under 1980-talet. 
Något som däremot innebar ett mera direkt brott med 1980-talet, och som i 
hög grad har relevans när man idag diskuterar allmännyttans arbetsupp-
gifter och framtida villkor, var hur man i vissa kommuner började ta itu 
med upprustningen och förnyelsen av vissa storskaliga, så kallat ”utsatta” 
bostadsområden, ofta byggda under miljonprogrammets år.  

Under 1980-talet hade man på åtskilliga håll genomfört så kallade ”turn-
around”-projekt. Målet med dessa omfattande fysiska omdaningar hade 
framförallt varit att göra området i fråga fysiskt attraktivt för att därmed 
förändra befolkningssammansättningen genom att få nya och mera resurs-
starka grupper att vilja flytta dit. Det man i praktiken hade uppnått var dock 
oftast dyra fysiska omdaningar och endast tillfälliga förbättringar. 

Kring mitten av 1990-talet började emellertid vissa allmännyttiga 
bostadsföretag, med stöd av sina kommuner, att tänka och handla i radikalt 
nya banor – och med goda resultat30. Man hade bland annat kommit fram 
till att det var bostadsföretagets dagliga och kontinuerliga förvaltning, inte 
tillfälliga förnyelseprojekt, som spelade den avgörande rollen för ett bo-
stadsområdes möjligheter till förnyelse. Man hade också kommit fram till 
att man måste utgå från de boende, inte från bostadsföretaget och dess på 
förhand uppställda mål, när man bestämde hur man skulle lägga upp sitt 
arbete.  

Föregångare var framförallt MKB i Malmö (i Holma och delar av Rosen-
gård)31, Botkyrkabyggen i Stockholmsområdet och Förvaltnings AB Fram-
tiden i Göteborg (framförallt i Gårdsten och Hjällbo). I samtliga hade man 
kommit fram till att situationen var ohållbar. Man gick med stora ekono-
miska förluster på grund av förstörelse, hög rörlighet och många tomma 
bostäder. Man var luttrad av tidigare misslyckanden med omfattande 
fysiska ombyggnader och försök att locka till sig andra grupper av hyres-
gäster. Man hade kommit till en punkt då man ansåg att något radikalt 
annorlunda måste göras. 

Som utgångspunkt fastställdes i dessa kommuner att bostadsföretaget inte 
skulle försöka byta ut bostadsområdets befolkning. I stället skulle man ta 
sin utgångspunkt i dem som bodde i området. Man skulle utgå från deras 
                                                        
30 Se bl.a. referat från Boverkets Plan- och byggdagar 27 – 29 augusti 2002, seminariet 
”Kan hyresvärden minska utanförskapet?”. För olika beskrivningar se även bl. a. 
Alenmark (1994), Alfredsson/Cars (1996) (1997), Alfredsson/Andersson/Cars (1998), 
Birve (2007), Boverkets Byggkostnadsforum (2007), Hansson (2007), Olsson m.fl. 
(2005), Öresjö (1996 och 2006). 
31 MKB i Malmö hade egentligen startat upp redan på 1980-talet i bostadsområdena 
Gullviksborg och Örtagården/Rosengård. Se Ahlström m.fl. (1982), Andersson m.fl. 
(1987), Örtagården (1987). 
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behov, önskningar och, inte minst, aktiva medverkan. Man skulle inte 
längre arbeta med förnyelse genom tillfälliga ”projekt”, utan förnyelse 
skulle bedrivas inom ramen för den kontinuerliga förvaltningen av området. 
Alla de aktuella bostadsföretagen kom fram till att detta krävde en ny form 
av organisation med ändrade arbetssätt och en ny inställning till 
hyresgästerna. Man gick ifrån det tidigare hierarkiska och specialiserade 
sättet att arbeta. ”Huschefer” med eget totalt resultatansvar för 100 – 300 
lägenheter blev den helt centrala personalgruppen. Man satsade mycket på 
deras kompetensutveckling och på att rekrytera personer med rätt social 
kompetens. De skulle befinna sig ute i områdena, i kontinuerlig och direkt 
kontakt med de boende32. 

En viktig erfarenhet var att man fann det nödvändigt att arbeta också med 
frågor utanför den traditionella fastighetsförvaltningen. Man talade i termer 
av att det var viktigt att övergå från att ”förvalta bostäder” till att ”skapa ett 
bra boende”. För att kunna åstadkomma detta fann man det nödvändigt att 
ta sin startpunkt i de frågor som hyresgästerna själva uttryckte vara de 
viktigaste, även om dessa inte tillhörde de traditionella 
bostadsförvaltningsfrågorna.  

Från de boendes sida handlade det - utöver den grundläggande frågan om 
att ha ett arbete och kunna försörja sig - oftast om trygghet och säkerhet, 
om att det skulle vara helt, rent och snyggt och att man inte skulle behöva 
skämmas för var man bodde, vidare om att bli bemött med respekt av 
förvaltningspersonalen, om bra skolor och daghem och annat som gällde 
barnen och om olika slag av kommersiell och offentlig service.  

Åtskilliga av dessa frågor var förvaltningsfrågor och därför självklara för 
bostadsföretagen att själva ta hand om. Andra kunde tas om hand om 
genom samarbete med kommunala och andra instanser. Men vissa gånger 
fann bostadsföretagen att det var de själva som fick lov att vidta åtgärderna 
om något skulle hända – trots att detta då innebar att de tog itu med frågor 
som egentligen inte tillhörde deras ansvarsområde. 

Samtliga dessa ”pionjärer” har framhållit vikten av att från kommunen få 
tydliga ägardirektiv som både betonar behovet av denna typ av bredare 
utvecklingsarbete och vikten av affärsmässighet och en sund ekonomi. Man 
har lyft fram att tydliga mål, dock inte sådan politisk detaljstyrning som 
innebär att kommunen går in och petar i den dagliga verksamheten, i kom-
bination med egen kontroll över ekonomin ger den frihet som bolaget 
behöver för att kunna vara lyhört och agera utifrån vad den akuta situa-
tionen kräver - men också utifrån mera långsiktiga sociala, ekonomiska och 
miljömässiga perspektiv. Inte minst har man påpekat att upprustning och 
förnyelsearbete tar tid.

 
32 Man kan notera att dessa företag därmed efter egna interna analyser kommit fram till 
liknande slutsatser som betonades i den nya förvaltningsfilosofi som lanserades av SABO 
år 1981, dock i betydligt mera långtgående former. 
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Den svenska allmännyttan – ett kommunalt 
instrument som definierats och 
subventionerats av staten 
 
Som sades inledningsvis utmärks den svenska allmännyttan av att den, med 
något enstaka undantag, är kommunägd och kommunstyrd. Jämfört med 
andra länder är detta inte alls självklart. Så är det exempelvis inte i 
Danmark och Nederländerna33. I Danmark ägs och förvaltas de bostäder 
som motsvarar den svenska allmännyttan av självständiga, icke-vinst-
drivande bolag (almene boligorganisationer). I dessa är det de boende som 
ska utgöra styrelsens majoritet och det är upp till varje organisation att själv 
bestämma om kommunen överhuvudtaget ska finnas med i styrelsen. I 
Nederländerna ägs ”allmännyttan” numera av privata och ekonomiskt fri-
stående bostadsföretag. 

Även om det är kommunerna som står som ägare till den svenska allmän-
nyttan är det inte kommunerna själva utan staten som definierat och fort-
farande definierar vad som enligt lag ska godkännas som eller anses som ett 
allmännyttigt bostadsföretag. Detta gjordes, med början 1935 och ända 
fram till början av 1990-talet då allmännyttans särställning upphörde, i de 
lag- och förordningstexter som handlade om statens ekonomiska stöd till 
bostadsbyggandet. Det var i dessa texter som de villkor ställdes upp enligt 
vilka staten godkände bostadsföretag som allmännyttiga, och därmed berät-
tigade till särskilt gynnsamma ekonomiska stöd från statens sida. Två 
avgörande kriterier var att de skulle agera utan vinstsyfte och att de skulle 
stå under kommunal kontroll. 

I dessa lagtexter om rätten till statliga stöd (statliga lån och senare även 
räntestöd) fick begreppet allmännyttigt bostadsföretag en mer avgränsad 
och specifik innebörd än den mera ”vardagliga”. Bostadsföretaget skulle 
inte bara agera utan vinstsyfte. Det måste också vara ägt av kommunen eller 
stå under kommunens bestämmande inflytande. 

Bakgrunden till den länge gällande ihopkopplingen av den statligt god-
kända definitionen av ett allmännyttigt bostadsföretag och villkoren för 
statens ekonomiska stöd kan spåras tillbaka till den särskilda roll man från 
riksdagens sida ville att kommunerna och deras icke-spekulativa bostads-
företag skulle spela. Man såg, som nämnts tidigare, på dessa som några av 
de viktigaste instrumenten i uppnåendet av bostadspolitikens mål. Principen 
om kommunernas självbestämmanderätt innebar dock att denna roll inte 
kunde åläggas kommunerna genom påbud. Medlet från statens sida blev att 
gå in med ekonomiska incitament. 

 

                                                        
33 Se t.ex. Den allmännyttiga bostadssektorn i Danmark, Nederländerna och England. 
Boverket, 2000. Här framgår att varken den danska eller den nederländska 
”allmännyttan” är offentligt ägd, utan ägs av privata och ekonomiskt fristående 
bostadsföretag som drivs utan vinstintresse. I England har allt mer av den kommunalt 
ägda ”allmännyttan” (local authorities/council housing) på statens initiativ omvandlats till 
oberoende, privata icke-vinstdrivande stiftelser (housing associations). 
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Statens mest påtagliga medel för att uppmuntra kommunerna blev, från 
1935 och fram till och med början av 1990-talet, att ge särskilda statliga 
ekonomiska stöd till kommunerna och deras allmännyttiga bostadsföretag. 
Först, från 1935, skedde detta genom att statliga ekonomiska stöd, i form av 
lån, endast utgick till dessa. Men från och med 1942, då statliga stöd 
började ges till alla som byggde, utgick mer stöd till kommunerna och deras 
allmännytta än till andra. Detta upphörde först 1992 då, enligt riks-
dagsbeslut 1991, de allmännyttiga bostadsföretagens särställning upphäv-
des och de i statligt stödhänseende likställdes med övriga aktörer på mark-
naden. 

Att man i lag- och förordningstexterna om statliga stöd särskilt pekade ut 
kriterier för vilka bostadsföretag som staten kunde godkänna som allmän-
nyttiga, och att också sådana skulle vara berättigade till särskilt statligt stöd, 
kunde kanske synes vara märkligt. Det var ju kommunerna och deras icke-
spekulativa bostadsföretag man från statens sida särskilt ville stödja.  

Som nämnts tidigare var det dock få kommuner som inledningsvis var 
tillräckligt stora för att ha råd med helt egna bolag. Om man då enbart hade 
riktat de särskilda stöden till de helt kommunägda bostadsföretagen hade 
det betytt att de bostadsföretag i vilka kommunerna samarbetade med andra 
icke-vinstsyftande (filantropiskt eller kooperativt inriktade) aktörer skulle 
ha fallit utanför. Därför angavs i lag- och förordningstexterna att staten 
kunde godkänna sådana bostadsföretag som allmännyttiga och att de där-
med skulle jämställas med kommunerna när det gällde att få statligt stöd.  

Det var således via det statliga stödsystemet som den av staten godkända 
definitionen av begreppet allmännyttigt bostadsföretag introducerades. Den 
praktiska konsekvensen av denna koppling mellan definitionen och det 
statliga stödsystemet blev att när villkoren för hela stödsystemet radikalt 
förändrades i början av 1990-talet, och de särskilda finansieringsvillkoren 
för allmännyttan upphörde, så stod man utan någon av staten erkänd defini-
tion av vad som skulle få godkännas som ett allmännyttigt bostadsföretag. 
Ur stödhänseende behövde ju inte längre några nya allmännyttiga bostads-
företag kunna godkännas, eftersom de inte längre var berättigade till mer 
stöd än andra aktörer34.  

Att definitionen, och därmed möjligheten till godkännande av nya all-
männyttiga bostadsföretag, försvann ur lagtexten ledde emellertid till 
svårigheter. För att få större kontroll över ekonomin ombildades ju under 
1990-talet många kommunala allmännyttiga bostadsstiftelser till kommu-
nala bostadsaktiebolag. Med de ändrade reglerna var det inte längre möjligt 
att godkänna dessa ”nya” bostadsbolag som allmännyttiga. Detta betydde i 
sin tur att alla de ”nya” kommunala bostadsaktiebolagen skulle förlora de 
särskilda stöd de tidigare beviljats. För att förhindra detta fick staten vidta 
den särskilda åtgärden att, efter ansökan, jämställa dem med ett allmännyt-
tigt bostadsföretag i fråga om villkoren för lån och bidrag. Det vill säga att 
de i praktiken fick fortsätta med de stödvillkor som de beviljats tidigare. 
Detta kom att gälla fram till 2002. 

År 2002 kom så, för första gången, en särskild lag om just allmännyttan, 
den så kallade allbolagen (lagen om allmännyttiga bostadsföretag, SFS 

                                                        
34 De sedan tidigare godkända allmännyttiga bostadsföretagen fick emellertid, enligt 
särskilda övergångsregler, fortsatt de extrastöd de beviljats enligt den gamla ordningen. 

  



 27 

2002:102). Detta var en helt fristående lag som bara handlade om allmän-
nyttan och dess villkor; den hade ingen koppling alls till de statliga stöd-
systemen. I och med denna lag infördes dock åter kriterier för vilka bo-
stadsföretag som av staten skulle få godkännas som allmännyttiga. 

Enligt denna lag var det två villkor som skulle vara uppfyllda för att ett 
bostadsföretag skulle få godkännas som allmännyttigt. För det första skulle 
det drivas utan vinstsyfte (inte lämna mer än skälig, av staten angiven, 
utdelning på den del av aktiekapitalet eller inbetalda medlemsinsatser som 
ägaren skjutit till kontant)35. För det andra skulle företaget i sin verksamhet 
huvudsakligen förvalta fastigheter i vilka bostadslägenheter upplåts med 
hyresrätt. 

I allbolagen står det således inte att ett bostadsföretag måste ägas eller stå 
under bestämmande inflytande av en kommun för att kunna godkännas som 
allmännyttigt. Också detta är nytt i förhållande till tidigare. Det betyder att 
också ett privat eller kooperativt ägt bostadsföretag kan godkännas som 
allmännyttigt om det uppfyller de två ovannämnda villkoren. I de fall det är 
en kommun som har det bestämmande inflytandet och bostadsföretaget 
uppfyller de två ovan nämnda villkoren är det per definition, det vill säga 
utan att behöva godkännas, allmännyttigt och går kort och gott under 
benämningen ”kommunalt bostadsföretag”. 

Enligt allbolagens andra kapitel skulle dock särskilda regler gälla för 
kommunala bostadsföretag. Ett kommunalt bostadsföretag måste begära 
tillstånd (hos länsstyrelsen) för att få sälja hela eller delar av sitt bostads-
bestånd. Tillstånd krävdes också om en kommun sålde så pass många aktier 
eller andelar i sitt allmännyttiga bostadsföretag att kommunens bestäm-
mande inflytande upphörde. Denna del av lagen kom att gå under namnet 
”stopplagen”36. Tillstånd skulle inte beviljas om det kunde befaras att de 
kommunala bostadsföretagens hyror till följd av överlåtelsen inte skulle 
komma att få tillräckligt genomslag vid tillämpningen av bruksvärdesreg-
lerna i samband med hyresprövningar enligt hyreslagen (12 kap. 55 § 
jordabalken) eller hyresförhandlingarna enligt hyresförhandlingslagen 
(1978:304). Det senaste steget vad gäller allbolagen är emellertid, som 
nämnts tidigare, att riksdagen har upphävt tillståndsplikten för kommuner 
och kommunala bostadsföretag, det vill säga att från och med den 1 juli 
2007 gäller inte längre allbolagens andra kapitel. 

Allbolagen är dock för närvarande föremål för en mycket bredare om-
prövning. I oktober 2005 tillsatte den tidigare regeringen en särskild ut-
redare med uppdraget att se över allmännyttans villkor och förutsättningar 
(Utredningen om allmännyttans villkor, M 2005:04). Enligt de ursprungliga 
direktiven skulle utredningen vara färdig till maj 2007, men efter regerings-
skifte  och två omgångar tilläggsdirektiv har denna tidpunkt flyttats fram till 
april 2008. 

                                                        
35 I Boverkets rapport En studie av allmännyttiga bostadsföretag som kommunala 
instrument (2006), Del I, s. 13 -15 presenteras en kort historik över hur konkretiseringen 
av kravet ”utan vinstsyfte” genom åren har omformulerats. 
36 Ej att förväxla med ”stopplagen” inom sjukvården, som handlade om försäljningen av 
landstingsägda sjukhus. Se även not 37. 
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Utredningen övergripande uppdrag är att undersöka vilka förändringar som 
kan vara nödvändiga i de lagar och förordningar som direkt styr villkoren 
för hyresmarknaden i allmänhet och de allmännyttiga och kommunala 
bostadsföretagen i synnerhet (Dir. 2005:116). En grundläggande fråga för 
utredningen är att ”se över utrymmet för att inom EU-medlemskapets ramar 
bedriva en nationell bostadspolitik, särskilt skall villkoren och för-
utsättningarna för de allmännyttiga och kommunala bostadsföretagen ana-
lyseras”. Mera konkret betyder detta att analysera det svenska systemets 
förenlighet med EG-rättens konkurrens- och statsstödsregler, och vid behov 
föreslå förändringar. 

En central fråga för utredningen var också att formulera en ”långsiktig 
självkostnadsprincip som kan tillämpas på ett konsekvent sätt”. 

En viktig utgångspunkt för utredningen skulle vara att hyressättnings-
systemet även i fortsättningen skulle innehålla en spärr mot oskäliga hyror 
och garantier för ett reellt besittningsskydd. Eventuella förslag skulle ut-
formas ”med hänsyn till intresset av att slå vakt om kärnan i den svenska 
bostadspolitiken, inklusive grunderna för allmännyttans och de kommunala 
bostadsföretagens roll”. 

Regeringsskiftet hösten 2006 innebar vissa förändringar av utredningens 
uppdrag. I de första tilläggsdirektiven (Dir. 2007:18) angavs att utredningen 
i det fortsatta arbetet skulle utgå från att ”bestämmelserna om tillståndsplikt 
vid överlåtelse av fast egendom samt aktier och andelar av kommunala 
bostadsföretag kommer att upphävas under 2007”. Jämför vad som sagts 
ovan om borttagandet av andra kapitlet i allbolagen. 

I den andra omgången av tilläggsdirektiv (Dir. 2007:73) gjordes ett större 
antal förändringar och tillägg. Det angavs att utredaren behövde ett bredare 
mandat för att kunna föreslå sådana förändringar som bedömdes vara nöd-
vändiga med hänsyn till EG-rätten. 

Enligt de ursprungliga direktiven ska de allmännyttiga bostadsföretagen 
följa en långsiktig självkostnadsprincip. Denna restriktion för företagen 
togs nu bort, med motiveringen att den kunde begränsa utredarens möjlig-
heter att kunna lägga fram förslag till förändringar som var förenliga med 
EG-rätten. 

Vidare pekades det i de nya direktiven ut att utredaren särskilt skulle 
pröva dels i vilken utsträckning EG-rätten medför krav på avkastningen i 
kommunala bostadsföretag, dels i vilken utsträckning begränsade avkast-
ningskrav på kommunala bostadsföretag och direkta och indirekta stöd är 
förenliga med EG-rätten. En särskild fråga var reglerna om begränsad 
utdelning. 

I de nya direktiven betonas som en särskild punkt att allmännyttan även i 
fortsättningen ska vara en boendeform för alla. Man skriver att den svenska 
allmännyttan ”kännetecknas sedan länge av den grundläggande tanken att 
vara en boendeform som är tillgänglig för alla, oavsett social, ekonomisk, 
etnisk, eller annan bakgrund. Det är angeläget att allmännyttan inte föränd-
ras i detta avseende.”  Man uttalar särskilt att ”Om flera modeller är möjliga 
för att genomföra nödvändiga förändringar, skall utredaren inte föreslå 
någon modell som innebär att de kommunala och allmännyttiga bostads-
företagen utvecklas i riktning mot främst eller enbart tillhandahålla  
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bostäder för särskilda grupper eller efter särskild prövning, t.ex. enligt vissa 
inkomstkriterier.” 

Som en särskild punkt lyfts det upp att även hyressättningssystemet ska 
anpassas till EG-rätten. Ett reellt besittningsskydd  ska gälla som ram. 
Målet för föreslagna förändringar ska vara att ”skapa förutsättningar för en 
väl fungerande hyresmarknad” som kan tillgodose enskilda människors 
bostadsefterfrågan och där både privata och kommunala bostadsföretag har 
konkurrensneutrala och i övrigt rimliga villkor. Utredaren ska också  beakta 
behovet att säkra utbudet av hyresbostäder. Direktiven säger också att om 
det framstår som lämpligt bör utredaren föreslå hur de kommunala bostads-
företagens hyresnormerande roll kan avvecklas. 

I direktiven kommenteras att bruksvärdessystemet i sig innebär att det 
finns en spärr mot oskäliga hyror och garantier för ett reellt besittnings-
skydd. Det påpekas dock särskilt att utredaren ska överväga om det kan 
komma att finnas behov av särskilda regler för att säkerställa att hyresgäster 
inte drabbas av hyreshöjningar som inte är godtagbara. 

Bland det som också lyfts fram i direktiven är att utredaren ska visa hur 
kommunala och privata bostadsföretag, på orter med höga vakanser till 
följd av minskande befolkningsunderlag, ska kunna ges stöd som är fören-
liga med gemenskapsrättens regler.
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Dagens situation för kommunerna och deras 
bostadsföretag 
 
Ser man tillbaka på de sammantagna effekterna av de statliga subventions-
system som gällde fram till och med 1991 kan man konstatera att den 
svenska allmännyttan, samtidigt som den är ägd av kommunerna, till stor 
del är uppbyggd genom statliga medel, såväl generellt riktade som särskilt 
gynnsamma sådana.  

Utformningen av de ekonomiska stödsystemen har betytt att det länge 
varit staten och inte låntagarna, varken kommunerna och deras bostadsföre-
tag eller andra fastighetsägare, som ytterst stått för de ekonomiska riskerna. 
Denna situation förändrades dock drastiskt i och med de nya finansierings-
regler som kom att gälla från 1992, då de statliga bostadslånen avskaffades 
och de grundläggande principerna för räntestöd förändrades för alla typer 
av låntagare.  

Att de ekonomiska riskerna för kommunerna tidigare var tämligen små 
betydde att kommunerna utan alltför stora ekonomiska bekymmer kunde 
använda sina bostadsföretag som bostadspolitiska instrument. Så länge det 
framförallt handlade om att bygga nytt fick man utan svårigheter statliga 
stöd. Inte ens tomma lägenheter utgjorde något avgörande hot; staten trädde 
då in med särskilda stöd för att de kommunala bolagens fortsatta existens 
inte skulle riskeras37.  

I dagens läge, när det inte längre utgår några statliga stöd som särskilt 
gynnar den kommunala allmännyttan, och de allmänt riktade stöden dess-
utom stegvis har minskats och håller på att avvecklas, är situationen helt 
annorlunda. Nu förfogar staten inte längre över något ekonomiskt incita-
ment med vilket den kan stödja och/eller locka kommunerna att ha kvar 
sina allmännyttiga bostadsföretag. 

Inte heller finns längre möjligheten att hindra avyttringar av hela eller 
delar av de kommunala bostadsföretagen genom att återkalla räntestöden 
eller dra tillbaka det generella statsbidraget till kommunen. Det senare var 
en tillfällig åtgärd som infördes 199938 då räntebidragen nått en så låg nivå 
att ett tillbakadragande av dem inte längre ansågs verksamt som påtryck-
ningsmedel39. En förutsättning för att denna åtgärd, som inte riktade sig till 
bostadsföretagen utan till kommunerna, skulle få införas var enligt lagrådet 
att den endast skulle vara tillfällig. Vid införandet av allbolagen år 2002 
upphörde den att gälla. Inga statliga sanktioner fanns därefter kvar för vare 
sig överlåtelser av de kommunala bostadsföretagen (eller delar av deras 
bestånd) eller för höga utdelningar till kommunen. Kvar stod endast att 

                                                        
37 Se t.ex. SOU 1996:156, avsnitt 13.2.1. 
38 SFS 1999:608, ofta även kallad ”stopplagen”. Denna lag ersatte den tidigare från 1996 
(SFS 1996:1435) enligt vilken inte bara räntestöden för de överlåtna husen skulle 
återkallas, utan även räntestöden till övriga hus som bostadsföretaget fortfarande ägde. 
Enligt SFS 1999:608 skulle det generella statsbidraget också minskas om det kommunala 
bostadsbolaget gjort en utdelning som överstigit ”skälig avkastning”. 
39 Se SOU 1997:81. Slutbetänkande från Utredningen om kommunala bostadsföretag. 
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tillstånd måste sökas hos länsstyrelsen för överlåtelser och att bostads-
bolagens utdelningar årligen skulle redovisas till länsstyrelsen. 

Från kommunernas sida handlar det således nu, mer än tidigare, om 
huruvida man för egen del finner det meningsfullt att förfoga över ett 
kommunalt icke-vinstdrivande bostadsföretag som bostadspolitiskt instru-
ment. På ett helt annat sätt än tidigare har det blivit nödvändigt att vara 
uppmärksam på bostadsföretagets ekonomi, liksom på kommunens ekono-
miska förutsättningar. Sedan 1990-talet har den tidigare ofta nära samman-
flätningen mellan bostadsföretagens och kommunernas ekonomier till stor 
del luckrats upp. Sedan dess bedrivs de flesta kommunala allmännyttiga 
bostadsföretag i form av aktiebolag. Dessa är visserligen kommunalt ägda 
och styrda genom direktiv av kommunen, men på ett helt annat sätt än tidi-
gare fristående från kommunens mera reguljära ekonomiska verksamhet.  

Till dagens situation hör också att ekonomiska stöd från kommunen till 
det egna bostadsföretaget inte bara kan vara problematiska av kommunal-
ekonomiska skäl utan också, vilket nämnts tidigare, på grund av de villkor 
som aktualiseras genom EG-rättens konkurrens- och statsstödsregler. 

Kvar står med andra ord mera ”barskrapat” än tidigare frågan för kom-
munerna: har man intresse av egna bostadsföretag som kommunalt instru-
ment?40 Om ja: till vad? Vill man framförallt se dem i deras egenskap av 
aktiebolag som kan ge avkastning och utdelning åt kommunen? Eller vill 
man fortsätta att framförallt se dem som de brett inriktade kommunala 
bostads- och samhällspolitiska styrinstrument som de använts till alltsedan 
1940-talet, om än numera inom ramen för ett nödvändigt affärsmässigt 
handlande? Om kommunerna väljer att se på sina bostadsföretag som 
bostads- och samhällspolitiska instrument: vilka kan då tänkas vara, eller 
eventuellt bör vara, de bostads- och/eller samhällspolitiska frågor som 
kommunalt ägda allmännyttiga bostadsföretag är särskilt lämpade att 
användas till?41 

Historien visar att den svenska allmännyttan har använts som ett aktivt 
politiskt instrument i en rad olikartade situationer då man från kommuner-
nas, och statens, sida har ansett att marknaden inte har räckt till. Genom sin 
speciella konstruktion, att både vara ägd och styrd av kommunen och att 
producera och förvalta bostäder som inte är behovsprövade utan öppna för 
alla, har den svenska allmännyttan kunnat användas för en rad olika syften. 
Denna breda användning hade inte varit möjlig om allmännyttan inte varit 
offentligt ägd och framförallt inte om den endast varit inriktad på de sämst 
ställda, dvs. varit så kallad ”social housing”. 

                                                        
40 Mot denna bakgrund var det knappast förvånande att SABO 2006 initierade en 
omfattande framtidsutredning (Frambo). Rapporterna från denna utredning, som 
presenterades under våren 2007, låg sedan till grund för det nya idéprogram som SABO 
antog vid sin kongress i juni 2007. 
41 Boverket fick i uppdrag att åt föreliggande utredning studera 25 kommuners aktuella 
ägardirektiv. Denna genomgång visade på en stor spridning i vilka mål som uttrycktes i 
dessa dokument och de mål som bostadsföretagen ansåg sig ha utifrån att vara ett 
kommunalt allmännyttigt bostadsföretag. De olika kommunernas angivna mål har i 
Boverkets redovisning grupperats under en eller flera av följande rubriker: formalia, 
ekonomiska utgångspunkter, bostadsförsörjning, socialt ansvar, ansvar för kommunens 
utveckling i stort och miljöhänsyn. För en mer detaljerad genomgång se Boverket (2006). 
Se även Bergsten och Holmqvist (2007). 
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Det har, som denna historik visat, handlat om att bygga bort bostadsbrist, 
att minska trångboddhet och förbättra bostadsstandarden - och att göra detta 
utan att vissa grupper skulle skiljas ut och bli särskilt utpekade. I tillägg till 
dessa mera bostadssociala uppgifter har den svenska allmännyttan dock 
också använts som instrument för att underlätta och driva på den 
ekonomiska utvecklingen. Konkret har det då framförallt handlat om att 
bygga tillräckligt med bostäder på de platser där och vid de tillfällen då 
näringslivet har haft behov av arbetskraft. Under vissa perioder har kom-
munernas bostadsföretag också fått fungera som konjunkturpolitiska 
instrument. 

Numera har tillkommit att det finns kommuner där de allmännyttiga 
bostadsföretagen har tagit itu med att på nya, mer aktiva och framgångsrika 
sätt rusta upp och förbättra situationen i nedgångna, nedslitna, problem-
tyngda områden, oftast s.k. miljonprogramsområden. Det kommunala 
bostadsföretaget har ofta varit den dominerande ägaren i de områden som 
det då varit frågan om. I vissa fall har kommunen  sett sig föranledd att ge 
sitt bostadsföretag i uppdrag att köpa upp privata bestånd i området för att 
lyckas med förnyelsen42. Det har påtalats att denna typ av förnyelsearbete 
förutsätter kontinuitet och långsiktighet, liksom att arbetet tar sin utgångs-
punkt i de boendes behov, önskningar och aktiva medverkan.

 
42 Gårdsten i Göteborg och Herrgården i Rosengård i Malmö är två områden där detta har 
varit aktuellt. 
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