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Forord

Denna uppsats &r skriven for Utredningen om allméannyttans villkor och
kommer att ingd som bilaga 11 i betdnkandet EU, allmannyttan och hyrorna
(SOU 2008:38).

Kunskap om den kommunala allménnyttans historia &r av central
betydelse i den aktuella diskussionen om allmannyttans roll och framtida
uppgifter. Uppsatsen ar forfattad av Eva Hedman som varit Boverkets
expert i utredningen. Det enda tilldgg som gjorts i foljande "Boverks-
version” &r en presentation av direktiven till Utredningen om allménnyttans
villkor.

Karlskrona april 2008

AT

Martin Hedenmo
Enhetschef, Analysenheten
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Utmarkande kannetecken for den svenska
allmannyttan

Dagens svenska “allmannytta®” har fyra sérskilt utmérkande kénnetecken.
Den drivs utan vinstsyfte, den dgs helt eller huvudsakligen av kommunerna
och den dr Oppen for alla, det vill sdga den riktar sig inte enbart till vissa
bestamda grupper. Den har ocksa tilldelats rollen att med sina hyror fungera
som forstahandsnorm fér hyrorna i hela hyressektorn?. Vart och ett av
dessa kannetecken pa vad som idag gar under beteckningen “allmannyttigt
bostadsforetag” kan i tiden sparas olika langt tillbaka.®

Att producera bostéder utan egen vinning eller vinstsyfte var nagot som
forekom i Sverige, om an i ytterst begransad omfattning, redan fran ungefar
mitten av 1800-talet. Det handlade da framfarallt om olika typer av filan-
tropiskt inriktat byggande i staderna, initierat av valbestéllda och socialt
sinnade borgare som insett och ville gora nagot at arbetarnas och de fattigas
svara bostadssituation. Det kunde ocksa handla om att arbetare i staderna i
vissa fall gick samman for att sjélva tillsammans bygga sina bostader. Det
vill séga en sorts foregangare till senare tiders kooperativa
bostadsforeningar. Bada dessa typer av byggande brukar i nutida historiska
tillbakablickar beskrivas som allmannyttiga”.

Allmannyttiga bostadsforetag, som ags, eller kontrolleras, av kommu-
nerna bdrjade dock inte, utom i enstaka fall, dyka upp forrdn mot mitten av
1930-talet. Det var i samband med byggandet av de s.k. “barnrikehusen”,
det vill sdga hus enbart avsedda for familjer med manga barn. Staten
inforde da speciella lIan, i kombination med hyresbidrag, for “beredande av
billiga hyreshostader at mindre bemedlade, barnrika familjer i stader samt i
stadsliknande och andra tatare bebyggda samhéllen”*. Dessa statliga stod
beviljades endast till “vederbdrande kommun” - eller - “under férmedling
av denna, sadant allmannyttigt bostadsforetag [...]” som uppfyllde en rad
uppstallda villkor. For att erk&nnas som allmannyttigt bostadsféretag av den
statliga byggnadslanebyran skulle bland annat foljande villkor vara
uppfyllda®. Foretagets utdelning pé eget kapital fick inte dverstiga vad den

! Enligt SABOs hemsida utgér sjalva begreppet "allménnyttiga” en direktdversattning
frén tyskans "gemeinniitzig”. | Norstedts tysk-svenska ordbok (1994) éversétts
“gemeinniitzig” med *allméannyttig, samhéallsnyttig’. Gar man till den omfattande tyska
ordboken Wahrig Deutsches Wérterbuch (Mosaik Verlag, omarb. 1980/1984) finner man
féljande forklaring av begreppet “gemeinniitzig”: “zum Wohl der Allgemeinheit, dem
Nutzen der Allgemeinheit dienend, sozial”, dar ”Allgemeinhet” stér for "die
Offentlichkeit, das Volk, die andern”. Det vill séga i ungefarlig svensk oversattning: till
det basta for, till tjanst &t, till nytta for "allménheten’, *offentligheten’, folket’ eller *de
andra’. "Gemeinnlitzig” stalls som motsats till "Eigennutz”, det vill sdga som motsats till
den egna férdelen, 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 framstallningar och
analyser av den svenska bostadspolitikens respektive allmannyttans utveckling. En
forteckning aterfinns sist i uppsatsen

* SFS 1935:512.

> SFS 1935:512, 12 §.



statliga byggnadslanebyran efter prévning funnit vara skéligt. Ekonomiska
fordelar for ledare och anstallda utéver rimlig ersattning for utfort arbete
fick inte forekomma. Till villkoren horde ocksa att foretaget, for att fa
forvalta en fastighet som fatt de aktuella stéden, maste underkasta sig
”kommunal kontroll och av kommunen godkénd revision jamte statlig
inspektion”.

| vissa fall bildade kommunerna helt egna bostadsforetag. Konkret inne-
bar dock de statliga lanebestammelserna att manga barnrikehus kom att
byggas och forvaltas av privata aktérer med filantropiska syften eller av
bostadskooperativa organisationer. Dock, som ndmnts, under forutséttning
att dessa drevs med begransad utdelning pa eget kapital och stod under
kommunal kontroll.

Det var alltsa staten som definierade vad som skulle galla for att ocksa ett
icke kommunagt, men allmannyttigt, bostadsforetag skulle fa ta emot
statliga lan och darmed kunna anvandas som ett bostadspolitiskt instrument.
Man menade lange fran statens sida att helt kommunala bostadsforetag pa
manga hall, sarskilt i de manga sma kommunerna, inte skulle ha tillrackliga
resurser for att helt sjalva kunna klara de bostadspolitiska uppgifter man
ville ge dem. Darfor behdvdes hjélp ocksa fran icke-kommunagda, men
allmannyttiga kommunalt kontrollerade bostadsforetag.

Forutom det sedan 1942, och fortfarande, géllande villkoret att ett all-
mannyttigt bostadsforetag ska drivas utan enskilt vinstsyfte skarptes genom
aren kraven pa kommunens inflytande. Det var dock forst 1974 som man
kommit dithén att det for ett godkdnnande som allmannyttigt bostadsforetag
i bostadsfinansieringssammanhang skulle krévas att det var helt gt och
styrt av kommunen®. Vid denna tidpunkt hade de stegvist genomférda
kommunsammanslagningarna minskat antalet kommuner i landet fran 2505
ar 1948 till 272 ar 1974. Staten bedémde darfor att kommunerna darmed
fatt allt storre forutsattningar att helt sjélva, i helt egna bostadsforetag, klara
den bostadspolitiska uppgift man fran statens sida ville att de skulle ta pa
sig’. For att erkdnnas som ett allmannyttigt bostadsféretag skulle det fran
och med 1974 saledes vara kommunen som satsade hela grundkapitalet och
utsag samtliga ledamoter i styrelsen. Darmed var man framme vid den
tidpunkt da ett, enligt lagtexten, allmannyttigt bostadsforetag skulle vara
detsamma som ett helt kommunégt bostadsforetag 8, °

Gar man till det tredje av de namnda grundlaggande kannetecknen pa ett
svenskt allmannyttigt bostadsforetag av idag, det vill sdga att bostdderna
ska vara till for alla, att de inte ska vara behovsprévade eller bara riktade till
vissa grupper, var detta nagot som drojde fram till andra hélften av 1940-

® 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 allmannyttigt bostadsforetag skulle vara helagt av kommunen
kom att gélla fram till 1996 da en majlighet till s.k. breddat dgande inférdes (SFS 1996:
1435); kommunen skulle dock utéva det "bestammande inflytandet”. Sedan 2002 (SFS
2002:102, den s.k. allbolagen) kan emellertid ocksa ett bostadsforetag utan koppling till
kommunen definieras som allménnyttigt (mer om detta senare i uppsatsen).

® | SOU 1972:40 Konkurrens i bostadsbyggandet, kap. 7 presenteras en dversiktlig
genomgang av hur villkoren for godkannande av allmannyttiga bostadsforetag
utvecklades under perioden 1935 - 1972.



talet. Det var i samband med att de nya generellt inriktade vélfards-
programmen byggdes upp efter andra vérldskriget.

Ett fjarde speciellt kdnnetecken for dagens svenska allméannytta ar att dess
hyror utgor forstahandsnorm inom hela hyressektorn, det vill siga ocksa
den privata. Detta institutionaliserades i lagtext 1974, efter att ha varit ett
underforstatt syfte redan i samband med pabdrjandet av hyresregleringens
avskaffande 1968 och bruksvardessystemets inférande (mer om dessa
samband i noten nedan??).

10 Bruksvardessystemet som inférdes 1968 (prop. 1968:91) handlar om hur en eventuell
rattslig provning av en hyrestvist ska ga till. For att bedéma hyrans skalighet ska hyres-
kravet for lagenheten i fraga jamforas med hyran for ”bruksvardesmassigt” likvardiga
lagenheter. Bruksvardessystemet kom till for att, vid hyresregleringens avskaffande,
skydda den enskildes besittningsrétt, sarskilt i bristorter. Det hade som syfte att géra det
mojligt att overga till en marknadsmassig utveckling av hyrorna.

Jamfdrelsehyran skulle sokas bland de hdgsta hyrorna for bruksvardesmassigt likvardiga
lagenheter pa orten, enstaka topphyror undantagna. Den skulle inte sékas bland
genomshittshyrorna da man ansag att detta skulle konservera hyresstrukturen och
”motverka en 6nskvard rorlighet i hyressattningen” (prop. 1968:91 Bih. A s. 53-54).
Bruksvardessystemet som sadant hade séledes inte som syfte att ddmpa hyresutveck-
lingen, dess syfte var att trygga besittningsratten (ibid., s. 188). Dock hade man forutsatt
att allmannyttans sjalvkostnadsbestdmda hyror, genom att dessa bostadsforetag i
praktiken var de dominerande byggherrarna, skulle bli vagledande och darmed fungera
styrande och &terhallande pa den allmanna hyresnivan.

Vid den dversyn som senare gjordes framkom att det var tveksamt om de i rattstillamp-
ningen givits den prisledande funktion som avsetts, och som enligt lagutskottet (LU
1973:13, s. 55 — 56) ansetts nddvandig som sparr mot en opékallad héjning av den
allménna hyresnivan. Se prop. 1974:150, s. 471. Se dven SOU 2000:33, s. 33 — 35. Fran
1974 lagfastes darfor att hyresprévningar i alla lagen (inte bara i bristorter) i férsta hand
skulle goras genom en jamforelse med ("framst skulle beakta™) hyrorna i det allméan-
nyttiga hyresbesténdet.
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De fOrsta stegen: statens och kommunernas
intrade pa bostadsmarknaden

Det var i stort sett inte forran under 1900-talets forsta ar som man fran
kommuners sida borjade vidta nagra egna atgarder pa bostadsforsorjningens
omrade. Det rorde sig da i regel om att ge stod till den filantropiska
bostadsverksamheten.

Det var ocksa da som staten borjade trada in. Statens forsta stora insats i
bostadsfragan riktade sig till landsbygdens arbetare. Ar 1904 klubbade
riksdagen en satsning pa statliga lan till egnahem pa landsbygden. Man
ville hejda utflyttningen fran landsbygden, och framférallt emigrationen till
Amerika.

Egnahemssatsningen kom att berora ocksa flera av de storre och medel-
stora kommunerna. Det blev i detta sammanhang som manga kommuner
for forsta gangen kom att ta ett mera verkligt bostadspolitiskt ansvar. Det
skulle dock drdja fram till 1930-talet innan kommunerna sjalva gick in och
startade egna bostadsforetag. Det skedde, som ndmnts inledningsvis, i
samband med de statliga Ian som da inréttades for byggandet av vad som
senare kommit att ga under namnet “barnrikehus”.

Fore 1930-talet hade kommunernas och statens ingrepp framforallt
handlat om olika tillfalliga krisatgarder. Krigsutbrottet 1914 ledde snabbt
till en bostadssituation som ansags ohallbar. Bostadsbyggandet minskade
drastiskt pa grund av 6kade materialkostnader och svarigheter med att
erhalla krediter. Hyresnivan i Stockholm var en av de hogsta i Europa.
Riksdagen beslét 1917 om dn med stor tvekan om atgarder, dock tillfalliga
sadana, i form av bade statliga stod till nyproduktion och en "hyres-
stegringslag” kombinerad med ett besittningsskydd. Det beslutades ocksa
att kommunerna skulle ta ansvar for att stédja bostadsproduktionen, via
stod till kooperativa eller filantropiska projekt, eller om detta ej hjélpte
genom eget byggande.

Efter forsta varldskriget foljde ekonomisk lagkonjunktur med hag
arbetsloshet och bostadskris. Mitt under denna kris avskaffades de tillfalliga
atgarderna, det vill saga bade de statliga subventionerna (1922) och
hyresstegringslagen med besittningsskydd (1923). P4 detta féljde bade
hyreshdjningar och vrékningar. Kommunerna maktade ekonomiskt inte
med mer &n olika nddlésningar. Det var nu som bade Hyresgasternas
Riksforbund och Hyresgéasternas sparkasse- och byggnadsforening (HSB)
bildades. Bostadsforsorjningen préglades av ett tdmligen renodlat mark-
nadstankande. HSB kom att bli den aktdr som stod for det bostadsbyggande
som styrdes av andra hansyn an direkt kapitalavkastning, eller som utgjorde
direkt nodhjalp.

Vandpunkten vad gallde statens, och a&ven kommunernas, roll pa bostads-
marknaden kom pa 1930-talet. Utl6sande faktorer for en mer systematisk
statlig bostadspolitik blev den jordbrukskris och den arbetsléshetskris som
da radde. De forsta atgarderna besléts av riksdagen 1933 och bestod bade
av 1an och bidrag till forbattring och nybyggnad av bostader pa lands-
bygden, och av nybyggnadslan till bostader i stader och stadsliknande
samhéllen. Det har havdats att kampen mot arbetsldsheten och grundtanken



att via byggandet fa fart pa den stagnerade ekonomin var avgorande motiv;
sarskilt gallde detta nybyggnadslanen till bostader i tatorterna. Samma ar
tillsattes ocksa Bostadssociala utredningen.

11



Kommunéagda och kommunkontrollerade
bostadsforetag blir viktiga bostadspolitiska
instrument for bade staten och kommunerna

Den bostadssociala utredningens huvudférslag kom till f6ljd av andra
vérldskriget att presenteras forst 1945. Men redan fore kriget foreslog
utredningen ett statligt stod till billiga hyresbostader for mindre bemedlade,
barnrika familjer, vilket infordes 1935. Darmed ar vi framme vid de tidigare
namnda statliga lanen for byggandet av de senare sa kallade barnrikehusen.

Som namnts var villkoret for att kunna fa dessa statliga lan att kommu-
nerna var med som en aktiv part. Lanen utgick bara till foretag som arbeta-
de utan vinstsyfte och som dgdes antingen direkt av kommunerna eller som
definierades som allmannyttiga och stod under kommunal kontroll. Det
handlade inledningsvis om hyreshus i tatorter, men lanen utvidgades efter
nagra ar till att &ven omfatta familjer som skaffade egnahem. Vid behov
skulle kommunerna stalla tomt till férfogande utan erséttning.

Den senare halften av 1930-talet var inte bara en bostadspolitiskt aktiv
period. Sedan depressionen havts och ekonomin kommit in i en hogkon-
junktur okade ocksa det privata byggandet till en niva som tidigare aldrig
uppnatts. Mot 1930-talets slut var tillgangen pa bostader i stort sett god och
det forekom till och med svarigheter med att hyra ut nybyggda lagenheter.
Men i och med utbrottet av andra vérldskriget 1939 férandrades situa-
tionen. Bostadsbyggandet avstannade sa gott som fullstandigt och lagen-
hetsoverskott forvandlades snabbt till bostadsbrist.

Krigsaren kom att betyda aktiva atgarder fran statens sida. Bade bygg-
kostnader och rantor steg och det var svart att skaffa tillrackligt med kapital
for byggandet. Detta foranledde staten att, efter riksdagsbeslut, ga in med
ekonomiska stod for att fa igang det allménna byggandet (s.k. tertiarlan och
tillaggslan). Dessa stdd riktades till hela bostadsbyggnadssektorn men var
sarskilt forménliga for den kommunala allménnyttiga sektorn®*. De statliga
lanen forenades med hyreskontroll och 1942 infordes, som ett led i den
allménna ekonomiska politiken med priskontroll och I6nestopp, en sérskild
lag om allméan hyresreglering som ocksa innehdll bestammelser om besitt-
ningsskydd.

11 SFS 1942:569.



Bostadspolitiken som en integrerad del av
efterkrigstidens valfardsprogram och
ekonomiska politik

Efterkrigstiden och perioden fram till slutet av 1960-talet blev de kom-
munala och de kommunkontrollerade allménnyttiga bostadsforetagens
egentliga uppbyggnadsperiod. Tillsammans med statens allménna ekono-
miska stod till bostadsbyggandet, som fortsatte &ven efter kriget, var det de
kommunala, och de allméannyttiga, bostadsféretagen som kom att bli
huvudinstrumenten for genomftérandet av den statliga bostadspolitik som
lades fast efter krigsslutet™?.

Efter kriget 1ag bostadsstandarden i Sverige fortfarande pa en internatio-
nellt sett mycket Iag niva. Dessutom radde stor bostadsbrist. Nu steg staten
in pa allvar som bostadspolitisk aktor. Bostadspolitiken blev en central och
integrerad del av den statliga politik som nu utvecklades. Detta gallde bade
for den allménna sociala valfardspolitiken och for den allménna
ekonomiska politiken.

”Goda bostader at alla” blev det évergripande malet for bostadspolitiken
samtidigt som det utgjorde ett viktigt mal inom den sociala valfardspoli-
tiken. Den sociala valfardspolitik som byggdes upp gjordes generell, inte
selektiv. Den skulle riktas till alla, inte bara till vissa speciella malgrupper.
En hogre valfard for alla forutsattes leda till en hojd valfard ocksa for dem
som hade det sémst stallt. Genom att tillampa en generellt inriktad politik
skulle inga specifika grupper sarskilt pekas ut och stamplas. Det ansags
ocksa viktigt att alla samhallets grupper hade fordelar av den forda
politikens mal och atgéarder. Man menade att en politik till fordel for alla
skulle gora alla villiga att dela pa kostnaderna.

Tillampat pa bostadspolitikens omrade betydde dessa stallningstaganden
att det ekonomiska stddet till bostadsbyggandet skulle vara generellt. Det
skulle ga till alla typer av bostadsproducenter, till alla upplatelseformer och
till bostader at alla typer av hushall. De kommunala respektive de kommun-
kontrollerade allmannyttiga bostadsféretagens bostader skulle inte vara
riktade till vissa speciellt behévande grupper utan vara till for alla. I diskus-
sioner patalades den stampling av vissa barn och familjer som blivit effek-
ten av att bygga sérskilda “barnrikehus”. For obemedlade barnfamiljer med
manga barn och for behévande pensionarer, de grupper for vilka de kom-
munala och allménnyttiga bostadsforetagen dittills byggts upp med hjalp av
sarskilda statliga 1an, infordes i stallet bostadsbidrag (familjebidrag).

Den vikt man fran statens sida lade vid kommunernas roll som byggare
och forvaltare av bostader blev tydlig bland annat i samband med de stat-
liga bostadsstoden dar de var sarskilt gynnade. Saval kommunerna som de
allmannyttiga bostadsforetag som stod under kommunal tillsyn kunde fa

12 E6r en informativ historieskrivning se t.ex. SOU 1972:40, kap. 1 och 7.

13
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Ian anda upp till 100 procent av bostadernas anskaffningskostnader®®. De
skulle ocksa komma att ges skattemassiga fordelar och sedermera éven de
mest omfattande rantebidragen™.

Med de kommunala respektive kommunkontrollerade bostadsforetag som
nu vaxte fram i stort antal kom kommunerna alltsa att med statens hjalp
forfoga over instrument med vilka de aktivt och pa icke-spekulativ basis
forutsattes medverka till att uppfylla de statliga malen om att bygga bort
bostadsbristen och hoja den allménna bostadsstandarden®®.

Som namnts utgjorde dock bostadspolitiken inte bara en central del av
statens valfardspolitik. Bostadspolitiken kom ocksa att goras till en integre-
rad del av statens ekonomiska politik, inklusive arbetsmarknadspolitiken.
Ocksa detta hade effekter for allmannyttans framvaxt. Tillsammans blev
dessa politikomraden till ett aktivt instrument i den industriella, ekono-
miska och geografiska omvandling av Sverige som kom att pragla artion-
dena fram till borjan av 1970-talet.

Bostadsbyggande betraktades som en viktig motor fér ekonomisk tillvaxt
och som ett instrument for att moderera konjunktursvangningar. Férutom
att bygga av sociala skal, for att forbattra bostadsstandarden och rada bot pa
bostadsbristen innebar detta bland annat ocksa att bygga sa att man
mdjliggjorde en effektiv tillverknings- och exportindustri. Detta betydde i
sin tur att det skulle byggas ett tillrackligt antal bostader pa de stallen dar
det fanns sarskilt behov av arbetskraft for att industrin skulle kunna expan-
dera. Det betydde dock samtidigt att byggandet behdvde ske utan att man
darigenom band upp alltfér mycket av de resurser, i form av arbetskraft och
kapital, som beh6vdes inom andra sektorer.

De kommunalt &gda tillsammans med de kommunalt kontrollerade all-
mannyttiga bostadsforetagen blev viktiga instrument for saval staten som
kommunerna i hela denna sociala, ekonomiska och geografiska strukturom-
vandlingsprocess som kom att karakterisera Sverige under flera artionden.
Man kan sa har i efterhand notera att detta var en mangfacetterad roll som
det var mojligt for dessa bostadsforetag att spela just for att deras bostader
skulle vara till for alla. Denna mangfacetterade och drivande roll hade varit
omgjlig att fylla om de kommunala och allménnyttiga bostadsforetagens
bostader endast varit till for de hushall som hade det samst stallt.

En av tankegangarna i Bostadssociala utredningen hade varit att bostads-
byggandet borde inriktas pa en niva som var langsiktigt motiverad utifran
beraknade bostadsbehov. Produktionen borde sedan hallas s jamn som
mojligt. Byggnadsarbetarna skulle harigenom beredas en jamn sysselsétt-
ning och hela produktionsapparaten skulle fa gynnsamma forutsattningar
for en planmassig rationalisering.

13 SFS 1946:551. Foér kooperativa foretag sattes den 6vre l&negransen till 95 procent, for
ovriga till 85 procent (i vissa fall 90 procent). Skillnaderna mellan de kommunala
allméannyttiga bostadsforetagen och Gvriga kom att kvarstd, med vissa forandringar i
nivéerna, dnda till dess att de statliga bostadslanen avskaffades 1991 (SFS 1991:1932).
Skillnaden i l&neférutsattningarna for statliga lan mellan olika dgare hade genomforts
redan 1942 (SFS 1942 nr 569), da statliga lan inte langre bara riktades till kommunerna
och den kommunalt kontrollerade allmé&nnyttan utan till hela sektorn.

1% Detta foljde som en konsekvens av att de med hjalp av de statliga lanen beviljades den
hogsta laneandelen och att rantebidragen beraknades utifrdn den beviljade lanesumman.
15 5e t.ex. SOU 1972:40.
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Konkret kom dock den statliga bostadspolitiken att i hég grad handla om
hur manga bostader det skulle vara mojligt att bygga, nar hansyn samtidigt
skulle tas till behovet av arbetskraft och kapital inom andra viktiga sektorer.
Staten faststallde darfor anda fram till 1970-talet en arlig grans for
bostadsbyggandets omfattning. Denna volym fordelades sedan ut till kom-
munerna i form av byggkvoter och laneramar.
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Fortsatt bostadsbrist och beslutet om ett
"miljonprogram”

Krigsslutet och artiondena darefter kom att innebéra en kraftig 6kning av
behovet av bostader. Allmant var bostadsstandarden fortfarande mycket lag
och manga undermaliga bostader behdvde rivas. Hushallens forbattrade
ekonomi 6kade efterfragan, likasa 1940-talets stora barnkullar. Det pagick
en mycket stark migration inom landet, fran landsbygd till tatorter och
stéder. Dessa stora omflyttningar hade i stor utstrackning sin grund i jord-
och skogsbrukets mekanisering och rationalisering och minskade behov av
arbetskraft i forening med de expanderande industriernas behov av arbets-
kraft. Framfor allt 6kade exportindustrins arbetskraftsbehov drastiskt, vilket
dessutom ledde till en stor arbetskraftsinvandring fran andra lander.

Trots en kraftigt 6kad bostadsproduktion 6kade darfor bristen pa bosta-
der. P4 1960-talet hade situationen blivit alltmer politiskt ohallbar. Da hade
ocksa krigsarens rekordstora barnkullar bérjat na vuxen alder och behovde
bostader. Det var i denna situation som det sa kallade miljonprogrammet
kom till. Och dérmed &r man framme vid en epok som i sarskilt hog grad
skulle komma att paverka de kommunala och allménnyttiga
bostadsforetagen och vars efterverkningar gor sig géllande &n i denna dag.

Bostadsbyggnadsutredningen hade 1964 pekat pa ett behov av mer &n en
miljon nya bostader. Redan da var man emellertid uppe i ett mycket hogt
arligt byggande; ar 1964 uppemot 90 000 bostader. Men med beslutet 1965
om ett sarskilt "miljonprogram”, det vill séga att det skulle byggas en
miljon bostader under tioarsperioden 1965 — 1974, ville man fran rege-
ringens sida markera att man var beredd att stalla upp med de forutsatt-
ningar som behdvdes for att arligen kunna halla en sa hog byggniva som
100 000 bostader under en sa lang period framover. Detta skulle staten
sakerstélla genom att bade det kapital och den arbetskraft som behévdes
skulle stéllas till bostadssektorns forfogande®®. | detta sammanhang gavs
kommunerna ocksa nya mojligheter att styra markanvandningen. Dessutom
vidtogs statliga atgarder for att framja byggandet av stora projekt med
industriella metoder.

Det uppstéllda malet var att avskaffa bostadsbristen och forbattra bo-
stadsforhallandena. Samtidigt understroks sarskilt behovet av att 6ka
byggandet i storstadsomraden och orter med vaxande naringsliv.

Det var de kommunala tillsammans med de kommunkontrollerade
allmannyttiga bostadsforetagen och bostadskooperationen (framfor allt
HSB och Riksbyggen'’) som blev de avgérande aktdrerna for uppnaendet
av miljonprogrammets mal. Det byggdes drygt en miljon nya bostader pa

18 Det visade sig dock inte helt I4tt att nd enighet om detta. Till exempel slappte
Riksbanken 1966 inte till tillrackligt med krediter vilket ledde det att bostadsbyggandet
sjonk betydligt. Efter den politiska kris som foljde tvingade regeringen Riksbanken att
andra sig och 1967 var bostadsbyggandet tillbaka pa en hog niva. Se t.ex. T Erlanders
memoarer, R Johansson/B Karlberg, O Eriksson.

7 Mot bakgrund av den stora bostadsbristen och den héga byggarbetsldsheten hade
byggfacken 1940 gatt samman och bildat Svenska Riksbyggen.
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tio ar, varav cirka tva tredjedelar i flerbostadshus. Det var genom miljon-
programmets byggande som de kommunala och allménnyttiga bostads-
foretagen blev landets dominerande forvaltare av flerfamiljshus.

De som till en borjan flyttade in i de nya stora bostadsomradena med
flerfamiljshus var en blandning av olika grupper. Det var hit manga flyttade
nar de lamnade sina gamla daliga och tranga bostader. Hit flyttade manga
av de nya unga hushallen. Hit kom ocksa manga av det stora antalet hushall
som kom flyttande av arbetsmarknadsskal, saval fran andra delar av Sverige
som fran andra lander. Slutligen var det ocksa hit som manga av de flyttade
som av olika skal hade det svart och behdvde fortur och hjalp med bostad.
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Omsvangning pa bostadsmarknaden och
kritik av miljonprogrammets storskaliga
bostadsomraden

Under "miljonprogramsperioden” hann det ske stora forandringar som fick
sérskilt stora effekter for de kommunala bostadsforetagen. Fram till 1960-
talets slut var bostadsbristen fortfarande det storsta problemet pé bostads-
marknaden. | stort sett allt som byggdes blev efterfragat. Men med bérjan
av 1970-talet kom ett omslag. Det borjade bli ltt att fa tag i bostader aven i
orter som tidigare haft svar bostadsbrist. Den stora vagen av unga hushall
var pa vag att ebba ut. Industrins behov av nyinflyttad arbetskraft min-
skade. Sverige fick en avsevard nettoutvandring. En internationell struk-
turkris ledde till en tillbakagang for saval exportindustrin som den in-
hemska konsumtionsindustrin. Oljekrisen var en viktig faktor.

Pa manga hall borjade det forekomma lediga lagenheter i nyproduktionen
och antalet 6kade snabbt under nagra ar fram till mitten av 1970-talet. De
tomma lagenheterna var framforallt koncentrerade till vissa kommuner och
vissa nybyggda flerbostadshusomraden och da sarskilt till kommunernas
och allménnyttans bostader. For dessa bostadsforetag blev konsekvenserna
allvarliga. Deras ekonomiska struktur, med endast ett litet eget tillskjutet
kapital och 100 procent belaning i manga byggprojekt, hade byggts upp nar
det hade handlat om att bygga bort bostadsbrist. Nu saknade de den kapital-
reserv de skulle ha behovt for att klara hyresforluster.

En omedelbar foljd av omslaget pa bostadsmarknaden var att nyproduk-
tionen av flerbostadshus minskade drastiskt. Det gallde dock inte for
produktionen av smahus. Smahusen svarade mot ett uppdamt behov och
hade nu genom inflationen, gynnsam beskattning och subventionssystemet
blivit bade majliga och sérskilt gynnsamma for manga fler att kopa. Inte
minst gallde detta for de familjer som dittills utgjort en betydande del av
hyresgasterna i allmannyttans omraden.

Kvantitativt sett hade miljonprogrammet blivit en framgang. Men det
snabba, storskaliga, tekniskt rationella byggandet hade samtidigt resulterat
i att atskilliga av de nya flerbostadsomradena fatt en utformning och ett
utférande som redan hunnit utséttas for stark kritik. Det var ofta deras
monotona utformning och tekniska defekter som kom att sta i fokus. De
som hade mojlighet valde i allt storre utstrackning att flytta fran, eller und-
vek att flytta till, dessa omraden. Det blev alltmer sa att dessa bostader kom
att befolkas av personer och hushall som hade det sarskilt svart. Samtidigt
blev det dessa bostader som kom att sta till buds for manga av de flykting-
grupper som nu i allt storre utstréckning borjade komma till Sverige.

Bland annat for att svara pa kritiken av miljonprogrammets nya, stor-
skaliga omraden tillsattes flera utredningar. 1974 ars riksdagsbeslut om



bostadspolitik kom, férutom om finansierings- och hyressattningsfragor®, i
hdg grad att handla om boendeinflytande och boendedemokrati. Forbattring
av den yttre boendemiljon i de kritiserade omradena upphajdes till ett
bostadspolitiskt mal. Till detta kom det nya malet om en allsidig hus-
hallssammanséttning”. Detta sistnamnda var ett svar pa de allt tydligare
varningssignalerna om social och etnisk segregation i atskilliga av miljon-
programmets storskaliga flerbostadsomraden.

Nar dessa olika mal skulle uppfyllas var det aterigen till kommunerna och
deras allménnyttiga bostadsforetag som staten stallde sina férhoppningar.
Dessa foretag hade emellertid byggts upp och expanderat nar malet varit
storskalig och snabb nyproduktion. De hade formats som starkt cen-
traliserade organisationer helt inriktade pa byggande. Nar det nu i stallet
handlade om att ta hand om de omraden man byggt och att mota de boen-
des varierande 6nskningar hade de svart att svara mot dessa behov. Over-
huvudtaget kritiserades de kommunala bostadsforetagen vid denna tid ofta
for att vara ineffektiva, att inte klara underhall och att ha for hoga kost-
nader. Sveriges allméannyttiga bostadsforetag (SABO™®) tillsatte ett utveck-
lingsprojekt for att ta tag i fragorna och lanserade (1981) en ny forvalt-
ningsfilosofi for kommunernas allmannyttiga bostadsforetag. Decen-
tralisering, god finansiell férvaltning och uppbyggnad av kontakter mellan
bolag och hyresgéster utpekades som de centrala punkterna®,

1980-talet kom for manga av de kommunala allmannyttiga bostadsfore-
tagen att praglas av en 6vergang fran byggande till forvaltning, av decen-
tralisering, av ett mer varierat byggande, liksom ocksa av ett nytt ekono-
miskt tdnkande. Med 6kad konkurrens och tomma lagenheter tvingades
foretagen att mer an tidigare kontrollera och pressa sina utgifter. — Ocksa
fysisk fornyelse och energibesparing blev stora fragor for 1980-talets
allmannytta.

18 BJ a. inforandet av rantebidrag (SFS 1974:946) och allmannyttans hyror som
férstahandsnorm (se prop. 1974:150 och hyreslagen/jordabalken). Det nya
finansieringssystem som inférdes 1975 innebar att principen om subventionsfria 1an (men
med rantegarantier) 6vergavs. | stallet faststallde staten en &g s.k. garanterad rénta.
Skillnaden mellan denna och den faktiska réntan betalades av staten i form av
rantebidrag. Det var i detta ssmmanhang som statliga subventioner for forsta gangen
accepterades som en permanent l8sning.

¥ pe allmannyttiga bostadsfoéretagen hade 1950 bildat centralorganisationen SABO.

20 ge Lindberg, G & Karlberg, B (1988)
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1990-talets omlaggning av bostadspolitiken,
dar staten bland annat for 6ver de
ekonomiska riskerna till bostadsféretagen

Pa 1990-talet genomfordes — med borjan vid det borgerliga regeringsskiftet
1991 - omfattande férandringar i bostadspolitiken?. Detta fick stor bety-
delse ocksa for de kommunala bostadsforetagen. Nedskarningar, och i vissa
avseenden avveckling, av de statliga stéden var en av de mest avgdrande
forandringarna®. De statliga bostadslanen avskaffades och rantebidragen
inskranktes och minskade. Malet var att ett tydligare marknadsténkande
skulle inforas. Det skulle inte langre vara staten som skulle ta de stora
ekonomiska riskerna® utan de skulle foras over till lantagarna, det vill séga
till bostadsforetagen (for de kommunala bostadsforetagens del till kom-
munerna) och de boende.

For de kommunala bostadsforetagens del upphavdes de relativa fordelar
som de dittills, anda sedan 1940-talet, hade givits av staten for att under-
stryka deras sérskilda roll som bostadspolitiska instrument. Regeringen
beslot att ta bort sarbehandlingen av de allménnyttiga bostadsforetagen. De
skulle i fortsattningen fungera med samma forutséttningar som de privata
bostadsforetagen vad gallde statliga subventioner, skatteregler och finan-
siering. Vid denna tidpunkt upphavdes ocksa majligheterna att godkanna
nya allmannyttiga bostadsforetag®*. Nar socialdemokraterna 1996 &terkom i
regeringsstallning gjordes inga forandringar av de nya villkoren.

Nedskarningen av subventionerna fick extra stora konsekvenser genom
att den skedde i en lagkonjunktur med kraftigt 6kad arbetsloshet, lag infla-
tion och 6kade rantenivaer. Under 1990-talets forsta ar hade dessutom en
omfattande skattereform inforts, dar sankta skatter for att 6ka de disponibla
inkomsterna till mycket stor del skulle finansieras via ckade skatteuttag fran
bostadssektorn. Den kombinerade effekten blev en dramatisk nedgang i
bostadsproduktionen, till en historiskt och internationellt sett mycket lag
niva.

Begreppet "affarsmassig allménnytta” beskriver 1990-talets inriktning for
de kommunala bostadsféretagen. Férutom en dn mer dékad uppmarksamhet

21 Se t.ex. Boverkets arsrapport frén 1994: Bostadsmarknaden och 90-talets forandringar.
22 Det bor dock tillaggas att det redan under ett antal &r hade funnits en politisk samsyn
om att nagot maste goras nar det géllde de statliga subventionerna. Man lyfte fram att
malet om en allmant hig bostadsstandard hade uppnatts, samtidigt som de galopperande
subventionerna och en stor statsskuld hotade att undergrava tilltron till den svenska
ekonomin. Som exempel pa kostnadsutvecklingen kan namnas att &r 1987 hade
subventionerna till bostader uppgatt till 13 miljarder kronor, medan de ar 1992 hade
hunnit stiga till 33 miljarder kronor.

23 Ditintills hade subventionssystemet varit sarskilt konstruerat for detta syfte. Tidigare
(pd 1970- och 1980-talen) hade staten dessutom givit kommunerna och de kommunala
bostadsbolagen sarskilda stod for att tacka de hyresforluster som uppkom i samband med
de manga tomma lagenheterna. Det finansiella risktagandet fordes i och med 1990-talets
forandringar 6ver fran staten till kommunerna. Se t.ex. SOU 1996:156, kap. 13.2 for en
mer detaljerad genomgang.

24 Mer om detta i uppsatsens slutavsnitt.
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pa ekonomisk effektivitet innebar det ocksa att man bérjade tala om hyres-
gasterna som kunder, for att med detta betona att man maste mota de boen-
des olikartade och individuella preferenser och behov. En illustration till
denna forskjutning, fran att som tidigare erbjuda tamligen likartade bo-
stader amnade for alla, till mera varierade bostader anpassade till olikartade
hushall, finner man hos det kommunala bostadsféretaget Orebrobostader
(OBO). Vid denna tid omformulerade man mycket medvetet sin mélstt-
ning fran ”"Bostad for alla” till "Bostad for dig”, en malsattning som galler
fortfarande®.

Pa 2000-talet har affarsmassighet, inte sallan i termer av “"marknads-
massig affarsmassighet”, kommit &n mer i centrum. De allra flesta allman-
nyttiga bostadsforetag ér sedan 1990-talet organiserade som aktiebolag och
som sadana mera fristdende &n tidigare fran den lopande kommunala verk-
samheten. Manga av dessa ingar i sin tur i koncerner. De villkor som de
kommunala bostadsforetagen delar med privatdgda aktiebolag har alltmer
stéllts i fokus. Alltfler inom de kommunala bostadsfoéretagen kom att tala
och handla i termer av dkad soliditet, vinst, avkastning och utdelning?.
Alltfler kommuner, har det havdats?’, 6kade uttagen ur sina bostadsforetag
och anvénde 6verskotten till andra kommunala andamal. Alltfler kom-
muner har sedan 1990-talet valt att sélja ut delar av eller hela sina bostads-
bestand.

Det sistnamnda har dock staten (sedan 1980-talet) vidtagit olika atgarder
for att forhindra®. Frén statens sida fortsatte man, trots 1990-talets for-
andringar, att betrakta de icke-vinstsyftande kommunala bostadsforetagen
som viktiga instrument i hyressattningsprocessen. Man var angeldgen om
att den kommunala allmannyttan ocksa i fortsattningen skulle ha en till-
rackligt stor marknadsandel pa den lokala bostadsmarknaden for att kunna
fylla den dubbla uppgift den tilldelats i denna process — det vill sdga att, via
bruksvardessystemet i kombination med den hyresnormerande rollen, bade
vérnaztgesittningsrétten och fungera dampande pa den allmanna hyres-
nivan<’.

Efter regeringsskiftet 2006 har dock den nu sittande regeringen avlégsnat
den tidigare gallande inskrankningen i kommunernas rétt att sélja ut hela
eller delar av sitt bostadsbestand.

Parallellt med den ovan beskrivna utvecklingen har betydelsen av EG-
rattens konkurrens- och statsstodsregler under 2000-talet alltmer vuxit fram
som en avgorande fraga for den svenska bostadspolitiken i allménhet och
den svenska kommunala allmannyttan i synnerhet. Fragans vikt har i hog

25 Enligt uppgift vid studiebesok, 28-29.3.2007.

Det kan noteras att aktiebolag som lamplig form fér kommunernas allmannyttiga
bostadsforetag hade diskuterats Iangt tidigare, men da ur andra perspektiv. | SOU 1972:40
framfordes att aktiebolagsformen var att féredra framfor stiftelser for att den ger
foretagets verksamhet en storre stadga. D& handlade det i férsta hand om reglerna for
redovisning och revision men ocksa ansvarsfordelningen i bolag mellan verkstéllande
direktdr, styrelse och bolagsstdmma. Man foreslog till och med att i fortsattningen skulle
bara aktiebolag godkannas som allmannyttiga bostadsforetag. Nagot séadant beslut
fattades dock inte.

27 Detta har framforallt havdats av Hyresgastforeningen.
28 SFS 1986:694, SFS 1996:1435, SFS 1999:608, SFS 2002:102.
2% Jfr not 9. Se &ven prop. 2001/02:58, avsnitt 4.3.6.
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grad forstérkts av Fastighetsédgarnas anmélningar (2002 och 2005) till EU-
kommissionen déar de havdar att Sverige har gett, enligt EG-ratten otillatna,
offentliga stod till de allmannyttiga bostadsforetagen.



Vissa kommuners bostadsforetag borjade
under 1990-talet arbeta med fornyelsen av
storskaliga "miljonprogramsomraden” och
stadsdelar pa nya satt

Betoningen av affarsmassighet som kom pa 1990-talet var i mycket en
fortsattning och forstarkning av vad som paborjats redan under 1980-talet.
Nagot som daremot innebar ett mera direkt brott med 1980-talet, och som i
hdg grad har relevans nar man idag diskuterar allmannyttans arbetsupp-
gifter och framtida villkor, var hur man i vissa kommuner bérjade ta itu
med upprustningen och fornyelsen av vissa storskaliga, sa kallat "utsatta”
bostadsomraden, ofta byggda under miljonprogrammets ar.

Under 1980-talet hade man pa atskilliga hall genomfort sa kallade "turn-
around”-projekt. Malet med dessa omfattande fysiska omdaningar hade
framforallt varit att gora omradet i fraga fysiskt attraktivt for att darmed
forandra befolkningssammansattningen genom att fa nya och mera resurs-
starka grupper att vilja flytta dit. Det man i praktiken hade uppnatt var dock
oftast dyra fysiska omdaningar och endast tillfalliga forbattringar.

Kring mitten av 1990-talet borjade emellertid vissa allmannyttiga
bostadsforetag, med stdd av sina kommuner, att tanka och handla i radikalt
nya banor — och med goda resultat®*. Man hade bland annat kommit fram
till att det var bostadsforetagets dagliga och kontinuerliga forvaltning, inte
tillfalliga fornyelseprojekt, som spelade den avgdrande rollen for ett bo-
stadsomrades mojligheter till fornyelse. Man hade ocksa kommit fram till
att man maste utga fran de boende, inte fran bostadsforetaget och dess pa
forhand uppstallda mal, nar man bestamde hur man skulle lagga upp sitt
arbete.

Foregangare var framforallt MKB i Malmo (i Holma och delar av Rosen-
gard)®, Botkyrkabyggen i Stockholmsomradet och Forvaltnings AB Fram-
tiden i Goteborg (framforallt i Gardsten och Hjallbo). I samtliga hade man
kommit fram till att situationen var ohallbar. Man gick med stora ekono-
miska forluster pa grund av forstorelse, hog rorlighet och manga tomma
bostader. Man var luttrad av tidigare misslyckanden med omfattande
fysiska ombyggnader och forsok att locka till sig andra grupper av hyres-
gaster. Man hade kommit till en punkt da man ansag att nagot radikalt
annorlunda maste goras.

Som utgangspunkt faststélldes i dessa kommuner att bostadsforetaget inte
skulle forsoka byta ut bostadsomradets befolkning. I stallet skulle man ta
sin utgangspunkt i dem som bodde i omradet. Man skulle utga fran deras

%0 Se bl.a. referat fran Boverkets Plan- och byggdagar 27 — 29 augusti 2002, seminariet
”Kan hyresvarden minska utanfoérskapet?”. For olika beskrivningar se &ven bl. a.
Alenmark (1994), Alfredsson/Cars (1996) (1997), Alfredsson/Andersson/Cars (1998),
Birve (2007), Boverkets Byggkostnadsforum (2007), Hansson (2007), Olsson m.fl.
(2005), Oresjo (1996 och 2006).

1 MKB i Malmé hade egentligen startat upp redan pa 1980-talet i bostadsomréadena
Gullviksborg och Ortagarden/Rosengérd. Se Ahlstrom m.fl. (1982), Andersson m.fl.
(1987), Ortagarden (1987).
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behov, dnskningar och, inte minst, aktiva medverkan. Man skulle inte
langre arbeta med fornyelse genom tillfalliga ”projekt”, utan fornyelse
skulle bedrivas inom ramen for den kontinuerliga forvaltningen av omradet.
Alla de aktuella bostadsforetagen kom fram till att detta kréavde en ny form
av organisation med andrade arbetssatt och en ny instéllning till
hyresgasterna. Man gick ifran det tidigare hierarkiska och specialiserade
séttet att arbeta. "Huschefer” med eget totalt resultatansvar for 100 — 300
lagenheter blev den helt centrala personalgruppen. Man satsade mycket pa
deras kompetensutveckling och pa att rekrytera personer med ratt social
kompetens. De skulle befinna sig ute i omradena, i kontinuerlig och direkt
kontakt med de boende®.

En viktig erfarenhet var att man fann det nédvandigt att arbeta ocksa med
fragor utanfor den traditionella fastighetsforvaltningen. Man talade i termer
av att det var viktigt att 6verga fran att "forvalta bostader” till att "skapa ett
bra boende”. For att kunna astadkomma detta fann man det nddvandigt att
ta sin startpunkt i de fragor som hyresgasterna sjalva uttryckte vara de
viktigaste, &ven om dessa inte tillhdrde de traditionella
bostadsforvaltningsfragorna.

Fran de boendes sida handlade det - utdver den grundlaggande fragan om
att ha ett arbete och kunna forsorja sig - oftast om trygghet och sakerhet,
om att det skulle vara helt, rent och snyggt och att man inte skulle behéva
skammas for var man bodde, vidare om att bli bem6tt med respekt av
forvaltningspersonalen, om bra skolor och daghem och annat som gallde
barnen och om olika slag av kommersiell och offentlig service.

Atskilliga av dessa fragor var forvaltningsfragor och darfor sjalvklara for
bostadsforetagen att sjélva ta hand om. Andra kunde tas om hand om
genom samarbete med kommunala och andra instanser. Men vissa ganger
fann bostadsforetagen att det var de sjalva som fick lov att vidta atgarderna
om nagot skulle handa — trots att detta da innebar att de tog itu med fragor
som egentligen inte tillhorde deras ansvarsomrade.

Samtliga dessa "pionjarer” har framhallit vikten av att fran kommunen fa
tydliga &gardirektiv som bade betonar behovet av denna typ av bredare
utvecklingsarbete och vikten av affdrsmassighet och en sund ekonomi. Man
har lyft fram att tydliga mal, dock inte sadan politisk detaljstyrning som
innebdr att kommunen gar in och petar i den dagliga verksamheten, i kom-
bination med egen kontroll éver ekonomin ger den frihet som bolaget
behover for att kunna vara lyhort och agera utifran vad den akuta situa-
tionen kraver - men ocksa utifran mera langsiktiga sociala, ekonomiska och
miljémassiga perspektiv. Inte minst har man papekat att upprustning och
fornyelsearbete tar tid.

32 Man kan notera att dessa foretag darmed efter egna interna analyser kommit fram till
liknande slutsatser som betonades i den nya forvaltningsfilosofi som lanserades av SABO
ar 1981, dock i betydligt mera langtgéende former.



25

Den svenska allménnyttan — ett kommunalt
iInstrument som definierats och
subventionerats av staten

Som sades inledningsvis utmarks den svenska allménnyttan av att den, med
nagot enstaka undantag, ar kommunégd och kommunstyrd. Jamfort med
andra lander &r detta inte alls sjalvklart. S ar det exempelvis inte i
Danmark och Nederlanderna®. | Danmark &gs och forvaltas de bostader
som motsvarar den svenska allménnyttan av sjalvstandiga, icke-vinst-
drivande bolag (almene boligorganisationer). | dessa ar det de boende som
ska utgora styrelsens majoritet och det &r upp till varje organisation att sjalv
bestdmma om kommunen éverhuvudtaget ska finnas med i styrelsen. |
Nederlédnderna &gs “allménnyttan” numera av privata och ekonomiskt fri-
stdende bostadsforetag.

Aven om det ar kommunerna som star som &gare till den svenska allman-
nyttan ar det inte kommunerna sjélva utan staten som definierat och fort-
farande definierar vad som enligt lag ska godkénnas som eller anses som ett
allmannyttigt bostadsforetag. Detta gjordes, med borjan 1935 och &nda
fram till borjan av 1990-talet da allménnyttans sarstallning upphdrde, i de
lag- och forordningstexter som handlade om statens ekonomiska stéd till
bostadsbyggandet. Det var i dessa texter som de villkor stélldes upp enligt
vilka staten godkande bostadsforetag som allmannyttiga, och darmed berat-
tigade till sarskilt gynnsamma ekonomiska stod fran statens sida. Tva
avgorande kriterier var att de skulle agera utan vinstsyfte och att de skulle
sta under kommunal kontroll.

| dessa lagtexter om réatten till statliga stod (statliga lan och senare dven
rantestdd) fick begreppet allmannyttigt bostadsféretag en mer avgransad
och specifik innebérd &n den mera “vardagliga”. Bostadsforetaget skulle
inte bara agera utan vinstsyfte. Det maste ocksa vara agt av kommunen eller
sta under kommunens bestammande inflytande.

Bakgrunden till den lange gallande ihopkopplingen av den statligt god-
ké&nda definitionen av ett allmannyttigt bostadsforetag och villkoren fér
statens ekonomiska stod kan sparas tillbaka till den sarskilda roll man fran
riksdagens sida ville att kommunerna och deras icke-spekulativa bostads-
foretag skulle spela. Man sag, som namnts tidigare, pa dessa som nagra av
de viktigaste instrumenten i uppnaendet av bostadspolitikens mal. Principen
om kommunernas sjalvbestdimmanderatt innebar dock att denna roll inte
kunde alaggas kommunerna genom pabud. Medlet fran statens sida blev att
g in med ekonomiska incitament.

33 Se t.ex. Den allmannyttiga bostadssektorn i Danmark, Nederlanderna och England.
Boverket, 2000. Har framgar att varken den danska eller den nederlandska
“allménnyttan” ar offentligt &gd, utan ags av privata och ekonomiskt fristdende
bostadsforetag som drivs utan vinstintresse. | England har allt mer av den kommunalt
dgda “allmédnnyttan” (local authorities/council housing) pé statens initiativ omvandlats till
oberoende, privata icke-vinstdrivande stiftelser (housing associations).
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Statens mest patagliga medel for att uppmuntra kommunerna blev, fran
1935 och fram till och med bdérjan av 1990-talet, att ge sarskilda statliga
ekonomiska stdd till kommunerna och deras allménnyttiga bostadsforetag.
Forst, fran 1935, skedde detta genom att statliga ekonomiska stod, i form av
lan, endast utgick till dessa. Men fran och med 1942, da statliga stod
borjade ges till alla som byggde, utgick mer stdd till kommunerna och deras
allméannytta an till andra. Detta upphorde forst 1992 da, enligt riks-
dagsbeslut 1991, de allméannyttiga bostadsforetagens sérstallning upphév-
des och de i statligt stodhanseende likstalldes med Gvriga aktorer pa mark-
naden.

Att man i lag- och férordningstexterna om statliga stod sarskilt pekade ut
kriterier for vilka bostadsféretag som staten kunde godkénna som allméan-
nyttiga, och att ocksa sadana skulle vara berattigade till sarskilt statligt stod,
kunde kanske synes vara mérkligt. Det var ju kommunerna och deras icke-
spekulativa bostadsforetag man fran statens sida sarskilt ville stodja.

Som namnts tidigare var det dock fa kommuner som inledningsvis var
tillrackligt stora for att ha rad med helt egna bolag. Om man da enbart hade
riktat de sarskilda stoden till de helt kommunégda bostadsféretagen hade
det betytt att de bostadsforetag i vilka kommunerna samarbetade med andra
icke-vinstsyftande (filantropiskt eller kooperativt inriktade) aktorer skulle
ha fallit utanfor. Darfor angavs i lag- och forordningstexterna att staten
kunde godkanna sadana bostadsforetag som allmannyttiga och att de dar-
med skulle jamstéllas med kommunerna nér det gallde att fa statligt stod.

Det var saledes via det statliga stodsystemet som den av staten godkéanda
definitionen av begreppet allmannyttigt bostadsforetag introducerades. Den
praktiska konsekvensen av denna koppling mellan definitionen och det
statliga stodsystemet blev att nar villkoren for hela stodsystemet radikalt
foréandrades i borjan av 1990-talet, och de sérskilda finansieringsvillkoren
for allmannyttan upphorde, sa stod man utan nagon av staten erkand defini-
tion av vad som skulle fa godkéannas som ett allmannyttigt bostadsforetag.
Ur stodhanseende behdvde ju inte langre nagra nya allmannyttiga bostads-
foretag kunna godkénnas, eftersom de inte langre var beréttigade till mer
stod &n andra aktorer®.

Att definitionen, och darmed mdjligheten till godk&nnande av nya all-
mannyttiga bostadsforetag, forsvann ur lagtexten ledde emellertid till
svarigheter. For att fa storre kontroll 6ver ekonomin ombildades ju under
1990-talet manga kommunala allménnyttiga bostadsstiftelser till kommu-
nala bostadsaktiebolag. Med de andrade reglerna var det inte langre méjligt
att godkanna dessa ”nya” bostadsbolag som allménnyttiga. Detta betydde i
sin tur att alla de “nya” kommunala bostadsaktiebolagen skulle férlora de
sérskilda stod de tidigare beviljats. For att forhindra detta fick staten vidta
den sérskilda atgarden att, efter ansokan, jamstalla dem med ett allmannyt-
tigt bostadsforetag i fraga om villkoren for 1an och bidrag. Det vill séga att
de i praktiken fick fortséatta med de stodvillkor som de beviljats tidigare.
Detta kom att galla fram till 2002.

Ar 2002 kom s, for forsta gangen, en sarskild lag om just allmannyttan,
den sa kallade allbolagen (lagen om allménnyttiga bostadsforetag, SFS

% De sedan tidigare godkénda allménnyttiga bostadsforetagen fick emellertid, enligt
sarskilda 6vergangsregler, fortsatt de extrastod de beviljats enligt den gamla ordningen.
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2002:102). Detta var en helt fristaende lag som bara handlade om allmén-
nyttan och dess villkor; den hade ingen koppling alls till de statliga stod-
systemen. | och med denna lag infordes dock ater kriterier for vilka bo-
stadsforetag som av staten skulle fa godkannas som allmannyttiga.

Enligt denna lag var det tva villkor som skulle vara uppfyllda for att ett
bostadsforetag skulle fa godkannas som allmannyttigt. For det forsta skulle
det drivas utan vinstsyfte (inte lamna mer an skalig, av staten angiven,
utdelning pa den del av aktiekapitalet eller inbetalda medlemsinsatser som
Agaren skjutit till kontant)®. For det andra skulle foretaget i sin verksamhet
huvudsakligen forvalta fastigheter i vilka bostadslagenheter upplats med
hyresratt.

I allbolagen star det saledes inte att ett bostadsforetag maste dgas eller sta
under bestdammande inflytande av en kommun for att kunna godkannas som
allmannyttigt. Ocksa detta dr nytt i forhallande till tidigare. Det betyder att
ocksa ett privat eller kooperativt &gt bostadsforetag kan godkannas som
allméannyttigt om det uppfyller de tva ovannamnda villkoren. | de fall det ar
en kommun som har det bestdammande inflytandet och bostadsforetaget
uppfyller de tva ovan namnda villkoren ar det per definition, det vill séga
utan att behdva godkannas, allmannyttigt och gar kort och gott under
bendmningen “kommunalt bostadsforetag”.

Enligt allbolagens andra kapitel skulle dock sérskilda regler gélla for
kommunala bostadsforetag. Ett kommunalt bostadsforetag maste begéra
tillstand (hos lansstyrelsen) for att fa salja hela eller delar av sitt bostads-
bestand. Tillstand kravdes ocksd om en kommun sélde s& pass manga aktier
eller andelar i sitt allménnyttiga bostadsforetag att kommunens bestdm-
mande inflytande upphorde. Denna del av lagen kom att ga under namnet
"stopplagen”®. Tillstdnd skulle inte beviljas om det kunde befaras att de
kommunala bostadsforetagens hyror till foljd av dverlatelsen inte skulle
komma att fa tillrackligt genomslag vid tillampningen av bruksvardesreg-
lerna i samband med hyresprévningar enligt hyreslagen (12 kap. 55 8§
jordabalken) eller hyresférhandlingarna enligt hyresférhandlingslagen
(1978:304). Det senaste steget vad galler allbolagen ar emellertid, som
namnts tidigare, att riksdagen har upphéavt tillstandsplikten for kommuner
och kommunala bostadsforetag, det vill sdga att fran och med den 1 juli
2007 galler inte langre allbolagens andra kapitel.

Allbolagen ar dock for narvarande foremal for en mycket bredare om-
prévning. | oktober 2005 tillsatte den tidigare regeringen en sarskild ut-
redare med uppdraget att se éver allménnyttans villkor och forutsattningar
(Utredningen om allménnyttans villkor, M 2005:04). Enligt de ursprungliga
direktiven skulle utredningen vara fardig till maj 2007, men efter regerings-
skifte och tva omgangar tillaggsdirektiv har denna tidpunkt flyttats fram till
april 2008.

35| Boverkets rapport En studie av allmannyttiga bostadsféretag som kommunala
instrument (2006), Del I, s. 13 -15 presenteras en kort historik éver hur konkretiseringen
av kravet utan vinstsyfte” genom aren har omformulerats.

36 Ej att forvaxla med “stopplagen” inom sjukvarden, som handlade om forséljningen av
landstingségda sjukhus. Se &ven not 37.
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Utredningen dvergripande uppdrag ar att undersoka vilka forandringar som
kan vara nodvéndiga i de lagar och férordningar som direkt styr villkoren
for hyresmarknaden i allménhet och de allmannyttiga och kommunala
bostadsforetagen i synnerhet (Dir. 2005:116). En grundlaggande fraga for
utredningen ar att "se 6ver utrymmet for att inom EU-medlemskapets ramar
bedriva en nationell bostadspolitik, sarskilt skall villkoren och for-
utsattningarna for de allmannyttiga och kommunala bostadsféretagen ana-
lyseras”. Mera konkret betyder detta att analysera det svenska systemets
forenlighet med EG-rattens konkurrens- och statsstodsregler, och vid behov
foresla forandringar.

En central fraga for utredningen var ocksa att formulera en ”langsiktig
sjalvkostnadsprincip som kan tillampas pa ett konsekvent satt”.

En viktig utgangspunkt for utredningen skulle vara att hyressattnings-
systemet aven i fortsattningen skulle innehalla en spéarr mot oskaliga hyror
och garantier for ett reellt besittningsskydd. Eventuella forslag skulle ut-
formas ”med hansyn till intresset av att sla vakt om karnan i den svenska
bostadspolitiken, inklusive grunderna for allmannyttans och de kommunala
bostadsforetagens roll”.

Regeringsskiftet hdsten 2006 innebar vissa forandringar av utredningens
uppdrag. I de forsta tillaggsdirektiven (Dir. 2007:18) angavs att utredningen
i det fortsatta arbetet skulle utga fran att “bestammelserna om tillstandsplikt
vid dverlatelse av fast egendom samt aktier och andelar av kommunala
bostadsforetag kommer att upphévas under 2007”. Jdmfor vad som sagts
ovan om bhorttagandet av andra kapitlet i allbolagen.

| den andra omgangen av tillaggsdirektiv (Dir. 2007:73) gjordes ett storre
antal forandringar och tilldgg. Det angavs att utredaren behdvde ett bredare
mandat for att kunna foresla sadana forandringar som bedémdes vara nod-
véandiga med hansyn till EG-rétten.

Enligt de ursprungliga direktiven ska de allméannyttiga bostadsforetagen
folja en langsiktig sjalvkostnadsprincip. Denna restriktion for foretagen
togs nu bort, med motiveringen att den kunde begransa utredarens mojlig-
heter att kunna l&gga fram forslag till férandringar som var forenliga med
EG-ratten.

Vidare pekades det i de nya direktiven ut att utredaren sarskilt skulle
prova dels i vilken utstrackning EG-ratten medfor krav pa avkastningen i
kommunala bostadsforetag, dels i vilken utstrackning begransade avkast-
ningskrav pa kommunala bostadsforetag och direkta och indirekta stod ar
forenliga med EG-ratten. En sarskild fraga var reglerna om begransad
utdelning.

| de nya direktiven betonas som en sérskild punkt att allmannyttan aven i
fortsattningen ska vara en boendeform for alla. Man skriver att den svenska
allmannyttan "kénnetecknas sedan lange av den grundlédggande tanken att
vara en boendeform som ér tillganglig for alla, oavsett social, ekonomisk,
etnisk, eller annan bakgrund. Det &r angeléget att allménnyttan inte forand-
ras i detta avseende.” Man uttalar sérskilt att ”Om flera modeller ar mojliga
for att genomfora nédvandiga forandringar, skall utredaren inte foresla
nagon modell som innebér att de kommunala och allmannyttiga bostads-
foretagen utvecklas i riktning mot framst eller enbart tillhandahalla



bostéader for sarskilda grupper eller efter sarskild prévning, t.ex. enligt vissa
inkomstkriterier.”

Som en sérskild punkt lyfts det upp att &ven hyressattningssystemet ska
anpassas till EG-rétten. Ett reellt besittningsskydd ska gélla som ram.
Malet for foreslagna forandringar ska vara att ”skapa forutsattningar fér en
val fungerande hyresmarknad” som kan tillgodose enskilda ménniskors
bostadsefterfragan och dar bade privata och kommunala bostadsforetag har
konkurrensneutrala och i dvrigt rimliga villkor. Utredaren ska ocksa beakta
behovet att sakra utbudet av hyreshostader. Direktiven sager ocksa att om
det framstar som lampligt bor utredaren foresla hur de kommunala bostads-
foretagens hyresnormerande roll kan avvecklas.

I direktiven kommenteras att bruksvérdessystemet i sig innebér att det
finns en sparr mot oskéliga hyror och garantier for ett reellt besittnings-
skydd. Det papekas dock sarskilt att utredaren ska dvervaga om det kan
komma att finnas behov av sarskilda regler for att sékerstélla att hyresgéster
inte drabbas av hyreshdjningar som inte ar godtagbara.

Bland det som ocksa lyfts fram i direktiven &r att utredaren ska visa hur
kommunala och privata bostadsforetag, pa orter med hoga vakanser till
foljd av minskande befolkningsunderlag, ska kunna ges stéd som &r foren-
liga med gemenskapsréattens regler.
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Dagens situation for kommunerna och deras
bostadsforetag

Ser man tillbaka pa de sammantagna effekterna av de statliga subventions-
system som géllde fram till och med 1991 kan man konstatera att den
svenska allmannyttan, samtidigt som den &r dgd av kommunerna, till stor
del ar uppbyggd genom statliga medel, saval generellt riktade som sérskilt
gynnsamma sadana.

Utformningen av de ekonomiska stddsystemen har betytt att det lange
varit staten och inte lantagarna, varken kommunerna och deras bostadsfcre-
tag eller andra fastighetsagare, som ytterst statt for de ekonomiska riskerna.
Denna situation forandrades dock drastiskt i och med de nya finansierings-
regler som kom att gélla fran 1992, da de statliga bostadslanen avskaffades
och de grundldggande principerna for rantestdd forandrades for alla typer
av lantagare.

Att de ekonomiska riskerna for kommunerna tidigare var tamligen sma
betydde att kommunerna utan alltfér stora ekonomiska bekymmer kunde
anvanda sina bostadsféretag som bostadspolitiska instrument. Sa lange det
framforallt handlade om att bygga nytt fick man utan svarigheter statliga
stod. Inte ens tomma lagenheter utgjorde nagot avgorande hot; staten tradde
da in med sarskilda stod for att de kommunala bolagens fortsatta existens
inte skulle riskeras®’.

| dagens lage, nar det inte langre utgar nagra statliga stod som sarskilt
gynnar den kommunala allménnyttan, och de allméant riktade stdden dess-
utom stegvis har minskats och héller pa att avvecklas, ar situationen helt
annorlunda. Nu forfogar staten inte langre Gver nagot ekonomiskt incita-
ment med vilket den kan stodja och/eller locka kommunerna att ha kvar
sina allménnyttiga bostadsforetag.

Inte heller finns langre majligheten att hindra avyttringar av hela eller
delar av de kommunala bostadsféretagen genom att aterkalla rantestoden
eller dra tillbaka det generella statsbidraget till kommunen. Det senare var
en tillfallig atgard som infordes 1999 da rantebidragen nétt en sa 1ag niva
att ett tilloakadragande av dem inte langre ansags verksamt som patryck-
ningsmedel®. En forutséttning for att denna &tgard, som inte riktade sig till
bostadsforetagen utan till kommunerna, skulle fa inféras var enligt lagradet
att den endast skulle vara tillfallig. Vid inférandet av allbolagen ar 2002
upphdrde den att gélla. Inga statliga sanktioner fanns darefter kvar for vare
sig overlatelser av de kommunala bostadsforetagen (eller delar av deras
bestand) eller for hoga utdelningar till kommunen. Kvar stod endast att

37 Se t.ex. SOU 1996:156, avsnitt 13.2.1.

B sFs 1999:608, ofta dven kallad “stopplagen”. Denna lag ersatte den tidigare fran 1996
(SFS 1996:1435) enligt vilken inte bara rantestoden for de éverlatna husen skulle
aterkallas, utan dven rantestoden till dvriga hus som bostadsforetaget fortfarande agde.
Enligt SFS 1999:608 skulle det generella statshidraget ocksa minskas om det kommunala
bostadsbolaget gjort en utdelning som dverstigit “skalig avkastning”.

39 56 SOU 1997:81. Slutbetankande fran Utredningen om kommunala bostadsféretag.
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tillstand maste sokas hos lansstyrelsen for 6verlatelser och att bostads-
bolagens utdelningar arligen skulle redovisas till lansstyrelsen.

Fran kommunernas sida handlar det saledes nu, mer an tidigare, om
huruvida man for egen del finner det meningsfullt att forfoga Gver ett
kommunalt icke-vinstdrivande bostadsforetag som bostadspolitiskt instru-
ment. P4 ett helt annat satt &n tidigare har det blivit nédvandigt att vara
uppmarksam pa bostadsforetagets ekonomi, liksom pa kommunens ekono-
miska forutsattningar. Sedan 1990-talet har den tidigare ofta ndra samman-
flatningen mellan bostadsféretagens och kommunernas ekonomier till stor
del luckrats upp. Sedan dess bedrivs de flesta kommunala allmannyttiga
bostadsforetag i form av aktiebolag. Dessa ar visserligen kommunalt &gda
och styrda genom direktiv av kommunen, men pa ett helt annat satt an tidi-
gare fristaende fran kommunens mera reguljara ekonomiska verksamhet.

Till dagens situation hor ocksa att ekonomiska stod fran kommunen till
det egna bostadsforetaget inte bara kan vara problematiska av kommunal-
ekonomiska skal utan ocksa, vilket namnts tidigare, pa grund av de villkor
som aktualiseras genom EG-réttens konkurrens- och statsstodsregler.

Kvar star med andra ord mera "barskrapat” an tidigare fragan for kom-
munerna; har man intresse av egna bostadsforetag som kommunalt instru-
ment?*® Om ja: till vad? Vill man framforallt se dem i deras egenskap av
aktiebolag som kan ge avkastning och utdelning at kommunen? Eller vill
man fortsatta att framforallt se dem som de brett inriktade kommunala
bostads- och samhéllspolitiska styrinstrument som de anvants till alltsedan
1940-talet, om &n numera inom ramen for ett nddvandigt affarsméssigt
handlande? Om kommunerna véljer att se pa sina bostadsforetag som
bostads- och samhallspolitiska instrument: vilka kan da tankas vara, eller
eventuellt bor vara, de bostads- och/eller samhéllspolitiska fragor som
kommunalt &gda allménnyttiga bostadsforetag ar sarskilt lampade att
anvandas till?*

Historien visar att den svenska allmannyttan har anvéants som ett aktivt
politiskt instrument i en rad olikartade situationer da man fran kommuner-
nas, och statens, sida har ansett att marknaden inte har réackt till. Genom sin
speciella konstruktion, att bade vara dgd och styrd av kommunen och att
producera och forvalta bostader som inte ar behovsprévade utan éppna for
alla, har den svenska allmannyttan kunnat anvandas for en rad olika syften.
Denna breda anvandning hade inte varit méjlig om allméannyttan inte varit
offentligt agd och framforallt inte om den endast varit inriktad pa de samst
stallda, dvs. varit sa kallad "social housing”.

40 Mot denna bakgrund var det knappast férvanande att SABO 2006 initierade en
omfattande framtidsutredning (Frambo). Rapporterna frén denna utredning, som
presenterades under varen 2007, 1ag sedan till grund for det nya idéprogram som SABO
antog vid sin kongress i juni 2007.

1 Boverket fick i uppdrag att &t foreliggande utredning studera 25 kommuners aktuella
agardirektiv. Denna genomgang visade pa en stor spridning i vilka mal som uttrycktes i
dessa dokument och de mal som bostadsféretagen ansag sig ha utifran att vara ett
kommunalt allmannyttigt bostadsféretag. De olika kommunernas angivna mal har i
Boverkets redovisning grupperats under en eller flera av foljande rubriker: formalia,
ekonomiska utgangspunkter, bostadsforsorjning, socialt ansvar, ansvar for kommunens
utveckling i stort och miljéhansyn. For en mer detaljerad genomgang se Boverket (2006).
Se &ven Bergsten och Holmqvist (2007).
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Det har, som denna historik visat, handlat om att bygga bort bostadsbrist,
att minska trangboddhet och forbéttra bostadsstandarden - och att gora detta
utan att vissa grupper skulle skiljas ut och bli sarskilt utpekade. 1 tillagg till
dessa mera bostadssociala uppgifter har den svenska allméannyttan dock
ocksa anvénts som instrument for att underlatta och driva pa den
ekonomiska utvecklingen. Konkret har det da framforallt handlat om att
bygga tillrackligt med bostader pa de platser dar och vid de tillfallen da
naringslivet har haft behov av arbetskraft. Under vissa perioder har kom-
munernas bostadsforetag ocksa fatt fungera som konjunkturpolitiska
instrument.

Numera har tillkommit att det finns kommuner dar de allménnyttiga
bostadsforetagen har tagit itu med att pa nya, mer aktiva och framgangsrika
satt rusta upp och forbattra situationen i nedgangna, nedslitna, problem-
tyngda omraden, oftast s.k. miljonprogramsomraden. Det kommunala
bostadsforetaget har ofta varit den dominerande &garen i de omraden som
det da varit fragan om. | vissa fall har kommunen sett sig féranledd att ge
sitt bostadsforetag i uppdrag att kopa upp privata bestand i omradet for att
lyckas med férnyelsen*?. Det har pétalats att denna typ av fornyelsearbete
forutsatter kontinuitet och langsiktighet, liksom att arbetet tar sin utgangs-
punkt i de boendes behov, 6nskningar och aktiva medverkan.

42 Gardsten i Goteborg och Herrgarden i Rosengérd i Malmo &r tva omraden dar detta har
varit aktuellt.
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