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Foretal

Christina Kjerrman-Meyer, Institutet for bostadsforskning (IBF) har snabbt,
glatt och latt fort in mina réttelser 1 en tidigare version av uppsatsen. Hon har
ocksa bisprungit pa otaliga andra sétt exempelvis genom att sénda faxmedde-
landen, ordna biljetter till forskningsresor samt forse mig med snyggt upp-
sprattade, begagnade kuvert som jag sa garna anvander for intern kommunika-
tion. Urban Fransson, ocksa IBF, och min bror Tage Vedung, RLF Konsult AB,
Uppsala, har bada gett rask och vérdefull assistans i datorfragor. Per Danielsson,
IBF, har kopierat artiklar fran tidskrifter och bocker. Ingela Bengtsson vid BBF-
biblioteket har hjalpt mig genom att icke blott bestalla bocker utan ocksa bara
over dem till mitt kontor langt inne i en korridor har i Byggforskningens hus pa
Sodra Sj6tullsgatan 3 1 Géavle. Gunilla Bloom-Lundgvist har prompt och
professionellt redigerat denna och tva andra narliggande skrifter som nummer
17-19 i IBF:s serie Arbetsrapport/Working Paper. Allt som allt ar IBF ett
idealiskt stélle for forskning och utgivning av vetenskapliga skrifter. Till detta
bidrar all personal, men jag vill i detta sammanhang sarskilt namna var prefekt
Bengt Turner, som genom sin drivande driftighet och bestdmda beslutsforhet ser
till att vi andra bereds arbetsro. Genom Ingela Séderbaum har Byggforsk-
ningsradet, Stockholm, anslagit medel samt uttalat forhoppningsfulla forvant-
ningar och allvarliga férmaningar utan vilket denna promemoria med sakerhet
aldrig skulle ha komponerats. Till alla nu ndmnda personer och institutioner,
men sarskilt till Christina och Per, vill jag rikta ett riktigt varmt tack. FOr att inte
genera nagon tar jag harmed uttryckligen ansvaret for artikelns innehall.

Artikeln utgor forlaga till Exception as the Rule: The Puzzling Implementation
of State Housing Land Policy by Swedish Municipalities, utgiven som Arbets-
rapport/Working Paper No. 17 vid IBF. Arbetet avslutades i maj 1998.

Gavle den 7 maj 1998

Evert Vedung






Offentliga styrmedel kan delas in i regleringar, ekonomiska styrmedel och in-
formation. Amnet for denna uppsats faller inom kategorin ekonomiska styrme-
del. Syftet ar att granska hur ett statligt ekonomiskt styrmedel implementeras pa
lokal niva i ett land. Eftersom det undersckta styrsystemet hor hemma i svensk
bostadspolitik handlar studien ocksa om genomforande av ett bostadspolitiskt
program.

Markuvillkoret for statliga bostadslan 1974-1991

Ar 1974 infordes en dndring i det statliga laneprogrammet for det svenska bo-
stadsbyggandet S det s.k. markvillkoret. Innebdérden var att kommunen maste ha
formedlat marken, om férmanliga statliga bostadslan skulle beviljas. Blott om
den lansokande kopt marken av kommunen, fatt den med tomtrétt eller for-
varvat den med nagon annan upplatelseform skulle subventionerade statliga lan
utga for bostadsbyggandet.

Tidigare kunde en byggnadsfirma forvarva mark av enskilda i tatorter, fa gynn-
samma statliga bostadslan och bebygga marken med bostader. Nu skulle detta
samband mellan marké&gande och byggrétt brytas. Bostadsbyggande med stat-
liga pengar skulle endast fa ske pa mark, som formedlats av kommunen. Mar-
ken kunde overlatas med dganderétt till byggherrarna. Men kommunen kunde
ocksa upplata marken med tomtratt, vilket innebar att den framtida bostadsmar-
ken for hus byggda med statliga bostadslan skulle komma att kommunaliseras.

Markvillkorets gata

Utfallsmalet for markvillkoret byggde pa forutsattningen att bostadsmarken i
framtiden skulle komma att formedlas av kommunen. Den del av det totala bo-
stadsbyggandet, som sker pa kommunformedlad mark, formodades komma att
oka. Bakom denna férmodan lag den fast rotade forestallningen att det statliga
bostadslaneprogrammet var sa formanligt for den byggande att ingen skulle
vilja bygga bostéder utan att anvanda det.

Den faktiska utvecklingen under den tid markvillkoret existerade fram till 1991
gick emellertid i motsatt riktning. Bostadsbyggandet pa kommunférmedlad
mark sjonk. Ar 1990 byggdes det mindre bostader p& kommunférmedlad mark,
an nar markvillkoret konkretiserades som ett utredningsforslag 1972 eller nar
det beslutades i december 1974. Ar 1990 skedde ca 75 % av bostadsproduktio-
nen pa kommunformedlad mark, medan den aren 1972-1978 lag ca fem pro-
centenheter hogre, i genomsnitt kring 80 %. Skillnaden &r alltsa inte stor men
anda anmarkningsvard, eftersom den gar i en riktning rakt motsatt den som
forvantades. Hari ligger det gatfulla med markvillkorets tillampning.



Markvillkorets historiska ironi

En del av teoribildningen inom omradet offentlig politik handlar om perversa
effekter och kontrafinalitet. Perversa effekter innebar att reformer kan leda till
resultat rakt motsatta de som avsags. Star vi har infor ett sadant fall?

Vi skall till att borja med ge var iakttagelse en svagare formulering. Vi skall tala
om markvillkorets historiska ironi. En historisk ironi skiljer sig fran en pervers
effekt daruti att en pervers effekt alltid &r en rakt motsatt konsekvens
producerad i vart fall delvis av programmet, medan en historisk ironi ar ett rakt
motsatt resultat, vars orsaker ar holjda i dunkel. I frdga om en historisk ironi ar
orsaksfragan inte undersokt eller undersokt men inte avgjord, medan en pervers
effekt verkligen ar atminstone delvis en effekt av programmet. Utsagan detta ar
en historisk ironi” betyder “detta &r ett motsatt resultat”, utsagan “detta ar en
pervers effekt” betyder “detta ar ett motsatt resultat atminstone delvis
framdrivet av interventionen”.

Syftet

Alltsa, vad ar det som forklarar den historiska ironin med det kommunala
markvillkoret i den svenska bostadsfinansieringsférordningen? Att besvara
denna fraga ar syftet med foreliggande promemoria. Uppsatsen bygger i
huvudsak pa ett resonemang utvecklat i min studie Statens markpolitik,
kommunerna och historiens ironi (Vedung 1993:252-273). For en fyllig analys
bor den intresserade lasaren konsultera detta verk.

Allman teori om offentliga interventioners resultat

For att systematiskt kasta ljus 6ver markvillkorets ironiska resultat tillampas en
generell teoriram 6ver faktorer, som kan inverka pa offentliga interventioners
effekter. Hur kommer det sig att de faktiska lokala resultaten kan skilja sig fran
den forda nationella politikens officiellt institutionaliserade mal? Och vad beror
det pa att de officiellt 6nskade resultaten uppnas utan att den forda politiken
bidragit till detta eller rentav trots den forda politiken? Vilka faktorer ar det som
mer allméant kan tankas forklara 6verensstammelse S eller diskrepans S mellan
officiella intentioner och faktiska resultat? Studien vagleds alltsa av en
forklaringsambition.

Den teoriram som anvands i detta sammanhang och som gestaltas i figur 1 &r en
bearbetning och forenkling av den faktorlista, som redovisas i min nyss namnda
studie av kommunernas hantering av markvillkoret (Vedung 1993:29). Teori-
ramen finns mer fullstandigt presenterad med utforliga referenser i min publi-
kation Public Policy and Program Evaluation (1997:211 ff) och i Utvardering i
politik och forvaltning (1998 2:a uppl., under utg.; 1:a uppl. 1991:164ff). Har i



uppsatsen tas bara relevanta delar av teoriramen upp. Den bygger pa samtida
forvaltnings-, implementerings- och utvérderingsforskning.

A. INTERVENTIONENS HISTORISKA BAKGRUND
1. Forandringens inriktning
2. Stod
3. Forandringens storlek
4. Symbolisk politik
B. INTERVENTIONEN
1. Tydlighet
a. Spraklig oklarhet
b. Flera handlingsutvagar
C. GENOMFORANDET
1. Centrala aktorers instéllning (a. begripa, b. kunna, c. vilja)
2. Regionala aktorers installning (a. begripa, b. kunna, c. vilja)
3. Lokala aktorers installning (a. begripa, b. kunna, c. vilja)
D. ADRESSATER
E. ANDRA STYRINSTRUMENT
F. OVRIG OMGIVNING
1. Ovriga omgivningens instéllning
2. Forandringar i malomradet

Figur 1. En allman teori om offentliga interventioners resultat

Vad som framlaggs i figur 1 ar sex storre omstandigheter, som kan tankas in-
verka pa offentliga interventioners resultat, dvs slutprestationer och utfall.
Dessa sex huvudfaktorer ar uppdelade pa underfaktorer och, i férekommande
fall, underfaktorer under underfaktorer.

Tablan skall inte forstas sa att var och en av faktorerna oférmedlat tankes inver-
ka pa offentliga insatsers resultat. Inverkan fran en faktor kan ske genom for-
medling av en eller flera andra. De mojliga kombinationerna &r otaliga. Exem-
pelvis kan det opinionsmaéssiga stodet i form av en bred partipolitisk front (A2)
leda till ett otydligt program (B1), som i sin tur inverkar pa den lokala forvalt-
ningens begripande av programmet (C3a) eller vilja att genomféra det (C3b).
Dessa komplicerade paverkansménster har emellertid inte ritats in i figur 1.

Interventionens historiska bakgrund

Den forsta breda faktorn handlar om den offentliga interventionens historiska
bakgrund. Faktorer verksamma i de processer, som ledde fram till beslutet om
styrsystemets inforande, kan faktiskt paverka resultaten ute pa faltet.

Fyra delfaktorer i interventionens historiska bakgrund skall har berdras. Den
beslutade foérandringens inriktning kan inverka pa resultatet. Om den avsedda



forandringen ingar som ett naturligt steg i en redan utstakad fardriktning blir
den lattare att genomfdra &n om den utgor ett brott med den tidigare forda
politiken.

Om en politisk rorelse med markerad, konsekvent viljeinriktning dominerar sta-
tens styrelse under en langre tid, vanjer sig genomférarna vid att arbeta for en
viss grupp av manniskor, som intresserar sig for bestdmda typer av problem och
problemldsningar. Om det da blir ett kraftigt ideologiskt skifte vid makten, kan
de nya makthavarna komma att upptacka att forvaltningen och andra genomfo-
rare inte ar sa latta att styra i den nya resriktningen. Detta forhallande kan ut-
veckla sig till ett betydande implementeringshinder.

Resultaten paverkas sannolikt av graden av stod vid styrsystemets inférande
eller i samband med forandringar. Om en reform sjosatts i endréakt av partier,
berdrda intresseorganisationer och relevanta myndigheter blir den troligen
lattare att genomféra an om den infors under politisk strid. Den politiska kraften
bakom ett program blir férmodligen svagare om partipolitisk, korpora-
tionspolitisk eller myndighetspolitisk split foreligger. Osamja skapar tvehag-
senhet om programmets framtid, vilket paverkar myndigheter och andra organ i
genomforandeskedet. Aven programmets adressater kan ta intryck av
dissonanser vid tillkomsten.

Genomfdrandet hanger samman med den beslutade férandringens storlek. Ju
mer den beslutade intenderade forandringen avviker fran radande forhallanden
desto svarare blir den troligen att genomfora, allt annat lika. Sma, stegvisa
reformer ar lattare att implementera an revolutionara omvalvningar.

En fjarde komponent i tillkomstfaktorn som kan paverka resultaten av inter-
ventionen ar forekomsten av symbolisk politik. Symbolisk politik innebér att
reformen utformats i annat syfte an att uppna sakinriktade resultat. Den kan ha
kommit till ocksa for att mojliggora eller omintetgdra regeringskoalitioner eller
annat partisamarbete, lugna den egna partiopinionen och halla samman partiet
eller for att vinna roster eller atminstone minimera rostforluster vid nasta val.
En konsekvens av detta kan bli att reformens politiska tillskyndare inte lagger
ner erforderlig kraft pa att fa den verkstalld. Det symboliska syftet kan ju
uppfyllas av att ett programbeslut blivit fattat, inte att beslutet verkligen ge-
nomfors. En annan konsekvens &r att centrala myndigheter, kommuner och
andra aktorer i implementeringsspelet anar hur det ligger till och darfor inte ut-
vecklar samma energi som eljest att fa beslutet implementerat.

Darmed kan vi lamna inslag i interventionens historiska bakgrund och ga 6ver

till den andra huvudfaktorn i var allménna teori om offentliga insatsers resultat:
att egenskaper hos sjélva interventionen kan inverka pa resultaten.
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Interventionen

Vi nojer oss med att ta upp en komponent i interventionsfaktorn ndmligen
tydlighet. Om programmet &r otydligt, blir det besvarligt for myndigheter,
kommuner, enskilda mellanh&nder och andra genomforare att skaffa sig en
skarp bild av de styrandes intentioner med reformen. Darmed kan nagot tydligt
avsett resultat inte utpekas. Detta ger administratérer och andra berdrda
mandverutrymme. De kan gora egna tillagg och klarlagganden.

En distinktion som vi finner fruktbar gar mellan spraklig oklarhet a ena sidan
och otydlighet som i och for sig kan vara sprakligt tydlig men bestar i att ett
beslut innehaller flera handlingsutvagar.

Spraklig oklarhet kan i sin tur delas in i obestamda ord och diffus avvagning.
Obestamda ord innebar att det sprak som anvands vid programutformningen &r
mangtydigt och vagt. Diffus avvagning ar en spraklig oklarhet, som bestar i att
en hel mangd mal anges utan att det riktigt klart framgar hur de skall vagas mot
varandra. | bada fallen blir det omojligt att fa fram vad som &r det dvergripande
syftet med insatsen i fraga. Implementeringsorganen kan inte genom en neutral
tolkningsakt avgora vad interventionen syftar till eller vilket mal som skall ges
foretrade 1 konkurrenssituationer. Detta ger dem ett eget svangrum.

Otydligheten flera handlingsutvagar manifesterar sig per definition inte i
sprakliga dimridaer utan framgar i varje fall vid en narsynt granskning. Daremot
behdver den inte vara sarskilt skarpt och utforligt lingvistiskt eller dis-
positionsméssigt markerad. Den &r troligen oftast resultat av en medveten poli-
tisk kompromiss varvid beslutet kommer att innehalla minst tva handlingsalter-
nativ for implementerande organ. Huvudalternativet kan vara att implemente-
rande organ skall handla pa ett bestamt satt, men att de inte behover gora det
utan kan handla pa det motsatta sattet. Senare i framstallningen skall vi argu-
mentera for att programbeslutet i markvillkorets fall inneh6ll denna form av
tydlig tvetydighet.

Genomfdrandet

En tredje storre faktor som troligen paverkar interventionens resultat hanger
samman med genomforandet. Generellt sett influeras genomfdrandet av om
berdrda implementeringsaktorers begriper, kan och vill, for att anlita en latt
anpassad variant av Lennart Lundquists (1987:87ff) lakoniska vokabular. Vart
resonemang om begripande, férmaga och vilja avser alla aktorer inblandade i
genomfdrandet av en offentlig politik. | markvillkorets fall ror det sig om
central forvaltning (Bostadsstyrelsen, senare Boverket), regional forvaltning
(lansbostadsnd@mnder) och lokal forvaltning (kommuner, eller mer specifikt
kommunfullméaktige, kommunstyrelse, fastighetsnamnd och fastighetskontor).
Men vi koncentrerar oss i denna uppsats pa kommuner.
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Vid markvillkorets tillampning forutsattes kommunerna spela en viktig roll. Att
genomfdérandet organiserades pa detta satt forvanar foga, eftersom upp emot
70-80 procent av kommunernas samlade verksamhet i Sverige lar vara reglerad
genom speciallagstiftning, dvs alagd av statsmakterna. Aven kommunernas
sammanslutning Svenska Kommunfdrbundet bor ndmnas i detta sammanhang.
Kommunernas begripande, formaga och vilja skulle darmed kunna éva inflyt-
ande 6ver programmets utfall. | den aktuella studien skall darfor tyngdpunkten
laggas pa kommunernas agerande. Med en synpunkt hamtad fran organisations-
teorin vill vi unders6ka om genomfdrandets organisering S genom kommun-
erna S inverkat pa resultaten.

Kommunernas begripande av programmet inverkar rimligen pa dess resultat.
Om kommunerna inte forstar innebdrden av det statliga styrmedlet kan de inte
tillampa det.

Ett annan delfaktor som paverkar resultatet & om kommunerna kan, eller
annorlunda uttryckt har férmaga att, vidta 6nskade atgarder. Férmaga anvands i
bemarkelsen resurser. Det kan rada brist pa pengar, vilket kan leda till att kom-
munerna inte kan anstélla eller anlita tillrdckligt med personal for att handldgga
ansokningar om ekonomiskt stod, kontrollera om det ekonomiska stodet verk-
ligen anvénds pa utlovat satt eller mer generellt utvéardera det ekonomiska
stodets verkningssatt och effekter. Samma resonemang kan naturligtvis
tillampas pa reglerande och informativa styrmedel.

Det kan rada brist pa personal och andra icke-monetéra resurser, d&ven om de
finansiella forutsattningarna foreligger. Personalen maste ha vissa kvalifikatio-
ner, anpassade efter programmets art och mottagarnas behov. Att leta upp
méanniskor med den ratta utbildningsbakgrunden kan ta tid. Ibland maste perso-
nalen genomga sarskild utbildning. Allt detta gor att kvartal laggs till kvartal
och implementeringen forsinkas.

Hittills har vi talat om administrativa resurser for handlaggning av styrning.
Men i markvillkorets fall kan vi tdnka oss resurser i en annan mening: resurser
att kopa in erforderlig mark for upplatelse till bostadsbyggare. Tillgangligheten
av dylika resurser maste rimligen paverka sjalva markférmedlingen.

Den kommunala organisationens vilja inverkar pa resultatet. En skola inom
forvaltningsforskningen hévdar att administrationen framjar sina egenintressen,
som skiljer sig fran allmanintresset. Byrakratin &r inte huvudmannens trogne
exekutor utan driver sina egna intressen. Forvaltningen stravar efter att expan-
dera eller i varje fall 6verleva och detta tar 6verhanden Over intresset for saken.
Detta synsatt karakteriserar public choice-skolan (Niskanen 1971; Downs 1967;
Lewin 1988:99ff).
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En mildare variant pa temat "trol6shet mot huvudman” &r att lokala genom-
forare kan hysa skepsis om den centrala politikens lamplighet. En entusiastisk,
sval eller direkt negativ installning till insatsen inom genomf6randeorgan kan
inverka pa implementeringen.

Adressater

En fjarde huvudfaktor &r adressater. Strangt taget skiljer jag mellan omedelbara
adressater eller byggherrar som star i begrepp att borja bygga bostader och
medelbara eller slutliga adressater (slutmottagare) som utgdrs av de boende,
som nyttjar eller kommer att nyttja de fardiga bostdderna. Men eftersom de
boende aldrig kommer in i spelet kring markvillkorets genomférande talar jag
konsekvent om byggherrar som adressater (se f.6. Vedung 1993: figur 5.6).

Aven pa adressaternas reaktioner kan det allmanna resonemanget om begripa,
kunna och vilja tillampas. Vi skall sérskilt undersoka aspekten vilja. Adressa-
terna skulle kunna tillgripa undvikande beteenden. Ett exempel pa detta skulle
vara om byggentreprendrerna for att undga markvillkoret bérjar bygga annat &n
bostéder, t ex kontor, eller om de flyttar sin byggnadsverksamhet utomlands. Ett
annat exempel ar om de barjar finansiera sitt bostadsbyggande pa 6ppna
marknaden och inte via det statliga lanesystemet. Vi maste namligen halla i
minnet att byggherrarna naturligtvis inte var i formell mening tvungna att bygga
bostader med statliga lan.

Andra styrinstrument

En femte huvudfaktor som inverkar pa resultaten dr andra styrinstrument. Sta-
ten ar ingen enhetlig aktér med en enda entydigt uttryckt vilja. Ibland stdds ett
program av ett annat, varvid den styrande kraften forstarks och synergieffekter
uppstar, medan det i vissa situationer foreligger motverkande program. Staten
vill t.ex. samtidigt skydda naturen och exploatera den. Ett klassiskt exempel pa
detta i Sverige ar de strommande vattnen, dar staten genom Vattenfall vill
bygga ut samtidigt som den genom Naturvardsverket vill bevara.

Markvillkoret i det offentliga bostadslanesystemet var bara ett i ett mangfacet-
terat natverk av program, som statsmakterna instiftat for att uppna de nationella
bostadspolitiska malen. Det fanns alltsa flera program vid sidan av markvillko-
ret, som skulle kunna inverka. Eventuella effekter med avseende pa exempelvis
boendekostnader berodde kanske inte pa markvillkoret utan pa andra rekvisit i
bostadsfinansieringsforordningen. Det fanns i bostadsfinansieringsférord-
ningen exempelvis en bestdmmelse om produktionskostnadsprévning, som
syftade till prispress precis som markvillkoret (se Vedung 1993: figur 5.2 for en
uppstallning) och det kan ju vara den som inverkat. Resultaten kan kanske
ocksa harledas fran helt andra program i den storre bostadspolitiska helheten,
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framfor allt fran en rad reglerande styrmedel, kappar. Hit hér expropriationslag-
stiftningen, den kommunala forképslagen, styrmoéjligheten via det kommunala
planmonopolet i byggnadslagstiftningen och bostadsforsorjningslagen. Har
kommer vi sérskilt att uppmarksamma den roll som exploateringsavtalen i kraft
av stadsplanen och darmed plan- och bygglagen har spelat i forhallande till
markvillkoret. Troligen inverkar ocksa bestammelser i skattepolitiken pa
utvecklingen. Det géller att komma ihag att har férelag ett konglomerat av styr-
instrument bestaende av en mangd regleringar samt ett stort ekonomiskt
styrprogram med flera uppsattningar villkor varav markvillkoret utgjorde ett
och produktionskostnadsrekvisitet ett annat.

Ovrig omgivning
Den sista huvudfaktorn i den allménna teorin om offentliga interventioners re-

sultat kallas 6vrig omgivning. Ovrig omgivning avser foreteelser utanfor
faktorerna C: Genomforande, D: Adressater och E: Andra styrinstrument.

Det kan intraffa forandringar i insatsens évriga omgivning, som gor att den
politiska styrningen blir obetydlig eller helt verkningslos. Atskilliga har gene-
rellt drivit tesen att endast en ringa del av samhallets utveckling kan foras till-
baka pa politiska beslut. Politiska aktorers medvetna forsok till forandringar av
samhéllet ar domda att bli futila mot bakgrund av de strukturella forhallandenas
allt dominerande roll. ”Plus ¢a change plus c’est la meme chose.” Andra ater
har betonat statens enorma inflytande 6éver samhallsutvecklingen.

Ovrig omgivning inkluderar forhallanden saval inom som utanfor det aktuella
landet: ett krig kan bryta ut, priserna kan rusa i héjden eller en kraftig opi-
nionsvag kan svepa over varlden.

Efter denna snabbtitt pa verktygen i instrumentladan &r det dags att med ladan i
hand ge sig ivag till kommunerna for att dar ute med verktygens hjélp férsoka
forsta och forklara det som hande. Vad ar forklaringen till markvillkorets gata?
Varfor fick vi en historisk ironi?

Vilken ar gatans losning, vad forklarar den historiska ironin?

Atskilliga faktorer talade 1974 for att markvillkoret skulle leda till 6kat bo-
stadsbyggande pa kommunformedlad mark.

Reformen pekade i en invand bostadssocial riktning (faktor Al: Interventionens
historiska bakgrund, Forandringens inriktning). Nar markvillkoret infOrdes i

december 1974 hade socialdemokraterna ensamma eller i koalition obrutet suttit
vid makten i 42 ar. Inget parti i ndgot annat demokratiskt land kunde uppvisa en
liknande framgangsserie. Villkoret l1ag i linje med den bostads- och markpolitik,
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som partiet foresprakat och fort i varje fall sedan andra varldskriget och som
gatt ut pa att starka samfallighetens, sérskilt kommunernas, roll i
samhéllsbyggandet pa bekostnad av det enskilda dgandets. Insatsen borde darfor
inte stota pa byrakratisk tréghet, som beror pa att forvaltningen maste ta itu med
nagot nytt.

Programmet hade osedvanligt starkt rikspolitiskt stod under de tolv forsta aren
och en betryggande uppbackning under undersékningsperiodens resterande fyra
ar fram till 1991 (faktor A2: Interventionens historiska bakgrund, Stod). Det
infordes av en fyrpartifront bestaende av det socialistiska blocket plus
mittenpartierna. Endast moderaterna bjod motstand. Konstellationen
vpk+s+c+fp—m lag bakom markvillkoret. Denna breda fyrpartientente agde
bestand anda fram till 1987, da mitten gick over till den moderata standpunkten
och borjade kréava avskaffande. Eftersom miljopartiet efter 1988 ars val
forenade sig med det socialistiska blocket till markvillkorets forsvar, kom pro-
grammet att sta relativt starkt rikspolitiskt anda fram till efter valet 1991, da det
upphavdes av den nya borgerliga fyrpartiregeringen med stod av nykomlingen
ny demokrati. Partikonstellationen vid markvillkorets avskaffande var m+fp+c+
kds+nyd-s+vpk.

Programmets mal avvek vidare inte alltfor dramatiskt fran radande forhallanden
(faktor A3: Interventionens historiska bakgrund, Forandringens storlek). Redan
nér det infordes, formedlade kommunerna en stor del av bostadsmarken. Nu
skulle detta gamla atagande utvidgas.

Aven faktorer pa adressatsidan (D: Adressater) talade for att formedlingen
skulle 6ka. Eftersom kommunal markformedling knots till det statliga bostads-
lanesystemet, sa skulle den accepteras av byggherrarna och leda till resulta-
tuppfyllelse, det var tanken. Det var ju byggherrar, som skulle ta initiativ och
soka statliga bostadslan. Den byggherre som forsokte uppfora och forvalta ex-
empelvis flerfamiljshus utan statliga lan skulle namligen inte kunna ta ut hyror
som téckte kostnaderna beroende pa principerna for hyressattning i Sverige.
Enligt bruksvardeprincipen, som Iag till grund for hyressattningen, forutsattes
hyrorna i allmannyttiga bostader vara véagledande for hyresnivaerna dven i andra
typer av boende. Och allméannyttan kunde halla Iaga hyror beroende pa att det
statliga lanesystemet var sarskilt fordelaktigt for dem. Detta gjorde det svart for
enskilda byggherrar och bostadsforvaltare att belana sitt byggande pa den éppna
marknaden och fa sina kostnader tackta via hyror. Darfor skulle manga
byggfirmor sannolikt salja sina markinnehav och i stéllet fa marken férmedlad
av kommunen.

Samtliga nu ndmnda faktorer talar enligt implementeringsforskningen for resul-
tatuppfyllelse.
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Naturligtvis kan vi inte vanta oss, att kommuner och byggherrar stimulerats av
markvillkoret sasom glodlampan reagerar pa strombrytaren. En nyordning
knuten till ett ekonomiskt styrprogram slar knappast nagonsin igenom helt och
fullt ute pa faltet, eftersom deltagandet i programmet &r frivilligt. Effekten
kommer heller inte omedelbart, ty det foreligger alltid 6vergangsbestammelser
och trogheter. Trots detta finns det anledning férmoda att kommunerna efter
1975 i hogre grad an forr skall ha formedlat bostadsmarken. Vad ar det da som
forklarar att den kommunala markférmedlingen minskade under den aktuella
perioden?

Bostadsbyggandets nedgang?

Forklaringen skulle kunna vara en forandring i malomradet: att bostadsbyggan-
det generellt gick ner sedan 1970-talets bérjan (F2: Ovrig omgivning, Forand-
ringar i malomradet i figur 1 ovan). Fran rekordaret 1970 sjonk bostadsbyggan-
det i landet rejalt fram till 1985 for att sedan ga upp igen fram till 1990. Denna
forandring i styrsystemets malomrade forklarar emellertid ingenting, ty det var
andelen bostadsbyggande pa kommunformedlad mark i forhallande till det to-
tala bostadsbyggandet som minskade. Det totala bostadsbyggandet gick ner,
men andelen bostadsbyggande pa kommunférmedlad mark gick ner a&nnu mer.

Styckebyggda smahusens uppgang?

Att de styckebyggda smahusens andel av bostadsbyggandet steg under under-
sokningsperioden maste ha inverkat kan man tycka (F2: Ovrig omgivning, For-
andringar i malomradet i figur 1 ovan). Dessa "glesa villor” byggdes pa lands-
bygden utanfor tatorternas sanerings- och exploateringsomraden och dar géllde
inte markvillkoret. Men inte heller denna forandring i malomradet kan forklara
den historiska ironin av den enkla anledningen att styckebyggda smahus redan
rensats bort ur Boverkets statistikserier. Tillgangliga siffror visar att andelen
bostadsbyggande exklusive styckebyggda smahus pa kommunférmedlad mark
relativt det totala bostadsbyggandet exklusive styckebyggda smahus gick ner.

Adressaters kringgaende beteende?

En annan mojlig forklaring skulle kunna vara kringgaende beteende fran adres-
saternas sida (D: Adressater, i fig 1). Styrningens slutmottagare S byggherrarna
S kanske slutade anvénda sig av det statliga bostadsfinansieringssystemet.
Statsmakterna tvingade ju aldrig byggherrarna att lana statligt. De kunde ta
emot de fordelaktiga statliga lanen och foga sig i villkoret att marken maste
formedlas av kommunen. Men de kunde ocksa undkomma markvillkoret genom
att lana pengar pa 6ppna marknaden och strunta i statens subventionerade lan.
Byggherrarna hade med andra ord ett val.
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Ekonomiska styrsystem kénnetecknas ju av att adressaten &r i princip fri att ut-
nyttja dem eller avsta. Det kan tankas att det statliga bostadslanesystemet ge-
nom markvillkoret upplevts som sa praktiskt ofordelaktigt, att sarskilt stora
byggforetag med egna markinnehav végrat utnyttja det.

Det kan ocksa ha forelegat ett principiellt, antisocialistiskt motiv for kringga-
ende beteende. Byggfirmor, som onskade upptrada som byggherrar, ville inte
anvanda sig av lanesystemet darfor att de darmed skulle finna sig i att ett led i
byggprocessen, markformedlingen, kommunaliserades. Avstandstagande fran
lanesystemet skulle kunna tolkas som en politisk bojkott. Detta ter sig desto mer
rimligt som byggfirmornas branschorganisation, Byggentreprendrerna, redan
fran borjan tog skarpt avstand fran markvillkoret (Vedung 1993, kap. 1).

Misstanken om undvikande beteende haller emellertid inte streck. Andelen
statligt belanat bostadsbyggande okade efter markvillkorets inforande. Det
statliga bostadslanesystemet starkte sin stallning mellan 1970 och 1991. Bygg-
herrarna undvek inte de statliga bostadslanen utan utnyttjade dem mer &an forr.
Detta forhallande forbryllar eftersom andelen kommunférmedlad mark samti-
digt minskade.

Trots anstrangningar har vi alltsa fortfarande inte lyckats hitta nagon rimlig
forklaring till varfor det svenska bostadsbyggandet pa kommunférmedlad mark
gick ner i stallet for upp under den tid som markvillkoret existerade. Vi vénder
oss nu till nivan lokal forvaltning for att dar soka en forklaring (C: Genomfo-
rande, Lokala aktorers installning). Kan det méjligen vara sa att kommunerna
inte brytt sig om att halla pa markvillkoret, nar de formedlat de statliga lanen?
Implementeringslitteraturen vimlar ju av exempel pa att lokala genomforare inte
rattar sig efter statliga bestimmelser. Men hur har kommunerna i sa fall kunnat
motivera detta avsteg fran vad de uppifran alagts att gora?

Begrep kommunerna och ville de?

Tre grundlaggande genomfoérandeforutsattningar maste vara uppfyllda for att en
offentlig intervention skall fa asyftad verkan. Den lokala forvaltningen S'i vart
aktuella fall kommunerna S maste begripa, kunna och vilja, for att anyo anspela
pa Lennart Lundquists (1987:87ff) terminologi (faktorerna C1, C2, C3 i fig 1).
Den maste begripa styrningen, dvs kanna till att den finns och forsta vad den
innebér. Den maste kunna i bemérkelsen ha resurser i fraga om tid, personal,
pengar och kompetens att utfora de dnskade handlingarna. Den maste ocksa
vilja efterleva styrsignalerna uppifran, dvs dess motstand mot efterlevnad far
inte vara for starkt. Ar forklaringen till att andelen kommunférmedlad mark for
bostadsbyggande gick ner att kommunerna inte forstod, kunde eller ville?

18



Trots det opretentiosa namnet var markvillkoret en svargenomtréanglig djungel
av huvudregler, undantag, dispensmdjligheter och 6vergangsbestammelser. Det
kan liknas vid ett styrtekniskt filigranarbete (Vedung 1993:131 ff). Till ytter-
mera visso dndrades bestammelserna gang efter annan. | borjan av 1980-talet
urholkades markvillkoret successivt av de borgerliga. 1981 togs det bort helt
och permanent for allt bostadsbyggande i saneringsomraden. For styckebyggda
smahus upphavdes villkoret temporart. Ett ar senare férlangdes detta proviso-
riska upphdvande. Néar socialdemokraterna tagade in i kanslihuset 1982 infordes
markvillkoret anyo permanent i saneringsomraden, men samtidigt utokades
dispensmdjligheterna. Det temporara undantaget for styckebyggda smahus for-
langdes till budgetarsskiftet 1985. Senare prolongerades det temporara undan-
taget till 1987, dérefter till 1989, och slutligen till 1990 (Vedung 1993:kap 5).

Programmets inneboende snarighet och forandringarna fram och tillbaka skulle
kunna skapa begriplighetsproblem ute i kommunerna. Ingenting tyder emeller-
tid pa att bestammelserna stannat pa papperet pa grund av okunnighet. Varken
Bostadsstyrelsens, konkurrenskommitténs, Lindells, Boverkets eller mina
egenhandigt insamlade data ger upphov till ndgon tveksamhet pa denna punkt.
Pa saval politisk som administrativ niva i kommunerna har man varit véal med-
veten om markvillkorets existens och insatt i dess innebord.

Kommunerna har alltsa begripit. Men hur har det varit med viljan? Ur var all-
ménna kunskap om svenska politiska partiers ideologi och handlande kan vi
deducera hypotesen att socialistiskt styrda kommuner &r mer bendgna att fora en
aktiv markpolitik an borgerliga. Kommunpartiernas installning kan darutover ha
influerats av att moderaterna pa riksniva hade motsatt sig markvillkoret och att
mittenpartierna trots principiell uppslutning hade varit for uppluckringar sedan
1981.

Politiska uppfattningar har nog haft betydelse. De kan emellertid inte forklara
den historiska ironin att den kommunala markférmedlingen till bostader, som
fatt statliga lan, gick ner i stallet for upp. Det skedde namligen ingen politisk
forskjutning i borgerlig riktning i Sveriges kommuner under den senare delen av
den aktuella tidsperioden mellan 1974 och 1991. Tvértom gick det socialistiska
blocket fram pa 1980-talet parallellt med att den kommunala markférmedlingen
sjonk. Hypotesen om kommunernas politiska viljeinriktning falsifieras darmed
av det empiriska materialet.

Kunde kommunerna?

Forklaringen till att den kommunférmedlade andelen av bostadsmarken sjunkit
ar heller inte att kommunerna saknat administrativa resurser att tillampa
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markvillkoret. Visserligen 6kade arbetsbelastningen genom markvillkoret. Men
detta forklarar inte varfor andelen kommunférmedlad mark sjonk.

Faktorn “kunna” eller “formaga” far i markvillkorets fall ytterligare en innebord
utéver betydelsen administrativa resurser. Kommunerna maste ju ha pekuniara
och personella resurser att forvarva den mark, som skulle férmedlas till de
lanesokande. Vad galler dessa resurser for markforvarv var situationen an-
norlunda &n for de administrativa resurserna. Inte sa att penningbrist hindrade
forvarv av ramarksomraden for att bygga ut nya stadsdelar. Daremot kunde
kommunerna inte hdnga med i utvecklingen vad gallde markinkop vid nybygg-
nad i omraden med aldre bebyggelse. Denna oférmaga stod i ett tydligt sam-
band med den en strukturell fordndring i bostadsbyggandet rikning. Rivning,
ombyggnad, nybyggnad och tillbyggnad i &ldre tatortsbebyggelse okade plots-
ligt i betydelse. Faktor C3b: Genomférandet, Lokala aktorers instélining, Kunna
hanger samman med faktor F2: Ovrig omgivning, Forandringar i malomradet.

Det skedde en betydande forandring i det svenska bostadsbyggandet under de
sexton aren efter 1974. Nybyggandet i exploateringsomraden gick relativt sett
ner och nybyggandet i saneringsomraden gick pa motsvarande satt upp. Byg-
gandet i stadernas mer centrala delar skedde pa helt eller delvis redan bebyggd
tomtmark, som betingade ett betydligt hdgre pris an glest bebyggd eller obe-
byggd ramark i exploateringsomraden. Kan detta bidra till att forklara ironin
med den kommunala markférmedlingen?

Undantag som regel: Dispensutgangen

For att forsta utvecklingen maste vi atervanda till utgangslaget, till programbe-
slutet 1974. Riksdagens beslut den gangen innehdll en tydlig tvetydighet (faktor
B1). Huvudprincipen var att kommunen skulle férmedla marken till de
byggherrar som énskade fa statliga bostadslan. Men i undantagsfall skulle
byggherrar ocksa kunna fa statliga lan, trots att kommunen inte formedlat mar-
ken. Markvillkoret var konstruerat enligt ravgrytsprincipen med en huvudutvag
och en reservutgang.

Redan i regeringens proposition och annu klarare i riksdagens programbeslut
1974 pa grundval av en kompromiss i utskottet mellan socialdemokrater och
mittenpartier fanns maojligheten att kommunen skulle kunna féresla dispens fran
markvillkoret i saneringsomraden och att detta skulle racka for att en dverord-
nad myndighet maste tillstyrka. Med andra ord skulle kommunen for sane-
ringsomradenas del bestamma dver markvillkoret helt och hallet sjalv. Detta
betydde att byggherren skulle fa statliga lan trots att marken inte var kommun-
formedlad. | exploateringsomraden forelag samma majlighet men hér kravdes
fram till 1983 dessutom “’starka skal” for att kommunens rekommendation om
dispens skulle godkannas pa hogre ort. Detta ar togs emellertid rekvisitet "starka
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skal” bort, vilket maste innebara att byggherrar skulle kunna slippa
markvillkoret, om kommunen tillstyrkte, och darmed fa bygga pa egen mark
som inte férmedlats av nagon kommun.

Om materialet granskas nara visar det sig att denna programmets ravgrytslik-
nande konstruktion &r forklaringen till att andelen kommunférmedlad mark
minskat (faktor B1: Programmets tydlighet, i figur 1). Genom att anbefalla dis-
pens lat kommunerna i stor utstrackning byggherrarna slippa markvillkoret. Det
som fran bérjan var tankt som undantag blev med tiden regel. ”Undantag som
regel”, se dar den oskrivna maxim, som véagledde Sveriges kommuner vid til-
lampningen av markvillkoret. Att reservutgangen dispens kom att utnyttjas be-
rodde i sin tur i ndagon man pa att nybyggnadsverksamhet i saneringsomraden
skjutit i hojden i forhallande till nybyggnadsverksamhet i exploateringsomraden
och att kommunerna haft finansiella problem med att dar képa in mark.

Har installer sig den fracka fragan om orsaksforhallandet kanske var det mot-
satta. Kanske var det inte sa att saneringsverksamheten paverkade markvillkoret
utan i stallet tvartom sa att markvillkoret paverkade saneringsverksamheten?
Drev markvillkoret fram den 0kade stadssanering? Byggherrarna kande natur-
ligtvis till att dispenser skulle kunna beviljas, om de agnade sig at stadsforny-
else. Bidrog denna insikt om att kunna slippa markvillkoret till att de styrde
éver byggandet till saneringsomraden? Var det detta kringgaende beteende, som
gav upphov till markvillkorets historiska ironi (D, Adressater)?

Har skulle man kunna stélla frdgan om den ¢kade saneringsverksamheten drivits
fram av markvillkoret. Byggherrarna kénde naturligtvis till att dispenser skulle
kunna beviljas, om de dgnade sig at stadsfornyelse. Bidrog denna insikt om att
kunna slippa markvillkoret till att de styrde dver byggandet till sane-
ringsomraden? Var det detta kringgaende beteende, som gav upphov till
markvillkorets historiska ironi (D, Adressater)?

Svaret ar nej. Tendensen mot stadsférnyelse var likadan 6ver hela landet och
den startade innan markvillkoret infordes. Markvillkoret drev inte fram en Ok-
ning av bostadsbyggandet i saneringsomraden. Tvartom &r det naturligt med en
period av fortatning och stadsfornyelse i gammal bebyggelse efter den gigan-
tiska nybyggnadsperioden pa ramark under miljonprogrammet 1965-1974.

Kvar star faktum att kommunerna i stor utstrackning valde att rekommendera
dispens fran markvillkoret och darmed i praktiken lata byggherrarna fa statliga
lan trots att kommunen inte formedlat bostadsmarken. Undantaget blev regel.

Markvillkoret var alltsa konstruerat sa att kommunerna erbjods tva vasensskilda
alternativ nér de skulle tillampa det: kommunal férmedling av mark eller
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dispens och ingen kommunal formedling av mark. Om de foredrog dispensvé-
gen sa oppnade sig ocksa tva alternativ: villkorslos och villkorad dispens.
Kommunerna kunde namligen rent rutinméssigt och utan sérskild prévning
lamna villkorslos dispens. Men de kunde ocksa gora en noggrann dispen-
sprévning och koppla ihop rekommendation om dispens med villkor, som de
sjalva stéllde upp.

Villkorslos dispens

Merparten av de mer dn hundratalet kommuner som utforskats av olika forfat-
tare rekommenderade villkorslds dispens rutinmassigt och utan sarskild
markvillkorsprévning. Boverket fann 1991 att 75 procent av de 75 kommuner
som besvarade en enkat gav villkorslos dispens. Intressant nog har detta till sy-
nes haglosa agerande i manga fall emellertid inte inneburit att kommunerna
passivt latit markfordelningen avgoras pa marknaden. Tvartom sokte de aktivt
paverka utvecklingen men via andra, aldre styrsystem som staten tillhandahallit.
Markvillkoret lyckades inte Gverta dessa aldre styrsystems funktioner.

| implementeringsforskningen kritiseras ofta studier som begransar sig till ge-
nomforandet av ett enda offentligt styrsystem. | dylika undersokningar upp-
méarksammar vetenskapsidkaren inte hur olika offentliga styrsystem samspelar
med varandra i genomférandefasen. I min traktat om markvillkorets tillampning
i kommunerna forsokte jag darfor lyfta fram samspelet pa lokal niva mellan
flera statliga styrprogram (faktor E: Andra styrinstrument).

Uppsala kommun nyttjade under den aktuella underséknings-perioden, for att
stalla krav pa markexploatorer och byggherrar, tva andra styrmdjligheter, en
reglering och ett annat villkor &n markvillkoret i bostadsfinansieringsforord-
ningen, namligen rekvisitet om produktionskostnadsprévning. Regleringen var
plan- och bygglagssystemet och den moéjlighet detta erbjod fér kommunen att
sluta exploateringsavtal med byggentreprendrer. Anvandningen av regleringen
kunde fungera pa foljande satt. En byggentreprendr kom in med en anhallan om
att fa ett markomrade, som han dgde, stadsplanelagt. | den férhandling som in-
leddes forklarade sig kommunen villig att stadsplaneldgga marken om mark-
agaren atog sig att uppfylla vissa krav. Eftersom entreprendren garna ville ut-
nyttja sin byggnadsratt och den enda mojligheten att fa gora detta var att kom-
munen lade omradet under stadsplan, sa gick han oftast med pa villkoren. | dy-
lika férhandlingar med kommunens fastighetskontor accepterade exploatorer att
anlagga exempelvis gator och gatubelysning, allmanna vatten- och avlopp-
sanlaggningar, parker, lekplatser, gang och cykelvagar och bullervallar. Nar
byggherren/exploatéren senare kom in med anstkan om statligt bostadslan re-
kommenderade kommunen automatiskt dispens, eftersom markfragorna redan
|6sts via stadsplaneinstitutet i plan- och bygglagssystemet.
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Pa detta satt fick kommunen sin vilja igenom utan att behéva tillgripa markvill-
koret. Markvillkoret behdvdes inte. Markvillkoret har varit redundant, overflo-
digt. Kommunen behdvde inte formedla marken for att paverka byggherrarna.

Noteras bor att det kommunala beslutsfattandet enligt plan- och bygglagssys-
temet i dylika fall avvek fran den rena regeltillampning, som anses kanneteckna
en klassisk byrakrati nar den for ut en reglering i verkligheten. I en ideal byra-
krati tillgar beslutsfattandet sa att forvaltningen subsumerar enskilda fall under
generella normer. Normernas tydlighet och forvaltningens neutrala handlagg-
ning garanterar att lika fall behandlas lika. Lokala beslut enligt plan- och
bygglagen skedde déremot ofta i form av férhandlingar mellan kommunen och
fastighetsagaren. Forvaltning blev darmed inte ren regeltillampning utan for-
handlingsekonomi.

Anvéndningen i Uppsala av ett annat villkor i bostadsfinansieringsférordningen
an markvillkoret, namligen rekvisitet om produktionskostnadsprévning, funge-
rade ungefar enligt féljande. | samband med behandlingen av en ans6kan om
bostadslan skedde under den aktuella tidsperioden i Uppsala liksom i andra
svenska kommuner en produktionskostnadsprévning som pabjods i bostadsfi-
nansieringsforordningen. Da provades ocksa markpriset inom ramen for den
totala produktionskostnaden. Markprisprévning forekom saledes utan att kom-
munal markférmedling eller dispens med villkor enligt markvillkoret kom till
anvandning. Aven i detta avseende var markvillkoret redundant. Kommunen
fick sin vilja igenom markvillkoret forutan, i detta fall genom att anvanda sig av
ett annat villkor i bostadsfinansieringsforordningen an markvillkoret.

Forhallandena i Umed kommun betraffande markvillkoret skilde sig inte va-
sentligt fran dem i Uppsala. | exploateringsomraden fick markvillkoret inte den
ringaste effekt. Nittionio procent av allt bostadsbyggande i exploateringsomra-
den skedde pa kommunéagd eller kommunférmedlad mark redan pa 1960-talet,
langt innan markvillkoret kom till. Denna tendens har sedan statt sig. Den
kommunfoérmedling av bostadsmark, som markvillkoret avsag att driva fram,
fanns redan i Umea langt innan markvillkoret infordes. Markvillkoret innebar
inte den minsta forandring i denna val etablerade, aktiva kommunala markpoli-
tik.

Ute i byarna och nagon gang i tatorten forekom att det byggdes pa privatagd
mark, men det skedde liksom i Uppsala enligt exploateringsavtal. Exploate-
ringsavtalets poang i Umea var att markagarna skulle bygga bostader pa samma
ekonomiska villkor som om kommunen hade upplatit marken. Grundvalen for
exploateringsavtalen var som nyss ndamnts bestimmelserna om det kommunala
planmonopolet i byggnadslagstiftningen och hade ingenting med markvillkors-
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bestdmmelserna i bostadsfinansieringsforordningen att skaffa. Exploateringsav-
talets grundval var en reglering, den kommunala markvillkorstillampningens ett
ekonomiskt styrmedel. Forklaringen till att markvillkoret lokalt inte tillampades
enligt huvudprincipen i dessa fall var saledes att samma lokala effekter upp-
naddes med hjalp av ett annat styrverk, namligen det kommunala planmonopo-
let enligt byggnadslagen (senare plan- och bygglagen) samt att dispens kunde
lamnas fran bostadsfinansieringsforordningens markvillkor.

Betraffande saneringsomraden var situationen nagot annorlunda, eftersom
Umea kommun dar inte beharskade mark i samma utstrackning som i exploate-
ringsomraden. Dar kommunen sjalv holl pa att skapa storre saneringsomraden
gick den in och kopte mark, vilken sedan formedlades till den alimannyttiga
Stiftelsen Bostaden eller till bostadsrattsforetagen HSB och Riksbyggen.

| de fall kommunen inte var intresserad, kom fragan om rivning och ombyggnad
oftast upp som ett forkopsarende enligt forkopslagen. Om det stod klart att
kommunen inte 6nskade utdva sin lagstadgade forkopsmajlighet, meddelade
fastighetskontoret detta till kontrahenterna. Samtidigt upplyste tjansteménnen
om vilka regler som gallde for statliga lan och vilka planmassiga forutsattningar
som forelag. Fastighetskoparen informerades om detta for att hon inte skulle
raka i svarigheter, nar hon senare kom in med ansokningar om bygglov och
statliga bostadslan. | detta ssmmanhang framhélls ocksa att markférvarvet
skulle ske till ett for orten normalt pris. Detta krav stalldes utifran produktions-
kostnadsrekvisitet i bostadsfinansieringsférordningen.

Ofta kande entreprendrerna till kommunens vilja i detta avseende och rattade
sig efter den utan att fraga sarskilt mycket. | vissa fall kunde det uppsta for-
handlingar om att stadsplanen behdvde andras. Byggentreprendrerna kravde
hogre exploateringsgrad &n vad som forutsattes i planen. De ville bygga storre
for att fa bygget att g ihop ekonomiskt. Overlaggningarna ledde ibland till att
planforutsattningarna modifierades.

Det viktiga ar att eventuella knutar 16stes upp genom férhandlingar mellan
kommunens tjanstemén och byggherrarna, innan det blev aktuellt for de senare
att komma in till kommunen med ans6kan om statliga lan. Overlaggningarna
fordes i 6msesidigt fortroende. Systemet hade funnits sa lange att det utvecklats
en kultur i kommunen, som gick ut pa att byggherrarna tillitsfullt gjorde som
kommunen ville. Saken underléttades av att det i praktiken fanns bara tre bygg-
herrar — den kommunagda Stiftelsen Bostaden och insatsforetagen HSB och
Riksbyggen — och att dessa genom beslut av kommunen i princip delade pa
markanvisningarna enligt formeln 50 % till den allmannyttiga stiftelsen och 25
% vardera till HSB och Riksbyggen. FOordelningen har kanske inte stamt exakt
om man raknar per ar men utslaget dver ett antal ar blev fordelningen ungefar
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denna. Eftersom saken var avgjord innan det blev aktuellt med markvill-
korsprévning, lamnades dispens rent rutinmassigt och villkorslost.

Den kultur av 6msesidig respekt och fértroende, som vuxit fram i umganget
mellan Umea kommuns fastighetsforvaltning och de fataliga byggherrarna tack
vare att politiken legat fast under en langre tid, for tanken till ett kommunalt
samforstandskomplex. Det intressanta i vart ssmmanhang ar att markvillkoret
inte spelade nagon annan roll i dessa tillitsfulla uppgorelser &n att fastighets-
forvaltningen tidigt informerade om dess existens samt att dispens rutinmassigt
rekommenderades genom att en tjansteman satte ett kryss i en ruta pa den nyss
inkomna laneansdkan.

Implementeringsteoretiskt har alltsa andra styrsystem de facto kommit till an-
vandning i stallet for markvillkoret for att paverka bostadsmarknaden (E: Andra
styrinstrument i figur 1 ovan). Av dessa andra styrinstrument var fyra regle-
ringar: det kommunala planmonopolet enligt bygglagen, senare plan- och
bygglagen, mojligheten att sluta exploateringsavtal, ocksa enligt bygglagen,
lagen om kommunal ratt till forkop samt bostadsforsorjningslagen. Atminstone
tva ekonomiska styrprogram var med i bilden. Skattepolitiken maste ha inver-
kat. Framfor spelade emellertid ett annat villkor & markvillkoret i bostadsfi-
nansieringsférordningen en roll némligen rekvisitet om kommunens produk-
tionskostnadsprdvning i samband med processandet av ans6kningar om statliga
bostadslan. Anvandningen av dessa sex andra styrmojligheter mojliggjordes av
att det undersoka programmet sjélvt inneholl dispensregler S faktor B1: Inter-
ventionen, Tydlighet (tvetydighet, flera handlingsutvégar) i figur 1.

Villkorad dispens

Aven de fall dd kommunerna inte Iamnat dispens automatiskt utan pa vissa
villkor, som de sjélva stallt upp, har betydande implementeringsteoretiskt in-
tresse. Villkoren har namligen varierat fran kommun till kommun, vilket visar
att genomforande inte ar nagot mekaniskt och maskinmassigt utan nagot aktivt,
kreativt och utvecklande. De lokala férvaltningarna gjorde egna tillagg, som de
ursprungliga beslutsfattarna pa riksniva troligen inte hade forutsett. Detta de-
monstrerar att den kommunala sjalvstyrelsen betyder nagot i Sverige, dven inom
det speciallagsreglerade omradet. Villkoren for dispens avsag bl.a. rimliga
inkopspriser pa mark och tomter, gestaltning av den planerade byggnaden och
dess omgivning, krav pa att kommunen skulle fa férmedla en del av de fardiga
lagenheterna samt pa ett rimligt forséljningspris pa fardigstallda villor och
lagenheter. De villkorade dispenserna har alltsa resulterat i kommunal pris-
kontroll dver mark och fardigstallda bostader men ocksa en rad andra forhal-
landen som byggnadernas utseeende och yttre omgivning.

Villkorad dispens i Stockholm: teknisk komplexitet
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Villkorad dispens var ledstjarnan for dispenspolitiken i Stockholms stad. Fallet
Stockholm, som ingaende studerades i forskningsprojektet, illustrerar levande
hur den kommunala forvaltningen gor tillagg till och situationsanpassar den
generella statliga politiken. Genomférande av nationellt beslutad politik har inte
varit en maskinmaéssig tillampning av ett centralt utfardat regelsystem utan en
politisk avvagningsprocess.

Ett forsta slaende drag i den stockholmska politiken for villkorad dispens ar
dess oerhorda tekniska komplexitet. Det viktigaste inslaget har varit en pa ad-
ministrativ vag framraknad lista 6ver acceptabla fastighetspriser. For att fa dis-
pens fran kommunal markférmedling enligt markvillkoret maste det pris, som
den lansokande byggherren betalt nar han forvarvade fastigheten fran en privat
eller annat icke-kommunal séljare, ligga pa en godtagbar niva enligt prislistan.
Denna lista Over godtagbara kopeskillingar har regelbundet omprovats, omrak-
nats och anpassats till efterfragan i olika stadsdelar. Detta har kravt betydande
tekniska insatser for statistikinsamling, framrakning av faktiska overlatelsepri-
ser samt fastlaggande av nivaer pa godtagbara 6verlatelsepriser.

Villkorad dispens i Stockholm: partipolitik och levande ideologier

Men den patagliga tekniska komplexiteten ar anda inte nagot utslag av "de po-
litiska ideologiernas dod”, for att anknyta till Herbert Tingsten (1966:22f). Det
ar inte fraga om “en utveckling fran politik till forvaltning, fran principer till
teknik”.

Tvartom har politiken for villkorad dispens i Stockholm pa ett ganska 6verras-
kande sétt varit en arena for partipolitiska strider. Striderna har gallt principerna
for framrakning av Overlatelsepriser, nivan pa godtagbara 6verlatelsepriser samt
fragan huruvida kommunen éverhuvudtaget skulle utéva kopeskillingsprovning
i samband med dispens. Frontlinjen har gatt mellan borgerliga och socialister.
De borgerliga har agerat som ett block i fastighetsnamnden och hallit ihop mot
socialdemokrater och vpk-are. Huvudmotséattningen pa riksnivan med
fyrpartifronten mot moderaterna har inte kunnat sparas pa kommunal niva. Pa
riksnivan hade vi vpk+s+c+fp—m, pa kommunal niva i Stockholm vpk+s—
c+fp+m.

Villkorad dispens i Stockholm: férvaltningskonflikter pa lag niva

Markvillkorets genomférande i Stockholm har emellertid ocksa lett till konflik-
ter mellan rent administrativa avdelningar i den kommunala apparaten. Vid ett
tillfalle har stadsjuristen forfaktat en asikt, fastighetskontoret en annan. Kon-
flikten gallde for dvrigt ett klassiskt forvaltningsteoretiskt sporsmal: rattssaker-
het kontra effektivitet. Markvillkoret har skapat motsattningar pa tjansteman-
naniva, inte bara bland politiker.

En fjarde sak ar att dessa politiska och administrativa fejder forts pa arenamas-
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sigt laga nivaer i huvudstaden. Striderna har savitt jag kunnat finna inte tagits
upp 1 fullmaktige utan utk&mpats i fastighetsndmnden och mellan férvaltnings-
kontor. Det ar framfor allt fastighetsnamnden och fastighetskontoret och i nagon
man stadsjuristen, som utformat dispenspolitiken i Stockholm.

Villkorad dispens i Stockholm: férhandlingsekonomi och kommunal
priskontroll

En femte generell iakttagelse ar att markvillkorets implementering via dis-
pensgivningen har innehallit starka inslag av forhandlingsekonomi. Dis-
pensprocessen i Stockholm har utvecklat sig till ganska utdragna férhandlingar
mellan kommunens representanter a ena sidan och byggherrarna a den andra.
Samma foreteelse har under den undersokta perioden funnits i Uppsala, men dar
i samband med beslutsprocessen enligt plan- och bygglagen. | Umea daremot
har det sallan blivit regelratta forhandlingar darfor att byggherrarna anteciperat
kommunens vilja och utan meningsutbyte fallit undan fér kommunens
onskemal.

En sista allman iakttagelse ar att markvillkoret i Stockholm tagit formen av
kommunal priskontroll. Markvillkorsprévningen har kondenserats till en kom-
munal prisgranskning av fastigheter i samband med beviljandet av statliga lan.
Fastighetspriserna har bestamts av kommunen, inte av tillgang och efterfragan
pa marknaden.

Gatans losning eller ironin som férsvann

Att den kommunala markférmedlingen minskat under markvillkorets tid beror
alltsa pa att dispenser beviljats i allt hdgre utstrackning. Detta har emellertid
inte inneburit markpolitisk passivitet fran kommunernas sida. Tvéartom har de
sokt paverka utvecklingen men via andra styrsystem an markvillkoret. For att fa
igenom sin vilja mot markagarna har de anvént sig av det kommunala planmo-
nopolet enligt plan- och bygglagen, exploateringsavtalen enligt plan- och
bygglagen, forkdpslagen och bostadsforsérjningslagen samt produktionskost-
nadsklausulen i bostadsfinansieringsférordningen (SFS 1974:946,16 ). Storre
kommuner har ocksa rest egna villkor for att bevilja dispens fran markvillkoret.

Att dispens fran markvillkoret kunnat beviljas beror i sin tur pa att sjalva pro-
grammet erbjudit denna mojlighet. Programmet inneholl en tydlig tvetydighet.
Det var konstruerat som ett ravgryt med en huvudutgang och en bakvag. Och
detta i sin tur berodde pa det rikspolitiska laget vid markvillkorets tillkomst
1974,

Anledningen till att den kommunala formedlingen av bostadsmark minskade
under perioden 1974-1991 da markvillkoret existerade tycks ha varit att de
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kommuner som sa 6nskade fatt igenom sin vilja mot byggherrarna utan att be-
hova anvanda markvillkoret enligt dess huvudregel. Och sékerhetsventilen
hérvidlag har varit att markvillkoret sjalvt innehdll mojligheten for kommu-
nerna att lata byggherrarna slippa markvillkoret genom att ge dem dispens.
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Programmets partistrategiska bakgrund

Det rikspolitiska l&get vid tillkomsten av statliga reformer och program for-
summas ofta av utvarderare och forvaltningsforskare vid studiet av effekter
(Faktor A: Programmets historiska bakgrund). Lokala konsekvenser granskas
som om nationella politiska konflikter och motsattningar inte har nagon bety-
delse. Men tillkomsten pa statsnivan kan inverka pa resultaten nere i de kom-
munala territorierna. | markvillkorets fall &r detta samband mellan tillkomst pa
riksplanet och resultat lokalt uppenbart. Den socialdemokratiska minoritetsre-
geringens parlamentariska lage 1974 var sadant att den S dven om den sa velat
S inte kunde trumfa igenom ett starkt och undantagslést markvillkor utan maste
soka politiskt stod hos mittenpartierna. Darmed hoppades den fa igenom sa
mycket som mdjligt i sak samtidigt som den 0nskade splittra de borgerliga och
forhindra uppkomsten av en fastare borgerlig blockbildning. Den lyckades i sitt
uppsat. Det omedelbara priset for kompromissen kring markvillkoret var att
dispensutvagen fortydligades och klargjordes.

Detta kan ocksa uttryckas sa att programmets tillkomst pa riksniva inte bara
bestdmdes av sakinriktade motiv utan dven av partistrategiska. Hur pass lycko-
sam denna partistrategiska bedomning var i stort dr svart att avgora. Klart ar
emellertid att den blev framgangsrik i den ganska viktiga beméarkelsen att den
nationella fyrpartifronten i markvillkorsfragan holl anda fram till varen 1987.

Och allt detta hangde i sin tur samman med en stor institutionell forandring i
svensk politik: enkammarreformen och den nya valordningen 1970. Denna re-
form ryckte undan en liten men betydelsefull bit av grunden for socialdemo-
kratins tidigare maktinnehav genom att eliminera efterslapningen till forsta
kammaren. Socialdemokratin hamnade i klar minoritetsstallning i den nya riks-
dagen. Nar markvillkoret infordes 1974 radde t. 0. m. jamviktslage 175-175
mellan de socialistiska och borgerliga blocken i riksdagen.

Institutionella forandringar pa riksnivan (enkammarreform och ny valordning)
leder till forandringar i det nationella partipolitiska laget (mandatfordelning i
riksdagen), som paverkar beslut om nationella program (markvillkoret), vilket i
sin tur far aterverkningar vad galler resultaten ute i de kommunala territorierna
(kommunala markférmedlingen).

Konklusion om undantag som regel

Undersokningen av den nationella svenska markpolitikens forvaltning har dar-
med slutforts. Ett tAnkvart resultat ar, att det som av merpartens bland statsvil-
jans ingenjorer fran borjan avsags bli undantag forvandlades till regel ute
kommunerna.
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Varfor tolereras ett styrsystem dér undantag forvandlas till regel? Det kan finnas
flera motiv, av vilka jag har enbart ndmner ett. Styrsystem har inte bara in-
strumentellt varde utan &ven symbolvérde. Systemet kan tillméatas hogt sym-
bolvérde &ven om det i praktiken knappast tillampas enligt huvudregeln. Det
kan ge den réatta ideologiska signalen. Det kan innehalla kodord, som svetsar
samman och hdjer moralen. For socialdemokratin fungerade nog markvillkoret
ocksa som nagot av en lystringssignal, som en symbol for partiets ideologiska
identitet och politiska framtidsstravanden.

Att undantag blir regel ar ingen ny iakttagelse inom statslaran. Dag Anckar
(1989) har visat att detta pa en bestamd punkt &gt rum vad galler Finlands re-
geringsform. Framtida forvaltningsforskning finner férmodligen fler fall av
”undantag som regel”.
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