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Forord

Det finns for fa bostader i forhallande till efterfragan. Som en del av
Konkurrensverkets konkurrensframjande och upphandlingsstod-
jande arbete har vi under 2014 initierat flera studier som syftar till
att identifiera existerande och potentiella konkurrensproblem inom
bostadsbyggandet.

Denna rapport baseras pa en undersokning av de allmannyttiga
kommunala bostadsforetagens offentliga upphandlingar av
nybyggnation av bostdder. Syftet ar att presentera en 6vergripande
bild av deras upphandlingar och kartlagga anbudskonkurrensen.
Baserat pa detta ges forslag pa hur anbudskonkurrensen kan
forbattras och bostadsbyggandet 6ka. Rapporten har en bred ansats
och bygger dels pa information fran upphandlingsdatabasen Visma
och dels pa en enkdtundersokning riktad mot ansvariga upphand-
lare i de kommunala allmadnnyttiga bostadsforetagen.

I rapporten konstateras att samordning mellan de allménnyttiga
bostadsforetagen och utveckling av nyckelfardiga typhus for
offentlig upphandling kan forbattra konkurrensen, stimulera
industriellt byggande och pressa byggpriserna vilket sammantaget
kan bidra till 6kat kommunalt bostadsbyggande.

Stockholm maj 2015

Kristina Geiger
Stf. generaldirektor
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Sammanfattning

Det finns for fa bostader i Sverige. I Boverkets senaste bostads-
marknadsenkit (BME) uppger 126 kommuner att den lokala
bostadsmarknaden praglas av brist pa bostader i forhallande till
efterfragan. Detta efterfragedverskott pd marknaden har bland
annat resulterat i att prisutvecklingen for bostader stigit betydligt
mer dn Konsumentprisindex under de senaste 15 aren.!

Kommunerna har en viktig roll att spela som &gare till allméan-
nyttiga bostadsforetag. De allmannyttiga bostadsforetagen stod for
cirka 13 procent av antalet nybyggda bostader och cirka 20 procent
av antalet nybyggda lagenheter i flerbostadshus under 2009-2013.2
Da de allméannyttiga bostadsforetagen &r centrala spelare pa
bostadsmarknaden och upphandlar nybyggnation av bostader
(bostadsbyggande) for stora varden ar det av vikt att anbuds-
konkurrensen vid upphandlingarna fungerar val.

Denna rapport presenterar en 6vergripande bild av de allmén-
nyttiga bostadsforetagens upphandlingar, kartlagger anbuds-
konkurrensen, identifierar vilka faktorer som de upphandlande
foretagen varderar vid upphandlingarna samt kommer med forslag
om hur anbudskonkurrensen kan forbattras i framtiden.

Rapporten baseras pa en undersokning av upphandlingar som
annonserades i Vismas upphandlingsdatabas 2009-2013 och en
enkatundersokning riktad till ansvariga upphandlare.

1 Statistiska Centralbyran (SCB), 2015, Statistikdatabas, “Boende, byggande och bebyggelse”.
2 Ibid.



Konkurrensverket undersokning forsker ge en 6vergripande bild
av hur upphandlingsmarknaden ser ut och visar ocksa att det finns
potential for att forbattra anbudskonkurrensen vid allménnyttans
upphandling av bostadsbyggande. Foljande framgar sarskilt av
undersokningen:

¢ Det genomsnittliga antalet lagenheter i ett nybyggnadsprojekt
ar cirka 51 lagenheter, vilket ar samma storlek som for privata
foretag. Det genomsnittliga projektvardet var cirka 66 miljoner
kronor.

«  Over 80 procent av nybyggnadsprojekten i undersékningen
upphandlas som totalentreprenad. Totalentreprenad valjs for
att det ger samordningsfordelar och bittre tillgang till
entreprendrernas resurser och kompetens och
bestallarorganisationen ar anpassad for totalentreprenad.

¢ Det genomsnittliga antalet kvalificerade anbudsgivare ligger
pa cirka 4,1 vilket dr nagot ldgre dn vid offentlig upphandling
som helhet.

*  Nybyggnadsprojektens (relativt stora) storlek och upphand-
larnas val av totalentreprenad indikerar att manga upphand-
lande foretag prioriterar konkurrens med kompetens och
tekniska losningar framfor ren priskonkurrens.

*  De allmannyttiga bostadsforetagen anvander tilldelnings-
grunden ”ekonomiskt mest fordelaktiga anbud” i Gver
70 procent av upphandlingarna vilket ar en vasentligt storre
andel an for den offentliga upphandlingsmarknaden som
helhet.



Antalet 6verprovningar lag pa under 3 procent, vilket ar lagre
an for upphandlingsmarknaden som helhet.

Marknaden domineras av tre stora nationella foretag och ett
antal stora lokala foretag. Relativt fa sma och medelstora
foretag (SME) vinner upphandlingar och manga upphandlare
anser att det svart att fa in anbud fran SME.

Fokus pa relativt stora projekt och totalentreprenad och stillda
krav pa omsattning, finansiell stabilitet och liknande referens-
objekt m.m. ger stora foretag en konkurrensfordel vid upp-
handlingarna.

Upphandlingsmarknaden for bostadsbyggande &r nationell
och anbudskonkurrens fran utlandska aktorer &r ytterst
begréansad, och flera intradeshinder finns. Kunskapen bland
upphandlarna om potentiella utlaindska anbudsgivare ar ocksa
bristfallig.

Brist pa byggbar mark, plan- och byggprocessen och bygg-
priser anses vara de tre storsta hindren for att de allménnyttiga
foretagen ska oka sitt bostadsbyggande. Kommunerna har som
markédgare och genom planmonopolet en viktig roll for att de
kommunala allmannyttiga bostadsforetagen ska kunna oka
bostadsbyggandet.

Storre upphandlingar av nyckelfardiga typhus som t.ex.
SABO:s ramavtalsupphandlingar av Kombohus kan 6ppna
upp mojligheter for utlandska aktorer da dessa ger mojligheter
till storre upphandlingsvolymer av typhus.

SABO:s ramavtalsupphandlingar av Kombohus har visat att
det gar att pressa byggpriserna for bostadsbyggande.
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Okad samordning mellan de allménnyttiga bostadsforetagen
vid upphandling av bostadsbyggande och utveckling av
nyckelfardiga typhus kan forbattra anbudskonkurrensen,
stimulera ett industriellt byggande och pressa byggpriserna.
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Summary

There is a housing shortage in Sweden. The National Board of
Housing, Building and Planning’s latest housing market survey
(BME) indicates that demand for local housing exceeds supply in
126 of 290 Swedish municipalities. One of the results of this excess
demand is that house prices have increased considerably more than
the Consumer Price Index over the last 15 years.?

As the owners of public housing companies, the municipalities have
an important role to play. The municipality owned public housing
companies were responsible for around 13 per cent of new houses
and around 20 per cent of new apartments built during 2009-2013.4
Since the public housing companies are major players in the
housing market and large public procurers of housing construction
projects, it is important that effective competition is promoted in the
public procurement of new housing projects.

This report presents an overview of the public housing companies’
public procurement of housing construction projects. It describes
competition between tenderers in the studied procurements,
identifies award criteria, and also makes suggestions regarding how
competition in public procurement of housing construction projects
can be improved in the future.

The report is based on a study of public procurement procedures
published in the Swedish commercial public procurement database
Visma and on a questionnaire targeted at those responsible for the
studied procurement procedures.

3 Statistics Sweden (SCB), 2015, Statistics database, “Boende, byggande och bebyggelse”
4 Ibid.
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The Swedish Competition Authority’s study aims at providing an
overview of the relevant public procurement market; it also aims at
showing that there is potential for improving competition in public
procurements of housing construction projects. The study
highlights the following in particular:

e The average number of apartments built in a new housing
construction project is around 51, and this figure is also the
same for projects undertaken by private companies. The
average value of each project was around SEK 66 million.

¢ Opver 80 per cent of the new construction projects in the study
were procured as turn-key contracts. This contract form is
chosen as it can provide certain synergies and better access to
the contractors’ resources and competencies. Furthermore, the
client’s organisational structure is often better suited to turn-
key contracts.

*  The average number of qualified tenderers is around 4.1, which
is slightly lower than the figure for the Swedish public
procurement market as a whole.

*  The size of the new housing construction projects (relatively
large) and the procurers’ choice of turn-key contracts indicate
that many contracting companies prioritise competition based
on competence and technical solutions ahead of competition
based purely on price.

*  The municipal public housing companies use ”the most
economically advantageous tender” as the basis for their
award of contract in over 70 per cent of procurements, a figure
which is considerably higher than that found in the Swedish
public procurement market as a whole.
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The number of review procedures conducted is less than 3 per
cent, which is lower than the figure for the Swedish public
procurement market as a whole.

The market is dominated by three major national companies
and a number of large local companies. Relatively few small
and medium-sized enterprises (SMEs) win contracts, and many
contracting companies consider it difficult to encourage SMEs
to participate in public procurement procedures.

The focus on relatively large projects and turn-key contracts,
and the requirements made in respect of turnover, financial
stability and other similar benchmarks, etc. give large
companies a competitive advantage in the public procurement
of housing construction projects.

The public procurement market for housing construction is
national and the number of foreign suppliers competing in
public procurement procedures is extremely limited. There are
also several entry barriers. Additionally, there is a lack of
knowledge among procurers with regard to foreign tenderers.

A shortage of land for development, the municipal planning
and building permission process, and construction prices are
considered the three major obstacles the public housing
companies face in their quest to expand their house-building
operations. The municipalities, which both own land and hold
the municipal monopoly on planning, have an important role
to play if the public housing companies are to increase the
construction of new housing.

Major procurements of ready-to-occupy apartment blocks,
such as the Swedish Association of Public Housing Companies’
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(SABO) framework agreement procurements of Kombohus
may present possibilities for foreign operators since these
provide opportunities for larger procurement volumes.

SABO’s framework agreement procurements of Kombohus
demonstrates that it is possible to reduce construction costs.

Improved coordination between the municipal public housing
companies in the public procurement of housing construction
and the development of ready-to-occupy apartment blocks can
lead to better competition, as well as stimulating industrialised
house building and reducing construction prices.
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1 Inledning

Det byggs for fa bostader i Sverige. I Boverkets senaste bostads-
marknadsenkat (BME) uppger 126 kommuner att den lokala
bostadsmarknaden praglas av brist pa bostader i forhallande till
efterfragan.’ Detta efterfragedverskott pa marknaden har resulterat
i hogre priser pa bostader.

Den svenska byggmarknaden har under manga ar ansetts som
problemtyngd.® Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv ar det av stor
vikt att utbudet pa bostadsmarknaden matchar efterfragan eftersom
bostadsbristen enligt flera utredningar kan leda till att tillvaxten i
den svenska ekonomin hammas och att den ekonomiska stabiliteten
aventyras.”

Ett flertal rapporter och studier har under senare tid forsokt
identifiera de faktorer som hindrar eller fordrdjer produktionen av
bostader och kommit med forslag for att forbattra funktionen pa
marknaden for bostadsbyggande.® Trots detta kvarstar problemet
med en allt for 1ag bostadsproduktion. Det 6kande antalet analyser
och studier av bygg- och bostadsmarknaden och genomforda
reformer under senare ar kan emellertid tolkas som en storre
forandringsvilja.

5Boverket, 2013. “Bostadsmarknaden 2013-2014 — med slutsatser fran
bostadsmarknadsenkaten 2013”, rapport 2013:19.

¢ Se bland annat Nybyggarkommissionen, 2014, ”En bostadspolitisk agenda for Sverige —
63 forslag for 6kat byggande”, 20 februari 2014. Konkurrensverket, 2013, “Konkurrensen i
Sverige 2013 — Sa kan det byggas mer och billigare”, rapport 2013:10.

7 Ibid.
8 Se bland annat Konkurrensverket, 2013, ESO, 2013, “Baste herre pa tippan? En ESO-rapport
om bostadsbyggande och kommunala markanvisningar”, ESO 2013:1. Statskontoret, 2012,

”Mark, bostadsbyggande och konkurrens. En granskning av den kommunala
markanvisningsprocessen”, rapport 2012:25.
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Bland annat har en rad @ndringar i plan- och bygglagen (PBL)
genomforts i syfte att gora plan- och bygglovsprocessen mer
effektiv. Kommunerna maste ocksé sedan 1 januari 2015 ha tydliga
riktlinjer for kommunala markanvisningar i syfte att gora den
kommunala markanvisningen mer transparent och férutsebar for
marknadens aktdrer.’ Vidare har det blivit enklare for
privatpersoner att hyra ut lagenheter i andra hand.

Som en del av Konkurrensverkets konkurrensfraimjande arbete har
verket under 2014 initierat en rad studier som syftar till att identifiera
existerande och potentiella konkurrensproblem. En del i detta arbete
har varit att folja upp en tidigare genomfdrd studie som presente-
rades 2006.° Konkurrensverket har ocksa valt att genomfora nya
studier med fokus pa hur konkurrensen fungerar vid allménnyttans
offentliga upphandling av bostadsbyggande och hur kommunala
plan- och byggprocesser och markpolitik paverkar konkurrensen och
bostadsbyggandet. Denna rapport fokuserar pa den undersokning
som Konkurrensverket gjort avseende de kommunala allméannyttiga
bostadsforetagens upphandlingar av bostadsbyggande 2009-2013.

Med allméannyttigt bostadsaktiebolag avses, enligt lag (2010:879) om
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag, ett aktiebolag som en
kommun eller flera kommuner gemensamt har det bestammande
inflytandet 6ver och som i allmannyttigt syfte forvaltar fastigheter i
vilka bostadslagenheter upplats med hyresratt, framjar bostads-
forsorjningen i den eller de kommuner som &r dgare till bolaget, och
erbjuder hyresgasterna majlighet till boendeinflytande och

° Lag (2014:899) om riktlinjer for kommunala markanvisningar.

10 Konkurrensverket, 2006, “Béttre konkurrens i bostadsbyggandet!”, rapport 2006:2.
Rapporten baserades pa en totalunderskning som Statistiska Centralbyran (SCB)
genomfdrde pa uppdrag av Konkurrensverket avseende nybyggnation av flerbostadshus
under 2002 och 2003.


http://sv.wikipedia.org/wiki/Kommun
http://sv.wikipedia.org/wiki/Hyresr%C3%A4tt

17

inflytande i bolaget. I Sverige fanns det ar 2014 cirka 300 allméan-
nyttiga bostadsforetag.

En viktig anledning till att vi har valt att undersoka de allmannytti-
ga kommunala bostadsfoéretagens upphandlingar ar att det saknas
overgripande studier av denna marknad och att de genom sitt
existerande bostadsbestand och bostadsbyggande ar centrala
aktorer for att kunna 16sa bostadsbristen i Sverige.

En ytterligare av anledningen till att Konkurrensverket initierade
denna undersokning ér att det finns indikationer pa att anbuds-
konkurrensen skulle kunna forbattras och att féretagen upplever
olika problem vid just offentlig upphandling av bostadsbyggande.
Nar det galler konkurrensen finns det indikationer pa att fa
utlandska aktorer lamnar anbud och att fler sma och medelstora
foretag (SME) skulle kunna delta i upphandlingarna, vilket skulle
kunna forbattra konkurrenssituationen.

Det finns ocksa tecken pa att mindre kommunala bostadsbolag drar
sig fOr att bygga nya bostader eftersom de anser att upphandlings-
lagstiftningen och processen ar komplex och betungande.!' Sveriges
Allménnyttiga Bostadsforetag (SABO) anser att LOU inte alltid ar
effektiv utan snarare ar ett handikapp och en fordyrande foreteelse
i konkurrensen med privata foretag.'?

En annan fraga som stallts i detta ssmmanhang dr om den relativt
nya Allbolagen (2010:879) — lag om allmannyttiga kommunala
bostadsaktiebolag, som avser bland annat att géra kommunala
bostadsbolag affarsmassiga, kan paverka incitamenten for de
kommunala bostadsbolagen att bygga nya bostader.

11 Nybyggarkommissionen, 2014.
12 Tbid.
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Huvudsyftet med denna rapport ar att presentera fakta om allméan-
nyttans upphandlingar av bostadsbyggande som kan vara till hjalp
for saval upphandlande foretag som potentiella anbudsgivare i
framtida upphandlingar. Undersokningen har férutom detta 6ver-
gripande syfte i princip fyra delsyften. Det fOrsta &r att ge en 6ver-
gripande bild av de allmannyttiga bostadsforetagen upphandlingar
avseende bland annat storlek pa upphandlingarna, val av entre-
prenadform samt vilka tilldelningsgrunder och vilka utvarde-
ringsmodeller som anvénds. Det andra delsyftet dr att kartlagga
anbudskonkurrensen avseende vilka féretag som vinner upphand-
lingar, hur ménga som deltar, om det forekommer utlandska
anbudsgivare och hur val SME lyckas vid upphandlingarna. Det
tredje delsyftet &r att forsoka identifiera vilka faktorer som paverkar
anbudskonkurrenssituationen och vad de upphandlande foretagen
prioriterar vid upphandlingar. Det fjarde syftet ar att baserat pa
resultaten i undersdkningen komma med forslag om hur
anbudskonkurrensen kan forbattras i framtiden.
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2  Bakgrund

De allmannyttiga bostadsforetagen stod for cirka 13 procent av
antalet nybyggda bostader och cirka 20 procent av antalet
nybyggda ldgenheter i flerbostadshus under 2009-2013.13

Nar det géller de allmannyttiga bostadsforetagens bostads-
byggande kan de i princip vélja mellan att bygga i egen regi eller
upphandla byggentreprenaderna pa den 6ppna marknaden.

I praktiken har dock inte de kommunala bolagen resurser for att
bygga i egen regi utan maste upphandla byggentreprenader enligt
lag (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU).

En utgangspunkt i offentlig upphandling dr “den goda affaren”. En
god affdr ar da offentliga medel anvands pa effektivt satt genom att
tillvarata konkurrensen pa marknaden. For att offentliga aktorer
ska na den goda affaren kravs det att de tar ett strategiskt grepp om
inkdpsprocessen med allting ifrdn behovsanalys och mélsattning till
uppfoljning. LOU ger stor mojlighet att stédlla langtgdende krav pa
vad som ska upphandlas — men inte fran vem.

Upphandling av byggentreprenader innebar speciella svarigheter.
Oftast ar manga parter inblandade och utfor olika delar av bygg-
naden, mer eller mindre samtidigt. Upphandlingarna avser stora
belopp och det ar svart och dyrt att ratta till fel i efterhand. Det ar
darfor viktigt att for de upphandlande foretagen att vélja lamplig
entreprenadform, att ha genomarbetade forfragningsunderlag sa att
missforstand mellan parterna om vad som ingar kan undvikas.
Dessutom ar det av vikt att sdkerstélla att forfragningsunderlaget
inte gor att potentiella leverantorer utestangs i onodan.

13 Statistiska Centralbyran (SCB), 2015, Statistikdatabas, “Boende, byggande och bebyggelse”.
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Konkurrensverket redovisar arligen statistik rorande genomforda
offentliga upphandlingar.' Denna beror dock inte specifikt
allmannyttans upphandling av bostader utan beskriver generellt
hur strukturen ser ut inom offentlig upphandling.

14 Konkurrensverket, 2014, ”Siffror och fakta om offentlig upphandling — Statistik om
upphandlingar som genomforts 2013”, rapport 2014:1.
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3  Undersokningen

Da det saknas lattillganglig statistik 6ver de allmannyttiga bostads-
foretagens upphandlingar har Konkurrensverket anvént olika
kallor och datainsamlingsmetoder. Utgangspunkten har varit
sOkningar i Vismas upphandlingsdatabas. De CPV-koder som
anvants vid sokningar av upphandlingar av bostadsbyggande har
varit koderna 45211300 “Byggnation av bostader” och 45211341
"Byggnation av lagenheter”.

3.1 Avgransningar

For att kunna jamfora olika upphandlingar har Konkurrensverket
valt att fokusera pa upphandling av bostadder for vilka det inte finns
nagra specialkrav och som inte handlar om ombyggnationer och
olika former av kringtjanster. Totalt annonserades 6ver 500 upp-
handlingar med ovanstdende koder under 2009-2013. Flertalet av
dessa upphandlingar avsadg dock inte nybyggnad av lagenheter
eller bostdder utan en stor del var ramavtal for entreprenader/
tjanster som bestar av nyinstallationer, reparations-, underhalls- och
ombyggnadsarbeten. Dessa upphandlingar har rensats bort. Aven
upphandlingar av ombyggnad av lokaler till bostader, dar lokal-
arean dr storre an boarean (BOA) och/eller dar det stills specifika
krav pa byggnationen som vid byggande av specialbostader, som
gruppboende, dldreboende eller lagenheter for funktionshindrande
har rensats bort. Detta for att kunna gora adekvata jamforelser
mellan de olika projekten.

Vidare ar inte upphandlingar som avbrutits eller verprovats med i
undersokningen. En annan typ av upphandlingar som inte finns
med dr SABO:s ramavtalsupphandlingar av Kombohus. Kombo-
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husen ar nyckelfardiga flerbostadshus som ska byggas till en
maximal entreprenadkostnad per kvm boarea (BOA). SABO:s
ramavtalsupphandlingar och samverkan vid upphandlingar
kommer dock att diskuteras mer ingadende langre fram i rapporten
da de haft en stor paverkan pa upphandlingsmarknaden.

3.2 Antal upphandlingar och lagenheter i
undersokningen

Totalt uppgick antalet upphandlingar i undersokningen till 164
annonserade upphandlingar som omfattade lite mer dan 8000 lagen-
heter. Det bor betonas att det finns ett visst bortfall av upphand-
lingar. En upphandling kan ha flera CPV-koder som inte alltid
stimmer val med vilken typ av upphandling det dr. Av denna
anledning maste man géa igenom samtliga upphandlingar som har
en viss CPV-kod manuellt for att se vad upphandlingen de facto
avsag. Det manuella momentet och att upphandlingar ligger under
andra CPV-koder innebér helt enkelt risk for bortfall.

For upphandlingarna har grundldggande data sokts avseende:

*  Upphandlande foretag/enhet

¢ Projekt

*  Antal lagenheter som ska byggas i varje projekt

¢ Val av entreprenadform (totalentreprenad, partnering
generalentreprenad, delad entreprenad, mycket delad
entreprenad (construction management)

*  Tilldelningsgrund — Ekonomiskt mest fordelaktiga
anbud/Lagsta pris

*  Utvédrderingskriterier/modell vid ”Ekonomiskt mest
fordelaktiga anbud

*  Vinnande anbud

*  Antal anbudsgivare
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*  Konkurrerande anbud
*  Projektvarde (baserat pa vinnande anbud)

Foretaget Sweco har dven pa uppdrag av Konkurrensverket skickat
en enkat till ansvariga upphandlare. 81 svarade pa enkéten vilket
ger en svarfrekvens pa strax under 50 procent. En viktig anledning
till att svarsfrekvensen var relativt 1ag ar att enkdten riktades direkt
mot ansvarig upphandlare och att en relativt stor del av dessa inte
gatt att nd da de slutat, ar barnlediga eller bytt arbetsuppgifter. Med
utgangspunkt i detta, och det faktum att ett visst bortfall skett
genom att nagra inte velat delta eller inte kunnat nas, berdknar
undersokningsforetaget Sweco att den egentliga svarsfrekvensen
till 72 procent.

Det finns dven ett visst bortfall nar det galler grundlaggande upp-
handlingsdata. Ibland har foretagen inte kunnat svara eller valt att
inte svara pa fragor. Vid presentation av resultaten kommer dock
antalet upphandlingar (n) att presenteras sa att man kan se bort-
fallet. Nar det galler de riktade frdgorna svarade 6ver 90 procent av
foretagen som inte hade rapporterat in det som beskrivs som
grundldggande data ovan for de upphandlingar som identifierats i
Vismas upphandlingsdatabas.
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4  Allmannyttans upphandlingar av
bostadsbyggande

Nedan foljer en redogorelse for undersokningens resultat inom
olika omraden och darefter foljer en diskussion och presentation av
slutsatser som kan dras av resultaten.

4.1 Projektstorlek och entreprenadform

Konkurrensverket har l1atit SCB genomfora en undersokning av den
totala marknaden for nybyggnation av lagenheter for aren 2009—
2012. SCB:s undersokning visar att det genomsnittliga antalet
lagenheter som byggs i nybyggnadsprojekt ar 49 stycken. Detta
géller for hela marknaden for nybyggnation av lagenheter.

Nar det géller offentlig upphandling visar undersokning att det
genomsnittliga antalet lagenheter i ett nybyggnadsprojekt ar cirka
51 lagenheter, vilket ar i linje med marknaden i stort. Det genom-
snittliga projektvardet var enligt undersokningen cirka 66 miljoner
kronor, vilket innebér att varje lagenhet kostade i genomsnitt

1,3 miljoner kronor att bygga.

Storleken pa de offentliga upphandlingarna varierar dock och den
minsta upphandlingen géallde fyra nybyggda lagenheter till ett
varde av 3,75 miljoner kronor till en upphandling med ett vdarde om
350 miljoner kronor for att bygga 276 lagenheter. Det finns ocksa
nagon upphandling som har ett storre varde i kronor raknat men
dér en storre andel utgjorts av byggnad av kommersiella ytor.

I tabell 1 nedan presenteras nagra grundldggande data avseende
storleken pa allmannyttans upphandlande bostadsprojekt.
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Tabell 1 Projektstorlek — grundlidggande data (n=164)
Parameter Storlek/varde
Genomsnittlig storlek upphandling — antal lagenheter 51

Genomsnittlig storlek upphandling — varde 66 miljoner kronor

Minsta upphandling — varde exkl. moms (antal ldgenheter) 3,75 miljoner kronor (4 Igh)
Storsta upphandling — varde exkl. moms (antal lagenheter) 350 miljoner kronor (276 Igh)

4.2 Olika entreprenadformer vid offentlig upphandling

Nar de allmannyttiga bostadsféretagen upphandlar byggentrepre-
nader kan de vélja entreprenadform beroende pa hur man vill
fordela ansvaret mellan sig och entreprendren/entreprendrerna.

Traditionellt brukar man anvanda sig av tre entreprenadformer:
totalentreprenad, general eller utférarentreprenad och delad
entreprenad. Granserna mellan dem ér i praktiken ofta flytande
men har sinsemellan olika for- och nackdelar och paverkar
konkurrensen i upphandlingen pa olika satt.

Vid totalentreprenad traffar bestéllaren avtal med endast en
entreprendr som projekterar och utfér byggnaden i 6verens-
staimmelse med funktionskrav eller ett program som bestéllaren
tillhandahaller.

Vid generalentreprenad upphandlar bestéllaren utférandet eller
entreprenaden av en generalentreprenor som i sin tur handlar upp
och gentemot bestéllaren ansvarar for nddvéandiga underentrepre-
nader.

Vid delad entreprenad upphandlar bestallaren de olika delentrepre-
naderna var och en for sig. Entreprendrerna ar sidoentreprendrer i
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forhallande till varandra och bestéllaren har samordningsansvaret.
Ett exempel dar man tillimpar mycket delad entreprenad ar
construction management (CM). CM innebar att bestallaren/bygg-
herren anlitar en konsult for att samordna bade projektering,
upphandling och utférande. Vid val av denna entreprenadform
hanvisas vanligen till tidsvinster eftersom projektering ofta bedrivs
parallellt med upphandling och utférande och till battre konkurrens i
varje del.

Val av entreprenadform kan paverka saval vilka foretag som deltar
som hur manga foretag som kan delta i upphandlingen. Val av
entreprenadform styrs inte enbart av vilken konkurrens som upp-
handlaren vill ha i upphandlingen utan ocksa av vilka resurser som
de upphandlande foretagen har internt.

Rent generellt kan man sdga att totalentreprenad anses vara den
enklaste entreprenadformen avseende ansvarsforhallandet mellan
bestillaren och entreprendren. Det dr ocksa en entreprenadform
som kan fa anbudsgivare att konkurrera med innovativa losningar.
En nackdel med totalentreprenader ar att anbudskonkurrensen kan
minska da sma foretag inte har tillrackliga resurser for att kunna
utfora projekteringen och ta det ansvar som det innebar att vara
totalentreprendr. En nackdel ur bestéllarsynpunkt ar att det kan
vara resurskravande och svart att jamfora anbud med olika
tekniska 16sningar.

Generalentreprenader kan forbattra konkurrensen da fler mindre
entreprendrer kan delta da de inte behdver utfora projekteringen.
Det kan ocksa vara léttare att jamfora anbuden mellan anbuds-
givare da det galler samma tekniska losningar. Nackdelen med
generalentreprenader ar att det kan bli mindre konkurrens med
tekniska 16sningar och att bestallarorganisationen kan behéva mer
interna resurser an vid totalentreprenad.
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Delade eller mycket delade entreprenader har férdelen att nar
kontraktet delas upp i mindre delar kan fler entreprendérer delta i
upphandlingen. Det kan gora att konkurrensen okar i varje del av
entreprenaden vilket kan leda till totalt lagre kostnader for
projektet. Nackdelen ar att det kan uppsta samordningsproblem da
bestdllaren har manga avtal att hantera och att delentreprendrerna
kan fa svart att skapa sig en egen helhetsbild 6ver projektet. Detta
kan innebara att idéer som i och for sig forbattrar deras delomrade
far negativa konsekvenser for projektet som helhet.

Partnering dr en samverkansform som ryms inom granserna for de
befintliga entreprenadformerna men det dr mest applicerbart pa
traditionell totalentreprenad.

Konkurrensverkets undersokning visar att totalentreprenad &ar den
mest valda entreprenadformen. I cirka 77 procent av upphand-
lingarna valdes totalentreprenad som entreprenadform. Till detta
kommer vissa av de entreprenader som anges vara sa kallad
“partnering” och som oftast ar totalentreprenader. Sammantaget
innebar detta att andelen totalentreprenader uppgar till 6ver

80 procent. Generalentreprenad som entreprenadform har endast
valts i cirka 9 procent av upphandlingarna. Delade entreprenader ar
enligt undersokning relativt ovanliga och valdes som entreprenad-
och upphandlingsform i farre dn 5 procent av upphandlingarna,
vilket illusteras i figur 1.
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Figur 1 Val av entreprenadform antal (n=164)
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I enkdtundersokningen fordjupades fragan om varfor de allman-—
nyttiga bostadsforetagen valde en specifik entreprenadform. Néar
det géller totalentreprenad visar de 6ppna svaren att de viktigaste
anledningarna till att man valde totalentreprenad éar att:

¢ upphandlarna vill fa tillgang till byggentreprendrernas
kompetens och resurser da den egna bestéllarorganisationen ar
relativt slimmad,

* upphandlarna vill minimera antalet granssnitt med
entreprendren och vill kdpa samordning och
produktionsstyrning av entreprendren,

* upphandlarna anser att det dr enklare att genomfdra och folja
upp under garantitiden,
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¢ upphandlarna anser att entreprendrerna adr bast lampade att ta
fram innovativa och kostnadseffektiva losningar.

Flera svarade helt enkelt att deras bestéllarorganisation var
anpassad for just totalentreprenad. En av respondenterna pekade
pa att det fanns flera fordelar med just totalentreprenad:

" Totalentreprenad ger anbudslimnaren majlighet att friare vilja
losningar, och i och med det fi ned storleken pid anbudssumman. Enklare
hantering under projekttiden vad giller tillkommande kostnader di
ansvaret for handlingar ligger pd totalentreprenoren. Entreprenadformen
kortar ocksd den egna tiden for framtagande av forfrigningsunderlag.”

En annan respondent pekade explicit pa att totalentreprenad skapar
mojligheter for anbudsgivarna att konkurrera med olika innovativa
l6sningar:

"Vi valde totalentreprenad eftersom denna typ passar vdir organisation
bist i och med att virt fokus ligger pd forvaltning. Vi vill kopa samordning
och produktionsstyrning av entreprendren for vi tror att de dr bist pd det.
Vi tror ocksd att entreprendren dr bist limpad att hitta de mest effektiva
byggkoncepten och behdver frihet i projekteringen for att hitta de bista
produktionsmetoderna for aktuellt projekt. Vi deltar aktivt dock i
projekteringen och 0vriga processer pi ett partneringinspirerat sitt.”

Valet av partnering som rent tekniskt ofta ar en totalentreprenad
valjs bland annat for att upphandlaren vill fa tillgang till
entreprendrernas kunskap och kompetens:

"Vi valde partnering for att nyttja entreprenorens kunskap och innovation
gallande framfor allt produktionsmetoder och systemlosningar. Skapa en
gemensam mdlbild och en dppen ekonomi for att fi mer for pengarna. Att
sikerstdlla bade ekonomi och tid.”
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Ett mindre antal av de upphandlande foretagen har valt general-
entreprenad som entreprenadform. Det som framgar av enkaten &r
att de som valt generalentreprenad redan har en teknisk 16sning och
att man vill fa sa bra konkurrens som mgjligt vid upphandlingen.
Detta illustreras bland annat av foljande 6ppna svar:

”Dad vi vet hur vira byggnader ska se ut och hur de utrustas sd viljer vi
att tala om det for anbudsgivaren, dd riknar alla pd samma produkt vilket
innebdr att ingen missgynnas. Det innebdr ocksd att priset blir det som
utvirderas.”

En annan respondent pekade ocksa pa att entreprenadformen var
lamplig d& man hade tagit fram en specifik 16sning;:

"Vi valde entreprenadformen eftersom vi visste vad vi ville ha, och husen
var genomarbetade under en ling tid.”

Nar bestédllaren valt delad entreprenad var det frimsta skélet att
upphandlaren ville ha konkurrens i projektets olika delar. Nar man
valt mycket delad entreprenad eller ”construction management” sa
tycks de framsta skdlen vara att man vill f& konkurrens i projektets
olika delar och tidsvinster. Det dr dock uppenbart att denna entre-
prenadform stéller krav pa den interna bestallarorganisationen och
inte sillan anlitas en extern konsult som ansvarig fér upphand-
lingarna. Det dr majligt att fler upphandlingar upphandlas som
mycket delade entreprenader da de olika delarna kan ligga under
andra an valda CPV-koder. Ett foretag som anvander sig av
”construction management” som entreprenadform i sina upphand-
lingar ar Stockholmshem AB. Stockholmshem &r en av de storsta
aktorerna vad galler upphandling av bostader och har erfarenhet av
att driva stora och komplexa projekt, vilket inte ar fallet for flertalet
allmannyttiga bostadsforetag.
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4.3 Antal anbudsgivare, tilldelningsgrund och
Overprovningar

For att konkurrensen ska fungera val vid offentlig upphandling ar
det av vikt att antalet anbudsgivare ar tillrackligt stort och att dessa
inte begransar konkurrensen genom olika former av samarbeten.
Antalet anbudsgivare vid offentliga upphandlingar kan saledes
vara en indikation pa hur val konkurrensen fungerar.

For den totala upphandlingsmarknaden som helhet ar 2013 lag
genomsnittet for antal anbudsgivare pa 4,6."°> For upphandling av
bostadsbyggande ar genomsnittet nagot lagre med cirka 4,1 anbuds-
givare per upphandling. Den procentuella fordelningen illustreras i
figur 2 nedan. Det bor noteras att det finns ett visst bortfall (13 pro-
cent) da de allmannyttiga bostadsforetagen inte annonserat vilka
ovriga anbudsgivare som deltagit eller inte valt att svara pa fragan.
Det kan konstateras att i 6ver 60 procent av upphandlingarna har
antalet varit fyra eller farre och i ndstan 20 procent av upphand-
lingarna endast en eller tva kvalificerade anbudsgivare.

15 Konkurrensverket, 2014, ”Siffror och fakta om offentlig upphandling — Statistik om
upphandlingar som genomforts 2013”, rapport 2014:1.
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Figur 2 Procentuell fordelning antal anbudsgivare per
upphandling (n=164)
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Flera undersokningar visar att val av tilldelningsgrund kan paverka
antalet anbudsgivare.' Det finns tva alternativa utvarderings-
grunder som far tillimpas vid anbudsutvarderingen: “lagsta pris”
eller “ekonomiskt mest férdelaktiga anbud”. Om man véljer lagsta
pris ska man anta det anbud som uppfyller forfragningsunderlagets
krav och som har lagst pris. Enligt Konkurrensverkets statistik var
”lagsta pris” den vanligaste tilldelningsgrunden pa upphandlings-
marknaden som helhet 2013 och tillimpades i nastan halften av
upphandlingarna.'”

Val av tilldelningsgrund kan paverka antalet anbusgivare och
darmed konkurrensen vid upphandlingar. Rent generellt ar det i
genomsnitt nagot fler anbudsgivare da tilldelningen baseras pa
”ekonomiskt mest fordelaktiga anbud” dn nér den baseras pa
”lagsta pris”. 2013 var genomsnittet anbudsgivare 4,8 vid

16 Konkurrensverket, 2014, ”Siffror och fakta om offentlig upphandling — Statistik om
upphandlingar som genomforts 2013”7, rapport 2014:1.

17 Ibid.
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tilldelningsgrunden ”ekonomiskt mest fordelaktiga anbud” och 4,4
vid ”lagsta pris”.

Hur stor paverkan tilldelningsgrunden kan ha for antalet anbuds-
givare beror pa vilken typ av tjanst eller produkt som upphandlas.
En studie som Konkurrensverket genomfort avseende upphand-
lings av maltidstjanster sa visade att antalet genomsnittliga anbuds-
givare var 2,6 nar “ekonomiskt mest fordelaktiga anbud” anvandes
och endast 1,2 vid “lagsta pris”.!®

Antal anbudsgivare vid offentlig upphandling av
bostadsbyggande

Nar det galler offentlig upphandling av nybyggnation av bostader
sa ar tilldelningsgrunden ”ekonomiskt mest fordelaktiga anbud”
den absolut mest anvénda tilldelningsgrunden. Den anvéndes
enligt undersokningen vid 71 procent av upphandlingarna och
lagsta pris vid 27 procent av upphandlingarna.

Tabell 2 Tilldelningsgrund vid offentlig upphandling av
nybyggnation av bostider, procent n=164

Tilldelningsgrund Procent

Ekonomisk mest fordelaktiga anbud 71%

Lagsta pris 27 %

Oklart 2%

Val av tilldelningsgrund tycks inte ha ndgon stor paverkan pa
antalet anbudsgivare som ligger strax over 4 for bade tilldelnings-

18 Konkurrensverket, 2015, “Offentlig upphandling av mat - En kartliggning av Sveriges
offentliga upphandling av livsmedel och maltidstjanster”, rapport 2015:1.



34

grunderna, vilket illustreras i tabell 3 nedan. Det bor noteras att
delade entreprenader ofta ger totalt fler anbudsgivare da det ar
konkurrens om varje delentreprenad. Da vi har uppgifter om dessa
har vi berdknat anbudsgivare pa byggentreprenaden.

Tabell 3 Anbudsgivare i genomsnitt per upphandling och
tilldelningskriterium — upphandling av nybyggnation av
bostider n=142

Tilldelningsgrund Antal anbudsgivare i
genomsnitt

Ekonomisk mest fordelaktiga anbud 4,1

Lagsta pris 43

Syftet med att vélja ekonomiskt mest fordelaktiga anbud som
tilldelningsgrund &r generellt att man vill vardera andra aspekter
an pris, t.ex. kvalitet, energieffektivitet, gestaltning och miljoegen-
skaper. Nar man valjer ekonomiskt mest fordelaktiga anbud sa kan
man anvanda sig av en rad av utvarderingsmodeller dar andra
kriterier an pris viktas och/eller poangsatts och/eller vardesatts i
kronor.

Det som &r centralt for att konkurrensen ska fungera val vid upp-
handlingen &r att den upphandlande enheten tydligt definierar
tilldelningskriterierna och beskriver vad som beaktas vid
utvarderingen och grunden for bedomningen och hur viktning av
kriterier och poangsattning gar till.

Nar man studerar upphandlingarna av bostadsbyggande sa
anvinds en rad tilldelningskriterier utover pris som bade fokuserar
pa den tekniska l16sningen och den kompetens och resurser som
leverantorerna har. Nagra exempel pa kriterier som anvands
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avseende den tekniska l6sningen och kvalitet samt efterkommande
service ar:

*  Energieffektivitet

e Driftsekonomi

*  Gestaltning/Arkitektur

e Service under garantitiden

Kriterier som fokuserar fraimst pa leverantorernas kompetens och
resurser som anvants i upphandlingar ar:

*  Erfarenhet och referenser fran liknande uppdrag

*  Referensprojekt, samverkan och samarbetsformaga
¢ Organisation och bemanning for projektet

¢ Kovalitets- och miljoledningssystem

*  Finansiell stabilitet

Vid anvandande av ekonomiskt mest fordelaktiga anbud kan det
konstateras att foretagen anvander flera olika utvarderingsmodeller.
Vid vissa upphandlingar anvands f& utvarderingskriterier som exem-
pelvis pris (viktning 90 procent) och erfarenhet fran tidigare projekt
(10 procent) eller pris (80 procent) och kvalitets- och miljélednings-
system (20 procent). I andra upphandlingar anvands utvarderings-
modeller med betydligt fler utvarderingskriterier, vilket foljande
modell som ett av foretagen anvant vid flera upphandlingar:

¢ Pris 70 procent,

*  Pris dndrings- och tilliggsarbeten (ATA) material och varor
3 procent,

«  ATA hjilpmedel 3 procent

«  ATA underentreprenérer 3 procent,

«  ATA arbetare 3 procent,

¢ Erfarenhet 5 procent,

¢ Kompetens projektledare och platschef 10 procent

*  Resurser och organisation 8 procent.
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4.4  Overprovningar

Totalt Overprovades 2013 i genomsnitt 7,8 procent av alla offentliga
upphandlingar. Nar det galler offentlig upphandling av nybygg-
nation av bostdder ar siffran lagre. Med hjalp av bland annat Visma
och en genomgang av upphandlingar som blivit 6verprovade
under aren 2009-2013 berédknas att under 3 procent av upphand-
lingarna av bostadsbyggande blev 6verprovade. Det tycks dock
vara sa att det ar vanligare med 6verprovningar vid upphandling
av ndrliggande byggtjanster som ombyggnad, rivning och under-
hallstjanster @n vid upphandling av sjalva bostadsbyggandet.

Aven om det dr méjligt att ndgon upphandling som éverprovats
har fallit bort indikerar resultaten att det ar relativt fa overprov-
ningar vid upphandling av nybyggnation av lagenheter.

4.5 SABO:s upphandling av Kombohus

En typ av upphandling av nybyggnation av bostdder som inte finns
med i undersokningspopulationen ar de upphandlingar som
baseras pa avrop fran SABO:s ramavtal avseende typhus som kallas
”"Kombohus”. Kombohusen dr nyckelfardiga flerbostadshus.
SABO:s ramavtal avseende Kombohus har visat sig kunna pressa
byggpriser och majliggjort nybyggnation pa exempelvis svaga
bostadsmarknader.

SABO genomfdrde under 2011-2014 tre upphandlingar avseende
tre typer av nyckelfardiga flerbostadshus till en maximal entre-
prenadkostnad per kvm BOA. Dessa nyckelfardiga hus finns i

19 Se bl.a. Byggvarlden, 2013, ” Prispressat Kombohus ppnar dorrar”, 7 februari 2013.
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dagslédget i tre modeller: Kombohus Bas, Kombohus Plus och
Kombihus Mini.

Upphandlingen har gjorts genom selektivt forfarande i tva steg.
I ett forsta steg fick de anbudssokandena lamna anbud och
provas mot de prekvalificeringskrav som stallts upp av SABO.
SABO bjod sedan in de anbudssokande som klarade av
prekvalificeringskrav att lamna anbud.

SABO har dérefter i egenskap av inkopscentral tecknat ramavtal
med de entreprendrer som ldimnat in de basta anbuden fran vilka
medlemsforetagen kan gora avrop. Forutsattningen i ramavtals-
upphandlingen for entreprenadforetagen var att forbinda sig att
producera det nyckelfardiga punkthuset till ett maximalt fast
pris for husentreprenaden per kvm boarea (BOA) exklusive
moms.

Den forsta upphandlingen annonserades 2011 och gallde typ-
huset Kombohus Bas som ar ett nyckelfardigt flerbostadshus i 2—
4 vaningar som ska byggas till en maximal entreprenadkostnad
exklusive moms och mark- och grundldaggning pa 12 000 kr/kvm
BOA. Tio stycken foretag visade intresse att delta. Sex lamnade
anbud och efter utvardering tecknades ramavtal med foljande
tre foretag (rangordning):

1. JSB -John Svensson Byggnadsfirma AB
2. BoKlok Housing AB (Skanska och IKANO)
3. Lindbacks Bygg AB

Den andra upphandlingen annonserades 2012 och géallde det
nyckelfardiga huset Kombohus Plus som ér ett nyckelfardigt
flerbostadshus i 5-8 véaningar som ska byggas till en maximal
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entreprenadkostnad exklusive moms och mark- och grund-
laggning pa 13 000 kr/kvm BOA. Sex foretag visade intresse.
Fyra lamnade anbud och efter utvardering tecknades ramavtal
med foljande tre foretag (fornyad konkurrensutsattning):

* Lindbéacks Bygg AB
*  NCC Construction Sverige AB
¢  Skanska Sverige AB

Den tredje upphandlingen géllde Kombohus Mini och ar ett nyckel-
fardigt flerbostadshus i 3-6 vaningar till en maximal entreprenad-
kostnad exkl. moms och mark- och grundlaggning pa 13 999
kr/kvm BOA. Sju stycken foretag visade intresse och efter
utvardering tecknades ramavtal med foljande tre foretag
(rangordning):

1. Peab PGS AB
2. JSB -John Svensson Byggnadsfirma AB
3. Lindbéacks Bygg AB

Vid utgangen av 2014 hade narmare 80 projekt i 6ver 60 kommuner
omfattande over 170 flerfamiljshus fardigstallts, eller var i process
att byggas genom att SABO:s medlemsforetag avropat fran ram-
avtalen. Over 1000 lagenheter var inflyttade och ytterligare minst
4000 lagenheter bedoms kunna uppforas under de kommande fyra
aren. Detta innebar att ca 20 procent av allmannyttans upphand-
lingar de narmaste aren kan ske genom avrop fran SABO:s ramavtal
avseende Kombohus.

Utgangspunkten ar att SABO:s Kombohus ska kunna byggas i hela
landet. Givetvis finns det dock begransningar {for att bygga denna
typ av hus. Detta kan till exempel gilla byggnation i omraden dér
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det stélls speciella krav kring gestaltning pa fastigheten som
exempelvis i delar av Stockholms innerstad.

4.6 Slutsatser

Resultaten fran undersékningen och de svar som framkommit i
enkatundersokningen visar att de projekt som upphandlas av
allmannyttan ar i ungefar samma storlek som pa marknaden som
helhet. Valet av entreprenadform ar i 6ver 80 procent totalentre-
prenad.

Det indikerar att de upphandlande foretagen i hog utstrackning inte
prioriterar uppdelning av projekt i mindre delar for att 6ka anbuds-
konkurrensen. Istallet tycks den stora majoriteten anse att total-
entreprenad ger samordningsfordelar och béttre tillgang till entre-
prendrernas resurser och kompetens och att konkurrens med
kompetens och tekniska losningar prioriteras framfor priskon-
kurrens. Det dr ocksa sd att manga av foretagens bestallarorganisa-
tioner dr anpassade efter totalentreprenad som entreprenadform.

Upphandlingar ar forenade med transaktionskostnader for upp-
handlande myndighet varfér en upphandlande myndighet kan
motiveras att genomfdra fa upphandlingar till stora varden, snarare
an manga mindre upphandlingar. Med alltfor stora kontrakt och
krav riskerar SME att uteslutas vilket innebar farre potentiella
anbudsgivare.

Att det genomsnittliga antalet anbudsgivare tycks ligga nagot
under snittet for hela offentliga upphandlingsmarknaden kan
indikera att det finns en potential att 6ka antalets anbudsgivare vid
upphandlingarna. Denna bild forstarks da det i relativt manga
upphandlingar endast varit en eller tva anbudsgivare. Antalet
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anbudsgivare ar ocksa lagre i genomsnitt an for de tre ramavtals-
upphandlingar som SABO genomfort avseende Kombohusen.

Att tilldelningsgrunden ekonomiskt mest fordelaktiga anbud ar
dominerande vid allmadnnyttans upphandling skiljer sig ocksa fran
den offentliga upphandlingsmarknaden generellt. Ett generellt 6kat
fokus pa energieffektivitet och livscykelkostnader torde ocksa bidra
till att foretagen véljer ekonomiskt mest fordelaktiga anbud som
tilldelningsgrund.

Att de allmannyttiga bostadsbolagen anvéander framst ekonomiskt
mest fordelaktiga anbud som tilldelningsgrund &r kanske inte sa
forvanande med tanke pa storleken pa projekten och da man valjer
totalentreprenad som entreprenadform. Givetvis kan utvarderings-
modeller som lagger stor vikt vid entreprendrernas resurser,
finansiella stdllning och tidigare erfarenhet fungera som intrades-
hinder f6r nya, mindre och utldndska foretag, vilket maste beaktas
nar forfragningsunderlaget och utvarderingsmodellen utformas.
Enligt proportionalitetsprincipen ska den upphandlande myndig-
heten inte stélla andra eller hogre krav an vad som ar nodvandigt
for att uppna syftet med kraven.

Det finns dock inga tydliga indikationer pa att sjdlva tilldelnings-
grunden har nagon avgorande paverkan pa antalet anbudsgivare i
upphandlingarna. Daremot kan det inte uteslutas att den stora
variationen i stdllda krav och utvarderingsmodeller kan vara ett
hinder f6r SME att delta i upphandlingar, vilket uppmarksammats i
tidigare studier.?

20NUTEK, 2005, “Smaforetag och offentlig upphandling: hinder och méjligheter f6r sma
foretag att delta i offentliga upphandlingar. Stockholm: Verket for naringslivsutveckling
(NUTEK).
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Det faktum att manga foretag véljer att kunna utvardera anbudet
utifran fler kriterier och lagga relativt stort fokus pa anbudsgivar-
nas resurser, kompetens och erfarenhet indikerar att det finns en
strdvan att minimera risken att entreprendren inte lyckas genom-
fora projektet, att det uppstar kvalitetsbrister eller att entreprendren
gor vasentliga kostnadsoverdragningar. Fran ett konkurrens-
perspektiv kan det dock gora att SME har svarare att delta och
vinna upphandlingar.

Att det tycks vara farre 6verprovningar vid upphandlingar av
bostadsbyggande dn pa andra upphandlingsmarknader skulle
kunna forklaras av att det 4r en mogen marknad. Detta i bemark-
elsen att allmannyttans upphandling av bostadsbyggande pagatt
under lang tid och att bade upphandlare och entreprentrer har en
lang erfarenhet av offentlig upphandling. Detta till skillnad fran
“mindre mogna/nyare” marknader i bemarkelsen att de upphand-
lande enheterna under lang tid haft verksamheten i egen regi och
nyligen borjat upphandla tjansterna. Pa dessa typer av marknader
finns det inte samma erfarenhet kring offentlig upphandling vilket
gor att dessa marknader dras med ”barnsjukdomar”, vilket
resulterar i fler 6verprovningar.

Frekvensen av overprovningar kan ocksa paverkas av marknads-
strukturen och konkurrensen. Om det ar fa anbudsgivare och stora
kontrakt kan det exempelvis finnas incitament for den som for-
lorade upphandlingen att begéra overprévning da kostnaden for att
begdra Overprovning ar 1ag i forhallande till det potentiella
ekonomiska utfallet om overprovningen bifalles.
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5 Marknadskoncentration och konkurrens

Hur val konkurrensen fungerar pa en upphandlingsmarknad kan
analyseras med olika konkurrensindikationer. En indikator ar hur
manga anbudsgivare det finns varvid fa anbudsgivare kan indikera
att konkurrensen fungerar mindre val. En annan indikator ar att
titta pa vilka aktorer som vinner upphandlingarna och hur ofta och
pa detta sitt erhalla en bild 6ver de olika anbudsgivarnas mark-
nadsandelar och hur marknadskoncentrationen ser ut. En annan
viktig faktor som kan paverkan dr om det férekommer utlandsk
eller internationell konkurrens i upphandlingarna. Slutligen ar det
av vikt att det inte forekommer nagra olagliga konkurrens-
begransande samarbeten som anbudskarteller vid upphand-
lingarna.

Nagra viktiga fragor att belysa dr saledes marknadskoncentration,
hur manga aktorer som deltar, vilka aktorer som vinner upphand-
lingarna, om det finns en variation av anbudsgivare (saval SME
som stora foretag) och om det finns ndgon internationell
konkurrens dar utlandska foretag lamnar anbud och vinner
upphandlingar.

5.1 Nationella aktorer dominerar

Nar det galler marknadskoncentration och marknadsandelar visar
undersokningen att tre stora nationella foretag vinner fler upphand-
lingar dn Ovriga aktorer och som tillsammans har en uppskattad
marknadsandel omkring 39-42 procent beroende pa hur man
raknar (dvs. i antal projekt, lagenheter eller totalt projektvarde).



43

Det bor ocksa betonas att just dessa tre foretag dr de som lamnar
flest anbud vi offentliga upphandlingar totalt.?! Tillsammans
lamnar de 6ver 3000 anbud inom olika offentliga upphandlingar.??

Det som undersokningen visar dr ocksa att vardet pa de upphand-
lingar som de tre foretagen vinner ocksa ar storre 4n genomsnittet.
Det genomsnittliga vardet pa de upphandlingar som de tre fore-
tagen vunnit hade ett virde om cirka 75 miljoner kronor jamfort
med genomsnittet pa cirka 60 miljoner kronor for 6vriga foretag.

Tabell 4 Marknadskoncentration och anbudskonkurrens —
vinnande upphandlingar

Antal upphandlingar (dar vinnare &r identifierad) 159
Antal foretag som vunnit upphandlingar 63
De tre storsta foretagens marknadsandel baserat pa antal 39-42 %

upphandlingar, antal lagenheter och varde

De tre storsta foretagens genomsnittliga varde — vunna upphandlingar 75 miljoner kronor

5.2 Stora lokala aktorer

Den svenska byggmarknaden utgors dels av en nationell marknad
dar storre foretag konkurrerar, och dels av ett antal mindre
regionala och lokala marknader. Nar det galler den offentliga
upphandlingsmarknaden deltar de storre nationella foretagen vid
upphandlingar 6ver hela Sverige. Det ar dock relativt tydligt att
marknaden &r lokal och att de nationella aktorerna moter
konkurrens fran lokala aktorer i upphandlingarna. Pa flera

2 Konkurrensverket, 2014, ”Siffror och fakta om offentlig upphandling-Statistik om
upphandlingar som genomforts under 2013”7, rapport 2014:1.

2 Ibid.
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geografiska delmarknader finns det relativt starka lokala aktorer
som deltar och vinner saval storre som mindre upphandlingar.

Det finns ett antal byggforetag som enligt undersékningen har
vunnit saval mindre som mycket stora upphandlingar i konkurrens
med de stora foretagen pa sina lokala marknader. Det som praglar
dessa foretag ar att de har ett tydligt geografiskt fokus och har som
strategi att pa dessa geografiska marknader vara ett alternativ och
komplement till de nationella foretagen. De ar ocksa att betrakta
som relativt stora pa sina lokala marknader. Nagra av de foretag
som star ut i undersokningen ar foljande:

e  Asplundsgruppen ar en mindre byggkoncern som omsatter
omkring 400 miljoner kronor (2013) och ar verksamma i
Orebro, Falképing, Jénkdping och Skovde. Foretaget har
vunnit flera upphandlingar i Orebro och Jénkping.

e Byggmistarn i Skine AB omsatter nastan 800 miljoner kronor
(2013) och har enligt egen uppgift sedan starten 1993 haft som
ambition att inom sitt geografiska omrade utgora ett
komplement och ett alternativ till de stora rikstackande
byggforetagen.

*  Byggpartner i Dalarna AB startades 1992 och omsétter nastan
800 miljoner kronor (2013). Foretaget verkar i Dalarna,
Malardalen och Stockholm. Byggpartner i Dalarna har vunnit
upphandlingar i olika kommuner i Dalarna men ocksa stora
upphandlingar i Uppsala.

¢ NIMAB grundades 1985 och har framfor allt varit aktiva i sddra
Sverige. NIMAB och omsitter cirka 470 miljoner kronor (2013).
NIMAB har vunnit flera upphandlingar i Skane i konkurrens
med PEAB och Skanska. I maj 2011 koptes NIMAB upp av det
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oOsterrikiska foretaget Strabag AG, det storsta byggforetaget i
Central- och Osteuropa, och ar idag en del av Strabag SE.

*  Serneke (tidigare SEFA byggnads AB). Foretaget grundades
2002 och omsatter ndstan 1,2 miljarder kronor (2013). Foretaget
har vunnit i sammanhanget mycket stora upphandlingar (6ver
200 miljoner kronor). Sedan september 2014 ingar dven
Viarmdo Byggentreprenader AB som vunnit stora upphand-
lingar i Stockholm i Serneke-koncernen.

¢ Tuve Bygg AB som omsitter 765 miljoner kronor (2013) och ar
framfor allt verksamma i Goteborgsregionen. Tuve Bygg har
vunnit flera upphandlingar i Goteborgsregionen.

Det bor papekas att aven om de ar mindre an de nationella bolagen
sa har flera av dem deltagit och vunnit inte bara mindre utan dven i
detta sammanhang mycket stora upphandlingar (6ver 150 miljoner
kronor) i konkurrens med de tre storsta nationella foretagen.

Med sin hoga omsattning, dvs. 400 miljoner kronor och mer, ar det
tveksamt om de ska betraktas som SME utan snarare som stora
lokala foretag till skillnad fran de stora nationella foretagen.
Givetvis finns det gransdragningsproblem huruvida ett foretag kan
klassas som stort eller SME.

5.3 Sma och medelstora foretag (SME) i
upphandlingarna

En forsiktig uppskattning av materialet indikerar att omkring
80 procent av upphandlingarna antingen vinns av stora nationella
foretag eller stora lokala foretag.
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Vad vi kan konstatera dr att det ar relativt fa SME som deltar och
vinner upphandlingar. I den enkét som riktades till ansvariga
upphandlare stélldes frdgan om upphandlarna upplevde att det var
svart att fa in anbud fran SME och 39 procent ansag att det svart att
fa in anbud fran SME, vilket illustreras i figur 4.

Figur 4 Anser du att det dr svart att fa in anbud fran SMEs (n=72)
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Pa en foljdfraga om upphandlarna ansag att det ar viktigt att
underldtta for SME att lamna anbud svarade 67 procent att de ansag
att det var viktigt.
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Figur 5 Anser du att det ar viktigt att underlitta for SME att
limna anbud pa era upphandlingar for att 6ka
anbudskonkurrensen? (n=70)
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I enkdten stélldes dven en Sppen foljdfraga om vad upphandlaren
hade gjort for att f& SME att lamna anbud i upphandlingarna.

Nagra respondenter har pekat pa att man delat upp entreprenaden
och att man sankt omséattningskraven och att man dven besokt SME
for att sédlja in upphandlingen och for att lyssna hur de tyckte att
upphandlingen borde utformas. Ett annat satt for att fa SME att
lamna anbud har varit en stravan att ta fram mindre komplexa
forfragningsunderlag som sanker kostnaderna for att ta fram ett
anbud.

Samtidigt ar det tydligt att flera respondenter betonar vikten av att
leverantoren har kapacitet, kompetens och erfarenhet for att
genomfora projektet. Detta dr inte minst viktigt da de flesta valjer
totalentreprenad som entreprenadform.
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Flera respondenter har pekat pa vikten av kapacitet och
organisation for att kunna genomfdra projektet, vilket betonas av
tva respondenter nedan:

"Vi forsoker alltid stilla krav pd relevant omsittning och organisation i
vira upphandlingar. I just den aktuella upphandlingen krivdes stor
kapacitet sd hir var det inte konstigt att inga mindre foretag kom in med
anbud. Upplever ofta att de mindre aktorerna inte klarar de formella
kraven enligt LOU utan i storre utstrickning inte limnar kompletta
anbud eller kompletta referenser.”

”"Beroende pd projektets omfattning och komplexitet varierar vi
omsittningskrav och 6vriga administrativa krav. Samtidigt som att det ir
viktigt att 6ppna for dven smd och medelstora foretag kan det vara
forddande om en mindre firma utan erforderlig kompetens ger sig i kast
med projekt man inte reder ut. Det har vi exempel pi!”

Flera respondenter menar att fokus pa “lean production” och
industriellt byggande ocksa kan vara ndgot som forsvarar for SME
att vinna upphandlingar:

"Vi sokte ett industriellt byggande med relativt stora volymer vilket
medvetet straffade ut mindre entreprendrer i detta projekt.”

"Det var inte viktigt att fi med SME i detta fallet di det dr ett
spjutspetsprojekt. Att klara de hiogt stillda kraven kriver hog kompetens
och erfarenhet nir det giller grona produkter, gron produktion och Lean.
De smi foretagen kunde inte ens lamna in en energiuppfoljning pd ett
genomfort projekt.”

Nagon menade att definitionen pa SME ar flytande och att nar det
galler nyproduktion bor medelstora foretag jamstdllas med foretag
pa en omséttning pa cirka 500 miljoner kronor. Att fa anbuds-
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konkurrens i denna situation ar da att sdkerstalla att det inte bara ar
de stora bolagen som lagger anbud men ocksa stora lokala bygg-
foretag som upphandlarna anser ha kapacitet, kompetens och
erfarenhet for att kunna genomfora ett nybyggnationsprojekt med
allt det innebar.

5.4 Utlandsk etablering och konkurrens vid offentlig
upphandling av bostadsbyggande

Den svenska marknaden for bostadsbyggande brukar beskrivas
som “nationell” préaglad av lag internationell eller utlandsk
konkurrens. Enligt Tillvaxtanalys utgor de utlandska foretagen
mindre &n 1 procent av det totala antalet foretag i branschen. Flera
av dessa foretag ar mycket sma byggforetag framst fran Polen och
Baltikum som antingen agerar underentreprendrer eller genomfor
mindre byggnadsprojekt i egen regi. Sedan finns det ett fatal storre
utlandska foretag som framfor allt &r verksamma i stora entre-
prenadprojekt som Osterrikiska Strabag och finska Lemminkainen.

Nar det galler bostadsbyggande ar den internationella narvaron
begransad. Ett undantag dar norska Veidekke som vaxt bland annat
genom forvirv av svenska byggforetag. Aven om konkurrens-
trycket har okat pa materialsidan och bland underentreprendrer de
senaste dren ar det internationella konkurrenstrycket begransat. Det
har dock 6kat nagot. Osterrikiska Strabag har inte bara forvarvat
skanska byggforetaget NIMAB utan &dr ocksa aktiv med bostads-
utveckling i Stockholmsomradet. Strabags strategi i Sverige baseras
inte bara pa lokal narvaro utan innefattar aven att anvanda sig av
koncernens leveranskedjor och samlade resurser bland annat

B Tillvaxtanalys, 2013, “Regional tillvaxt 2013— en rapport om tillstand och utveckling i
Sveriges regioner”, rapport 2013:06.
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genom att anvanda sig av byggkoncept som utvecklats internt inom
koncernen och som anvands pa flera geografiska marknader.?*

Aven om det finns enstaka exempel pa utlindsk nirvaro vad galler
projektutveckling och byggande av bostader ar det dock
sammantaget fortfarande fa utlandska aktorer pa den svenska
bostadsmarknaden.

Utlandsk konkurrens vid offentlig upphandling av
bostader &ar ytterst begransad

Enligt undersokningen sa ar den enda utlandska aktoren som
vunnit nagon offentlig upphandling av bostadsbyggande norska
Veidekke. Veidekke har dock verkat lange pa den svenska
marknaden och viaxt saval organiskt som genom uppkop av
svenska byggforetag. Forutom Veidekke dr det endast ett tyskt
foretag Ochs Gmbh som lamnat ett kvalificerat anbud vid en
offentlig upphandling. Denna genomfordes av Tanums Bostader
AB 2009 och vanns av PEAB. Det ar mdgjligt att det forekommit
nagot ytterligare anbud fran utlindska aktorer men den tydliga
bilden ar att upphandlingsmarknaden &r nationell.

En tidigare studie initierad av Konkurrensverket kring etablerings-
och tillvaxthinder for byggforetag i Sverige pekade pa att utlaindska
foretag inte etablerar sig i Sverige for att den svenska marknaden ar
for liten, att de svenska bostadsprojekten ar for sma, dvs. att det
planldggs for manga byggratter inom ett bostadsomrade samt att de
moter hard konkurrens fran de stora svenska foretagen.?> Utlandska

24 Se bl.a. www.strabag.se.

25 ARS Research, 2007, ”Etableringshinder och tillvaxthinder for foretag i Sverige
byggbranschen”, rapport skriven pa uppdrag av Konkurrensverket.
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foretag upplever ocksa den svenska byggmarknaden som riskfylld
och komplicerad, da plan- och byggprocessen ofta tar lang tid, kan
skilja sig at mellan kommuner och dessutom brister i transparens.?

I detta sammanhang har offentlig upphandling beskrivits som en
mojlighet for etablering av utlindska foretag. Utgangspunkten ar
att offentlig upphandling gor det majligt for utlandska aktorer att
komma in pa marknaden utan att behdva ga igenom den lang-
dragna processen med marktilldelning och plan- och bygg-
processen. Nar det galler stora infrastrukturprojekt har offentlig
upphandling bidragit till att utlinska foretag har etablerat sig i
Sverige. Detta tycks dock inte vara fallet nar det géaller upphandling
av bostadsbyggande.

Marknaden éar fortfarande nationell. Det finns dock tecken pa en
okad internationell ndrvaro. Denna har méjliggjorts bland annat
genom att utlandska byggforetag har vunnit svenska upphand-
lingar av stora infrastrukturprojekt och att fretagen baserat pa
dessa och foretagsforvarv har kunnat bygga upp sin position i
Sverige. Dessutom har konkurrenstrycket okat pa flera under-
leverantdrsmarknader och det konstateras att det forekommer
utldndska underleverantorer saval pa den offentliga som privata
marknaden.

Upphandlarna om utlandsk konkurrens

I enkdtundersokningen stélldes fragan om det var svart att fa in
anbud fran utlindska byggforetag. Aven om nastan 30 procent
svarade ja pa fragan var det fler som inte hade nagon uppfattning,
vilket illustreras i figur 6.

20 Konkurrensverket, 2013, Konkurrensen i Sverige, rapport 2013:10.
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Figur 6 Anser du att ni har haft problem att fa in anbud fran

utlindska entreprendrer i samband med upphandlingar?
(n=70)?
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I enkdtundersokningen stalldes dven frdgan om upphandlarna
ansag att det var viktigt att fa in anbud fran utlandska foretag for
att 6ka anbudskonkurrensen. Endast 20 procent ansag att det var
viktigt att fa in anbud fran utlandska foretag.

Figur 7 Anser du att det dr viktigt att underlitta for utlindska
entreprendrer att limna anbud pa era upphandlingar f6r
att 6ka anbudskonkurrensen? (n=69)
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Flera respondenter pekade pa att nybyggnadsprojekten ar for sma
for att attrahera utlandska aktorer och att det kravs en viss storlek
for att utlandsk konkurrens ska forekomma, vilket bland annat
illustreras av foljande kommentarer:

"I det avseendet (att utlindska foretag inte deltar i upphandlingar) dr
bostadsbyggen for smd projekt for att ni lonsamhet. Helt naturligt.”

"Viira entreprenader dr for smd for att kunna attrahera utlindska
anbudsgivare.”

Andra pekar pa att de har for liten erfarenhet av utlandska
entreprendrer och att uppfattningen &r att det finns
etableringshinder i form av sprakbarridrer och svenska lagar och
regleringar.

"Har for lite erfarenhet i fragan for att ha en synpunkt. Men i mindre
underhdllsprojekt har vi haft utlindska entreprendrer och dd har vi haft
problem.”

"Det finns inte mycket att gora for att fi utlindska foretag i
upphandlingar. Uppfattningen dr att utlandska entreprendrer ser risker i
svenska regler och lagar.”

”Inte mer én att anvinda oss av Tendsign som verktyg. Aven om vi tycker
det dr viktigt har erfarenheten utav utlinska foretag inte varit sd lyckad.
Krivs en helt annan byggherreorganisation for att klara av det. Vir
erfarenhet dr att de inte klarar av att bygga till vdra kvalitetskrav och har
inte heller kunskapen att kunna projektera/utfora enligt Boverkets

byggregler.”
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Nagon pekade ocksa pa det specifika svenska kraven som bland
annat har med klimatet att gora:

"Att bygga i ett kallt klimat kriver speciella kunskaper som saknas hos de
utlindska aktorerna pd den storleksnivd som vi handlar projekt pd.”

Det finns d@ven andra uppenbara hinder for utlandska foretag att
vara framgangsrikt aktiva pa upphandlingsmarknaden for bostads-
byggande. Ett dr att spraket vid upphandlingarna ar svenska och att
samtliga dokument liksom anbud dr/ska vara pa svenska. Detta gar
att 16sa genom att oversatta dokumenten men innebar en 6kad
kostnad for de utlandska foretagen. Ett annat ar att upphandlarna
vid saval lagsta pris som ekonomiskt mest fordelaktiga anbud ofta
stdller krav pa liknande referensobjekt vilket utlandska aktorer kan
sakna.

5.5 Slutsatser

En relativt hog marknadskoncentration dér stora nationella foretag
och lokala foretag dominerar med i genomsnitt relativt fa kvalifice-
rade anbudsgivare vid varje upphandling indikerar att konkurrensen
skulle kunna forbattras. Da ett genomsnittligt projekt dr av ungefar
samma storlek som pa marknaden i 6vrigt, manga allméannyttiga
bostadsforetag anvander sig av totalentreprenad och stravar efter att
fa tillgang till byggforetagens kompetens och erfarenhet framstar det
inte som forvanande att relativt f& SME vinner i allmannyttans
upphandlingar av nybyggnation av bostader.

Manga foretag gor inte nagot speciellt for att underldtta for SME att
lamna anbud. Istallet stélls relativt hoga krav pa omsattning och
referensobjekt eftersom man anser att det ar viktigt att entrepre-
norerna har en kapacitet och kompetens for att kunna genomféra



55

projektet. Krav pa kapacitet och kompetens for att minska risken att
projekten fallerar eller drabbas av ovantade kostnadsokningar.
Samtidigt kan detta leda till att anbudskonkurrensen begransas.

Flera foretag har dock pekat pa att det ar viktigt att fa in SME i
upphandlingarna och flera atgarder kan vidtas for att underlatta
detta. Man kan forenkla forfragningsunderlagen, uppsoka foretag
och marknadsfora upphandlingarna, anvinda sig av delad entre-
prenad eller helt enkelt dela upp projekten i mindre delar.

For upphandlarna ar det dock narmast en strategisk fraga hur de
utformar sina upphandlingar och vilken typ av anbudskonkurrens
de vill uppna. Upphandlingar dr dock férenade med transaktions-
kostnader for foretagen och det kan motivera foretagen att genom-
fora f& upphandlingar till stora varden, snarare an manga mindre
upphandlingar. Det finns ju ocksa indikationer pa att det finns en
avvagning mellan att upphandla storre projekt dar entreprendrerna
kan anvénda sig av ett mer industriellt byggande och mindre eller
delade projekt som kan majliggora att fler deltar i upphandling-
arna.

Med stora upphandlingar och harda krav pa omsattning och
kapacitet m.m. riskerar SME att utestdngas vilket innebar farre
potentiella anbudsgivare. Pa langre sikt kan det riskera att medfora
intradesbarridrer for SME och leda till en 6kad marknads-
koncentration.

Vidare kan det konstateras att den utlanska konkurrensen vid
offentlig upphandling ar ytterst begréansad. Detta da det bara
inkommit nagot enstaka anbud fran utlandska foretag. Att det inte
forekommer utlandska anbud kan forklaras av en rad faktorer som
sprakbarridrer, att de inte har resurser pa plats, avsaknad av
referensobjekt och att projekten dr for sma for att de utlandska
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foretagen ska kunna konkurrera med stora nationella och lokala
aktorer.

En mojlig slutsats skulle kunna vara att projekten som upphandlas
maste vara storre for att attrahera utlandska anbudsgivare och att
det kravs att upphandlande foretag marknadsfor sina upphand-
lingar for potentiella utlandska anbudsgivare. Samtidigt ar det en
avvagning om upphandlaren ska premiera storre projekt och
mojligheten till utlandsk konkurrens eller mindre projekt dar
svenska SME har battre mojligheter att konkurrera. Vilket tidigare
namnts finns det ocksa en rad intradesbarridrer for utlandska
foretag pa den svenska marknaden for bostadsbyggande. Detta
galler inte minst pa upphandlingsmarknaden.

Pa kort sikt torde den utldnska konkurrensen vara mycket
begransad pa den offentliga marknaden f6r bostadsbyggande. Det
bor dock noteras att nya former fér upphandlingar av bostads-
byggande som SABO:s upphandling av Kombohus kan férandra
konkurrensbilden och 6ppna upp nya méjligheter for d@ven
utlandska aktorer da det finns majligheter till storre volym och ett
mer industriellt byggande.
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6  Vilka faktorer paverkar allmannyttans
bostadsbyggande

I enkdtundersokningen har Konkurrensverket dven fragat vilka de
framsta hindren ar for att foretagen ska kunna 6ka bostads-
byggandet. Fragan gick ut pa att de ansvariga upphandlarna fick
rangordna olika faktorer fran 1 (storst hinder) till 9 (minst hinder).
Syftet var att f en 6vergripande bild av vad upphandlarna upp-
fattade som hinder och inte en absolut métning. De faktorer som
upphandlarna fick ta stéllning till var:

*  Brist pa byggbar mark

¢  Planprocessen

e Byggpriser

*  Avkastningskrav som foljer av lag (2010:879) om allmannyttiga
kommunala bostadsaktiebolag

¢ Lagen om offentlig upphandling (LOU)

*  Begransade interna resurser

e  Brist pa entreprendrer

* Annat, vad (0ppet svar)

Givetvis kan det vara svart att dra nagra konkreta slutsatser av
sadana skattningar da byggandet av bostdder dar en komplicerad
process och det ar manga faktorer som paverkar byggandet. I

figur 8 kan det dock konstateras att brist pa byggbar mark och den
kommunala planprocessen &r tva av de viktigaste hindren for att
allmannyttan ska kunna bygga mer. Den tredje viktigaste faktorn ar

byggpriser.
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Figur 8 Vilka dr de frimsta hindren for att ni ska kunna 6ka ert
bostadsbyggande? Andel som svarat 1-2 (skala 1 storst
hinder — 9 minst hinder) n= 65
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En del av problemen som de allménnyttiga foretagen upplever kan
kopplas till generella problem kring PBL som sakédgarkrets vid
overklagande men ocksa specifika kommunala krav som driver upp
kostnader for byggande, vilket f6ljande tva respondenter pekat pa:

"Mojligheten for sakigare och intressegrupper att dverklaga i for minga
instanser som tar for ldng tid och dd blir en for stor riskfaktor for
byggherrar. De som verklagar loper ingen kostnadsrisk eller behdver ta
ansvar for sitt agerande. Sakigarna dr starka i planprocessen, de som stdr i
bostadsko eller dr i behov av bostad har inga foretridare. Lagar som
hindrar dr ett stor problem, exempelvis strandskyddslagen i en stad som dr
byggd pd oar samt lagar som hakar i varandra dar tillstandsplikt dr en
sddan som kan trida ikraft efter att detaljplanen vunnit laga kraft.”
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"Kravstillan avseende ljud, tillginglighet och lokala tilliggskrav kopplade
till tillginglighet. Dessa krav driver upp byggkostnaden och begrinsar den
byggbara marken markant.”

6.1 Varderingsregler och risk for nedskrivning

En faktor som tagits upp som 0ppet svar i enkdten och som anses
hindra byggandet ar varderingsregler av fardiga projekt da de
byggs i mindre attraktiva lagen eller pa svaga bostadsmarknader.
Flera av respondenterna pekar pa att det finns tillgang till mark
men inte i attraktiva lagen och att det kan vara svart att bygga
lonsamt i mindre attraktiva lagen eller pa svaga bomarknader da
byggpriserna ar hoga. Risken ar helt enkelt att anskaffningsvardet
eller projektkostnaden blir hogre dn det faktiska marknadsvardet
och att nedskrivningar av vardet pa fastigheten maste goras vilket
innebar att projektet darmed blir olonsamt. Detta uttrycktes bland
annat pa foljande satt:

"Reglerna for virdering av projekt och dirmed risk for nedskrivning av
genomforda projekt hindrar bostadsbyggandet.”

"Det finns byggbar mark men i C-lige diir risken dr hog och dar
virderingarna av projekten blir ldg och att det dd finns en risk for
nedskrivning.”

"Det finns inte brist pi byggbar mark i C-lige. Vi dr inldsta i en modell
med systemfel. Viirderingarna av fastighetsobjekt tar inte hinsyn till
omkringliggande fastighetsportfol] eller utvecklingsmdjligheter. De projekt
som vi genomfort med underavkastning kan pd ett par dr ha 6kat i virde.
Vi har inte ritt beslutsunderlag!”
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6.2 Krav pa allmannyttans bostadsbyggande

I enkdtundersokningen har Konkurrensverket dven fragat vem som
har det storsta inflytandet 6ver vilka krav som stélls vid nybygg-
nation av bostdader. Liksom vid den tidigare fragan avseende
faktorer som hindrade byggande fick de ansvariga upphandlarna
rangordna olika aktorer fran 1 storst inflytande till 9 minst
inflytande. Syftet var liksom vid den tidigare fragan att fa en
overgripande bild av vad upphandlarna uppfattade som den
intressent/aktor som paverkar mest och inte en absolut métning. De
faktorer som upphandlarna fick ta stallning till var:

*  Bestillaren

¢ Lagstiftning PBL och BBR

¢ Kommunen via sarkrav

¢ Kommunen via dgardirektiv
*  Entreprendren

«  Ovrig, vem? (6ppet svar)

Om man betraktar resultaten i figur 9 kan det konstateras att
upphandlarna anser att bestdllaren, staten genom lagstiftningen och
kommunen genom sarkrav har storst inflytande 6ver vilka krav
som stélls vid nybyggnation av bostader. Detta innebar att upp-
handlaren anser sig ha mdjligheter att paverka kravbilden. Sam-
tidigt kan man se att flera respondenter har pekat pa kommunen
som en viktig kravstdllare genom kommunala sarkrav. Kommunala
sarkrav vid nybyggnation av bostdder har i flera utredningar
ansetts vara ett problem for bostadsbyggandet i Sverige.?” Detta da
kommunala sdrkrav kan bidra till att geografiskt fragmentera

7 Se bl.a. Sveriges Byggindustrier, 2013, ”Sveriges Byggindustriers remissvar pa betdnkande
”Okat bostadsbyggande och samordnade miljokrav” (SOU 2012:86) och remissvar pa
betédnkande "Ett effektivare plangenomftrande” (SOU 2012:91) och Statskontoret, 2013.
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marknad for bostadsbyggande, minska forutsebarheten och
konkurrensen samt mgjligheten till kostnadseffektivt industriellt
byggande.

Figur 9 Vem anser du har det storsta inflytandet 6ver vilka krav
som stills vid nybyggnation av bostdder. Andel som
svarat 1-2 (skala 1 storst hinder — 9 minst hinder) n= 65

Entreprendren

Kommunen via dgardirektiv

Staten via lagstiftning

Kommunen via sadrkrav _

Bestéllaren
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Kritiken mot kommunala sarkrav och deras effekter pa konkurrens
och byggande har lett till lagandring i PBL.%® Enligt de nya reglerna
i PBL, som géller fran 1 januari 2015, far inte en kommun stélla egna
krav pa ett byggnadsverks tekniska egenskaper vid planlaggning, i
andra drenden enligt denna lag eller i samband med genomfdrande
av detaljplaner. Forbudet galler dock inte nar kommunen bygger i
egen regi, vid arrende och tomtratt samt vid forsiljning av enstaka
tomter dar det inte handlar om genomforande av detaljplan. Detta

28 Se PBL 4 a § kap 8.
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innebar konkret att kommunen kan fortsatta att stalla kommunala
sarkrav nar de allmannyttiga bostadsforetagen bygger bostader.

Nar det géller fragan vilka andra som kan ha inflytande pa
byggandet pekar respondenterna specifikt pa projekterande
konsulter, stadsbyggnadskontoren och byggnadsnamnden. Nagra
respondenter menar att just stadsbyggnadskontoret och byggnads-
namnden kan ha en stor paverkan da de kan stélla hogre krav an
vad som galler enligt PBL eller Boverkets byggregler (BBR):

”Stadsbyggnadskontoret stiller ofta hoga krav pd gestaltning och
kravstallan som komplicerar processen och ir kostnadsdrivande.”

”En som har stort inflytande 6ver kraven dr den lokala byggnadsnimnden
som gor sina tolkningar av lagen.”

"Byggnadsnamnden har stor pdverkan genom krav som dar utover
Boverkets byggregler”

6.3 Allmannyttans byggande och byggpriser

Flera studier har pekat pa att byggsektorn haft lag produktivitets-
utveckling de senaste 20 aren. Det finns dock kritik mot denna bild
da det dr svart att mata kvalitetsutveckling i byggande. Aven om
det finns olika satt att mata produktivitetsutveckling och
byggkostnader ar det tydligt att byggpriserna har okat vilket i sig
har paverkat bostadsbyggandet och kanske ocksa likriktningen pa
bostadsmarknaden dar en stor del av nybyggnationen riktas mot
ekonomiskt starka konsumentgrupper.

I undersokningen stélldes ocksa fragan vad kostnaden/priset blivit
per kvadratmeter boarea (BOA) exklusive moms. Det dr inte alla
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som kunnat eller velat uppge detta. En anledning till att det inte
finns tillganglig statistik pa detta ar att det ar ett omfattande arbete
att ta fram och att det ar svart att jaimfora kostnadsbilden for olika
projekt.

Totalt har vi dock kvadratmeterpriset BOA f6r 92 upphandlingar
dar den genomsnittliga byggkostnaden var 18 208 kronor per kvm
BOA exklusive moms och medianen var 18 215 kronor. Detta kan
jamforas med SABO:s nyckelfardiga Kombohus dér kostnaden
ligger mellan 12 000-14 000 kronor kvm BOA exklusive moms och
mark- och grundlaggningskostnad. Mark- och grundlaggnings-
kostnader brukar ligga mellan 1 500-2 500 kronor per kvm.

Om man tar hansyn till mark- och grundlaggningskostnader och att
en del byggherrekostnader ingar i Kombohusens kvadratmeter-
kostnad sa dr kostnaden for Kombohusen liagre dn den uppmatta
genomsnittliga kvadratmeterkostnaden. Aven om det &r svart att
mata och jamfora kvadratmeterkostnad tycks SABO genom sina
ramavtalsupphandlingar ha lyckats press ner byggpriserna pa
nybyggnation vasentligt.”

Resultaten fran enkdatundersokningen visar att hoga byggpriser ar
ett hinder for 0kat bostadsbyggande. I enkéten stdlldes dven fragan
hur lagre byggpriser skulle kunna paverka hyran respektive
byggandet. Pa fragan om lagre byggpriser skulle avspeglas i lagre
nybyggnadshyror svarade over 70 procent att sa skulle vara fallet.

2 Se dven Boverket, 2015.



64

Figur 10 Avspeglas liagre byggkostnader/-priser i ligre
nybyggnadshyror? n=68
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Vidare stalldes fragan om en hypotetisk sankning av byggpriserna
pa 10 procent skulle medfora storre mdajligheter att bygga fler
bostader. 60 procent menade att det skulle ge storre majligheter,
vilket illustreras i figur 11.
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Figur 11 Skulles ligre byggkostnader/-priser leda till att ni byggde
fler bostider? n=68
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Bland de som svarade nej var det dock flera som pekade pa att lagre
byggpriser inte skulle gora att de skulle bygga fler bostdder men att
det skulle innebéra att de skulle kunna satta lagre hyror:

"Vi skulle inte bygga fler bostider men vi skulle satta en ligre hyra.”

Nagra respondenter menade att det trots en sankning av bygg-
priserna med hypotetiska 10 procent var svart att bygga mer.
Anledningen ar att man fortfarande inte har tillgang till byggbar
mark i attraktiva lagen och att med hoga byggpriserna har svart att
bygga sa att mindre bemedlade grupper skulle ha rad att bo i
nyproducerade lagenheter, vilket uttrycktes pa foljande satt:

"Det dr en for ldg sinkning for att nd de breda inkomstgrupperna av
hushdllen.”

”Det handlar ocksd om att vi mdste dndra avkastningskraven i C-lige.”
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Nagra respondenter menade att 6kat byggande inte enbart handlar
om byggpriser utan dven om tillgang till mark och om dgardirektiv:

"Viira dgardirektiv siger att vi skall bygga ett visst antal ligenheter under
mandatperioden, oavsett konjunktur.”

6.4 Upphandlarnas egna forslag till forbattringar

I denna rapport har det presenterats en del forslag for hur
konkurrensen kan forbattras och hur byggpriserna kan pressas
genom olika atgarder. I enkatundersokningen stalldes som sista
oppen fraga “Vad tycker ni generellt att man kan gora eller borde
gora for att fa en effektivare konkurrensutsattning till stand vid
upphandling av nybyggnation av bostader?”. Om svaren ska
grupperas kan man dela in dem i foljande atta kategorier av forslag
for att forbattra konkurrensen vid upphandling av bostads-
byggande:

1. Arbeta mer aktivt med typhus som SABO:s Kombohus och
liknande koncept.

2. Arbeta internt med att ha battre framforhallning och for att fa
en béttre bild av vilka storre forfragningar som ar ute samtidigt.

Ta bort kommunala sarkrav.
Forbattra formerna for kommunens marktilldelning.
Forenkla planprocessen.

Reformera PBL och minska 6verklagandekretsen.

N gk ®

Forenkla eller avveckla LOU och ge battre mojlighet for
forhandling med leverantorerna.

8. Langre avtalstider for ramavtal.
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Om man sammanfattar de Oppna svaren kan man konstatera att det
ar inom i princip tre omraden som man kan se forbattringar. Det
forsta ar interna forbattringar (punkt 1-2 ovan) bade vad galler
framforhallning och marknadskoll, som foljande forslag:

"Oppna upp upphandlingen och redovisa mer for att intressera flera
anbudsgivare, eller genomfora fler partneringprojekt.”

En del i detta dr ocksa att man internt ska utnyttja de mdojligheter
som skapats av SABO:s Kombohus och liknande koncept:

"Vi kan upphandla fler typhus i samarbete med SABO eller liknande,
trakigt med lonsamt. Enkla tydliga forfragningsunderlag med fi
osikerhetsfaktorer.”

Det andra omrédet &dr atgarder som kommunen kan arbeta med vid
marktilldelning och i plan- och byggprocessen (punkt 3-4), vilket
foljande svar illustrerar:

”Se till att kommunerna fir fram detaljplaner och mark.”

"I vissa fall har det stillt hégre kommunala sirkrav vid produktion av
flerfamiljshus med hyresritter dn vid annan produktion i kommunen.”

”Sérkraven och kommunernas planmonopol bér ses dver samtidigt som
kommunens marktilldelning bor genomforas utifran uppldtelseformernas
forutsittningar nir det giller tilldelning och pris.”

Det tredje omradet ar reformer av PBL vilket ligger utanfor
kommunernas och allmadnnyttans kontroll (punkt 5-6).
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Det slutliga omradet ar fragor som galler LOU och de regler som
omgardar offentlig upphandling (punkt 7-8) vilket bland annat
foljande svar illustrerar:

"Forenklingar i LOU som mdjliggor forhandling om projekt och
projektidéer, Gverklagandeprocessen som minga ginger gdr ut pd att sitta
krokben for sina konkurrenter. Lingre avtalstider for ramavtal etc.”

Slutsatser

Undersokningen visar att kommunerna inte bara som agare till de
allmannyttiga bostadsféretagen utan ocksa som markagare och
genom planmonopolet kan spela en viktig roll for att 6ka de
allmannyttiga bostadsforetagens byggande. Detta innebar konkret
att kommunerna kan vidta atgarder for att oka byggandet genom
att sakerstdlla att de allmannyttiga foretagen far tillgang till bygg-
bar mark och att planprocessen blir mer effektiv, transparent och
forutsebar. Dessutom kan slopande av kommunala sarkrav for-
battra konkurrensen vid upphandlingar och underlatta allman-
nyttans byggande.

Daremot verkar de avkastningskrav som foljer av lag (2010:879) om
allmannyttiga kommunala bostadsaktiebolag inte spela nagon stor
roll f6r byggandet. Indirekt kan denna dock spela en roll da det ar
svart att bygga lonsamt i mindre attraktiva lagen och pa svaga
bostadsmarknader. Detta ar ocksa en foljd av hoga byggpriser och
varderingsregler och dr ett mer overgripande problem inom det
svenska bostadsbyggandet.

Att pressa byggpriserna tycks vara centralt for att kunna 6ka
allmannyttans byggande och dven kunna pressa hyrorna, vilket
skulle kunna ge upphov till ett mer varierat utbud av bostader pa
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den svenska bostadsmarknaden. SABO:s upphandlingar av
Kombohus har visat att det gar att pressa ner byggpriserna. SABO:s
samordning och ramavtalsupphandlingar ger inte bara 6kad kopar-
makt utan dven mdajlighet till storre upphandlingar av samma
produkt vilket ger byggforetagen mojlighet att anamma ett
industriellt byggande vilket kan sanka produktionskostnader och
byggpriser, vilket skulle kunna beskrivas som en vinna-vinna-
16sning.

Denna typ av samverkan vid upphandling av typhus skulle aven
kunna 6ppna upp for utlindska aktorer att komma in pa mark-
naden dé volymen ér storre och kravspecifikationerna givna for
flera upphandlingar. Denna typ av hus med tydliga kostnadsramar
for att bygga bostader kan ocksa forbattra anbudskonkurrensen pa
upphandlingsmarknaden som helhet da kvadratmeterkostnaden
for Kombohus blir en referensram pa upphandlingsmarknaden.
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| den har rapporten presenterar vi en 6vergripande bild
av de allmannyttiga bostadsforetagens upphandlingar.
Vi har ocksa kartlagt anbudskonkurrensen och identi-
fierat vilka faktorer som de upphandlande féretagen
varderar vid upphandlingar. Rapporten innehaller ocksa
forslag pa hur anbudskonkurrensen kan férbattras.
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