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Forord

Boverket har fatt i uppdrag av regeringen att lamna forslag till hur be-
démningar av bostadsbyggnadsbehovet ska géras. Regeringen har upp-
dragit at Boverket att i samrad med Statistiska centralbyran (SCB) och ef-
ter horande av Tillvaxtanalys lamna forslag till hur framtagandet av ater-
kommande beddmningar av bostadsbyggnadsbehovet i hela landet ska
organiseras, finansieras och regleras.

Denna rapport utgor Boverkets redovisning av detta uppdrag. Rapporten
ar forfattad av Bengt J Eriksson, Roger Gustafsson och Hans Jonsson
med den forstn&mnde som ansvarig projektledare.

Karlskrona december 2016

Susann Bard
tf. generaldirektor
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En metod for bedémning av bostadsbyggnadsbehovet 5

Sammanfattning

Boverket anser att utgangspunkten vid berakningar av det framtida bo-
stadsbyggnadsbehovet ska vara forandringar i antalet hushall, vilket base-
ras pa demografiska forandringar. 1 berakningsmodellen ska dven inklud-
eras variabler som tar hansyn till: avgangar fran nuvarande bostadsbe-
stand, initialt lediga lagenheter, behovet av en bostadsbuffert samt ett
eventuellt initialt underskott pa bostader.

Metoden for att berakna de framtida hushallsforandringarna bor vara, den
av Boverket tidigare anvanda, hushallskvotsmetoden. Skalet till att Bo-
verket forordar denna metod &r dels att befolkningsprognoser ar behéf-
tade med osakerhet och dels att utan en viss reform i atanke ar det inte
mojligt att séga att nagon typ av metod skulle vara mer lampad att an-
vanda. Utifran det ser vi inget skal till att féresla nagon annan metod.
Fordelen med den valda metoden &r dess enkelhet, transparens och att
den kréver relativt lite resurser.

Den enda storre forandringen i sjélva berakningsforfarandet gentemot
Boverkets tidigare analyser ar att Boverket foreslar att man explicit tar
med i berdkningarna om det foreligger ett underskott pa bostader vid ana-
lysens startpunkt.

Nér bostadsbyggnadsbehovet ska bedémmas anser Boverket att det be-
hovs en sammanhallen analys bestaende av flera delar men med den lang-
siktiga berakningen av bostadsbyggnadsbehovet som en central byggsten.
Denna analys kan, forutom berakningen, exempelvis innehalla informat-
ion om foréndringar i behovet éver tid och information om behovet for
vissa grupper i samhéllet, till exempel aldre och ungdomar. Ett vasentligt
inslag &r &ven att folja den faktiska utvecklingen nér det géller byggande
och befolkning och relatera till byggbehovsprognosen och hushallsut-
vecklingen men ocksa till andra prognoser och indikatorer. Detta for att
enkelt, dversiktligt och relativt snabbt fa en bild dver bade den aktuella
situationen och utvecklingstendenser.

Boverkets forslag ar att:

« Bedomningar av det framtida bostadsbyggnadsbehovet ska goras arli-
gen och prognoshorisonten bor vara tio ar.

¢ Den regionala indelning som bedémningen av det framtida bostads-
byggnadsbehovet ska goras pa ar de av Tillvaxtanalys definierade FA-
regionerna, for att sedan summeras till nationell niva.

Boverket



6 En metod fér bedémning av bostadsbyggnadsbehovet

e Den officiella statistik som behévs som underlag for bedémningarna
ar Statistiska Centralbyrans, SCB:s, nationella befolkningsprognoser
samt det nationella l&genhetsregistret. Dessutom bor SCB:s statistik
Over lediga lagenheter och rivningar vara underlag till berédkningarna.

o Boverket bor vara ansvarig myndighet for beddmningar av bostads-
byggnadsbehovet.

e Boverket bedémer kostnaderna for framtagandet till mellan 1 och 1,5
miljoner kronor arligen.

o Uppdraget bor regleras genom formulering i Boverkets instruktion,
forordning (2012:546).

Boverket



En metod for bedémning av bostadsbyggnadsbehovet 7

Inledning

Boverket har gjort langsiktiga regionala byggbehovsprognoser av det
framtida byggbehovet mer eller mindre regelbundet sedan 1995, se Bo-
verket (2016a, 2015, 2007, 2004, 2002, 2000, 1996, 1995).

| Boverkets rapport 2015 beskrivs en metod for att berakna behovet av
nya bostader med utgangspunkt fran antaganden om framtida hushallsut-
veckling. Utifran den rapporten och det anstrangda laget pa bostadsmark-
naden har Boverket fatt ett uppdrag att Iamna forslag till hur beddmningar
av bostadsbyggnadsbehovet i hela landet ska géras — se bilaga tre for
uppdraget i dess helhet. Sammantaget beddmde regeringen att det fortl6-
pande kommer att finnas behov av ett underlag i form av kvantitativa
analyser av bostadsbyggnadsbehovet i hela landet.

Uppdraget syftar till att Boverket, i samrdd med SCB och hérande med
Tillvaxtanalys, ska lamna forslag angaende hur aterkommande beddm-
ningar av bostadsbyggnadsbehovet ska goras, organiseras, regleras och
vilka kostnader som &r férenade med Boverkets forslag.

Rapporten ar avgransad i det att vi inte gar in i detalj pa beraknings-
modellen eller dess antaganden och utgangspunkter utan hanvisar till
Boverkets rapport 2015 dar det gjordes en omfattande beskrivning av den
modell som Boverket har anvédnt och de antaganden som gjorts. Vi kom-
mer saledes hanvisa till denna rapport aterkommande genom rapporten.

Rapporten ar upplagd enligt foljande. Rapporten bestar av sex kapitel
varav det nuvarande kapitlet ar det forsta. | kapitel tva gar vi igenom cen-
trala begrepp och definitioner for att sla fast hur dessa anvands i inne-
varande rapport. | kapitel tre beskrivs de faktorer som paverkar befolk-
ningsutvecklingen och de restriktioner som finns utifran anvandandet av
befolkningsprognoser, men &ven de mojligheter som finns. | kapitel fyra
presenteras Boverkets forslag pa hur bedomningar av det framtida
bostadsbyggnadsbehovet ska goras. | kapitlet besvaras aven fragor i upp-
draget rorande periodicitet, geografisk indelning samt vilken statistik som
behdvs som underlag. | kapitel fem diskuteras mojligheterna att koppla
berdkningarna och resultaten till nationalrdkenskaperna vilket namndes i
uppdraget som en mojlig framtida konsekvens. Kapitel sex besvarar hur
uppdraget ska organiseras, regleras och resursatgangen for att genomfora
det. | en bilaga redovisas en genomgang av andra landers insatser nar det
géller att bedoma behovet av framtida bostadsbyggande.

Boverket
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Centrala begrepp och definitioner

| detta kapitel ska vi aterknyta till formuleringarna i Boverkets uppdrag
som redogjordes for i forra kapitlet, liksom det faktum att Boverket gjort
byggbehovsprognoser sedan ett par decennier tillbaka och reda ut ett an-
tal centrala begrepp. | regeringsuppdraget framgar att Boverket ska lamna
forslag till hur framtagandet av aterkommande bedémningar av bostads-
byggnadsbehovet i hela landet ska organiseras, finansieras och regleras.
Boverket har sedan 1995 gjort analyser av det framtida behovet av bosté-
der i form av langsiktiga regionala byggbehovsprognoser. Dessa begrepp
ar valdigt centrala samtidigt som de inte &r helt intuitiva eller har en-
tydliga och vedertagna allméngiltiga definitioner varfor vi i det foljande
ska diskutera dessa begrepp ett efter ett enligt féljande:

e Dbehov

e prognos

o bostadsbyggande
» Dbostadsmarknad
e prognoshorisont

e beddmning.

Behov

Behov ér ett abstrakt begrepp som saknar en allméangiltig definition och
som darfor ar beroende av sitt sammanhang. Alla typer av sociala behov
4r i grunden normativa, &ven behovet av bostader.! Utgangspunkten &r
darfor manga ganger ett bostadspolitiskt mal som till exempel omfattar
definitionen av en kvalitativ niva pa bostader med lagsta acceptabla stan-
dard. De som bor i bostader som inte uppfyller standarden &r saledes i
behov av en bostad (DCLG, 2010a; Ruud m.fl., 2013).

Det vasentliga att konstatera &r att det saknas en entydig definition av vad
ett bostadsbehov &r, men att det &r ndédvéndigt att vara valdigt tydlig med
hur ett bostadsbehov ar definierat i det sammanhang det anvands.

! Férenta Nationerna definierar bostadsbehov som antalet bostéder som behdver bygg-
gas/byggas om for att bostadsstandarden, vid en viss tidpunkt, ska motsvara nationellt
fastslagna standarder samt de bostéder som behéver tillkomma for att denna standard be-
hélls dver en given tidsperiod (Marquez m.fl., 2010).
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Boverkets utgangspunkt i sina byggbehovsanalyser? har utgatt fran
antagandet att varje hushall beh6ver en bostad och i kapitel fyra i Bover-
ket (2015) redogors utforligare for denna definition av begreppet bo-
stadsbehov.® Séledes har Boverkets prognoser en demografisk utgéngs-
punkt och behovet av bostéder bestams av flera samverkande faktorer dar
befolkningsméngd, alderssammansattning, hushallsstorlek och hushalls-
sammanséattning 4r grundldggande forutsattningar.* Den ekonomiska ut-
vecklingen och hushallens ekonomiska forutsattningar samt hur bostads-
konsumtionen vérderas i forhallande till annan konsumtion med hansyn
till bostadskostnaderna &r viktiga forutsattningar for hur manga bostader
som sedan kan efterfrgas av hushallen.® En efterfrgeanalys och en be-
hovsanalys svarar pa olika fragor och bada ar berattigade men det ar vik-
tigt att vara medveten om skillnaden.®

De bostéder som behdvs kommer inte att uppforas om inte de nya bosta-
derna ocksa kan efterfragas till aktuella pris- och hyresnivaer. Finns inte
efterfragan till ridande marknadspriser kommer bostadsbyggandet inte
till stand vilket kan leda till problem for bade de individer som drabbas
och for samhallet i stort. Problemen inbegriper att de makroekonomiska
riskerna 6kar och den ekonomiska tillvéaxten halls tillbaka genom att bo-
stadsbristen medfor problem for arbetsmarknaden. Bostadsbrist medfor
dven att unga far problem att etablera sig vilket far konsekvenser som
uppskjuten familjebildning och en oséker boendesituation (Cornwall
Local Plan, 2013). Utdver ekonomiska problem kan olika typer av sociala
problem uppsta som en konsekvens om bostadsbhyggandet inte kan svara
upp mot de behov som finns. Trangboddheten 6kar liksom de sociala och
ekonomiska klyftorna mellan "insiders” och “outsiders” pa bostadsmark-
naden (Barker, 2004). Om behoven &r storre an tillskottet av nya bostader
uppstar saledes ett underskott av bostader som far negativa konsekvenser

2 Fragestallningen &r vilket antal nya bostader som kommer att behdvas i framtiden for att
uppfylla det kvantitativa behovet givet vissa utgangspunkter och antaganden.

Bengtsson (1992, sid. 51-64) diskuterar utforligt olika definitioner av individuella och
samhélleliga behov.

I litteraturen forekommer andra metoder — se bilaga 1. | en del andra lander anvander
man hushéllsprognoser som baseras exempelvis pa arbetsmarknaden och ekonomins ut-
veckling.

Ekonomiska faktorer beaktas dock indirekt dven nar det galler bostadsbehov da inkoms-
ter och priser paverkar antagandena bade nar det géller befolkningsutveckling och hus-
héllssammanséttning.
® Den faktiska bostadsefterfragan beror av marknadsforutsattningarna och kan bade over-
stiga eller understiga det kvantitativa byggbehovet. Det &r exempelvis troligt att det fore-
ligger en bostadsefterfragan aven nar antalet hushall &r oférandrat och dar inga forand-
ringar i det befintliga bostadsbestandet sker. Manniskor kan vilja bo annorlunda an vad de
gor idag och &n vad det befintliga bostadsbestandet ger mojlighet till. Omvant kan till ex-
empel hoga bostadspriser medfora en 1ag eller obefintlig efterfragan trots att det finns ett
kvantitativt behov av fler bostader. Se avsnitt 4.1 och 7.5 i Boverket (2015).

Boverket
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till foljd.” Detta aterspeglas i det gallande bostadspolitiska mélet: Lang-
siktigt val fungerande bostadsmarknader dar konsumenternas efterfragan
moter ett utbud av bostader som svarar mot behoven. Fragan om hur stort
det framtida behovet av bostader ar, samt var detta behov ar lokaliserat,
ar saledes av stor betydelse for samhéllsekonomin, &ven om bostader pa
en marknad produceras for efterfragan och inte i férhallande till behoven.
Detta behov bor enligt Boverkets uppfattning beraknas utifran demo-
grafisk utveckling.

Prognos

Ordet prognos harleds fran grekiskans pro = forut och gnosis = kunskap
och betecknar ett forutspatt framtida handelseférlopp. Den vanliga tolk-
ningen &r att en prognos innebdr en framtidsbeddmning eller férutsagelse
om kommande utveckling for en viss variabel. Som allman statistisk term
ar prognos eller framskrivning en bestamning av vérdet pa en statistisk
storhet vid ndgon framtida tidpunkt (Nationalencyklopedin, 2016a). En
forutsattning for att prognoser ska vara motiverade ar att de kan paverka
beslutsfattande. Om inga beslut ska fattas kan prognoser inte motiveras
pa ekonomiska grunder. Detsamma galler aven om ett beslut redan fattats
och inte kan forandras.?

Prognoser gors inom manga olika omraden; till exempel vaderlekspro-
gnoser, medicinska prognoser angaende framtida sjukdomsférlopp, eko-
nomiska prognoser rérande konjunkturens utveckling eller prisutveckl-
ingen for nagon vara eller resurs. Det kan aven vara demografiska pro-
gnoser over forvantad befolkning inom ett omrade vid en viss tidpunkt i
framtiden. | samtliga dessa fall ligger att prognosen ar en forutsagelse om
vad som sannolikt kommer att intraffa med den variabel man forsoker
prognostisera i framtiden (vilket inte beh6ver vara detsamma som det
Onskvarda). Det man forsdker prognostisera ar observerbart och progno-
sen kan saledes jamforas med det faktiska utfallet och darigenom kan och
bor bade prognosen och prognosmetoden utvarderas ex post.

Nar det géller "byggbehovsprognoser” forhaller det sig litet annorlunda.
Dels eftersom att behov ar ett subjektivt begrepp som vi nyss konstaterat.
Det gor att det darigenom ar mer abstrakt och svarare att observera och

” Det omvinda férhallandet galler ocksa, dvs. om byggandet 6verstiger behoven far det
ocksa negativa effekter for samhéllet — se Ronnberg (2002) angéende vad som hande i
Sverige under 1990-talet.

8 Mer om detta med bakgrund och problemformulering, liksom det mesta som har med
prognosarbete att géra, kan l&sas i den omfattande forskningssammanstéllningen Princip-
les of Forecasting” (Armstrong (red), 2001). Betydelsen av att prognosarbetet sker med ett
syfte framgar ocksa i Fischhoff (2001).
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darmed utvardera. Dels genom att en del av syftet handlar om att forhélla
sig till prognosen och vid behov forsoka paverka det verkliga utfallet.
Byggbehovsprognosen har saledes likheter med scenarier dér det handlar
om en berakning av effekter pa nagot (i detta fall antalet nya bostéader)
under vissa givna utgangspunkter och antaganden.

Ett scenario kan beskrivas som en ”story om vad som hande i framtiden”.
Den utgors ofta av en systematisk beskrivning av en méjlig framtida situ-
ation och av en tankbar utveckling fran dagens tillstand till den beskrivna
situationen. Scenarier forsoker vanligen i forenklad form ge en bild av
helheten och av sambanden mellan olika samhéllssektorer, ofta med bi-
drag frdn manga kunskapsomraden. For att belysa utvecklingsmajligheter
arbetar man inte séllan med flera alternativa scenarier (Nationalencyklo-
pedin, 2016b).

Till skillnad fran prognoser baseras scenarier pa ett antal centrala, men
samtidigt forenklade, antaganden om framtiden. Dessa antaganden beho-
ver inte nddvéndigtvis vara de mest sannolika. Daremot forutsatts att
dessa antaganden kan uppfyllas under scenarioperioden trots att s inte
nddvandigtvis varit fallet tidigare. | stéllet &r det huvudsakliga syftet med
scenariot att utgora en utgangspunkt for policyanalys baserad pa alterna-
tiva berakningar av makroekonomisk eller annan utveckling for en fram-
tida tidsperiod. Eftersom scenariot baseras pa transparenta antaganden
kan alternativa scenarier beraknas genom att &ndra ett eller flera av de
antaganden som huvudscenariot baseras pa.

En annan skiljelinje forutom den konceptuella handlar om tidsperiodens
langd och graden av osékerhet som ar inblandad. Att dra en skiljelinje
mellan prognoser och scenarier efter ungefar tva ar ar ett arbetssatt som
forekommer exempelvis vid OECD, IMF och EU-kommissionen. Det
huvudsakliga skalet till att inte férsdka gora prognoser med en langre ho-
risont ar att osakerheten blir for stor — det ar till exempel svart att bedéma
hur konjunkturen utvecklas pa mer &n ett till tva ars sikt. Har kan ocksa
namnas att Migrationsverket fran att tidigare ha benamnt sina bedém-
ningar for prognoser dver antalet asylsokande, framst utifran ett huvud-
scenario, numera gatt 6ver till att poangtera att de har flera scenarier och
att det endast ar innevarande och pafoljande ar som kallas prognosperiod
medan de efterfoljande aren kallas hypotetiska scenarier. Prognosen och
de hypotetiska scenarierna tas fram som ett prognosintervall med en lagre
och en Gvre gréans och ett huvudscenario som ligger nagonstans inom in-
tervallet. Vart huvudscenariot ligger baseras pa bedémd sannolikhet for
olika utfall — ett forsok att ytterligare betona den osakerhet som foreligger
i att forutse framtida utveckling pa omradet.

Boverket
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Alla prognoser ar forenade med osakerhet — ett faktum som inte nog kan
betonas. Befolkningsprognoser handlar om manniskor vars handlande
paverkas av handelser i omvarlden och prognoserna stracker sig langt
fram i tiden vilket medfor att estimaten mer ger en indikation om riktning
snarare an exakt prediktion. Byggbehovsprognoserna ska ses som scena-
rier som tagits fram under vissa givna antaganden snarare &n
forutsagelser om hur det kommer att bli i framtiden.’

Syftet ar saledes inte att byggbehovsprognosen ska forutsaga det faktiska
utfallet utan att prognosen ska ge en bild — ett scenario — som besluts-
fattare och andra aktorer kan forhalla sig till och sedan reagera och agera
utifran. Poangen med prognosen &r att den ska beskriva vad som sanno-
likt intraffar under vissa forutsattningar.

De antaganden och forutsattningar som en byggbehovsprognos bor utga
ifran galler framfor allt féljande omraden:

e Dbefolkningens utveckling

e hushallshildningen

e Dbostadsbestandets utveckling

e avgransningen av en bostadsmarknad.

Baserat pa specificerade antaganden pa bland annat dessa omraden gors
sedan en berakning av det framtida behovet av nya bostéder. Vilka anta-
ganden som Boverket foreslar kommer att behandlas i kapitel fyra, men
mer kring utgangspunkter och antaganden i Boverkets tidigare prognoser
finns att lasa i kapitel fem i Boverket (2015). Utan att ga in pa Boverkets
forslag redan hér kan det konstateras att om antagandena andras, till ex-
empel att man antar ett annorlunda hushallsbildningsmonster. Da leder
det ocksa till att det beraknade byggbehovet blir ett annat. Om verklig-
heten visar sig bli en annan &n som antagits, till exempel att befolknings-
utvecklingen blir storre eller mindre &n som antagits, da blir ocksa antalet
bostader som faktiskt behdvs ett annat &n det som prognostiserats vilket
aterigen pekar pa den osékerhet som rader och den forsiktighet som bor

% Dock fortjanar det att patalas att osékerheten ar storre pa nagra ars sikt da sékerheten i
behovsprognosen for de par-tre narmaste aren far bedémas som forhallandevis hdg. Detta
beror pd att vi vet vad som redan har hant och har en bra bild dver vad som kommer att
handa de allra ndarmaste aren. Det latenta bostadsbehovet &r ett faktum och den forvantade
befolkningsokningen i ar och nasta ar beror till hdg grad av de asylsékande som redan
finns i Migrationsverkets inskrivningssystem och som kommer beviljas asyl den ndrmaste
tiden &ven om det finns viss osakerhet inblandad aven i denna process.
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iakttas i tolkningen av resultaten.’® Betydelsen av att utvecklingen foljs
ingdende och kontinuerligt &r ocksa uppenbar.

Det abstrakta begreppet behov medfor ocksa att en byggbehovsprognos ar
svar att i efterhand utvardera som ratt” eller "fel” da "behoven” oftast
inte &r konkret observer- eller summeringsbara.'* Det som kan goras &r
att

explicit titta pa hur befolkningsutvecklingen faktiskt blev och jamféra det
faktiska byggandet med den hushallsutveckling som borde ha genererats
av den verkliga befolkningsutvecklingen givet de antaganden om hus-
hallsbildning som gjorts. Effekten om byggandet understiger behoven

kan om den &r stor observeras om &n inte i detalj exakt kvantifieras.

Aven om en byggbehovsprognos ar férenad med oséikerhet, och att resul-
taten darfor ska tolkas med stor forsiktighet, ar det viktigt att prognoser
over det framtida bostadsbyggnadsbehovet dnda gors. Tidigare argumen-
terades for att behovet &r viktigt och det ar darfor vésentligt att samhéllet
har en bild dver det framtida bostadsbyggnadsbehovet, &ven om bostads-
byggandet reagerar pa efterfragan. Framfor allt &r det nddvandigt som ut-
gangspunkt i manga olika planeringssammanhang. Bostadsproduktion ar
en tidskravande process och alla inblandade aktorer maste ha utgangs-
punkter att basera respektive verksamhets planering pa. Byggherrar maste
planera sin verksamhet liksom kommuner som ocksa har annan verksam-
het som paverkas av bostadsbyggandet och som ocksa maste planeras for.
Awven staten och andra offentliga aktorer behdver en bild dver framtiden
for att kunna planera och agera i fragor som bade direkt och indirekt
sammanhanger med bostadsmarknaden. Aven om bostader produceras pa
marknadens villkor och &r resultatet av utbud och efterfragan behévs
uppskattningar av hur de framtida bostadsbehoven ser ut for att for bo-
stadsbyggandets nédvandiga forutsattningar ska kunna planeras och di-
mensioneras."® Aven i sdrskilt turbulenta tider nar osékerheten om fram-
tiden ar an hogre an vanligt ar det behdévligt med berdkningar av framtida

19 Dt finns aven andra osakerhetsfaktorer &n befolkningsutvecklingen framdver som kan
komma att péverka behovet av nya bostader och i kapitel 7 i Boverket (2015) 4gnas stort
utrymme at att diskutera ett antal sddana faktorer och till att betona hur en byggbehovs-
E)lrognos ska beddmas och att stor forsiktighet méste iakttas i tolkningen av resultaten.

Ett annat skal till att en utvardering ar vansklig ar att utfallet delvis ar paverkbart ge-
nom exempelvis politiska insatser som kan paverka det verkliga utfallet i ndgon 6nskvérd
riktning.

12 5kad trangboddhet, svarigheter for ungdomar att flytta hemifran och en generell trog-
rérlighet pa bostadsmarknaden samt svarigheter att fa tag i en bostad ar nagra av de tyd-
ligaste signalerna.

Till exempel planldggning av mark for bostadsbyggande, dimensionering av utbildning
av arbetskraft och planering av annan nédvandig infrastruktur sasom vagar, skolor och
annan service.

Boverket
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bostadsbyggnadsbehov, men att resultaten ska tolkas med ett annu storre
matt av forsiktighet.

Utover underlag for planering av framtida insatser pa olika omréaden
tjanar byggbehovsprognoserna funktionen av ett scenario. Detta scenario
kan framfor allt regionala och lokala aktorer reagera pa och agera utifran
ifall man énskar uppna en annan utveckling an den prognosen indikerar.
Till exempel genom att forsoka vidta atgarder for att 6ka inflyttningen till
en region for att motverka prognosticerad befolkningsminskning.

Sammanfattningsvis ska begreppet "byggbehovsprognos” inte tolkas som
en forutségelse om hur det mest sannolikt kommer att bli utan mer ses
som ett scenario som &r resultatet av en matematisk berdkning under vissa
givna antaganden och utgangspunkter. | rapporten anvands darfor fore-
tradesvis begreppen "berakning” och ”scenario”, men ibland dven "bygg-
behovsprognos” och da ar det med nyss namnda inneb6rd som

”prognos” ska tolkas.

Bostadsbyggande

De byggbehovsprognoser Boverket tidigare gjort har varit prognoser dver
behovet av bostadsbyggande, det vill s&ga behov av nya bostéder. Dessa
kan tillkomma antingen genom nyproduktion eller som ett resultat av ett
nytillskott av bostdder genom ombyggnation. Anledningen till att be-
greppet byggbehov eller bostadsbyggnadsbehov har anvénts i stéllet for
till exempel bostadsbehov ar tva.

Den forsta anledningen &r att det som prognostiseras &r skillnaden i beho-
vet av bostader mellan tva tidpunkter och inte det totala behovet av
bostader i sluttidpunkten vilket blir tolkningen om begreppet bostads-
behov i stéllet skulle anvandas. Det ar saledes flodet som ar det relevanta
— inte stocken.

Den andra anledningen &r att med mindre an att det i startpunkten finns
lediga bostader for framtida hushall att utnyttja, och detta beaktas redan i
prognosmodellen, kommer nya bostader att behdva tillkomma for att
svara mot behoven. En av utgangspunkterna i prognosmodellen ar att ett
hushall behover en egen bostad. Skulle nya hushall 16sa sina bostads-
behov genom att flytta in i redan bebodd befintlig bostad (som inne-
boende) skulle inte antagandet gélla. Av dessa skal anvander Boverket
begreppen bostadsbyggnadsbehov eller byggbehov for att signalera att
det rér sig om en férandring av behoven och att bostader behéver byggas
for att mota framtida behov.
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Bostadsmarknad

For att kunna studera foreteelser pa en marknad maste en adekvat mark-
nad avgrénsas och definieras. Den nationalekonomiska definitionen av en
marknad for nagon vara eller tjanst & en marknad dar konsumenter och
producenter pa denna marknad stélls infor samma forhallanden, det vill
sdga samma utbuds- och efterfragekurvor och darmed stér infor samma
kostnads- och prisfunktion.™

Hur en marknad avgransas beror framfor allt pa vilken vara eller tjanst
det handlar om. | dag har marknaden for manga varor, inte minst kapital-
varor, utvidgats kraftigt och &ven om man inte kan tala om en enda
varldsmarknad har granser for manga varor som for inte sa lange sedan
var lokala eller mojligen regionala, nu passerat nationsgransen till foljd
av teknologisk utveckling och globalisering. Allra langst har denna ut-
veckling gatt nar det géller varor som kan levereras elektroniskt (till ex-
empel mjukvaror) men dven fysiska varor som behéver fysiskt transporte-
ras kan i dag bestéllas fran utlandet genom ett knapptryck pa datorn. Ut-
budet &r saledes inte begransat ens av den inhemska marknaden.

Marknadens utbredning begransas saledes bland annat av varans eller
tjanstens mojlighet att forflyttas fran producent till konsument. Detta
leder in pa en av varan bostads olika karakteristika — bostadens lages-
bestandighet — och det faktum att bostaden i praktiken &r i det ndrmaste
omodjlig att flytta. Marknadens avgransning beror i detta fall inte av moj-
ligheten att skicka varan utan av att konsumera varan relativt 6vrig kon-
sumtion och aktuell livsstil.

Utover lagesbestandigheten paverkas bostadsmarknadens avgransning av
konsumenternas preferenser, vilket har med en annan av bostadens inne-
boende karakteristikor att gora — heterogeniteten. Definitionen av en bo-
stadsmarknad &r individuellt betingad da olika hushall har sin egen av-
gransning av vilken del av bostadsutbudet som &r relevant fér den en-
skilde. Ser man det i ett mer 6vergripande marknadsperspektiv ar det
anda klart att den geografiska avgransningen kan skilja sig véasentligt at
mellan olika omraden. | vissa fall kanske det till exempel ar rimligt att
tala om en enskild kommun som bestaende av flera bostadsmarknader.
Det fordras sérskilda studier for mer exakta definitioner av enskilda bo-
stadsmarknaders avgransningar.™

1 se exempelvis Parkin m.fl. (2007).

B sepcLe (2010b), Hincks och Wong (2010) eller Haas och Osland (2014). Se &ven
Magnusson (1994, sid. 97) som innehaller en forteckning Gver ett antal arbeten som be-
handlar avgransningen av delbostadsmarknader.

Boverket
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Principiellt bér en beddmning av det framtida bostadsbyggnadsbehovet
utga fran en bostadsmarknad som avgransats pa ett for andamalet relevant
satt. | Boverkets uppdrag framgar att hansyn ska tas till behovet i olika
delar av landet och att sambandet mellan bostadsmarknad och arbets-
marknad ska ligga till grund for Boverkets forslag pa geografisk indel-
ning av bostadsbyggnadsbehovet (se bilaga tva).

Bostadsmarknadens avgransning har tva implikationer nar det géller
byggbehovet. Det forsta och uppenbara ar att det mojliggor att svara upp
mot 6nskemalet att behovet ska kunna fordelas dver landet och saledes
redovisas separat for respektive aktuell bostadsmarknad. Nar det géller
berdkningen av ett nationellt byggbehov &r en geografisk avgransning av
bostadsmarknaderna nddvandig da inte samma utbuds- och efterfrage-
villkor galler dver hela landet och en analys direkt pa nationell niva
skulle saledes bortse fran denna verklighet vilket skulle innebara att
behoven underskattas.'® En vanlig teoretisk utgdngspunkt for avgransning
av en bostadsmarknad &r att inte lata sig begransas av en administrativ
avgransning (till exempel en kommungréns) utan i stallet anvanda en
funktionell avgransning dven om studier ibland styrs av tillgangen pa data
och anvander en administrativ avgransning.

Avslutningsvis kan konstateras att det ar vasentligt for tolkningen av re-
sultaten att bostadsmarknader definieras och avgrénsas. Det ar viktigt att
utgangspunkten &r evidensbaserad och inte later sig styras av forst och
framst praktiska aspekter sasom tillgang pa data. Boverket har valt att till-
lampa en funktionell avgransning av bostadsmarknaderna genom att ta
utgangspunkt i arbetsmarknadsregioner. Boverkets uppfattning ar att bo-
stadsmarknaders avgransning bor ta sin utgangspunkt i mojligheten att bo
och arbeta i samma region och saledes att bostadsmarknaden kan approx-
imeras av arbetsmarknadsregioner. En arbetsmarknadsregion ar en region
inom vilken manniskor kan bade bo och arbeta utan att behéva gora allt-
for tidsodande resor. Vi antar att dessa omraden darmed kan anses ap-
proximera regionala bostadsmarknader.*’

Prognoshorisont
Boverkets tidigare byggbehovsprognoser har haft en tidshorisont fran ett
decennium till uppemot det dubbla dven om tidsperioden ibland ocksa de-

18 Ett underskott av bostader i en region skulle elimineras av ett verskott i en annan reg-
ion vilket leder fel da substituterbarheten saknas.

7 om man generaliserar kan man sannolikt anta att hushéllens alder spelar roll for hur re-
levant approximationen arbetsmarknad — bostadsmarknad ar. Ungdomar, studenter och
aldre kan tankas ha en snavare definition av bostadsmarknad &n 6vriga hushéllskategorier
pé grund av lagre lokal rérlighet av bland annat ekonomiska skél.
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lats upp i delperioder. Det finns goda skaél till att prognoshorisonten i ti-
digare analyser varit relativt lang.

Framfor allt medfor bostaders langa livslangd, deras lagesbestandighet
och karaktéren av nédvandighetsvara som dessutom ar resurskravande att
producera, att langsiktiga analyser ar pakallade. Ett annat skal till att
prognosen bor vara langsiktig sammanhéanger med produktionsprocessen
— bostéder tar relativt 1ang tid att planera och producera. Allt detta inne-
bér att bostadsmarknadens olika processer, i synnerhet nér det handlar om
nyproduktion, &r att betrakta som tamligen trogrorliga. Detta bidrar till att
ett jamviktstillstand inte alltid kdnnetecknar just bostadsmarknaden. En
viktig poang med analysens relativt langsiktiga perspektiv ar ocksa att det
ar de langsiktiga nivaerna som &r de intressanta och inte enstaka ars
observationer.

Att bostadsmarknaden préaglas av langsiktig ekonomisk hallbarhet ar
vasentligt for samtliga aktorer pa bostadsmarknaden och saledes av stor
vikt vid utformandet av de spelregler som galler pa marknaden och just
langsiktigheten betonas ocksa av regeringen i bade delmalet for bostads-
politiken liksom i delmalet fér byggandet. Om bostadsinvesteringar styrs
av kortsiktiga marknadsforhallanden som sedan, i ett langre perspektiv,
visar sig felaktiga kan detta ge betydande samhéllsekonomiska forluster
som foljd. Bostader ar langlivade varor och en bostadsproduktion som
praglas av flexibilitet och langsiktighet &r darfor angelagen. Det sam-
héllsekonomiska behovet av en byggbehovsprognos och att denna bor
vara langsiktig, torde saledes vara uppenbar.

Samtidigt som flera faktorer talar for en tamligen lang tidshorisont for
byggbehovsprognoser innebar den osakra verkligheten att det i praktiken
handlar om en trade-off — som med manga andra prognosomraden ar pro-
gnosavvikelsen i befolkningsprognoser (och darmed ocksa i byggbehovs-
prognoser) positivt korrelerad med prognoshorisonten. Befolknings-
prognoser ar sakrare pa kort &n pa lang sikt och prognosavvikelsen &r sar-
skilt tilltagande i perioder dér befolkningen dkar eller minskar i relativt
snabb takt. Vi kommer att aterkomma till just detta samband i nasta kapi-
tel och pa andra hall i rapporten diskuteras osékerheten i skenet av ra-
dande situation i Sverige idag nér det galler befolkningsféréandringens hi-
storiskt hdga takt.

Poangen for nu &r att tidshorisonten bor vara relativt lang och att punkt-
estimat och enstaka ars observationer darmed &r av relativt ringa intresse
nar det galler byggbehovsprognoser. Samtidigt okar osédkerheten om den
framtida utvecklingen med tidshorisonten vilket symboliserar den avvég-
ning som prognosmakare stalls infor.

Boverket
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Bedbmning

Uppdraget gar ut pa att lamna forslag till hur bedomningar av bostads-
byggnadsbehovet i hela landet ska goras. En del av dessa beddmningar
foreslas utgora berakningar i form av byggbehovsprognoser som bygger
pa ett antal antaganden. Till detta foreslas ytterligare underlag tillforas,
vilket tillsammans med berékningarna analyseras for att sammantaget ut-
gora Boverkets samlade bedémning av det framtida bostadsbyggnadsbe-
hovet, nationellt och regionalt.

Boverkets bedémning av bostadsbyggnadsbehovet foreslas omfatta mer
an “bara” regionala byggbehovsprognoser, da berakningarna bara utgor
en del av den totala beddmningen. Avsikten &r att 6ka anvandbarheten av
analyserna och &ven battre kunna belysa den osdkerhet om framtiden som
rader. Dessutom ligger i denna utvidgade analys ocksa att kontinuerligt
utvardera den tillampade berakningsmodellen liksom bedémningsme-
toder i Gvrigt samt att anpassa analyserna till radande marknadslage och
aktuella policybehov.

Efter denna genomgang av ett antal centrala begrepp ska vi i nasta kapitel
titta pa hur forutsattningarna for en anvandbar prognos ser ut nar det gal-
ler berakningsmodellens mest fundamentala utgangspunkt — hur befolk-
ningen kommer att utvecklas i framtiden.
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Berakningar av bostadsbyggnads-
behovet — problem och majligheter

Som diskuterats i foregaende kapitel ar det Boverkets uppfattning att en
berdkning av det framtida bostadsbyggnadsbehovet ska berédknas med ut-
gangspunkt i demografiska faktorer.® Bostadsbyggnadsbehovet

bestams saledes av en rad samverkande faktorer som befolkningsforand-
ringar och forandringar i befolkningens aldersstruktur, men &ven av
forandringar i hushallsstorlek och hushallssammanséttning. For att be-
doma bostadsbyggnadsbehovet pa mer disaggregerad niva an riket som
helhet behtvs &ven information om befolkningens forvéntade flyttmons-
ter. Utgangspunkten for bedomningar av ett framtida bostadsbyggnads-
behov maste darfor vara regionala befolkningsprognoser.

Innevarande kapitel inleds med att 6vergripande beskriva de faktorer som
paverkar befolkningsutvecklingen. Déarefter diskuteras befolknings-
prognoser, framfor allt de osakerheter som finns vad géller dessa progno-
ser. Dessa osakerhetsfaktorer sétter en begransning for hur langtgaende
slutsatser man bor dra rérande bedémningar av det framtida bostads-
byggnadsbehovet beraknat med utgangspunkt i dessa prognoser. Kapitlet
avslutas med att 6vergripande beskriva vilka mojligheter som, trots osa-
kerheten, finns att med befolkningsprognoserna som bas gora bedém-
ningar Over det framtida bostadsbyggnadsbehovet.

Folkmangdens férandringar

Folkméangdens forandring inom ett visst avgransat geografiskt omrade
beréknas genom att addera differensen mellan antalet fodda och doda
(den sa kallade naturliga folkkningen eller fodelseGverskottet) och diffe-
rensen mellan invandring och utvandring (nettomigrationen). Detta ger
den totala befolkningsférandringen.

| figur 1 illustreras befolkningsforandringarna i Sverige sedan mitten av
forra seklet. Redan denna figur — med de tvéra och snabba kasten i kur-
vorna — ger en indikation om att det kan vara svart att férutse framtida be-
folkningsforandringar.

18 Det finns ytterligare faktorer som paverkar det framtida bostadsbyggnadsbehovet
sdsom framtida forandringar i dagens bostadsbestand. Vi aterkommer till dessa faktorer i
nasta kapitel.

Boverket
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Figur 1. Befolkningsférandringar 1950-2015
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Né&r det kommer till att berékna ett framtida bostadsbyggnadsbehov &r det
inte alla komponenter i befolkningsférandringen som ar av lika stor bety-
delse. Atminstone p& kort till medell&ng sikt paverkar antalet fédda inte
bostadshyggnadsbehovet. Antalet doda, invandrade och utvandrade pa-
verkar dock behovet. Ytterligare en variabel maste dock laggas till — anta-
let unga som &r i stand att skaffa sin forsta egna bostad.™ Bostadsbygg-
nadsbehovet beror saledes av: (i) antalet doda, (ii) antalet invandrare, (iii)
antalet utvandrare, samt (iv) antalet debutanter pa bostadsmarknaden. Ut-
vecklingen av dessa variabler illustreras i figur 2.

Det &r igen vért att tydliggora att det &r forandringar i befolkningen Gver
tid som ar viktiga nér det galler att bedéma ett framtida bostadsbygg-
nadsbehov. Med andra ord paverkas bostadsbyggnadsbehovet av

in- och utflodet av manniskor och hushall pa bostadsmarknaden.

Vilket illustreras tydligt i figur 2 finns det nagra av dessa variabler som ar
stabila eller ror sig i langre vagor — dessa variabler ar relativt latta att
prognosticera. Men framforallt invandringen — och dven i viss man
utvandringen, som, atminstone delvis, &r en funktion av invandringen —
ror sig snabbt och till synes oférutségbart.

19 Antalet debutanter pé bostadsmarknaden approximeras har av antalet 21-aringar i be-
folkningen — medianaldern for flytt fran foraldrahemmet var &r 2013 drygt 21 ar for kvin-
nor och 21,8 &r for mén (SCB, 2015a).
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Figur 2. Befolkningsférandringar 1975-2015
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Befolkningsprognoser och faktiskt utfall

Vilket framgatt av féregdende avsnitt ar det saledes inte enkelt att
prognosticera vissa delar av den framtida befolkningsforandringen. Lat
0ss borja med att diskutera befolkningsprognoser ur ett riksperspektiv —
da behover vi foljaktligen inte ta hansyn till den inrikes migrationen.

Vi har jamfort SCB:s arliga befolkningsprognoser sedan ar 2000, pa riks-
niva, med det faktiska utfallet. Som redan namnts ar det forandringar i
befolkningen som &r det intressanta ur byggbehovssynpunkt. Jamférelsen
ar saledes gjord utifran befolkningsforandringen under en viss tidsperiod,
inte hur stor avvikelsen i den totala folkmangden ar vid prognosens slut-
punkt. Vilket framgar fran tabell 1 blir osékerheten storre ju langre tids-
horisont prognosen gors pa. Pa tio ars sikt ar den genomsnittliga arliga
avvikelsen mellan prognosen och det faktiska utfallet cirka 30 000 perso-
ner per &r.”° | procentuella termer var avvikelsen narmare 100 procent. En
enkel tumregel sager att 30 000 nya invanare genererar ett byggbehov pa
cirka 18 000 bostader.

Som synes i tabellen finns avvikelser aven pa kortare tidshorisonter. Pa s&
pass kort prognosperiod som tva till tre ar uppgar avvikelserna till 20-30
procent. Aven om man kan oka precisionen betydligt genom att forkorta
prognoshorisonten anser Boverket att en relativt 1ang prognos-horisont
bor anvandas. En bedémning av bostadsbyggnadsbehovet maste goras pa

2% Det kan vara vért att notera att i samtliga sju tiodrsprognoser underskattades det fak-
tiska antalet individer.

Boverket
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relativt 1ang sikt bland annat eftersom planering och byggande av nya bo-
stader ofta ar en lang process.

Tabell 1. Jdmforelse mellan faktisk och prognosticerad total befolkningsdkning

Genomsnittlig arlig abso- Genomsnittlig arlig absolut

lut avvikelse (antal) avvikelse (procent)
Prognos pa 10 ars 29 537 99
sikt (2000-2006)
Prognos pa 8 ars 26 735 80
sikt (2000-2008)
Prognos pa 5 ars 18 788 49
sikt (2000-2011)
Prognos pa 3 ars 11 154 29
sikt (2000-2013)
Prognos pa 2 ars 8 769 22
sikt (2000-2014)
Prognos pa 1 ars 7612 14

sikt (2000-2015)

Kélla: SCB samt egna berékningar
Not: Artalen inom parentes &r startéret for férsta och sista prognos ing&ende i
jamforelsen.

Vissa delar av befolkningsférandringarna ar dock inte sarskilt besvérliga
att prognosticera ens pa tio ars (eller langre) sikt. Som synes fran figur 1
varierar antalet doda inte sdrdeles mycket dver tiden. | tabell 2 ser vi att
avvikelsen fran prognosen ar cirka en procent pa ett ars sikt och runt tva
procent pa tio ars sikt. Detta ar saledes inte ndgon stor kalla till avvikelser
fran prognoserna.

Tabell 2. Jamforelse mellan faktiskt och prognosticerat antal déda

Genomsnittlig arlig abso- Genomsnittlig arlig absolut

lut avvikelse (antal) avvikelse (procent)
Prognos pa 10 ars 1678 2
sikt (2002-2006)
Prognos pa 1 ars 1168 1

sikt (2002-2015)

Kélla: SCB samt egna berékningar
Not: Artalen inom parentes &r startéret for férsta och sista prognos ing&ende i
jamforelsen.

Antalet ungdomar &r inte heller sarskilt problematiskt att prognosticera.
Som synes fran tabell 3 &r avvikelserna pa tio ars sikt marginella.
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Tabell 3. Jamforelse mellan faktiskt och prognosticerat antal 21-aringar

Genomsnittlig arlig abso- Genomsnittlig arlig absolut

lut avvikelse (antal) avvikelse (procent)
Prognos pa 10 ars 1484 1
sikt (2002-2006)
Prognos pa 1 ars 203 0

sikt (2002-2015)

Kélla: SCB samt egna berékningar
Not: Artalen inom parentes &r startéret for férsta och sista prognos ing&ende i
jamforelsen.

Saval forandringar i antalet doda som i antalet unga berdknas med hjalp
av matematiska modeller, och som synes med stor precision dven pa rela-
tivt lang sikt.

Den storsta svarigheten da det galler att prognosticera den framtida
befolkningen ar migrationen och framférallt da asylinvandringen samt
medféljande anhoriginvandring. Migrationen till och fran Sverige har un-
der de senaste aren varit hogre an vid nagon tidigare tidpunkt i historien.
Variationer i migrationen &r ofta mycket svara att forutspa och sker fort-
radesvis hastigt och ofta utan forvarning. Det dr aven ett faktum att saval
Sveriges som EU:s migrationspolitik i stor utstrackning &r avgdérande for
hur manga som invandrar till Sverige. Under de narmaste aren bedomer
SCB att invandringen kommer formas av konflikter och den socioeko-
nomiska situationen i omvarlden. Framférallt bedéms det pagaende in-
bordeskriget i Syrien paverka migrationen till Sverige. Hur manga som
forvantas soka skydd i Sverige i framtiden

beddms dock vara svért att forutse.”

| tabell 4 framgar att prognosavvikelsen i nettomigrationen utgor den
absolut storsta delen av den totala prognosavvikelsen. Pa lang sikt (atta—
tio ar) beror cirka 75 procent pa avvikelser i nettomigrationen. P& kortare
sikt ror det sig om hela 80-90 procent.

2! Eor utforligare diskussioner angdende migration se exempelvis SCB (2016a, 2015h)
och Migrationsverket (2016).
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Tabell 4. Jdmforelse mellan faktisk och prognosticerad nettomigration

Genomsnittlig arlig abso- Genomsnittlig arlig absolut

lut avvikelse (antal) avvikelse (procent)
Prognos pa 10 ars 21 828 78
sikt (2002-2006)
Prognos pa 8 ars 21188 72
sikt (2002-2008)
Prognos pa 5 ars 15 984 48
sikt (2002-2011)
Prognos pa 3 ars 9502 26
sikt (2002-2013)
Prognos pa 2 ars 7139 19
sikt (2002-2014)
Prognos pa 1 ars 7174 14

sikt (2002-2015)

Kélla: SCB samt egna berékningar
Not: Artalen inom parentes &r startéret for férsta och sista prognos ing&ende i
jamforelsen.

Det kan avslutningsvis konstateras att prognosavvikelsen i forhallande till
prognosen 6ver den totala folkmangden dr relativt liten men prognos-
avvikelsen i forhallande till befolkningsférandringen ar mycket storre. |
manga sammanhang ar det en prognos éver folkmangden vid en given
tidpunkt som ar det intressanta men for Boverkets berékningar éver ett
framtida bostadsbyggnadsbehov &r det, som tidigare ndmnts, befolknings-
forandringen som dr det centrala. En stor prognosavvikelse innebér
foljaktligen ett stort felprognosticerat framtida byggbehov. Detta medfér
att berékningar éver ett framtida byggbehov bér tolkas med stor forsik-
tighet.

Fragan ar huruvida detta ar ett problem som &ar odverkomligt — eller gar
det att gora mer traffsdkra prognoser? Boverket kan inte beddma detta,
men kan konstatera att den akademiska litteraturen ger en viss végled-
ning. Det kan konstateras att: (i) prognosavvikelsen minskar med storle-
ken pa populationen, (ii) populationer som forandras snabbt ar svarare att
prognosticera &n mer stabila befolkningar och (iii) traffsakerheten mins-
kar nar prognoshorisonten 6kar.?

22 5e kapitel 4 och Armstrong (2001).
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Vi kan konstatera att battre traffsakerhet i prognoserna vore efterstré-
vansvart, men verkligheten innebér sannolikt att en framtida osakerhet
alltid kommer att finnas.”®

Regionala befolkningsprognoser

| Boverkets uppdrag ingar att foresla pa vilken geografisk niva bostads-
byggnadsbehovet ska bedomas. Vilket diskuterades i foregaende kapitel
finns det tva skal till att behovet ska berdknas pa ndgon mer disaggrege-
rad niva an hela riket. Det kan finnas intresse av att veta hur stort bo-
stadsbyggnadsbehovet beraknas bli i enskilda regioner och den

totala siffran for riket blir inte korrekt om vi inte tar hansyn till att riket
bestér av regionala bostadsmarknader.?* D& en beddmning sker pd en mer
disaggregerad niva tillkommer ytterligare en faktor som maste tas i beak-
tande — den inrikes migrationen. Hur ménniskor forvantas flytta inom ri-
ket kommer att paverka det framtida regionala bostadsbyggnadsbehovet.

Vi ska i detta avsnitt studera de regionala befolkningsprognoser som legat
till grund for Boverkets tvé senaste regionala byggbehovsanalyser.? Vi
jamfor befolkningsprognoserna med det faktiska utfallet. Gemensamt for
dessa regionala befolkningsprognoser ar att SCB:s riksprognos sétter
ramarna, det vill sdga summan av regionernas befolkningsférandringar
ska var lika med forandringen i SCB:s riksprognos. Daremot skiljer sig
prognoserna at nar det géller val av metod. Syftet med denna jamforelse
ar inte att stalla dessa tva prognoser mot varandra utan att belysa svarig-
heterna med att prognosticera p& mer disaggregerad niva.?

Vi har valt att titta pa regionerna med storst befolkning. Anledningen till
det ar att dessa regioner tacker den stdrsta delen av det totala bostads-
byggnadsbehovet. De regioner vi har tittat pa tacker ungefar 75 procent
av rikets befolkning vid prognosens startpunkt.

Boverket (2007) inneholl en analys for perioden 2003-2020, men dar
studerades dven delperioden 2003-2010 vilket goér det mojligt att i dag
jamfora den faktiska befolkningsutvecklingen med prognosen. Prognosen
gjordes pa lokala arbetsmarknadsregioner (LA-regioner) med 81 region-
er.?” Genom att studera de 20 LA-regioner som hade stérst befolkning ar

23 Anledningen &r att det finns gréanser for vad som gér att beakta i en prognos — mer finns
att 1&sa i kapitel 7 i Boverket (2015).
4 5e foregaende kapitel samt Boverket (2015) for en mer ingaende diskussion.
2> S Boverket (2015, 2007).
2% Det bor noteras att tva olika metoder anvénts for att gora dessa regionala befolknings-
5)7rognoser.

Befolkningsprognosen Boverket anvénde gjordes av Inregia, ursprungligen anvénd till
La&ngtidsutredningen 2003.

Boverket
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2002 tacker vi drygt 74 procent av rikets befolkning vid utgangen av
2002.%

Den faktiska befolkningsokningen, pa riksniva, 6versteg SCB:s prognos
med 46,2 procent. En korrekt” regional prognos borde saledes konse-
kvent underskatta den faktiska utvecklingen pa samma satt som riks-
prognosen. Som synes fran tabell 5 ar sa inte fallet.

Tabell 5. Jamférelse mellan Inregias regionala prognoser och faktiskt utfall

Befolkning Utfall Prognos Differens Procent
2002 2003-2010 2003-2010

Stockholm 1918 673 209 540 121 569 87 971 72,4
Goteborg 917 505 71133 67 907 3226 4.8
Malmo 647 136 70509 54 183 16 326 30,1
Helsingborg 303 868 21 369 13 247 8122 61,3
Uppsala 285 546 21 604 18 313 3291 18,0
Linkdping 242 684 10 705 9 569 1136 11,9
Orebro 219 230 9 540 6 115 3425 56,0
Trollh&ttan 202 698 2202 2177 25 1,1
Skoévde 176 567 1532 1481 51 3,4
Vésteras 175 758 8108 10 360 -2 252 -21,7
Norrképing 166 750 5831 3912 1919 49,1
Kristianstad 165 947 6 375 2781 3594 129,3
Boras 160 283 5413 4 258 1155 27,1
Karlstad 155 898 4423 3026 1397 46,2
Gavle 153 484 3267 2836 431 15,2
Lulea 149 773 1103 5841 -4 738 -81,1
Falun 149 140 3192 -226 3418 *
Jonkdping 147 892 10 255 5078 5177 102,0
Sundsvall 147 177 1209 -1474 2683 *
Umed 138 313 7470 5011 2459 49,1

Kélla: Inregia samt egna berakningar

%8 Dessa 20 LA-regioner beraknades i prognosen sta for narmare 92 procent av byggbe-
hovet i riket.
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Som framgar av tabellen varierar skillnaden mellan faktiskt utfall och
prognos kraftigt. Extremvardena ar Luled LA dar det faktiska utfallet blev
81 procent lagre an vad som prognosticerades samt Kristianstad LA dar
det verkliga utfallet blev 129 procent hogre an prognosen. Det ar vért att
notera att aven bland de storsta regionerna &r differenserna stora. Med en
tumregel om ett behov pa 0,6 nya bostader per ny invanare underskatta-
des exempelvis bostadsbyggnadsbehovet i Stockholms LA med 53 000
bostader — motsvarande, i genomsnitt, 6 600 bostader per ar.

Boverket (2015) byggde pa SCB:s kommunala befolkningsprognoser
som aggregerades till 72 funktionella analysregioner (FA-regioner).*®
Genom att studera de 15 FA-regioner som hade storst befolkning tacker
vi knappt 76 procent av rikets befolkning vid utgangen av 2011.%° Den
faktiska befolkningsdkningen i riket under perioden 2012-2015 §versteg
SCB:s prognos med 8,8 procent. En helt "korrekt” regional prognos
borde saledes konsekvent underskatta den faktiska utvecklingen pa
samma sétt som riksprognosen. Som synes fran tabell 6 &r sa inte fallet.

2 Prognosperioden i Boverket (2015) var 2012-2025 men da vi hade tillgang till arliga
befolkningsprognoser dr det mojligt att i dag jadmfdra prognoserna for 2012-2015 med det
faktiska utfallet.

% Dessa 15 FA-regioner beraknades i prognosen sta for drygt 92 procent av byggbehovet
i riket under perioden 2012-2025.

Boverket
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Tabell 6. Jamforelse mellan SCB:s kommunala prognoser, uppraknade till FA-
regioner, och faktiskt utfall

Befolkning Utfall Prognos Differens Procent
2011 2012-2015 2012-2015

Stockholm 2475539 157 600 164 536 -6 936 -4,2
Malmo 1084171 46 329 58966 -12 637 -21,4
Goteborg 1080 203 47 006 47 180 -174 -0,4
Ostergotland 427 409 14 594 11 960 2634 22,0
Vésteras 231 567 9148 5 807 3341 57,5
Orebro 230 395 8 831 7 383 1448 19,6
Karlstad 227 349 4391 1747 2644 151,3
Jonkodping 211 413 7518 6 344 1174 18,5
Trollh&ttan 199 593 5043 3024 2019 66,8
Skovde 178 422 4316 1966 2 350 119,5
Kristianstad 172 856 4 477 4620 -143 -3,1
Lulea 167 855 2125 331 1794 542,0
Halmstad 167 194 7 416 5078 2338 46,0
Gavle 156 997 4771 2 682 2089 77,9
Eskilstuna 154 892 6 028 5 689 339 6,0

Kélla: SCB samt egna berakningar

Som framgar av tabellen varierar skillnaden mellan faktiskt utfall och
prognos aven i detta fall kraftigt. Extremvardena ar Malmé FA dér det
faktiska utfallet blev 21 procent lagre &n prognosen samt Luled FA dar
det faktiska utfallet dverskred prognosen med hela 542 procent.

Slutsatsen av denna jamforelse &r att den forsiktighet som géller i tolk-
ningen av resultaten pa riksniva, galler i &nnu hogre grad nér prognoser
gors pa regional niva. Pa regional niva okar dessutom osakerheten ytterli-
gare i tider av snabba forandringar och i synnerhet da befolknings-
okningen framst handlar om invandring.

| ssmmanhanget fortjanar det att framhallas — vilket Boverket pekat pd i
tidigare analyser rérande bostadsbyggnadsbehovet — att det pa central
myndighetsniva inte &r mojligt att detaljstudera forhallanden pa regional
och lokal niva.** Det kan till exempel galla att bedéma rimligheten i en
regional befolkningsprognos. En mer detaljerad kunskap finns alltid att

31 ge foregéende kapitel och Boverket (2015).
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tillga pa regional och lokal nivéa och det &r ocksa dar det finns bast forut-
séattningar for att bedéma den regionala och lokala utvecklingen och
eventuellt férfina prognosen.® Att pé central myndighetsniva forsoka sig
pa att forfina de regionala antaganden som gors i en berakning 6ver det
framtida bostadsbyggnadsbehovet & med storsta sakerhet férenat med
alltfor stora kostnader for att uppvaga nyttan.

Vilka mdjligheter finns att gbra bra bedomningar av
det framtida bostadsbyggnadsbehovet?

Trots resonemangen i foregaende avsnitt ser Boverket mojligheter att
med befolkningsprognoser som bas géra bedémningar av bostadsbygg-
nadsbehovet som bor kunna vara relevanta for policybeslut och planering.
Att enbart forlita sig pa mer eller mindre osakra befolkningsprognoser
anser Boverket dock inte vara tillrackligt. Boverket anser darfor att regel-
bundna langsiktiga berakningar av bostadsbyggnadsbehovet som en cen-
tral del i en samlad analys kan ge en bra bild av aktuella forhallanden
samt ge en anvandbar beddmning av framtida bostadsbyggnadsbehov.

Syftet med detta avsnitt ar att ge ett exempel pa hur bilden av det fram-
tida behovet av bostader kan vidgas fran den tamligen onyanserade bild
som ges av enbart de siffror som &r resultatet av den matematiska berék-
ningen av bostadsbyggnadsbehovet. Framfor allt vill vi dock exemplifiera
podngen med att kontinuerligt folja utvecklingen och &ven belysa vilken
information som kan fas fran de succesivt uppbyggda historiska serier-
na.* Boverkets faktiska forslag till hur beddmningen av bostadsbygg-
nadsbehovet ska goras presenteras i nasta kapitel.

Lat oss borja med att jamfora de langsiktiga prognoserna med det faktiska
bostadsbyggandet. Figur 3 illustrerar prognoser — gjorda 2000-2016 —
over det arliga genomsnittliga byggbehovet® pa tio &rs sikt. Dessutom il-
lustreras det arligt tillkomna bostadsbyggnadsbehovet beraknat utifran

%2 Det kan som namndes gélla regionala befolkningsprognoser men aven kunskaper anga-
ende framtida hushallsbildning eller skicket p& dagens bostadsbestand. Ett bra exempel pé
detta finns i Lansstyrelsen i Vastra Gétalands lan (2015). Dar har man, via kommunerna,
konstaterat att ett antal lediga lagenheter antingen var i sddant skick att det kravts omfat-
tande renoveringar for att de skulle kunna anvandas eller att de 1g sa pass langt fran
kommunal service och kommunikationer att de inte utgjorde en tillganglig del av bostads-
bestandet. Lénsstyrelsen uteslét darfor dessa bostéader fran berakningarna angdende det
framtida bostadsbyggnadsbehovet.

%3 Det ska noteras att siffrorna i exemplet &r grovt berdknade och forenklingar har gjorts i
den bemarkelsen att hushallsférandringar ar det enda som paverkar byggbehovet. Dessu-
tom ar berakningarna gjorda pa riksniva.

34 Bostadshyggnadsbehovet ar beraknat sa att den prognosticerade befolkningsékningen
pé tio ars sikt har gett en arlig befolkningsékning som sedan multiplicerats med 0,6 for att
ge byggbehovet for det aktuella aret.

Boverket
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faktiska befolkningsforandringar det aktuella aret samt arliga forandring-
ar i bostadsbesténdet.*

Figur 3. Genomsnittligt arligt byggbehov pa tio ars sikt, arligt tillkommet
byggbehov samt arlig forandring av bostadsbestandet
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Kélla: SCB samt egna berékningar
Not: Bestandsforandringen 2016 ar en prognos. Se Boverket (2016b).

| figur 3 ser vi att fran finanskrisen 2008-2009 och framat syns en klar
och varaktig divergens mellan prognoserna och de arliga forandringarna i
bostadsbestandet. Saledes kan man ungefar fran denna tidpunkt — givet att
utfallet av befolkningsprognosen éverensstdimmer med det verkliga utfal-
let — borja urskilja uppbyggnaden av ett bostadsunderskott. Med utgangs-
punkt i denna figur &r det dock framforallt 1att att konstatera vikten av att
prognoser gors med téta regelbundna intervall. Att géra en berdkning
exempelvis vart femte eller vart tionde ar gor att man sannolikt missar
stora forandringar i bostadsbyggnadsbehovet.

Vi har tidigare argumenterat for att byggbehovsprognoserna bor vara
langsiktiga da bostadsbyggnadsprocessen tar tid. Huruvida det finns en
diskrepans mellan bostadsbyggandet och ett tillkommet behov ett enstaka
ar ar inte sardeles intressant. Men ett bostadsbyggande som konsekvent
over- eller understiger behovet far pa sikt stora konsekvenser for bo-
stadsmarknaden och for samhallet i stort. Det ar saledes viktigt att konti-
nuerligt folja den faktiska utvecklingen av behovet i relation till de fak-
tiska forandringarna i bostadsbestandet. Som framgar i figur 3 borjar det

% Diskrepansen mellan det arligt tillkommande behovet och de bostader som byggts be-
nadmns i den internationella litteraturen ofta "demand-gap”. Se vidare bilaga 1.
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arligt tillkommande behovet divergera fran bestandsforandringen redan
2006. Skillnaden mellan dessa tva kurvor kan ses som ett mycket férenk-
lat matt pa bostadsunderskottet. | figur 4 illustreras den ackumulerade dif-
ferensen mellan dessa kurvor — det ackumulerade bostadsunderskottet.

Figur 4. Ackumulerad differens mellan arliga tillkomna behov och
bestandsforandring
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Kélla: SCB samt egna berékningar

Figur 4 illustrerar dven att det initiala laget &r viktigt vid berdkningar av
framtida behov av bostadsbyggande. Att berdkna ett framtida behov av

bostadsbyggande utan att ta hansyn till hur utvecklingen sett ut fram till
analysens startpunkt skulle bli missvisande — framfor allt med tanke pa

dagens situation pa den svenska bostadsmarknaden.®

Som namndes tidigare anser Boverket att dessa langsiktiga berakningar
av bostadsbyggnadsbehovet bor kompletteras med ytterligare analyser.
Det kan exempelvis rora sig om analyser och berakningar pa kort sikt, att
folja olika grupper i samhallet och att anvénda andra datakallor av in-
tresse. Detta utvecklas i ndstkommande kapitel.

For att sammanfatta detta avsnitt ar Boverkets slutsatser att:

» En berakning av bostadsbyggbehovet bor goras pa relativt 1ang sikt
och med téta intervall. Om behovet beréknas alltfor sallan &r risken
stor att information om férandringar i behovet missas och om

3 Ett initialt underskott ar vad som i den internationella litteraturen ofta bendmns som
“backlog need”. Se vidare i bilaga 1.
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prognosperioden &r alltfor kort forlorar prognosen i varde da planering
och byggande av bostader ofta &r langa processer.

Det arligen tillkomna behovet — beraknat utifran faktiska befolknings-
forandringar — i relation till forandringar i bostadsbestandet bor inga i
analysen.

Det initiala laget bor beaktas. Med andra ord bér man i behovsberak-
ningarna ta hansyn till huruvida det finns ett under- eller 6verskott pa
bostader vid prognosperiodens boérjan.

En beddmning av bostadsbyggnadsbehovet bér innehdlla den
beraknade langsiktiga prognosen men &ven en samlad analys
innehallande annan vasentlig information.
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Beddmning av det framtida
bostadsbyggnadsbehovet

Vi har i tidigare kapitel definierat de grundlaggande begrepp som fore-
kommer i samband med bedémningar av det framtida bostadsbyggnads-
behovet. Vi har dven pekat pa de problem och majligheter som finns nar
det géller en grundlaggande utgangspunkt vid berakningar av det framtida
byggbehovet, namligen befolkningsprognoser och hur de forhaller sig till
verkligt utfall.

Vi ska i detta kapitel knyta an till ovanstaende begrepp, problem och
mojligheter for att ge forslag pa hur bedomningar av det framtida bygg-
behovet bor goras. De forslag som ges i detta kapitel ror inte forslag om
ansvar och reglering, som kommer i efterfoljande kapitel, utan &r inrik-
tade pa hur berakning och bedémning av det framtida byggbehovet bor
goras. Som vi tidigare pekat pa, bor en beddmning av byggbehovet inne-
hélla flera delar. En sadan del ar en berakning av det framtida byggbeho-
vet. Denna del kan sedan kompletteras med 6vrig information och analys
for att satta berdkningen i en kontext for att kunna ge en beddmning av
det framtida byggbehovet, se figur 5 nedan.

Figur 5. Bestandsdelar i en bedémning av det framtida byggbehovet
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Detta kapitel kommer inledningsvis att ga igenom principerna bakom hur
ett framtida byggbehov bor beraknas for att sedan ga in pa den foreslagna
modellen och dess bestandsdelar. Darefter presenteras modellen for hur

det framtida byggbehovet berdknas varefter geografisk indelning, tidsho-
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risont och periodicitet behandlas. Sedan kommer den erforderliga statisti-
ken, dess tillforlitlighet samt utvecklingsmojligheter gas igenom. Efter
denna presentation som ror sjalva berédkningen av det framtida byggbeho-
vet, kommer vi att presentera de delar som bor ingd i bedomningen av det
framtida byggbehovet.

Som tidigare diskuterats anser Boverket att utgangspunkten vid berak-
ningar av ett framtida bostadsbyggnadsbehov ska vara hushallsforand-
ringar. Hushallsférandringar i sin tur ar beroende av befolkningsférand-
ringar, aldersstrukturen och forandringar i hushallsbildningen. Behovet ar
aven beroende av forandringar i det nuvarande bestandet vilket &r en
funktion av ombyggnation och rivningar. Till detta tillkommer bostads-
buffert och initialt 1age p& bostadsmarknaden.®” Figur 6 nedan visar en
oversiktlig principskiss dver de delar som ingar i berdkningen av
bostadsbyggnadsbehovet.

Figur 6. En principskiss dver byggbehovsberakningens bestandsdelar
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Det finns stora skillnader mellan hur stor paverkan varje faktor har pa det
beréknade behovet vid en viss tidpunkt. Exempelvis &r effekten av av-
gangar i dagslaget marginell medan det tidigare haft storre effekt.
Befolkningsprognosen behandlades i féregaende kapitel men vi kommer
kort att kommentera var och en av de dvriga delarna nedan, fér mer
information om varje del hanvisar vi till Boverket (2015).

37 En bostadsbuffert innebér att det finns en viss mangd lediga lagenheter pa en bostads-
marknad som underldttar flyttningar. Det begrepp Boverket tidigare anvant &r bostadsre-
serv och mer finns att 14sa i Boverket (2015) liksom i avsnittet l&ngre fram i kapitlet. Ini-
tialt 1age pa bostadsmarknaden innebér att det ska tas hansyn till om bostadsmarknaden
kannetecknas av dver-/underskott eller jamvikt. For mer information - se avsnittet rérande
modellen eller Boverket (2015).



En metod for bedémning av bostadsbyggnadsbehovet 35

Modellspecifikation

Den modell Boverket foreslar ska anvéandas ar liknande den som anvan-
des i Boverket (2015). Modellen utgar fran att behovet av bostader base-
ras pa demografiska forandringar samt forandringar av det befintliga
bestandet. Som det framgar i borjan av kapitlet kan férandringarna bero
pa flera faktorer vilka det redogors for nedan. De grundlaggande anta-
ganden som gors i modellen &r att:

e Beddmningen av det framtida byggbehovet grundas i ett behov av
bostader och inte bostadsefterfragan.

* Nya bostéder utgors av nybyggnation och ombyggnation (netto).

¢ | byggbehovsberdkningen beaktas inte bostéders heterogenitet, det vill
séga att det kvantitativa byggbehovet berdknas utan hansyn till att
bostader skiljer sig at.

o Ett hushall behdver en bostad.
e En bostadsmarknad antas dverensstimma med en arbetsmarknad.
e Det finns ett behov av en buffert av bostader.

De ovanstaende punkterna har diskuterats tidigare eller kommer att
kommenteras i det foljande. FOr en mer utforlig diskussion av dem — se
Boverket (2015). Till dessa antaganden tillkommer ett som inte ingatt ti-
digare, ndmligen att:

o Modellen beaktar om det finns ett ingdende underskott av bostader.

Vi kommer hérnést att ga igenom modellens olika delar med kortare
beskrivningar av dessa och hur de bér berdknas.

Hushallsforandringar

Det finns olika metoder for att prognostisera framtida antalet hushal
Boverket foreslar att hushallskvotsmetoden bor anvandas och vi kommer
nedan att redogora for detta val. Bevekelsegrunderna till valet av metod
harror fran osakerheten som konstaterats i tidigare befolkningsprognoser
och fran Boverkets uppdrag.

|38

Den forsta utgangspunkten for metodvalet ar den osakerhet som funnits i
befolkningsprognoserna. | foregaende kapitel sag vi att det har funnits
osékerhet i tidigare befolkningsprognoser nar det géller prognos jamfort

8 bilaga 1 finns en genomgéang av metoder som anvands i andra lander. Se dven Bover-
ket (2015) och Almstrém, Anderstig och Lagner6 (2015).

Boverket
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med utfall. Det gor att det finns problem med hur robust en metod for att
berdkna det framtida byggbehovet kan bli, under antagandet om att den
osakerhet som préaglat tidigare befolkningsprognoser ar regel och inte na-
got undantag.

Den andra utgangspunkten ar att det i uppdraget framgar att metoden ska
kunna leverera resultat som &r robusta som underlag for olika tdnkbara re-
former. Utan en viss reform i atanke ar det dock inte mgjligt att saga att
en viss typ av metod skulle vara mer lampad att anvianda an ndgon annan.
Detta foranleder darfor inte nagon revidering av metodvalet.

Utifran dessa tva utgangspunkter ser vi inget skal till att foresla ndgon
annan, mer avancerad, metod for att bedéma det framtida antalet hushall.
Fordelen med den valda metoden &r dess enkelhet, transparens och att
den kraver relativt lite resurser. Dessutom ar det inte alls sakert att ndgon
annan metod skulle forbattra skattningar av framtida antal hushall, och
darmed ge béttre underlag till berdkningen av det framtida byggbeho-
vet.* Berdkningar av byggbehovet &r ingen exakt vetenskap och det finns
ingen enskild metod som kommer ge ett definitivt svar pa hur stort bygg-
behovet &r (DCLG, 2014).

| hushéllskvotsmetoden beror forandringen i antalet hushall Gver tid pa
tva variabler, befolkning och hushallsbildning. I modellen finns det anta-
ganden om hushallshildningen och sedan ar det befolkningsutvecklingen
och dess sammansattning som paverkar det framtida antalet hushall.

Befolkning

Den forsta delen som behovs for att berdkna hushallsférandringarna ar
den framtida befolkningen och dess sammansattning. Boverket anser att
regionala befolkningsprognoser ska anvandas for andamalet. Regionala
befolkningsprognoser kalibreras i regel mot den nationella befolknings-
prognosen som gors av SCB. Anledningen till att berdkningen av det
framtida byggbehovet ska baseras pa regionala befolkningsprognoser ar
for att byggbehov ska beraknas utifran bostadsmarknadernas avgrans-
ningar. Vi har tidigare berort detta i kapitel tva och kommer ga in mer pa
detta nedan under den geografiska indelningen dar den regionala indel-
ningen faststalls.

39 . ) - . . . .

Exempelvis anvander man i England mer avancerade simuleringsmodeller dér policyre-
levanta handelser kan testas och flera scenarier kan tas med, men Schmuecker (2011) far
liknande resultat med en enklare metod.
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Hushallskvoter

Den andra delen som behdvs for att berakna hushallsforandringar ar hus-
hallskvoter. En hushallskvot definieras som antalet hushall dividerat med
antalet individer inom en viss grupp. Det kan exempelvis vara en viss
aldersgrupp i en given region. Hushallskvoter reflekterar hur olika hus-
hall bor, och de hushallskvoter som anvands i beddmningen av det fram-
tida byggbehovet ger signaler om hur en framtida bostadsmarknad bor se
ut. Det innebdr att det gors ett antagande om hur det genomsnittliga till-
kommande hushallet i gruppen kommer att bo. Ar hushallskvoterna i
slutpunkten exempelvis de samma som i utgangspunkten &ar antagandet
att det genomsnittliga tillkommande hushallet i gruppen kommer att bo
likadant som hushallen i utgangspunkten. Eftersom hushallskvoterna re-
flekterar hur olika hushall bor leder en initial obalans pa bostadsmark-
naden till att hushallkvoterna inte speglar behovet, vilket i sin tur leder till
att man beréknar in en obalans i det framtida byggbehovet.*

Boverket har tidigare utgatt fran SCB:s urvalsundersokning, Hushallens
ekonomi (HEK), for att berakna hushallskvoter.* Men den undersok-
ningen &r nedlagd sedan 2013 samtidigt som lagenhetsregistret finns till-
gangligt sedan 2012. L&genhetsregistret ar en totalundersdkning vilket
ger battre estimat jamfort med en urvalsundersékning. Det gor att Bover-
ket anser att lagenhetsregistret ska anvandas for att berakna de hushalls-
kvoter som anvénds i berédkningarna av det framtida byggbehovet.

Det finns dock osédkerhet i de register som anvands for en beddmning av
det framtida byggbehovet, vilket tas upp under nedanstaende avsnitt ro-
rande vilken statistik som behovs. Det storsta problemet &r att det inte gar
att koppla hela befolkningen till lagenheter. Det gor att hushallskvoterna
blir missvisande om hela populationen anvéands. For att hantera detta bor
hushallskvoterna beraknas utifran den befolkning som ar kopplad till 1&-
genheter. Den befolkning som inte kunnat kopplas till ndgon bostad antas
sedan bo som resten av befolkningen nar byggbehovet beréknas.

0 g antagande om hushallskvoterna &r att de kan vara konstanta under den tidshorisont
som anvands. | Boverket (2007) undersoktes huruvida hushéllskvoterna fluktuerade over
tid. Man fann att de var stabila vilket ger stod at anvandandet av hushéllskvoter som ar
desamma vid prognosens startpunkt som i dess slutpunkt, givet att hushallskvoterna be-
raknats utifran relevanta indelningar. Det gar givetvis att gora ett annat antagande gal-
lande hushéllskvoterna i ett alternativt scenario, dock galler det da att vara klar éver vad
som ligger bakom dessa forandringar for att berékningen ska spegla behovet och inte blir
ett resultat av laget pa bostadsmarknaden, det vill séga att berakningen ska spegla bygg-
behov och inte efterfragan pa bostader. Men om det finns goda skal till att anta att hus-
héllsbildningsmadnstren &r under forandring under prognosperioden kan detta alltid beak-
tas genom att justera hushallskvoterna i sluttidpunkten.

Se Boverket (2015) for mer information om hur berékningarna gjorts.

Boverket
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Vi ndamnde tidigare i avsnittet att aktuella hushallskvoter pa en bostads-
marknad i obalans kan leda till att ett befintligt underskott byggs in i be-
rakningen av det framtida behovet om dessa hushallskvoter anvands i be-
rakningen. Med tanke pa dagens lage pa den svenska bostadsmarknaden
ar det vad som skulle bli fallet om vi skulle anvanda den senaste statisti-
ken fran 2015 for vara berakningar. Samtidigt &r vi begransade till valet
av ett lampligt underlag, eftersom lagenhetsregistret endast finns tillgang-
ligt sedan 2012.

Utifran dessa begransningar anser Boverket att de hushallskvoter som ska
ligga till grund for en beddmning av det framtida bostadsbehovet bor
beraknas utifran 2012 ars statistik. Det fanns dven 2012 ett underskott av
bostader, men situationen har sannolikt forvarrats sedan dess vilket gor
att det ar den basta l6sningen, om &n inte optimal. Dock ar det mojligt att
det & mer lampligt att anvanda mer aktuella hushallskvoter vid framtida
bedémningar av bostadsbehovet da situationen pa bostadsmarknaden inte
ar lika anstrangd som i dagslaget. Boverket anser att hushallskvoterna bor
beraknas pa ett-arsklasser pé regional niva.*

Bestandets paverkan pa behovet

Som namns i bérjan av kapitlet &r det framtida behovet av bostéder dven
beroende av hur bestandet* ser ut och avgéngar fran det i form av riv-
ningar. Hur det paverkar behovet av bostader beror pa hur bestandet
utnyttjas vilket framgar av antalet lediga lagenheter och av hushalls-
kvoterna. For mer information om faktorerna nedan se Boverket (2015).

Lediga lagenheter

Eventuellt lediga lagenheter vid analysens borjan paverkar dven det fram-
tida behovet. Det som ar intressant ar de lediga bostader som finns i reg-
ioner som i framtiden beddms ha ett behov av bostéder. Antalet lediga l&-
genheter i allmannyttans bestand per kommun presenteras vartannat ar av
SCB och lediga lagenheter i det privata hyresbestandet approximeras da
detta endast presenteras uppdelat pa Storstockholm, Storgéteborg, kom-
muner med mer &n 75 000 invanare och 6vriga kommuner.

Nér det galler bostadsratter och aganderétter finns det ingen statistik
vilket gor att antagandet &r att det inte finns nagra lediga lagenheter i
dessa upplatelseformer.

*2 Det gar dven, att vid behov, anvanda andra eller mer detaljerade indelningar som ex-
empelvis kdn och ursprungsland.

*3 Det nuvarande bestandet baseras inte pé antalet bostader utifran lagenhetsregistret utan
utgangspunkten ar har antalet lagenheter utifran hur manga hushall det finns. Anledningen
ar att det finns en diskrepans mellan dessa pa grund av bortfall i registren. For mer in-
formation — se avsnittet ”Osakerhet i register och bestand”.
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Lediga lagenheter initialt sénker det beraknade byggbehovet under peri-
oden forutsatt att de ligger i regioner dar det féreligger ett byggbehov,
dock ar det en engangsjustering som gors. | detta ligger det ett antagande
om att de lediga bostaderna skulle kunna nyttjas nagon gang under peri-
oden.

Rivningar

Forslitning av det befintliga bestandet leder till att vissa bostader blir
foraldrade eller rivs och darmed lamnar de bostadsstocken och maste
ersdttas, undantaget de regioner dar behovet dr vikande. | Boverket
(2015) anvandes ett genomsnitt av de tio senaste aren for att berakna
framtida antalet rivningar. Det finns dock problem med denna metod,
vilka diskuteras mer i Boverket (2015), bade beroende pa antagandet att
tidigare rivningar &r positivt korrelerat med framtida rivningar samt att
antalet realiserade rivningar ar relativt lagt jamfort med bestandets storlek
i dagslaget. For aven om bostader ar bestandiga star de inte for evigt.
Dock ar det inget orimligt antagande i dagsléaget, att rivningarna kommer
ligga pa en relativt 1&g niva. Over en langre tidsperiod bor ersattnings-
byggandet motsvara lite hégre volymer.

Bostadsbuffert

Pa en bostadsmarknad bor det finnas en viss del lediga lagenheter for att
en bostadsmarknad ska kunna ses som valfungerande. Det vill s&ga att det
mojliggor rorlighet pa bostadsmarknaden utan for stora kostnader. Det
gar dock inte att saga hur stor en optimal bostadsbuffert bor vara. | Bo-
verket (2015) anvandes en bostadsbuffert pa en procent av det befintliga
bestandet. | England anvénds fem eller 20 procent av det bedémda till-
kommande behovet. P4 bostadsmarknader dar det tidigare tillkommit
lagenheter som svarar mot behovet anvander man fem procent och pa bo-
stadsmarknader dar det inte tillkommit tillrackligt manga bostader ska
bufferten vara 20 procent.** Boverket anser att det bér ingé en bostads-
buffert som andel av det beddmda behovet. Anledningen till att vi avviker
fran tidigare antagande att bufferten beréknas pa bestandet, och att vi i
innevarande rapport kallar det for bostadsbuffert i stallet for bostadsre-
serv beror pa flera saker.

Anvandandet av benamningen bostadsbuffert beror pa att det battre re-
flekterar syftet med att det ska finnas lediga l&genheter. Det ska inte fin-
nas lediga lagenheter som en reserv utan det ska mer ses som att det
skapas en marginal mot variationer i det berdknade byggbehovet 6ver tid
och an viktigare, att det mojliggor rorlighet pa bostadsmarknaden. Denna

44 . . . .
For mer information se bilaga 1.
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buffert ska inte ldggas pa det bedémda behovet utan i stéllet ska de tillfo-
ras genom att tidigareldgga det framtida behovet av bostéder. Det gor
aven att det inte ska finnas en reserv utéver behovet som inte anvands,
utan att det finns lediga lagenheter som kommer att behovas i framtiden.
Att koppla det mot det framtida behovet ger en tydligare koppling till den
framtida utvecklingen vilket innebér ett mer effektivt utnyttjande av be-
standet. Det vill sdga, det ska inte finnas en buffert av bostader dverallt
utan bufferten behdévs dér det berdknas finnas ett framtida byggbehov.
Anledningen &r saledes att det ar mer framatblickande att koppla det till
byggbehov, jamfort med att koppla det till bostadsbestandet.

Byggbehovet paverkas av det initiala laget

Over tid paverkar aven tillskottet av bostader och hushéllstillvixten hur
behovet av bostader utvecklar sig. Overstiger det arligt tillkomna behovet
av bostader tillkomsten av bostader 6kar underskottet, vilket ytterligare
adderar till framtida bedémningar av bostadsbehovet. Dessa delar berék-
nas utifran utfallet, det vill séga flodet under aret. For att berdkna flodet
av hushall anvands de hushallskvoter som anvands i berdkningen av
byggbehovet. Ett underskott av byggande under ett ar leder saledes till ett
Okat byggbehov i berdkningen som gors av det framtida byggbehovet fol-
jande ar och vice versa.

Modell
| detta avsnitt sammanfattas modellen forst grafiskt och sedan mer
formellt. Figur 7 visar en grafisk dversikt dver hur modellen berdknas.
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Figur 7. Byggbehovsberékningens olika steg
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Ingdende underskott av bostader

Byggbehov

Utgangspunkten &r de demografiska forandringarna vilket gar in i
modellen i form av befolkningsférandringen. Utifran denna forandring
kan antalet hushall beraknas utifran hushallskvoterna. Antalet beraknade
hushall maste sedan relateras till avgangar fran det befintliga bestandet,
lediga lagenheter, bostadsbuffert och ett ingdende underskott av bostader.
Det kan saledes bade finnas ett underskott av bostader samtidigt som det
finns lediga bostader i modellen som en féljd av bostadsbufferten. Skulle
det rada 6verskott av bostader skulle detta reflekteras i lediga lagenheter
och det ingaende underskottet skulle saledes sattas till noll for att undvika
dubbelrékning.

I tabell 7 visas en mer formell sammanfattning av modellen for att
berdkna det framtida behovet av bostéder. Vi listade i borjan av kapitlet
upp de mer grundldggande antagandena som gors i modellen. Men det
finns dven nagra ytterligare mer specifika utgangspunkter och antaganden
som vi kommer redogdra for nedan. Vi har delvis redogjort for dessa tidi-
gare men sammanfattar kort dessa innan vi gar igenom tabell 7 steg for
steg.
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e Det nuvarande bestandet beraknas utifran antalet hushall.

e Antalet hushall och tillkommande hushall baseras pa hushalls-
kvoterna for 2012.

e Tidshorisonten &r t Ar.

e Antalet avgangar av bostader genom rivningar under perioden
antas uppga till p.

o Bostadsbufferten utgér ¢ procent av det bedémda tillkommande
behovet.

e Det faktiska utfallet ar t baseras pa statistik éver befolkning, riv-
ningar och tillkommande bostader som faststalls ar t + 1. De
finns séledes inte tillgéangliga under innevarande ar utan dessa
kompletteras under foljande ar.

Det finns dven en ingdende berakning som behdver definieras gallande
prognostiserat antal hushall i en region. Dessa definieras enligt:

ak
ph, = Z pb! x hhic]

J=1

Dér ph, visar antalet prognostiserade hushall i en given region vid tid-
punkten t, pb{ ar prognostiserad befolkning for aldersgrupp j vid samma

tidpunkt och hhk{ ar hushallskvoten for aldersgruppen j vid samma tid-
punkt. Nar dessa ingaende varden ar satta kan vi ga vidare med att besk-
riva modellen nedan.

| borjan av ar t finns det b, bostader och h; hushall, dar bostaderna be-
raknas utifran bedomt antal hushéll. Den ingaende balansen ar saledes

ib; = b; — h; dér b, = h, indikerar balans, b, < h; indikerar att det finns
ett underskott av bostader och b; > h; indikerar att det finns ett verskott
av bostader. Vid ett verskott av bostader satts den ingdende balansen till
noll eftersom dessa ingér i antalet lediga lagenheter.*

Under ar t gors det en befolkningsprognos som stracker sig 7 ar framat.
Befolkningsprognosen ar ¢t anvands for att berakna antalet hushall, ph,,
om t ar med hjalp av de hushallskvoter som anvands.

e ingdende balans med verskott behdver inte dverensstimma med antalet lediga Ia-
genheter, dock ska den ingéende balansen begransas av antalet lediga lagenheter, det vill
sdga att ingdende balansen inte ar storre 4n antalet lediga lagenheter.
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De hushall som beréaknas finnas om 7 ar behéver bostéader. Det kan vara
bostader som var befintliga vid ¢, det vill siga by, varav en del har avgatt
genom rivningar, p, men det kan &ven vara nya bostader genom ny- och
ombyggnation Y.7_, db;. Antalet bostader av b, som ar kvar vid t &r sale-
des pb; = by — py.

Det finns som vi diskuterat &ven med en buffert av bostader, m;, som be-
réknas som en andel, ¢, av det tillkommande behovet av bostader och in-
gaende balans m; = (phy — hy) — v¢ + (pby — by) — iby * @ = W @. w;
kan inte vara negativ utan satts da till noll, det vill sdga det gar inte att ha
ett negativt byggbehov.

Utifran det beraknade antalet hushall ph,, nuvarande antalet hushall h,,
befintliga bostader som kvarstar pb,, antalet befintliga bostader b, buf-
ferten m,, lediga lagenheter y, och den ingdende balansen ib, gar det att
berdkna byggbehovet under perioden 7 ar genom bb, = (ph, — hy) —

Ye + my + (pby — b,) — ib; = w; + m, vid tidpunkt ¢t. Det gar sedan vid
behov att periodisera byggbehovet arligen. Det enklaste sattet ar en jamn
fordelning vilket fas genom att dela behovet bb, med T ar.

Under ar t + 1 publiceras statistik éver de floden som uppstatt under ar t.
Det gar da att faststalla hur manga nya bostader som tillkommit, db,. Hur
manga avgangar fran bestandet som skett, dr,, samt hur befolkningen har
forandrats. Befolkningsforandringen berdknas sedan om till hushall ge-
nom att anvanda hushallskvoterna som anvandes i prognosen, vilket alltsa
inte ger faktiskt antal hushall utan beréknat antal hushall, dh,. Med hjalp
av dessa gar det sedan att berdkna den utgaende balansen pa bostads-
marknaden, ub, genom (dh; — dr; — db,) summerat med den ingaende
balansen ib;.

| borjan av ar t + 1 finns det saledes ett nytt bostadsbestand, ett nytt antal
hushall och den ingaende balansen pa bostadsmarknaden ar densamma
som den utgaende balansen ar t, det vill sdga ub, = ib,,, sa lange som
hushallskvoterna ar oforandrade. Berakningarna foljer samma monster
som for ar t men det finns nytt underlag som ligger till grund for dem och
prognosperiodens slutpunkt ar framflyttad ett ar.

43
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Art+1
Nuvarande bestand b, il
Antal hushall he hesq
ib,=h;— b, <0
Ingdende balans omib, >0 —ib,=0 ib;,1 = ub;
Prognos
Antal hushall om t &r ph, Pheiq
Berakning
Befintliga bostader
som beréknas vara
kvar om t ar pb, = b, — p, pPbeiq
Lediga lagenheter Ve Yi-1
m; = ((pht —hy) -y, + (b, —b,) — ibt) * @
=] wt * (p
Buffert omw; <0 > w;, =0 meq
bb; = w, + m,
Byggbehov omw,; <0 >w; =0 bb;,4
Byggbehov per ar bb,/t bb,. /T
Faktiskt och
beraknat utfall
Faktiskt antal till-
kommande bostéder dt; dteyq
Faktiska avgangar
fran bostadsbestan-
det dry drisq
Beréaknat antal till-
kommande hushall dh; dhyiq
Utgéende balans ub, = (dh, — dr, — db,) + ib, ubyiq

Modellen beraknas pa varje enskild region for att sedan summeras upp till
riksniva. Den upprepas sedan rullande ar for ar vilket gor att det gar att
folja forandringar i byggbehovet, utfall och dver-/underskott som uppstar
genom en diskrepans mellan det beddmda behovet och tillkommande
bostader kan foljas over tid, en sa kallad "backlog” eller eftersatt behov.
Det gor att eventuella férandringar och avvikelser snabbt kan uppmérk-
sammas. Se avslutande figurer i foregaende kapitel for exempel pa hur

det kan se ut.
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Geografisk indelning, periodicitet och tidshorisont

Geografisk indelning

Principiellt bor en bedémning av det framtida bostadsbyggnadsbehovet
utga fran en avgransad bostadsmarknad som vi tidigare berort i kapitel
tva. Det finns inga definierade bostadsmarknader utan vi utgar fran att
funktionella analysregioner* (FA-regioner) approximerar regionala
bostadsmarknader. Indelningen av FA-regionerna tas fram av Tillvaxt-
analys och baseras pa en prognos av den framtida pendlingen.*’ Det inne-
bar att indelningen ar framatblickande och definitionen innebar att reg-
ionen &r en plats dar individer bade kan bo och arbeta vilket innebar att
det ar en lamplig approximation av en bostadsmarknad. . En aktuell in-
delning av FA-regionerna finns i bilaga tva.

En anledning till att bedémningar av det framtida byggbehovet ska utga
fran FA-regioner &r att den regionala fordelningen av bostéader spelar roll.
Lediga bostader kan indikera att det finns ett Gverskott av bostéder i hela
landet, men det ar troligare att det finns ett Gverskott av bostader i nagra
regioner. Saledes blir den totala siffran for riket inte korrekt om vi later
regioner som har ett positivt byggbehov och regioner med ett negativt
byggbehov ta ut varandra. En annan aspekt ar tillkommande bostéder; att
det finns ett nationellt byggbehov innebar inte att det nddvéndigtvis ar
fordelat dver alla regioner.

Boverket anser att bedomningen av det framtida bostadsbyggnadsbehovet
bor goras pa FA-region for att sedan summeras till nationell niva. Det
finns dock problem i dagslaget nar det galler hur robusta resultaten blir pa
regional niva, utifran problem med de regionala befolkningsprognoserna
som diskuterats i foregaende kapitel.

Det finns olika metoder for att géra regionala prognoser éver fordelning-
en av befolkningen i framtiden. Dels gor SCB regionala befolkningspro-
gnoser pa bestallning och dels finns det Tillvaxtanalys regionala inform-
ationssystem rAps*® (regional Analys- och prognossystem). Béda mo-
dellerna kalibreras mot SCB:s riksprognos, men séttet att fordela befolk-
ningen lokalt, och darmed &ven regionalt, skiljer sig at. Boverket anser att
rAps, i dagslaget, bor anvéndas for de regionala befolkningsprognoserna.
Skélen till det ar att fordelningen av befolkningen tar hansyn till fler
aspekter forutom historisk befolkningsutveckling, som arbetsmarknad

“® E¢r mer information om FA-regioner se Tillvéxtanalys (2015).
4 Arbetspendling ligger dven till grund for faststéllandet av bostadsmarknaden i litteratu-
ren, se exempelvis DCLG (2010b).

For mer information om rAps se Tillvéxtanalys hemsida, www:.tillvaxtanalys.se.
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och regional ekonomi. Resurserna som kravs for det alternativet &r mo-
desta och i paritet med SCB:s regionala prognoser. Alternativet moéjliggor
aven storre flexibilitet genom att alternativa scenarier kan beréknas i
storre utstrackning. Tillvaxtanalys analysmodell anvands bland annat av
Trafikverket och som underlag till flera Langtidsutredningar.

Periodicitet och tidshorisont

Den osékerhet som omgérdar utfall i framtiden gor att Boverket anser att
det ska goras arligt aterkommande bedémningar av det framtida bostad-
byggnadsbehovet.* | féregdende kapitel visar vi p& den osakerhet som
historiskt funnits i befolkningsprognoserna pa lang sikt. Utifran oséker-
heten ar det lampligt att bedomningarna gors arligen for att fanga upp
forandringar, avvikelser och diskrepanser mellan behovet och tillkom-
mande bostéder dver tid.

Byggandet av bostader tar tid, och vikten av ett langre perspektiv har be-
tonats tidigare i rapporten.®® Darfor behdver en bedémning av bostadsbe-
hovet stracka sig sa pass langt fram i tiden att det finns mgjlighet att mota
ett framtida behov vid signaler i dagslaget. Samtidigt 6kar osakerheten i
befolkningsprognosen med tid. Tillsammans gor det att valet av tidshori-
sont, for beddmningen av det framtida bostadsbyggnadsbehovet, blir en
avvagning mellan osékerhet och att det ska finnas en majlighet att méta
det berdknade behovet, vilket dven diskuterades i kapitel tva. Det finns
inget entydigt svar pa vad som utgor en optimal avvagning mellan osé-
kerheten och behovet av Iangt perspektiv, men utifran dessa restriktioner
anser Boverket att berédkningen av det framtida bostadsbyggnadsbehovet
bor stracka sig over tio ar.

Statistikbehov

Berakning av det framtida behovet av bostader baseras dels pa en prognos
av den framtida befolkningsutvecklingen och dels pa historiska eller
nutida data. Dessa datakallor rér bade forandringar i befolkningen och i
bostadsbestandet.

Den statistik som Boverket anser ska anvéandas for att prognostisera den
framtida befolkningen &r regionala befolkningsprognoser som gors i
rAps. Dessa kalibreras mot SCB:s nationella befolkningsprognos.®* Den
nationella befolkningsprognosen med ingaende antaganden revideras

* vid exceptionella hdndelser kan det vara lampligt att géra mer eller mindre frekventa
beddmningar.

= granskning av DN pekar pa att det tar tio ar fran idé till fardig lagenhet i flerbo-
stadshus, se Ohrstadius (2016).

51 E8r mer information om befolkningsframskrivningarna — se SCB (2015b).
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fullstandigt vart tredje ar. Vid det tillfallet redovisas utdver ett huvud-
alternativ aven alternativa framskrivningar. For mellanliggande ar gors
uppfoljningar och revideringar. (SCB, 2016a)

Den statistik som Boverket anser ska anvandas for att berakna hushalls-
kvoter &r Lagenhetsregistret kopplat till Registret dver totalbefolkningen
(RTB). Utifran dessa register kan hushallskvoter berdknas for att sedan
anvandas for att berakna det framtida antalet hushall med befolknings-
prognosen som grund. Fran RTB hamtas aven forandringar i befolkning-
en for att folja befolkningsutvecklingen.

Det behdvs aven statistik 6ver hur bostadsbestandet ser ut och utvecklas.
Sadan statistik omfattar antalet historiska rivningar, ombyggnationer,
nyproduktion samt lediga lagenheter i startlaget. Denna statistik hdmtas
fran registret 6ver Ombyggnad och rivning av flerbostadshus. Nyprodukt-
ion finns i registret Nybyggnad av bostader och vakanser i bestandet finns
i registret Outhyrda lagenheter i flerbostadshus. Anledningen till att
lediga lagenheter inte skattas med hjalp av lagenhetsregistret som ocksa
vore mojligt tas upp nedan. Det finns &ven fler problem med dessa regis-
ter som vi gar igenom i det foljande avsnittet.

Osakerhet i register och bestand

Prognosmodellen som SCB anvander for sina befolkningsframskrivning-
ar bygger pa komponentmetoden. Det innebar att befolkningen efter alder
reduceras under kalenderaret beroende pa dodsfall och utvandring samt
far tillskott genom fodda och invandring.

Eftersom alla dessa bygger pa antaganden finns det naturligtvis felkallor.
Bade sma och stora strukturférandringar i samhallet som inte kan forutses
nu kan paverka den framtida befolkningsutvecklingen. Ett exempel kan
vara en forandrad invandringspolitik dar all invandring av utomeurope-
iska invandrare stoppas. En medicinsk utveckling, till exempel ett

vaccin mot cancer, kan helt foérandra den framtida dodligheten mot vad vi
kan se i dag. (SCB, 2015c)

Lagenhetsregistret innehaller data som avser bostadsbestandet i form av
antal lagenheter i smahus, flerbostadshus, 6vriga bostader och special-
bostader sedan 2012. Lagenhetsregistret ar ett nationellt register dver alla
bostadslagenheter i Sverige och innehaller grundlaggande information om
alla bostéder. Det finns dock ett bortfall i registret som bland annat beror
pa att Lantmateriet i samband med uppléggningen av registret inte fatt in
uppgifter fran samtliga fastighetsagare. En annan orsak till bortfall &r
brister i ajourféringen av registret hos kommunerna, men storleken pa
bortfallet &r inte faststallt. Fritidsbostdder som inte anvands som stadigva-
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rande bostad ingér inte i bostadsbestandet aven om de finns i registret.
(SCB, 2015d)

Det finns &ven felkallor i RTB som &r viktiga vid berédkningen av hus-
héllskvoterna. Det kan uppsta fel i registret pa grund av att hushall inte
anmaler flyttningar hos Skatteverket. Det innebar att det finns ldgenheter
som star tomma i registret men dar det kan bo ett hushall som &r skriven
pa en annan lagenhet, exempelvis en student som flyttat hemifran, men
fortfarande ar skriven i den tidigare bostaden. Det kan dven vara s att det
finns hushall som utvandrat eller flyttat fran en region som inte ar regi-
strerade, sa kallad Gvertackning. Det finns dven ett problem med under-
tackning som exempelvis beror pa att individer invandrar men inte folk-
bokfér sig. (SCB, 2016b)

| SCB:s register Ombyggnad och rivning av flerbostadshus understks
nettoforandringen av lagenhetsantal och bostadsarea i ombyggda fler-
bostadshus och rivna flerbostadshus. Den storsta osékerhetskallan &r
rapporteringen fran kommunerna. Det innebér att rapporteringen av
projekten ibland blir forsenad bade vad avser pabérjande och fardig-
stéllande. Kommunerna r i regel beroende av de uppgifter som den
bygglovssokande lamnar och ofullstandiga eller felaktiga uppgifter kan
inte alltid korrigeras av kommunen. Dock anses arsstatistiken ha god till-
forlitlighet. (SCB, 2016c¢)

Antalet bostader 2015 var enligt lagenhetsregistret 4 716 568, samtidigt
fanns det 4 330 401 hushall enligt SCB. Det pekar pa att det 2015 fanns
nastan 400 000 lediga bostader i Sverige. En orsak till den stora diskre-
pansen &r att det fanns ungefar 260 000 personer som inte var folkbok-
forda pa nagon lagenhet. Antar man att dessa personer bodde pa liknande
satt som de folkbokforda personerna far man antalet hushall till cirka 4,45
miljoner. Det innebér fortfarande en stor skillnad mellan antalet bostader
och antalet hushall. Sannolikt rér det sig inte om nastan 300 000 lediga
lagenheter utan det finns andra orsaker till skillnaden mellan registren.
Exempel pa dessa orsaker kan vara att studenter inte skriver sig pa en la-
genhet. Det kan vara foretag som ager lagenheter for eget bruk. Det kan
aven vara hushall som har mer an en bostad, en dar de huvudsakligen bor
och en dar de bor nér de arbetar.

Sammantaget ar det storsta felet att Skatteverket inte kan koppla folk till
lagenhet. Ovriga felkéllor bedéms vara av mindre omfattning och inte ha
nagon storre paverkan pa statistiken. (SCB, 2015e)
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Utvecklingsmajligheter

Vi kommer i féljande avsnitt ta upp utvecklingsmdéjligheter i form av
olika atgarder som skulle kunna forbattra underlagen till berdkningen av
byggbehovet. Boverket foreslar inte nedanstaende listade atgarder som
forslag, utan konstaterar att det &r potentiella forbattringar. Det &r oklart i
vilken man dessa atgarder skulle kunna forbattra traffsakerheten i beréak-
ningen. Det rader dessutom osakerhet kring kostnaderna for eventuella
forbattringar. Samtidigt bor syftet med beddmningen av det framtida
byggbehovet végas in huruvida det &r samhé&llsekonomiskt effektivt att
lagga resurser pa att potentiellt forbattra berakningar av det framtida
byggbehovet.

e Den nuvarande befolkningsprognosen har ett 50-arigt prognos-
perspektiv medan bedémningen av byggbehovet &r pa tio ars sikt.
Det gor att de ingaende antagandena i befolkningsframskrivning-
en inte blir korrekta for ett kortare tidsperspektiv da en langsiktig
jamviktsniva for en femtiodrsperiod anvands som genomsnitt for
cirka fem &r.> En befolkningsprognos med samma slutpunkt som
berdkningen av byggbehovet skulle kunna ge en annan befolk-
ningsutveckling och darmed ocksa ett ndgot annorlunda byggbe-
hov. Men framfor allt &r syftet med befolkningsprognosen att for-
sOka predicera hur stor befolkningen kommer vara i en framtid
och eventuella avvikelser fran prognosen relateras darfor till tota-
len och &r darfor ofta sma i relativ bemarkelse. Som vi har sett
tidigare ar forhallandet annorlunda om avvikelsen i stallet relate-
ras till det relevanta ur ett byggbehovsperspektiv, det vill sdga be-
folkningsforandringen. Om precisionen skulle 6ka i befolknings-
prognosen skulle saledes osékerheten i byggbehovsprognoserna
vasentligt minska.

e Bortfall i lagenhetsregistret leder till att hushallskvoterna paver-
kas. En battre tackning i registren skulle ge mer réttvisande hus-
hallskvoter vilket skulle forbattra precisionen. Om kunskapen om
de bostader som saknar nagon folkbokférd skulle 6ka, skulle
kunskapen om hur manga bostader som faktiskt ar lediga och kan
bebos 6ka. Samtidigt skulle kunskapen om hur manga hushall
som har mer an en bostad samt om till exempel studerande fak-
tiskt var folkbokforda pa den lagenhet de bor i ockséa 6ka. Saledes
skulle var kunskap om hur bostadsbestandet ser ut och hur det ut-

>2 Den langsiktiga jamviktsnivan varierar i SCB:s langsiktiga befolkningsprognoser men
intraffar ofta efter 7-8 ar fran startpunkten och dar de narmast féregaende prognosaren an-
tas successivt narma sig den langsiktiga nivan.
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nyttjas 6ka, vilket skulle kunna bidra till battre beddmningar av
det framtida bostadsbyggnadsbehovet.

e Om fardiga hushallsprognoser fanns att tillga i stallet for att ga
via befolkningsprognoser med hjélp av beréknade hushallskvoter
skulle det eventuellt kunna utgtra ett mer robust underlag for
Boverkets berakningar 6ver framtida bostadsbyggnadsbehov. Ett
utokat uppdrag till SCB att ta fram regelbundna hushallsprogno-
ser som komplement till nuvarande befolkningsprognoser kan sa-
ledes aven utgdra en framtida utvecklingsmojlighet for Boverkets
bedémningar dver det framtida bostadsbyggnadsbehovet. Dock
maste en metod for att berakna framtida antalet hushall vara obe-
roende av effekter fran bostadsmarknaden eftersom det annars
leder till endogenitet i modellen.®

En samlad analys

Som namnts tidigare i kapitlet anser Boverket att enbart forlita sig pa den
i foregdende avsnitt beskrivna modellen inte &r tillrackligt — dartill finns
dels for manga osakerheter och dels finns en hel del vasentlig information
som gar forlorad om byggbehovsbedémningen enbart gérs som en meka-
nisk berékning. Nar bostadsbyggnadsbehovet ska bedémmas anser
Boverket att det beh6vs en samlad analys bestaende av flera delar men,
med den langsiktiga byggbehovsberakningen som en central byggsten.
Ovriga delar i en sédan analys kan — och ska — variera 6ver tiden. Séledes
kan Boverket i dag inte i detalj foresla vilka ytterligare berakningar och
analyser som ska inga, men det finns nagra aspekter som vi i dagslaget
ser som sarskilt viktiga. Med utgangspunkt i att forslaget inte enbart in-
nebar en mekanisk berékning av bostadsbyggnadsbehovet, anser
Boverket att myndigheten — i sin roll som forvaltningsmyndighet for fra-
gor bland annat rérande byggande och boende — bor ansvara for dessa
bedémningar.

Tidsperspektivet

Tidsperspektivet kan ses utifran tva dimensioner. For det forsta maste
man beakta det faktum att bostadsbyggnadsbehovet, framfor allt beroende
pa variationer i befolkningstillvaxten, varierar 6ver tiden. For det andra
bor behovet i det korta perspektivet alltid tas med i analysen dven om vi
anser att byggbehovsberakningarna ska goras pa lang sikt. Det skulle
kunna uttryckas som att den langsiktiga prognosen ar viktig ur ett plane-

>3 Inkluderandet av bostadsmarknaden i modellen skulle leda till en berékning av det ef-
terfragade antalet bostéder, inte behovet av dem.
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ringsperspektiv medan det korta perspektivet ger information om mer
dverhangande problem som maste hanteras i nartid.

Lat oss borja med den forsta dimensionen. Att det behdver byggas ett
visst antal bostader under en langre tidsperiod &r viktig information, men
den behdver kompletteras med hur behovet fordelas 6ver perioden.
Figur 8. Prognos 6ver befolkningsférandringarna 2016-2025
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Kalla: SCB

Vilket illustreras i figur 8 berdknas befolkningstillvéxten variera relativt
mycket dver den kommande tiodrsperioden. Behovet av bostadsbyggande
beror som diskuterats av en rad faktorer men som konstaterats ar det i
dagslaget demografiska férandringar som &r den enskilt viktigaste fak-
torn. Enligt SCB:s senaste befolkningsprognos véantas Sveriges befolk-
ning 2016-2025 6ka med narmare 1,25 miljoner invanare. Av dessa indi-
vider beréaknas cirka 60 procent tillkomma den férsta femarsperioden.
Detta innebdr att bostadsbyggnadsbehovet &r hdgre under prognospe-
riodens inledande ar an under resten av perioden.

Det andra perspektivet ar — framfor allt i dagens lage — kopplat till snabba
skiftningar i invandringen.> | dagens situation d& en stor del av bygg-
behovet uppstar utifran en stor invandring ar det dven extra viktigt att
studera behoven pé en kortare sikt.> Detta kan exempelvis géras genom
att gora prognoser enlig modellen i féregdende avsnitt, men pa ett par ars

> Jamfor diskussion i foregéende kapitel angdende vilka delar av befolkningsutveckling-
en som &r svara att prognosticera.

> Att bostadsbyggandet praglas av langsiktig hallbarhet kan dock inte bortses ifran vilket
framhallits tidigare i rapporten och som aterknyts till i n4sta avsnitt i samma kontext.
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sikt. Dagens situation med lagen om kommunanvisningar gor att det kort-
siktiga behovet av bostéder till icke oansenlig del styrs av politiska be-
slut. Har bor &ven Migrationsverkets prognoser dver invandringen spela
en stor roll i analysen.

Olika gruppers behov pa bostadsmarknaden

I den tidigare foreslagna modellen tas inte hansyn till vilka typer av bo-
stader — exempelvis vad galler upplatelseformer eller storlekar — som det
behover byggas i framtiden. En sadan berakning skulle bygga pa fler an-
taganden som kan antas vara mer diskuterbara. Detta till trots anser Bo-
verket att det finns starka skal for att inom ramen for en bedémning av
framtida bostadsbyggnadshehov félja vissa angelagna grupper for att pa
sd vis satta perspektiv pa de siffror som modellen genererar och kanske
aven ge en indikation pa vilken typ av bostader det finns sérskilda behov
utav.

En grupp som i framtiden kommer bli viktig att folja ar gruppen aldre. |
figur 9 illustreras utvecklingen av antalet individer som &r 80 ar och éldre
— emellanat betecknas denna grupp som "aldre-aldre”. Antalet aldre &r in-
tressant ur byggbehovssammanhang av tva skal. For det forsta paverkar
de det kvantitativa byggbehovet sarskilt mycket da hushallskvoterna i
dessa grupper ar hoga da andelen singelhushall av naturliga skal ar sar-
skilt hog i dessa aldersgrupper. For det andra ar utvecklingen intressant
aven ur en kvalitativ dimension av bostadsbyggnadsbehovet da hushal-
lens alder medfor sarskilda krav pa bostadens belagenhet och beskaffen-
het.



En metod for bedémning av bostadsbyggnadsbehovet 53

Figur 9. Personer som &r 80 &r och &ldre. Antal (vanster skala) och andel (hdger
skala) av total befolkning
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| figur 9 framgar att antalet personer som ar 80 ar eller &ldre kommer 6ka
kraftigt framover. Mellan 2015 och 2030 beraknas denna grupp 6ka fran
drygt 500 000 personer till narmare 825 000 personer. Saledes en dkning
med cirka 65 procent. Aven gruppens andel av den totala befolkningen
vantas Oka kraftigt. Detta kan spela roll for byggbehovet pa ett satt som
inte fangas upp i modellen. I manga regioner — I&s avfolkningsregioner —
kommer det sannolikt inte att finnas ndgot kvantitativt byggbehov.* An-
talet aldre hushall férutspas dock dka dven i dessa regioner och de bo-
stadsanpassningsbehov som kan uppsta kan medféra inte bara behov av
ombyggnad utan kanske &ven nybyggnad. Dessa regioner kommer att
stéllas infor sarskilda utmaningar och behdver féljas noggrant.

En annan grupp som &r viktig att félja & ungdomar. Denna grupp har
som diskuterats tidigare en mycket direkt paverkan pa byggbehovet da de
ar debutanter pa bostadsmarknaden. Aven om gruppen ungdomar inte pa
nagot satt ar heterogen ar det en grupp som ofta har begransade ekono-
miska resurser och pa sa viss har svarare &n manga andra att klara sig pa
bostadsmarknaden. Den senaste tiodrs-perioden har en stor del av debat-
ten kring problemen pa bostadsmarknaden handlat om just ungdomar och
deras problem att etablera sig pa bostadsmarknaden.

%8| Boverket (2015) beraknas 27 av 72 FA-regioner inte ha nagot kvantitativt byggbehov.
| dessa regioner beraknades dock antalet hushall 75 ar och dldre 6ka med drygt 25 procent
under perioden 2011-2025.
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| figur 10 framgar att toppen pa den sé& kallade ungdomspuckeln nu passe-
rats och antalet forvantas minska den kommande femarsperioden. Men
redan om drygt tio ar beréknas antalet ungdomar éverstiga den tidigare
toppen for att fortsétta Oka fram till 2045.

Figur 10. Antalet 20—-24-aringar 1975-2050
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Vi ndmnde tidigare att invandringen &r central att félja i ett kortare per-
spektiv. Invandrare kan &ven vara viktiga att folja i ett langre perspektiv, i
synnerhet asylinvandringen da denna grupp — liksom ungdomar — ofta har
begransade ekonomiska resurser. | dag ar nastan 1,7 miljoner eller 17
procent av Sveriges befolkning fodda utomlands. Om tio ar beréknas
denna siffra vara nastan 2,5 miljoner. Det kan saledes finnas skal till att
gora fordjupade studier angaende just invandrares behov av bostader. En
fraga av sarskilt stor betydelse for det framtida byggbehovet nationellt,
men framfor allt regionalt, &r hur denna grupps flyttmdnster ser ut. Dels
handlar det om hur aterutvandringen kommer att se ut och dels hur de ny-
anlandas inrikes flyttmonster ser ut. Det sistndmnda ar sarskilt relevant i
de fall nyanlanda initialt hamnar i mindre regioner vilket leder till ett 6kat
byggbehov dar, samtidigt som en del kan komma att ganska snart flytta
vidare till storre tillvéxtregioner. Den dokumenterade kunskapen om ny-
anlandas bossattningsmonster i Sverige ar begrénsad och innebér en stor
osékerhet i bostadsplaneringssammanhang. Aven invandrarnas hushalls-
bildningsmonster kan vara vart att félja da de kan skilja sig at fran riket i
ovrigt och darigenom paverka framtida hushallskvoter.
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Annan statistik och datakéallor

Uppskattningar och prognoser éver det framtida byggandet bor finnas
med i en samlad analys da det ger en indikation om huruvida en aktuell
situation ar pa vag att forvarras eller forbattras. | arets Bostadsmarknads-
enkat, BME, rdaknar kommunerna med att cirka 69 000 bostader pabdrjas
under 2016, motsvarande siffra fér 2017 &r cirka 77 000.%’

Som namnts tidigare ar den langa sikten viktig for planering av bostader.
Men kortsiktiga bedomningar dver byggandet ar ocksa viktig information
i den handelse akuta problem uppstar och i vilken man dessa kan hanteras
utifrdn marknadens byggande eller i vilken man dessa bostader kan till-
handahallas genom andra losningar.

Ur ett planeringsperspektiv vore det 6nskvért att kunna folja utvecklingen
over antalet bostader i befintliga detaljplaner. | dagslaget finns inga sad-
ana majligheter da ett centralt register 6ver dessa saknas. Pagaende arbe-
ten med att digitalisera planprocessen skulle kunna bidra till att mojlig-
gora en nationell databas dar denna typ av information finns samlad.*®

Vidare finns det en Iang rad statistik och analyser som kan vara anvand-
bara for att géra bedomningar av det framtida bostadsbyggnadsbehovet.
Det kan exempelvis gélla statistik och analyser rérande hushallens eko-
nomi, flyttmdnster och migration.

Ytterligare analyser

Utifran den valda berakningsmodellen finns det flera mojligheter att ut-
vidga analysen genom att testa olika scenarier utifran de i modellen inga-
ende variablerna. Exempel pa nationell niva ar andra scenarier vad galler
befolkningsprognosen. Pa regional niva kan alternativa scenarier goras,
till exempel nar det galler andrad hushallshildning eller sarskilda anta-
ganden om arbetsmarknaden. Utifran den forordade modellen gar det
alltsa att gora flera olika scenarier med utgangspunkt i eventuella atgarder
som skulle paverka byggbehovet.*® Det & dven mojligt att géra berak-
ningar av vilken typ av bostader som behovs eller fokusera pa utvalda
grupper genom utvidgning av modellen.

5 Det bor i sammanhanget papekas att kommunernas bedémningar historiskt 6verskattat
det framtida byggandet. Boverkets prognos over antalet pabdrjade bostader ar 64 000 for
ar 2016 och 67 000 for ar 2017. | dessa siffror ingar aven en mindre del bostader som till-
kommer genom ombyggnad (Boverket, 2016b).

®Se exempelvis Statskontoret (2014) for diskussioner angaende en digitaliserad planpro-
Cess.
% Utifran beskrivningen av rAps i Tillvéxtanalys (2016) beskrivs policyval som kan goras
for att ge olika scenarier.
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| andra lander anvénds byggbehovsprognoser som underlag till en rad
beslut rérande migration, ekonomi och inte minst bostadsplanering.
Behovsprognoser anvéands aven for att fa information om hur offentliga
utgifter bér dimensioneras, anvandas och utformas for att fa den 6nskade
effekten. Det gar aven att fa underlag, utover kvantiteten av bostader och
dess utveckling, nar det galler typ av bostéder, bostéder till de med lagre
inkomster, hyror, transporter, bostadsbidrag, planera lokal service och
markanvandning. (DCLG, 2010a, Cambridgeshire county council, 2013,
Holmans, 2013, Rathge m.fl., 2012, Ruud m.fl., 2013 och Schmuecker,
2011)

Avslutande reflektioner

Awvslutningsvis kan konstateras att det i dagsléget troligen &r extra vansk-
ligt att dra alltfor langtgaende slutsatser av en langsiktig bedomning av
bostadshyggnadsbehovet. Detta beror till storsta delen pa situationen i var
omvérld. Men givet en stabilare situation i varlden omkring oss och mgj-
ligen i forening med 6kad precision i prognoserna, mer fullstdndiga
register och liknande, kan dven detta komma att forandras.

En del i Boverkets uppdrag &r att se éver om den tidigare anvanda meto-
den i nagot avseende bor revideras for att leverera resultat som &r robusta
som underlag for olika tdnkbara reformer. Boverket har inte funnit skal
att revidera metoden mer &n i nagra mindre detaljer. Detta redogjordes for
mer ingaende tidigare i detta kapitel. Ett av skalen ar att utan en viss
reform i tanke ar det inte méjligt att séga att en viss typ av metod skulle
vara mer lampad att anvanda an nagon annan. Men om det skulle vara
fallet att effekterna av en specifik reform ska undersokas &r det givetvis
mojligt att en modifierad modell eller eventuellt en annan modell vore
mer lamplig. Se dven avsnittet angdende varfor olika lander gor behovs-
prognoser i bilaga ett.

Vi vill dven papeka att kontinuerlig utvéardering och utveckling ar
centralt. Det &r inte lampligt att besluta i detalj hur bedémningar bor
goras och sedan halla fast vid detta utan att kritiskt granska huruvida det
ar rimligt. Innevarande avsnitt inleddes med ett konstaterande att vad som
bor ingd i en analys av framtida bostadsbyggnadsbehov kan — beroende
pa aktuella problem — variera 6ver tiden. Pa samma sétt bor saval anta-
ganden i modellen som metod- och modellvalen i sig ocksa kunna om-
provas.
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Bostadsbyggande och
samhallsekonomisk utveckling

| Boverkets uppdrag ingdr att dvervaga mojligheterna att koppla berak-
ningarna och resultaten till nationalrdkenskaperna for att darigenom
skapa en starkare koppling mellan bostadsbyggande, samhallsekonomisk
utveckling och statens budget.

Bostadssektorn utgér en central del av svensk ekonomi. Tillsammans
med exempelvis arbetsmarknaden och hélso- och sjukvarden ar bostads-
marknaden ett omrade som pa ett mycket konkret sétt berdr alla manni-
skor. Bostadsinvesteringarna har 6kat de senaste aren och 2015 utgjorde
de preliminart 4,4 procent av BNP och omsatte drygt 187 miljarder
svenska kronor. Okningen fortsatter och enligt preliminara siffror for
forsta halvaret 2016 ar bostadsinvesteringarna narmare 107 miljarder
motsvarande 4,9 procent av BNP.%

Bostadernas langa livslangd och geografiska ororlighet kan fa till konse-
kvens att bostadsinvesteringar som dikterats av kortsiktiga marknadsfor-
hallanden visar sig felaktiga i ett langre perspektiv med betydande sam-
hallsekonomiska forluster som foljd. Bostader ar infrastruktur och till-
gang pa bostader ar nodvandig for att individer ska kunna etablera sig och
utveckla sina liv, men ocksa for att arbetsmarknaden ska fungera och att
samhéllets ekonomiska tillvéxt ska fortgd. Fragan om hur stort det fram-
tida behovet av bostader &r, samt var detta behov ar lokaliserat, ar saledes
av stor betydelse for samhallsekonomin, dven om bostader pa en marknad
produceras for efterfragan och inte i forhallande till behoven.

Boverket anser dock att det inte finns nagra skal till att pa nagot direkt
sétt koppla bostadsbyggnadsbehovsprognoser till nationalrakenskaperna i
dagslaget. Det finns framfor allt tva orsaker till detta. Nationalrakenskap-
erna ar forst och framst bakatblickande medan en prognos har det mot-
satta tidsperspektivet. Till yttermera visso ar detta en prognos dver bo-
stadsbyggnadsbehovet och inte en prognos 6ver vad som faktiskt kommer
att byggas.®

60 Enligt Konjunkturinstitutets prognos fortsatter 6kningen 2017 till drygt fem procent av
BNP.

%1 vad galler prognoser 6ver det framtida bostadsbyggandet och dess paverkan pd BNP
gors i dagslaget detta av Konjunkturinstitutet. Dessa prognoser ar dock pa kort sikt, ett till
tva ar.

Boverket
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Men nationalrdkenskaperna ger en bild av strukturen i byggbranschen
som man kan utga fran vid andra typer av analyser. Ett exempel pa detta
ar om statsmakten anser att ett berdknat behov bor uppfyllas och att
marknaden sjalv inte maktar med detta. Man skulle da kunna koppla be-
hovet av bostadsbyggandet till hur strukturen i branschen ser ut idag och
analysera vad som krévs for att produktionen i branschen ska kunna ¢ka
till en onskvard niva. Vidare skulle kunna studeras vilka insatser och at-
garder som behovs for att malet ska nas. Vilka sektorer ar de tranga sek-
torerna och vad kan goras for att uppna behovet?

Denna typ av analyser ser dock Boverket inte som att de faller inom ra-
men for ett arbete med beddémningar éver det framtida bostadsbyggnads-
behovet.

Boverket
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Organisering, reglering och
kostnader

Organisering och reglering

Sasom framgar i kapitel fyra foreslar Boverket att myndigheten bor vara
ansvarig for beddmningar av bostadsbyggnadsbehovet. Av férordningen
(2012:546) med instruktion for Boverket framgar bland annat att Bover-
ket har ansvar for fragor som ror byggande och boende (1 §). Vidare
framgar att Boverket sarskilt ska aktualisera statistik, folja och analysera
utvecklingen pa bostadsmarknaden, savél i nationellt perspektiv som pa
regional niva (3 § 6). Boverket ska ocksa bista regeringen med analyser
och utredningar inom sitt verksamhetsomrade (4 §). Boverket ska aven ur
ett nordiskt perspektiv aktualisera och folja saval statistik som analyser
med inriktning pa bostadsmarknader och byggande (10 §).

Boverket anser det vara lampligt att aktuellt uppdrag i forsta hand synlig-
gors och framgar av Boverkets instruktion. Det ar harvid mojligt att upp-
draget redan idag kan anses falla inunder instruktionen. Boverket foreslar
emellertid att uppdraget sarskilt omnamns i instruktionen tillsammans
med uppgift om till vem och med vilket intervall uppdraget ska rapporte-
ras. Forslagsvis kan man formulera uppdraget pa féljande eller liknande
vis: "Boverket ska (aven) arligen i en skriftlig rapport redovisa sin
beddémning av bostadsbyggnadsbehovet. Rapporten ska lamnas till rege-
ringen.”

Eventuellt kan det finnas skél att ta stéllning till om andra myndigheter
behover alaggas ndgon form av uppdrag med krav pa leverans av uppgif-
ter eller statistik till Boverket sa att myndigheten kan fullfélja sitt upp-
drag.

Kostnader

Boverket bedomer de arliga kostnaderna for framtagande av bedémningar
av bostadsbyggnadsbehovet till mellan 1 och 1,5 miljoner kronor i 2016
ars penningsvarde. Dessa kostnader bestar till storre delen av Boverkets
arbete med berékningar och analyser. Inkop av statistik berédknas kosta
mellan 100 000 och 150 000 kronor.

Eventuellt arbete hos framforallt SCB med forbéattringar av register och
prognoser ar inte inkluderat i ovanstaende kostnadsberakning. Den typ av
analyser som diskuteras i kapitel 4 under rubriken "ytterligare analyser”
ingar inte heller i ovanstaende kostnadsberakning.
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Bilaga 1 Berakningar av byggbehov i
andra lander

Den har bilagan kommer att 6versiktligt ga igenom hur och varfor nagra
andra lander gor byggbehovsprognoser. Vi kommer inte ga in narmare pa
de specifika modellerna utan fokuserar mer pa fragor som vad de anvands
till och hur de har hanterat vissa fragor som uppstar nar en byggbehovs-
prognos ska goras, exempelvis rérande antaganden som gors i modeller-
na. For mer ingaende beskrivning och tekniska detaljer hanvisas till de
referenser som finns angivna.

Varfor gor andra lander byggbehovsprognoser?

En anledning till att manga lander gor byggbehovsprognoser &r att oba-
lanser pa bostadsmarknaden innebar samhéllsekonomiska kostnader.
Samtidigt ar bostader en mansklig rattighet som &r fundamentalt knuten
till den ekonomiska och sociala hallbarheten. (Barker, 2004)

Det &r viktigt att géra bedomningar av det framtida byggbehovet eftersom
ett for 1agt utbud av bostader:

e Bidrar till stérre makroekonomiska risker och hindrar arbetskraf-
tens flexibilitet. Det gor att den ekonomiska tillvaxten h&mmas,

o leder till storre sociala och ekonomiska klyftor mellan de som
kan fa en bostad och de som inte kan, (Barker, 2004)

e leder till att familjebildande skjuts upp, arbetslivet paverkas och
att boendesituationen praglas av osékerhet. (Cornwall Local Plan,
2013)

For att mota olika bostadsbehov planerar dérfor flera lander det framtida
bostadshyggandet utifran en berakning av det framtida behovet av bosta-
der. | exempelvis England fordrar NPPF (National Planning Policy
Framework) att de lokala myndigheterna ska mdta ett objektivt bedémt
behov av bostéder. Detta behov delas dels in i bostadsbehov for sarskilda
grupper (social/affordable housing) samt det som kan efterfragas pa den
ordinarie marknaden. For att kunna uppfylla detta anvands bostadsbe-
hovsprognoser som underlag i de lokala myndigheternas planering. (PAS,
2013) Tidigare beraknades behovet av bostader pa nationell och regional
niva. Den regionala myndigheten fordelade sedan ut behovet pa kommu-
nerna i regionen. Varje kommun skulle sedan planera for det forvantade
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behovet. Den regionala planeringen togs senare bort men kommuner
maste fortfarande planera for objektivt forvantat behov. Metoden for
detta &r inte faststalld men det finns en standardmetod som rekommende-
ras. Kommunerna far alltsa vlja sjalva vilken metod de vill anvéanda,
men det anges att metoden ska vara baserad pa evidens och att kommu-
nen kan motivera varfor de avviker fran den rekommenderade metoden.
(DCLG, 2016 och Heath, 2014)

Andra lander dér berakningar av det framtida byggbehovet gors &r exem-
pelvis Danmark, Norge, Finland, England, USA, Canada, Australien och
Tyskland. Vi anger nedan nagra exempel pa vad beddmningarna av bo-
stadsbehovet anvands till for policyrelevanta fragestallningar.

Den huvudsakliga tanken med bostadsbehovsprognoser i England och
Skottland ar att prognosen ska inga som en del i en helhetsbedémning av
framtida behov och efterfragan pa bostader, dven pa regional niva. | Nor-
dirland och Wales anvands prognoserna som den huvudsakliga kallan till
information om framtida bostadsbehov. (Welsh Assembly Government,
2011)

Anledningen till att byggprognosen for det mesta ingar som en del i en
helhetsbeddmning ar att bostadsbehovsprognoser inte ar en exakt veten-
skap och punktestimat inte &r att forvanta sig. Det finns saledes ingen en-
skild metod som kommer att ge ett definitivt svar pa hur manga bostader
som behoéver byggas. (DCLG, 2014)

Beslutsfattare kan behdva bedomningar av bade det nuvarande och fram-
tida behovet av bostader av flera olika skél. Behovsbedémningarna kan
anvandas for att fa en uppfattning om hur bostadsmarknaden liksom ar-
betsmarknaden fungerar. Behovsprognoser kan &ven ge information om
hur offentliga utgifter bér dimensioneras, anvéndas och utformas for att
fa den dnskade effekten. Syftet med byggbehovsberékningarna ar att ge
underlag till de bésta policyatgarderna. Det huvudsakliga skalet ses ofta
som att ge underlag nér det géller kvantiteten av bostader och dess ut-
veckling, dock kan daven modeller ge underlag nar det galler typ av bosté-
der, regional fordelning, bostader till de med lagre inkomster, hyror,
transporter, bostadsbidrag samt &ven for att kunna planera lokal service,
den lokala myndighetens ekonomi och markanvandning. (DCLG, 2010a,
Cambridgeshire county council, 2013, Holmans, 2013, Rathge m.fl.,
2012, Ruud m.fl., 2013 och Schmuecker, 2011)

I Australien finns det tva exempel dar det framtida bostadsbehovet har
prognostiserats. Utgangspunkten i dessa bedomningar ar stod till bo-
stadsmarknaden och hur det paverkar inter-generationell hallbarhet. | Ya-
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tes med flera (2008) anvands prognosen som underlag for hur bostadspo-
litiken ska kunna gora det méjligt att ge framtida generationer samma
mojligheter pa bostadsmarknaden som de nuvarande generationerna.
Cigdem med flera (2015) underscker hur den aldrande befolkningen
kommer att paverka kostnaderna for stod till bostadsmarknaden och ris-
kerna for det nuvarande pensionssystemet.

Tidshorisont

Enligt principerna om befolkningsprognoser 6kar prognosavvikelsen med
tiden. Det beror pa att det kan finnas felaktiga antaganden angaende
framtida fertilitet, mortalitet och migration. Dessa fel forstarks dver tid.
(Armstrong, 2001 och Cigdem m.fl., 2015) Runt 25 ar &r en vanlig tids-
horisont fér bedémningar av det framtida bostadsbehovet. | England finns
det verktyg dar kommunerna sjalva kan gora byggbehovsberakningar dar
de sjélva bestammer tidsramen vilket gor att tidshorisonten varierar mel-
lan kommuner. De byggbehovsprognoser vi sett har pekat pa en tidshori-
sont pa mellan 15-40 ar. | Norge &r det flera aktérer som gor prognoser,
ofta ror det sig om kommuner som gor egna prognoser med varierande
tidshorisont.

Tabell B1 Tidshorisont fér byggbehovsprognoser i andra léander

Prognosperiod (ar) 15 20 25 40
Storbritannien X

Nordirland X

Skottland X

Wales X

Australien X X
Norge X X X

Hur hanteras en initial brist?

Behovet av bostader delas ofta in i tva delar, det behov som uppkommer
och det som redan uppkommit, alltsa en bostadsbrist redan i utgangslaget
(ben&dmnt "backlog need”). (DCLG, 2010a; Holmans, 2013)

Det finns tva olika stt att se pa det uppddmda behovet. Det forsta sattet
ar att hushallsprognoser tar hansyn till det uppdamda behovet och darfor
behdver ingen hénsyn tas till den nuvarande bristen, det vill sdga att nya
hushallsprognoser automatiskt tar hansyn till det uppdamda behovet
genom att den senaste statistiken anvands. Det ar sdledes ingen idé att ta
hansyn till ett uppdamt behov. Det andra sattet att se pa det &r att bristen
lett till att familjebildningar inte har genomfdrts som forvantat om det
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funnits bostader tillgangliga. Darfér behdver en byggbehovsprognos ta
hansyn till uppdamt behov eftersom det annars foranleder att hushalls-
prognosen bygger pa data som inte reflekterar det verkliga behovet. Den
nuvarande bristen bor saledes inkluderas i en prognos av framtida
bostadsbehov. (PAS, 2013)

Det finns olika metoder for att bedéma det uppddmda behovet av bosté-
der. En metod &r att anta att det rader jamvikt pa bostadsmarknaden vid
en viss tidpunkt, och att det uppdamda bostadsbehovet kan faststéllas
genom att stalla befolkningstillvaxten mot det faktiska byggandet. Resul-
tatet ar alltsd avhangigt av att det rader jamvikt pa marknaden och att den
jamvikten ar énskvérd framgent.

En annan metod ar att dela upp bostadsmarknaden i tva delar. En dar
hushall sjalva kan tillgodose sitt bostadsbehov, och en dar hushallen be-
hover nagon form av stod eftersom deras bostadssituation inte ar tillfreds-
stallande utifran givna normer. Utifran dessa givna villkor kan sedan bo-
stadsbehovet beraknas for bada grupperna. Den nuvarande bristen for den
gruppen som forvantas klara sig utan stdd &r noll medan den nuvarande
bristen for de som inte klarar sig utan stod ar antalet hushall som bor
under forhallanden som inte méter upp till normen.

Exempel pa forhallanden som leder till att hushallet behover hjalp for att
klara av sin boendesituation ar trangboddhet, osanitara boendeforhallan-
den, oséakra boendeférhéllanden, sociala behov, inneboende, orimlig
boendeutgift, etcetera. (DCLG, 2010a och Holmans, 2013)

Efter att det uppdamda behovet har berdknats laggs det till det prognosti-
serade byggbehovet. Aven har finns det olika satt att behandla det upp-
damda behovet. Residualmetoden (Liverpool”) fordelar ut det uppddmda
behovet jamnt dver hela prognosperioden medan en annan metod
(”Sedgefield”) gor behovsprognosen framtung genom att fordela ut det
uppdamda behovet pa de forsta fem aren. (PAS, 2013)

Buffert av bostader

NPPF fordrar att de lokala myndigheterna planerar for och tillhandahaller
en buffert motsvarande fem procent av bostadsbehovet. Detta for att for-
battra valmdjligheten, 6ka konkurrensen om mark och att det ska finnas
en ordentlig marginal for att utbudet ska vara adekvat. Dessa fem procent
ska inte ses som nagot som ligger som ett tillagg till byggbehovet. Det ar
i stallet en del av produktionen som ar tidigarelagd fran ett framtida be-
hov. Detta gor att det &ven finns en marginal i att det framtida byggandet
inte behover folja prognosen exakt. | regioner som historiskt sett produce-
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rat for fa bostader ligger bufferten i stallet pa 20 procent. (Heath, 2014
och PAS, 2013)

Regional niva

Byggbehovsprognoser i andra lander bryts ned pa regionniva. Ofta ar det
regionala nivaer som motsvarar de svenska kommunerna. Dock bor det
papekas att d&ven om det & motsvarande de svenska kommunerna rent
administrativt dr det inte sakert att de regionala avgrénsningarna har
samma forhallande till arbets- och bostadsmarknader som det ar i Sve-
rige.

| Norge anvander man tvd modeller (PANDA och KOMPAS) for att be-
rékna byggbehovet. PANDA é&r en fylkeskommunal modell, motsvarande
lansniva, som kan brytas ned pa kommunnivd. KOMPAS &r en kom-
munmodell som kan brytas ned pa delomraden i kommunen. (Ruud m.fl.,
2013)

| England finns det flera modeller. Modellerna tas fram ner till kommun-
niva (local authority). (DCLG, 2010a, Schmuecker, 2011 och Welsh
Assembly Government, 2011)

Aven i Danmark finns det flera modeller. De utgar fran stérre geografiska
indelningar (amt) som kan besta av flera kommuner (Socialministeriet,
2006). Medan en annan (Hansen m.fl., 2013) anvénder sig av storre reg-
ioner som motsvarar Sveriges lan (landsdele).

Periodicitet

Det mest forekommande &r att byggbehovsprognoser gors vartannat ar.
Motiven till att de gors med detta intervall &r for att byggbehovsprogno-
sen ska stdmmas av mot eventuella férandringar i befolkningsprognosen.
| England pekar man aven pa vikten av att regelbundet vervaka byggbe-
hovsprognoserna for att utvardera utfallet och halla den aktuell for att ta
hansyn till eventuella forandringar i indata. (PAS, 2013 och Welsh
Assembly Government, 2011) Det férekommer dven mer sporadiska
byggbehovsprognoser i Kanada och Australien. | Norge ar det som sagt
flera aktdrer som gor prognoser vilket gor att frekvensen varierar.

Resurser

Ett av de lander som satsar mycket pa bostadsbehovsprognoser ar Eng-
land d&r prognoser gjorts dver langre tid. Den metod som anvands dar
utvecklades i en forskningsrapport som bestélldes 2008 av departementet
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som handhar boendefragor.® Malet med utvecklingen av modellen var en
modell som kunde géra bedomningar av bostadsbehov nationellt och pa
regional niva. Modellen skulle ge skattningar i nutid och prognoser for
langre tidsperioder. Modellen skulle bygga pa toppmoderna modelle-
ringsmetoder och vara flexibel for att olika policyscenarier ska kunna
bedémmas. (DCLG, 2010a)

Modeller
Tidigare modeller har enligt DCLG (2010a) kunnat delas in i fyra olika
metodinriktningar.

1. Den forsta metoden &r en demografisk modell som bygger pa att
det ar antalet och sammansattningen av den framtida befolkning-
en som bestdmmer behovet av bostader.

2. Den andra metoden utvecklades av Cambridge University’s
Department of Applied Economics (DAE). Den &r mer utvecklad
och inkluderar bade huspriser och hushallsbildning.

3. Den tredje metoden kan ses som en prisrimliga-bostaders-
behovsansats. Metoden &r inriktad pa det tillkommande behovet
av subventionerade bostéder.

4. Den fjarde metoden anvander delar av de tidigare metoderna men
som inte inkluderar beteendemassiga forandringar med hansyn
till migration, huspriser, et cetera.

Utifran detta utvecklade DCLG i England en ny metod som skulle
utveckla de tidigare metoderna for hur behovet av bostader ser ut och hur
det paverkas av en rad faktorer pa regional niva. Samtidigt skulle
modellen vara relativt enkel att anvdnda. Resultatet blev en simulerings-
modell d&ar man modellerade in olika beteenden och olika policyrelevanta
ingangsvarden som kunde &ndras for att testa olika utfall. (DCLG, 2010a)
England anvéande tidigare en annan officiell modell som fortfarande an-
vands, i lite olika varianter, i Wales, Skottland, och Nordirland. Modellen
har aven anvants i England aven efter tillkomsten av den nya. Modellen
bygger pa tva steg varav det forsta ar det som primart anvands i bedém-
ningarna av bostadsbehovet. | det forsta beréknas det framtida

behovet av bostader for att i nasta steg gora bedémningar av vilka typer
av bostéder som behovs. (Schmuecker, 2011 och Welsh Assembly Go-
vernment, 2011)

62 Department for Communities and Local Government.
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Aven Australien och Danmark har anvant simuleringsmodeller for att
beddma framtida behov av bostéder. | Australien har det frdmst varit
inriktat mot behovet av prisrimliga bostader. (Cigdem m.fl., 2015 och
Yates m.fl., 2008). | Danmark har man anvéant tva olika modeller. I Soci-
alministeriet (2006) anvandes i princip en modell enligt den férsta meto-
den ovan medan Hansen m.fl. (2013) anvander sig av en mikrosimule-
ringsmodell for att berdkna det framtida behovet av bostader.

I Norge finns det, som tidigare namnts, tvd modeller for att berakna det
framtida byggbehovet. Bada modellerna baseras pa befolkningsutveckl-
ing och hushallskvoter pa region- och kommunniva. Utifran detta berak-
nas behovet av bostader per kommun och typ av bostad. (Ruud med
flera., 2013)
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Bilaga 2 Tillvaxtanalys FA-regioner
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Nummer

FA-region
Malmé-Lund
Kristianstad-H&ssleholm
Karlskrona
Almhult-Osby
Ljungby
Halmstad
Varnamo

Vaxjo

Kalmar
Oskarshamn
Vastervik
Vimmerby
Jonkoping

Boras

Goteborg
Trollh&ttan-Vanersborg
Lidkoping-Gotene
Skovde-Skara
Linkdping-Norrkdping
Gotland
Nykdping-Oxelésund
Eskilstuna
Stockholm
Vasteras

Orebro

Karlskoga
Karlstad
Vastlandet
Torsby
Malung-Sélen
Vansbro

Ludvika
Avesta-Hedemora
Falun-Borlange
Mora

Géavle
Bollnas-Ovanéker
Hudiksvall

Ljusdal
Harjedalen
Ostersund
Sundsvall
Kramfors
Ornskéldsvik
Sollefted
Strémsund

Asele

Umed

Lycksele
Vilhelmina
Storuman
Skellefted
Arvidsjaur
Arjeplog

Lulea

Haparanda
Overkalix
Jokkmokk
Gallivare

Kiruna
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Bilaga 3 Regeringsuppdraget

@%ﬁ
Regeringsbeslut v7
REGERINGEN 2016-05-04 N2016/03324/PUB
Néringsdepartementet Boverket
Box 534
371 23 Karlskrona BOVER KET
link. =~ 2016 -05- 13

[ :

Uppdrag att limna férslag till hur bedémningar av bostadsbyggnadsbehovet
ska gbras

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar it Boverker att i samrdd med Statistiska centralbyrin
(SCB) och efter hérande av Tillvixtanalys limna forslag till hur
framtagander av dterkommande bedémningar av bostadsbyggnads-
behovet i hela landet ska organiseras, finansieras och regleras.

Av forslager ska framgi:

- med vilken periodiciter bedémningar av bostadsbyggnadsbehover
ska goras,

- ivilken geografisk indelning bostadsbyggnadsbehover ska
bedémas s3 att hansyn tas till behovet i olika delar av landet;
sambandet mellan bostadsmarknad och arbetsmarknad ska ligga
till grund fér férslaget i denna del,

- vilken offentlig statistik som behovs som underlag for
bedémningarna, och eventuella behov av forindringar i
insamlingen av offentlig statistik,

- vilken eller vilka myndigheter som br ansvara fér berikningar av
bostadsbyggnadsbehover,

- kostnaderna fér framtagandet och hur dessa kostnader bor
finansieras, och

- hur uppdraget till den eller de ansvariga myndigheterna bor
regleras.

Boverket fér for uppdraget anvinda 250 000 kronor under 2016,
Kostnaderna ska belasta utgiftsomrade 18, anslaget 1:1 Bostadspolitisk
urveckling, anslagsposten 1 Bostadspol. utv. - del till KamK. Medlen
utbetalas engdngsvis efter rekvisition stilld till Kammarkollegiet senast
den 1 december 2016. Redovisning av forbrukade medel och 3ter-
betalning av medel som eventuellt inte férbrukas ska ske till Kammar-

Postadress Teielonvanel E-post: n registralor@regoringskansiiel se
103 33 Stockholm 08-405 10 00

Bestksadress Telefas

Master Samuelsgatan 70 08-411 36 16

|
‘Dnr. 'l'tqu?J !Qb'&: i _J[
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kollegiet senast den 15 mars 2017. Rekvisition och redovisning ska
hinvisa till det diarienummer som detta beslut har.

Uppdrager ska redovisas till Regeringskansliet (Niringsdepartementet)
senast den 23 december 2016.

Skalen for regeringens beslut

Boverket publicerade i februari 2015 rapporten Behov av bostads-
byggande (rapport 2015:18). I rapporten beskrivs en metod fér att
berikna behovet av nya bostider med utgingspunkt frin antaganden om
framtida hushillsutveckling. I oktober 2015 publicerade Boverket en
berikning av bostadsbyggnadsbehovet fram till 2025 baserad pd
metoden.

Boverket har som underlag fér sina berikningar anvint befolknings-
prognoser frin SCB som brutits ned pd kommunnivi. For antaganden
om hushillsbildning anvinds data frin urvalsundersékningen Hushillens
ekonomi som utfors av SCB. Aven uppgifter om bostadsbyggande,
rivningar och lediga ligenheter himtas frin SCB. Resultaten redovisas pd
funktionella analysregioner (FA-regioner) som Tillvixtanalys definierar
via analyser av pendlingsménster. Kvaliteten pd Boverkets berikningar ir
beroende av kvaliteten pd de data som ingdr i berikningarna. For at
kunna gora dterkommande och jimférbara bedémningar av bostads-
byggnadsbehovet krivs, oavsett metod, att det finns tillging till data av
kind kvalitet och aktualitet.

Det finns anledning att dverviga om Boverkets metod i nigot avseende
bér revideras for att leverera resultat som dr robusta som underlag for
olika tinkbara reformer. Det finns ocksd anledning att &verviga
méjligheterna att koppla berikningarna och resultaten till national-
rikenskaperna for att dirigenom skapa en starkare koppling mellan
bostadsbyggande, samhillsekonomisk utveckling och statens budget.
Med en sddan ansats kan fler myndigheter in Boverket behéva delta i
arbetet med analys och berdkningar.

Sammanfattningsvis bedémer regeringen att det fortlopande kommer att
finnas behov av ett underlag i form av kvantitativa analyser av bostads-
byggnadsbehover i hela landet. Boverket bér dirfor {3 i uppdrag att
limna férslag till hur et sidant underlag ska tas fram.
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Underlager ska vara av sddan kvalitet att det kan ligga till grund for
beslut frén riksdag och regering, och bér dirfor vara férankrar i
vetenskaplig metodik och officiell statistik.

P4 regeringens vignar

2 £
S iz
Per Bolund

Lars Arell

Kopia till

Statsridsberedningen/SAM
Finansdepartementet/BA, SFO och K

Miljé- och energidepartementet/ MM
Niringsdepartementet/FF, HL, SUBT och RTS
Kammarkollegiet

Statistiska centralbyrin

Tillvixtanalys
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