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103 33 Stockholm

Yttrande angående Boverkets rapport Bättre koll på underhåll

Sammanfattning

Energimyndigheten samtycker till delar av utredningen, men har i ett antal punk​ter avvikande mening respektive önskar se ett utökat fokus i resonemangen och åtgärdsförslagen. Mot bakgrund av strävan mot ett uthålligt samhälle förespråkar Energimyndigheten en helhetssyn för bebyggelsen som innefattar såväl underhåll-, ombyggnads- som energifrågor.

Energimyndigheten menar att utredningen hade vunnit på att mer tydligt särredo​visa behoven av underhåll och behoven av upprustning. Vidare menar Energi​myndigheten att utredningen hade vunnit på en särredovisning av de mål och ut​gångspunkter som finns för statliga insatser på dessa områden var för sig samt att redovisa hur de kopplas till respektive förslag. I utredningen blandas tillgänglig​hetsargument med argument för regionala ekonomiska stöd och miljöargument på ett otydligt och svårbegripligt sätt. 

Vidare har statens motiv att bevaka och säkra utvecklingen mot en långsiktigt hållbar energianvändning i det närmaste utelämnats helt, det enda undantaget är ett av förslagen. Energimyndigheten finner emellertid även detta förslag bristfäl​ligt genom dess nuvarande utformning med en tydlig favorisering av stagnations​orter.

Energimyndigheten samtycker till utredningens förslag att regeringen ska över​väga att införa enhetliga regler för underhåll av byggnader på lag- och/eller för​ordningsnivå. Energimyndigheten föreslår att dessa lagar och/eller förordningar ges ett tydligt fokus på effektiv energianvändning samt att utformningen sker i samråd med Energimyndigheten.

Vidare instämmer Energimyndigheten i utredningens beskrivning av bristen på kompetens inom underhållssidan. Denna kompetensbrist är dock inte bara ett pro​blem inom underhållssidan, utan återfinns inom stora delar av både byggsektorn och energisektorn.

Beträffande databaser för bebyggelsen föreslår Energimyndigheten att denna fråga utreds i samråd med den särskilda utredningen om implementeringen av EG-di​rektivet om byggnaders energiprestanda och Energimyndigheten.

Bakgrund och motiv

Effektiv energian​vändning som är en av bebyggelsens grundläggande delar i ekologisk hållbarhet nämns endast i några stycken i utredningen, och dessa avsnitt saknar egentlig analys.

I regeringens uppdrag till Boverket ingår att för de förslag som Boverket lämnar i sin utredning ska även miljökonsekvenserna redovisas. Energimyndigheten finner det notabelt att ingen miljö- eller energiexpert har knutits till utredningsgruppen och att miljökonsekvensredovisningar för de lämnade åtgärdsförslagen är i princip obefintlig. 

Underhållsfrågor är i hög grad, men inte enbart, en fastighetsekonomisk fråga. Det är olyckligt att utredningen saknar pedagogisk översikt över fastighetens ekonomi under en byggnads livstid. Därmed framgår underhållskostnadernas betydelse i ett totalekonomiskt perspektiv inte av utredningen. Äldre fastigheter har inte bara högre underhållsbehov, de har också väsentligt högre energianvändning och där​med högre energikostnader. Äldre fastigheters årliga energikostnader är högre än deras underhållskostnader. Som exempel kan nämnas att för en stor del av fastig​hetsbeståndet med oljepannor är energikostnaderna i dagsläget i storleksordningen 200 SEK per m2 uppvärmd yta och år.

Mer energiekonomisk drift av fastigheter skulle innebära lägre driftkostnader och därmed större utrymme för underhåll. Men det finns ytterligare minst en viktig koppling mellan underhåll och energieffektiviserande åtgärder. En rad energi​effektiviseringsåtgärder är ekonomiska att genomföra, men endast i samband med underhåll eller utbyte. Exempel på sådana åtgärder är fasadisolering, fönsterbyten och byte till energieffektiva varmvattenberedare och tappvattenarmaturer. Andra åtgärder är tänkbara som separata insatser, men får väsentligt bättre ekonomi eller får enklare brukaracceptans som åtgärd om de genomförs i samband med under​håll, till exempel komplettering av fönster med en tredje ruta eller energieffektiva glas där fönstren annars är i gott skick och tilläggsisolering av vindar. Ungefär en tredjedel av landets energianvändning går till bebyggelsen, för EU är motsvarande siffra ungefär 40 procent. För att en hållbar energianvändning för samhället som helhet erfordras effektiv energianvändning i bebyggelsen. Detta medför ett krav på att möjligheter till lönsamma energieffektiviseringsåtgärder tillvaratas.

I utredningen anges att mellan 500.000 och 1.300.000 lägenheter i flerbostadshus och en betydande men inte kvantifierad del av småhusen i Sverige är i behov av att åtgärda installationer och tekniska system inom de närmast kommande 15 till 20 åren, och att upprustningstakten måste tredubblas i förhållande till dagens åt​gärdstakt (cirka 65.000 lägenheter per år kommer att behöva åtgärdas per år). En enkel bedömning ger vid handen att energianvändningen i dessa byggnader är signifikant, mellan 20 och 50 TWh per år. Med ett långsiktigt perspektiv på ener​gianvändning och underhåll kan denna energianvändning halveras. Detta visas i flera studier och projekt, till exempel i Ingenjörsvetenskapsakademiens projekt Energiframsyn. De byggnader där underhålls​behovet är omfattande och eftersatt som Boverket pekar på har således en poten​tial för minskad energianvändning på 10 till 25 TWh. En sådan minskad energi​användning leder till väsentligt lägre driftkostnader och torde kunna innebära ett frigjort kapital för underhåll sett över byggnadernas brukstid. Vidare anser Ener​gimyndigheten att effektiv energianvändning måste vara ett krav för att möta de tillkommande energibehov som nya ventilationssystem vid upprustning och om​byggnad, installation av elektriska handdukstorkar, ökad apparattäthet i bostäder med mera kommer att leda till. Likaså måste den stora andelen el för uppvärmning inom bebyggelsesektorn (cirka 20 TWh per år) som finns företrädelsevis inom småhusbebyggelsen uppmärksammas och åtgärdas i samband med underhåll och ombyggnad.

I figuren nedan visas schematiskt hur den årliga energianvändningen i ett befint​ligt småhus kan halveras genom att systematiskt utnyttja varje utbytestillfälle till att installera bästa tillgängliga teknik. Samma möjligheter gäller för flerbostads​hus. En successiv minskning av energianvändningen och därmed energikostna​derna frigör medel för annat, till exempel underhållskostnader.
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Figur
Möjlig minskning av energianvändningen i ett befintligt småhus om bästa tillgängliga teknik systematiskt används vid varje renoverings- och utbytestillfälle. Källa: Energi​användning i bebyggelsen, IVA, Energiframsyn, 2002.

Energimyndigheten finner utredningens avgränsning mellan underhåll och upp​rustning/utbyte vara otydlig. Vidare ställer sig Energimyndigheten frågande till om en sådan avgränsning verkligen är nödvändig.
Utredningen förslår inte bara att underhåll ska definieras som upprätthållande av befintlig standard utan även att detta ska vara målsättningen med de förslag som lämnas och för utformningen av dessa förslag. Energimyndigheten anser att denna målsättning bör diskuteras mer ingående, och delar inte uppfattningen att denna målsättning är allmängiltig. I geografiska områden med bostadsöverskott kan det vara totalekonomiskt rimligt att en del av beståndet, så länge detta inte drabbar de boendes hälsa, inte underhålls för ett upprätthållande av befintlig stan​dard innan dessa byggnader tas ”ur drift”. Samma förhållningssätt skulle då tillämpas även för energihushållningsambitionen, det vill säga en lägre ambition för fastigheter med kortare kvarvarande livslängd (vilket i princip berör de 10 procent av bebyggelsen som inte finns kvar om 25 år).

Vidare anser Energimyndigheten att det inte alltid är tillräckligt att upprätthålla befintlig standard. Målsättning i vissa avseenden måste vara att öka fastighetens funktionella standard. Utredningen nämner tillgänglighet, vilket är just en fråga om tillförd funktionalitet. Även målsättningen om en hälsosam innemiljö kan in​nebära att ny funktionalitet måste tillföras. Speciellt är de boendes beteendeför​ändringar beträffande duschvanor, tvätt och torkning i badrum en förklaring till att en god inomhusmiljö inte självklart erhålls med äldre ventilationssystem av självdragstyp. Också energihushållningsmålen förutsätter ny- och förbättrad funk​tionalitet.
Energi​myndigheten ställer sig också undrande till utformningen av förslaget vad avser godkända åtgärder, denna utformning är inte tydlig. Kommer energieffektivise​rande åtgärder att accepteras, och vilka åtgärder kommer i så fall att accepteras? 

Staten har i miljömålsbeskrivningarna konkret uttalat bebyggelsesektorns energi​användning som ett viktigt område för framtida effektiviseringar. Ambitionsnivån för byggsektorns framtida energianvändning har beskrivits i Boverkets rapport ”Byggsektorns miljömål”. Energianvändningen i befintliga byggnader ska till 2050 minska till högst 50 procent jämfört med 1995. Effektiv energianvändning är även ett högt prioriterat mål inom EU-samarbetet. Flera viktiga EU-direktiv inom energiområde har nyligen antagits respektive är under beredning, till exempel direktivet om byggnaders energiprestanda (antaget), direktivet om energitjänster (det så kallade ESCO-direktivet, under beredning). Även ett nytt stödprogram, Intelligent Energi för Eu​ropa har påbörjats. Hur kan dessa frågor ingå i en gemensam strategi med underhållsfrågornas lösning, det vill säga så att förslagen för förbättrat underhåll (fondförslaget) också kan medverka till att säkra en energieffektiv fastighetsdrift?

De högt ställda energimålen kan inte åstadkommas enbart inom ramen för under​hållsinsatser, utan måste ske genom att byggnaden tillförs ny och bättre energi​funktionalitet i olika avseenden. 

Energimyndigheten samtycker med Boverkets förslag till förändringar i förordningen för den statliga bostadsbyggnadssubven​tionen (1992:986) så att även energisparåtgärder kan beviljas stöd. Boverkets un​derlag i detta avseende är emellertid vagt. Det framgår inte om några åtgärder utöver de exempel som nämns kan få bidrag. Ej heller framgår det vilka investerings​nivåer och bidragsbelopp som detta kommer att resultera i, eller vilka besparings​effekter energimässigt och ekonomiskt åtgärderna kommer att bidraga till. 

Energimyndigheten föreslår att Boverket och Energimyndigheten får i uppdrag att gemensamt utarbeta ett förslag i detta avseende. 

Förslaget till förändringar i förordningen för den statliga bostadsbyggnadssubven​tionen (1992:986) bygger vidare på nuvarande konstruktion, om dock modifierad, så att stödet huvudsakligen ges till fastigheter i stagnerande regioner. Detta blir resultatet då taxeringsvärdena där är lägre, effekterna av detta redovisas dock inte i utredningen. Boverket anger inriktningen att det är just fastighetsägarna i de svagare regionerna som ska stimuleras att genomföra åtgärder som önskad. Detta med motiveringen att lägenheterna blir mer attraktiva och deras bruksvärde ökar. Eftersom tillgänglighetsfrågan hanteras med hissbidrag finner Energimyndigheten Boverkets argumentering för denna stödkonstruktion, att äldre kan bo kvar längre och de samhällssociala kostnaderna blir mindre, som svag. Det kan istället hävdas att en generell regional satsning utom just stagnationsorter kan motiveras. Energi​hushållningsåtgärderna bör ju främst allokeras till fastigheter som med säkerhet kommer att brukas en lång tid framöver och inte på fastigheter som inom kort kommer att rivas i brist på efterfrågan. Möjligen kan detta argument även läggas på upprustningsinvesteringar. Det kan vara bostadssocialt viktigt att det finns ett utbud av lägenheter med hög tillgänglighet även i icke-tillväxtregioner, men det är inte självklart att alla fastigheter behöver rustas upp och vara tillgängliga. Ener​gimyndigheten anser att det kan ytterligare övervägas om den tidigare konstruk​tionen är meningsfull att bygga vidare på. Argumentering för och emot saknas i utredningen, liksom alternativa övervägningar.
Kunskap och utbildning

Energimyndigheten instämmer i utredningens konstaterande om att det råder brist på kunskap och utbildning inom den aktuella sektorn. Redan för 20 år sedan kon​staterades enligt utredningen att underhållet var eftersatt. Men det framgår inte av utredningen om problemet har accentuerat eller om eftersläpningen ligger kvar på samma nivå. Bristen på tillämpad forskning, utveckling, kunskapsuppbyggnad och kunskapsspridning är inte specifik för underhållsområdet. Den är gemensam med bland annat energianvändningsområdet och har accentuerats sedan Bygg​forskningsrådet lades ner och de statliga medlen för byggforskning dramatiskt minskat. Utredningen hade vunnit på att presentera en jämförelse med hur andra länder löst behovet av kunskap och utbildning med hjälp av byggforskningsinsti​tut och andra organisatoriska lösningar. 

Energimyndig​heten ser i första hand kunskapen om livscykelkostnader som ett utbildnings- och informationsbehov. Det finns idag som resultat av redan genomförd utveckling och forskning om livscykelkost​nadskalkylering och livscykelanalyser mycket kunskap om kalkylering av livscykelkostnad för enskilda byggkomponenter. Problemet är snarast brist på spridning av denna kunskap. Enkla metoder för livscykelkostnadsberäkningar bör spridas och göras allmänt tillgängliga. Ett exempel på projekt om livscykelkost​nadskalkylering som kan framhållas är ENEU, Energieffektiv upphandling.

Energimyndigheten vill peka på att kunskaps- och kompetensproblematiken i ge​nomförandeledet inte är specifik för underhållsarbete utan gäller byggnadernas drift- och underhåll generellt. Även andra branscher såsom fjärrvärmeleverantö​rer, entreprenadföretag med flera är idag allvarligt oroade över att dagens utbild​ningsväsende inte producerar hantverkare, installatörer, tekniker, och icke hög​skoleutbildade ingenjörer i den utsträckning som behoven framöver kräver och i takt med pensionsavgångarna. Kostnadseffektiva lösningar inom bygg- och fas​tighetsförvaltning kräver en kompetent och utbildad arbetskraft. En strukturell obalans i kompetensutbudet kan bli en allvarlig samhällskostnad.

Förslag på ändringar och komplement

Energimyndigheten menar att bostadsföretagens finansieringsbehov för att klara såväl underhåll, upprustning och investeringar i energieffektiviserande åtgärder borde ges en mer generell analys och ett mer generellt förslag. Energimyndigheten håller det för troligt att det kan antagas att investeringsmedel för sådana åtgärder kan saknas både i stagnationsorter och i tillväxtregioner, varför förslaget om av​sättning till en underhållsfond bör breddas till avsättning i en ”fond för framtida underhåll, upprustning och energieffektiviserande åtgärder”. Detta förslag innebär att möjlig avsättningsnivå bör höjas påtagligt. Fastighetsägarna måste kunna ha medel för att finansiera framtidens krav på uthålliga bostadsfastigheter oavsett om det avser innemiljö, yttre miljö (PCB-sanering etc), tillgänglighet eller energi​effektivitet. För att bostadsföretagen ska kunna klara dagens och framtida krav kan det diskuteras om det finns skäl för staten att försäkra sig om att sådana fon​der byggs upp.

Energimyndigheten menar att utredningens förslag för fondens uppbyggnad och användning behöver ses över för att även passa energiinvesteringar. EU-direktivet om byggnaders energiprestanda innebär bland annat att byggnader ska energi​deklareras och att åtgärdsprogram upprättas. Syftet med direktivet är att byggna​der med sämre energiprestanda ska åtgärdas. Utifrån fastighetsägarnas perspektiv finns en nytta i hjälpmedel för att i sitt fastighetsbestånd kunna identifiera de byggnader som har sämst prestanda för att allokera insatserna dit de ger störst nytta. Energimyndigheten menar att utredningens förslag att fonderingen ska låsas till respektive byggnad inte självklart är en optimal utformning för dessa energi​investeringar. Utredningens förslag behöver revideras så att de även kan passa andra ändamål som till exempel finansieringsbehov för energiinvesteringar. Vi​dare menar Energimyndigheten att övergångsproblematiken i samband med fon​dernas uppbyggnad bör studeras närmare. Innebär förslaget till exempel att det behövs kompletterande finansiella instrument inledningsvis? Denna översyn bör kopplas till resultatet från utredningen om byggnaders energiprestanda.

Om de i utredningen föreslagna avsättningsfonderna ska göras till ett strategiskt instrument även för att säkra energihushållningsmålen kan även andra styrmedel övervägas. Som exempel kan nämnas skattemässiga förmåner mot att företagen genomför miljö- och energi​besiktningar. Upprättande av underhålls- och energieffektiviseringsplaner och genomförande av identifierade lönsamma effektiviseringsåtgärder. Exempelvis kan en jämförelse göras med de lång​siktiga avtal för energiintensiv industri som staten för närvarande arbetar med att införa. Vidare bör till exempel gemensamma upphandlingar med funktionskrav från genomförda teknikupphandlingar och un​derlag från Energimyndighetens olika programkrav för effektivare energianvänd​ning kunna användas. 

Energimyndigheten föreslår att Boverket och Energimyn​digheten gemensamt får i uppdrag att ta fram förslag på hur sådana krav ska ut​formas.
Om bidrag för hissinstallationer införs bör dessa villkoras med funktions​krav på energianvändningen. En teknikupphandling som genomförts nyligen ledde till en halvering av energianvändningen för de nya hissarna. Energimyndigheten anser att förslaget om modifiering av förordningen om stat​liga bostadsbyggnadssubventioner bör ses över med syftet att även energihushåll​ningsinvesteringar ska främjas. Detta kan ske till exempel genom minimikrav på fönsters värmegenomgångsförluster, krav på utbyte av tappvattenkranar till låg​energiutförande med mera. Åtgärderna ska vara möjliga att planera med lång och god framförhållning (långsiktiga spelregler), vidare anser Energimyndigheten att det är viktigt att inte fastighetsägare i tillväxtregioner diskrimineras. 

Utredningens förslag om statliga bidrag för underhållsbesiktningar samt upprät​tande av en databas för bostadsbeståndet har klara kopplingar till implemente​ringen av EU-direktivet om byggnaders energiprestanda. Energimyndigheten har i samråd med Boverket i den utredning om förbättrad energistatistik för bebyggel​sen som myndigheten redovisade till Näringsdepartementet 2003-12-01 lämnat flera olika förslag till uppbyggnad av en databas för byggnader. Huvudförslaget utgår ifrån att en nationell databas som kan användas för flera olika ändamål ska byggas upp. Förutom detta förslag finns i utredningen om förbättrad energistati​stik för bebyggelsen en kartläggning över de olika register för byggnader som finns i Sverige för närvarande. Vidare har Näringsdepartementet tillsatt en sär​skild utredning om implementeringen av EU-direktivet om byggnaders energipre​standa. Denna utredning ska arbeta vidare med databasfrågan. Energimyndigheten föreslår att frågan om en databas för bostadsbeståndet som tas upp i underhållsut​redningen bör lösas i samband med utredningen om byggnaders energiprestanda.

I utredningen föreslås ett bidrag till förundersökning inför en mer omfattande un​derhålls- och ombyggnadsåtgärd, med möjlighet till en sakkunnig undersökning av bostadens arkitektur och kulturhistoriska värde. Energimyndigheten anser att även energianvändningsaspekterna bör ingå i en sådan förundersökning.
I utredningen föreslås forskning och framtagning av ändamålsenliga hjälpmedel och mallar för underhållsplanering och att dessa även ska inkludera energihus​hållningsåtgärder och baseras på ett livscykelperspektiv. 

Energimyndigheten stödjer tanken på att kunskapsutveckling och framtagning av hjälpmedel för att fastighetsägarna med små insatser ska hitta bästa möjliga åtgärder är ett viktigt komplement. Detta är särskilt viktigt eftersom marknaden inte alltid har tydliga egna incitament eller ett långsiktigt perspektiv i sitt handlande.

Energimyndighe​ten föreslår att den arbetsgrupp med Boverket, Naturvårdsverket, byggherrar och förvaltare för det i utredningen föreslagna uppdraget att utarbeta hjälpmedel för planering och underhåll utökas med Energimyndigheten.

I utredningen diskuteras huruvida bruksvärdessystemet missgynnar underhåll. Energimyndigheten menar att det skulle vara intressant att utöka detta resonemang till att undersöka om bruksvärdessystemet missgynnar energieffektivisering.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, ut​vecklingsdirektören Lars Tegnér, stabschefen Zofia Lublin, verksjuristen Fredrik Selander, avdelningsdirektörerna Josephine Bahr Ljungdell, Andres Muld, Bir​gitta Palmberger och Klas Tennberg samt handläggaren Tomas Berggren, den senare föredragande.
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