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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund och motiv till granskning

Riksdagen beslutade om flera nya bostadspolitiska stod i samband med
behandlingen av statsbudgeten 2016, diribland ett stdd till kommuner med syftet
att stimulera ett okat bostadsbyggande. En del av stédet har varit sirskilt avsedd
for att 6ka bostadsbyggandet i kommuner som tar emot nyanlinda invandrare.

Stodet har omfattat cirka 1,4-1,8 miljarder kronor per ar, motsvarande cirka 20-25
procent av statens utgifter fér samhillsplanering, bostadsférsérjning och
byggande. Stodet avvecklades fran 2019, vilket riksdagen beslutade om parallellt
med att denna granskning slutfordes.

Riksdagens civilutskott har i flera budgetbetinkanden forutsatt att regeringen i
kommande budgetpropositioner ska aterkomma till riksdagen med en tydlig
redovisning av hur de nya bostadspolitiska stoden anvints och vilka resultat som
uppnatts. Riksrevisionen har dock sett indikationer pa att férutsittningarna for att
folja upp resultatet av stodet till kommuner varit osikra, eftersom regeringen
varken stillt nagra villkor for hur stédet ska anvindas eller nagra krav pa
aterrapportering.

Olika former av statliga stod, till exempel rintebidrag och investeringsstéd, har
anvints inom bostadspolitiken med varierande resultat genom éren. Ett
aterkommande problem som tidigare utvirderingar har pekat pa ir svarigheten att
bedoma effekterna av sddana stéd. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen
granskat om stédet till kommuner har varit indamalsenligt utformat for att pa ett
effektivt sitt uppna ett 6kat bostadsbyggande.

Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen har varit att bedéma om stédet till kommuner har varit
indamdlsenligt utformat f6r att pa ett effektivt sitt stimulera ett okat
bostadsbyggande. Granskningen utgar fran foljande revisionsfragor:

1. Har stodet pa ett effektivt sitt stimulerat till ett 6kat bostadsbyggande?

2. Har regeringen sikerstillt en dndamalsenlig planering av stodets inférande
och utformning?

3. Har regeringen sikerstillt en indamalsenlig uppf6ljning och rapportering av
stodets anvindning och resultat?

Regeringen och Boverket har omfattats av granskningen.
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Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att stodet inte pa ett effektivt sitt har
stimulerat ett 6kat bostadsbyggande generellt eller i kommuner som tar emot
nyanlinda. Regeringen har inte utformat stodet sa att det tydligt styr mot syftet.
Utformningen har inte heller gett kommunerna goda forutsitiningar for att
planera och anvinda stédet effektivt i sin verksamhet f6r bostadsbyggande. Det
saknas dven forutsittningar for att f6lja upp anvindningen och resultatet av
stodet.

Stédet har inte anpassats till kommunernas planeringsforutsattningar

Riksrevisionen konstaterar att regeringens utformning av stédet inte har gett
kommunerna tillrickliga férutsittningar for att planera och anvinda stodet
proaktivt i sin verksamhet. En viktig anledning ir att det har varit svart fér den
enskilda kommunen att férutse hur stort belopp den skulle fa beviljat.

Stodet har varit mojligt att soka vid arliga ansokningsomgéngar, dir hela det arliga
anslaget férdelats mellan samtliga ansokande kommuner som uppfyllt kriterierna.
Storleken pi stodet f6r en kommun har da varit beroende av hur manga andra
kommuner som s¢kt samt hur stort bostadsbyggandet och mottagandet av
nyanlinda varit dven i dessa kommuner. Detta har bidragit till oférutsigbarhet och
har férsvarat f6r kommunerna att planera for stodet. Tidpunkten for beviljande av
stod har dven infallit sent pa aret, vilket ocksa har forsvarat planeringen.

Stoédet har inte tydligt styrts mot syftet att stimulera
bostadsbyggandet i kommunerna

Syftet med stodet har varit att stimulera ett 6kat bostadsbyggande i kommuner.
Regeringen har dock inte reglerat vad det utbetalda stodet ska anvindas till. Stodet
har inte heller gett tillrickliga incitament till kommunerna att vidta ytterligare
atgirder for att bidra till ett 6kat bostadsbyggande. Riksrevisionens bedémning ir
dirfor att regeringen inte har styrt stédet tydligt mot syftet, vilket har minskat
forutsittningarna for att stodet ska ha effekt pa bostadsbyggandet. For att 6ka
effektiviteten av ett eventuellt framtida stéd finns det dérfor skil for regeringen att
tydliggéra inriktningen av stédet mot ett 6kat bostadsbyggande.

Granskningen visar att stodet, genom de grundvillkor som stillts, i viss man kan
ha bidragit till att fler kommuner har uppdaterat sina riktlinjer f6r
bostadsforsorjning. Ett sddant enskilt resultat skulle dock kunna uppnis mer
effektivt, utifrin ett statsfinansiellt perspektiv, eftersom sidana riktlinjer redan ska
finnas enligt lag.
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Kommunerna anvidnder stédet pa olika satt

Kommuner som har sokt stod har i hogre grad varit tillvixtkommuner, med stérre
befolkning, hégre bostadsbyggande och ligre mottagande av nyanlinda, jaimfort
med kommuner som inte har tagit del av stodet.

Granskningen ger exempel pa att stédet har hanterats pa olika sitt i kommunerna,
bland annat beroende pi om en kommun, trots osikerheterna, budgeterat for
stodet eller inte. I flera av de kommuner som studerats i granskningen har stédet
utgjort ett resurstillskott som inte har beaktats i den ekonomiska planeringen
under aret. [ andra kommuner, dir stodet har beaktats i den ekonomiska
planeringen, har stodet indirekt kunnat finansiera atgirder fér bostadsbyggande
och pa s sitt dven stodja arbetet med bosittning av nyanlinda. Det gar dock i
sddana fall inte att avgora i vilken grad som édtgirderna skulle ha vidtagits dven
utan stod.

Riksrevisionens granskning visar att den svaga styrningen av stédet, osikerheten i
hur stort stod en kommun kommer att fa, och den sena tidpunkten for beslut om
stod, tillsammans medfort att stédet i huvudsak har betraktats som ett
resurstillskott till kommunen som helhet, med svag styrning mot ytterligare
atgirder f6r bostadsbyggande.

Kommunerna har uppskattat enkelheten i stodet

Den allminna uppfattningen bland de kommuner som intervjuats ir samtidigt att
stodet, fransett oférutsidgbarheten, har varit administrativt enkelt att hantera
jamfort med andra riktade statsbidrag. Den mer generella inriktningen har ocksa
ansetts ge bittre forutsittningar for kommunerna att planera utifran lokala behov.

Det ar otydligt vilka problem som stédet har kunnat avhjalpa och
vilka de férvintade resultaten ar

Regeringen har presenterat ett begrinsat underlag infor stodets inférande.
Motiven for stodet har endast beskrivits pd en 6vergripande niva: att kommunerna
har forutsittningar for att paskynda bostadsbyggandet och att bostadsbristen i
manga kommuner dven forsvirar for kommunerna att bositta nyanlinda. Det
saknades dock en analys av hur stodet skulle kunna forbéttra situationen och vilka
problem det var tinkt att 16sa. Det saknades dven en analys av forvintade resultat
och konsekvenser for kommunernas verksamhet f6r bostadsbyggande.

Riksrevisionen bedémer dirfor att regeringens planering av stédet var otillricklig,
och att detta dven har minskat méjligheterna att f6lja upp och rapportera
anvindningen och resultatet av stodet for att 4stadkomma forbittringar efter hand.
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Flera andra faktorer paverkar kommunernas férutsattningar for att
6ka bostadsbyggandet

Det finns flera faktorer som paverkar kommunernas mojligheter till planliggning
for bostadsbyggande. Dirfor kan ett ekonomiskt stéd endast till viss del forbittra
kommunernas forutsittningar for att 6ka bostadsbyggandet. I den man ett stéd
gor skillnad kan ett resultat pA kommunens verksambhet for bostadsbyggandet inte
forvintas forrin pa sikt. Aven di kan resultatet vara svart att koppla till stodet.

Det saknas férutsittningar for att félja upp och rapportera om
stédets anvandning och resultat till riksdagen

Varken regeringen eller Boverket har planerat for ndgon uppfsljning av utfallet av
stodet. Regeringen har inte heller sikerstillt att stodet ska kunna foljas upp i
efterhand. Eftersom regeringen varken stillt villkor f6r hur stédet ska anvindas
eller krav pa dterrapportering saknas forutsittningar for att pad ett meningsfullt sitt
f6lja upp hur stoédet har anvints och vad det har gett for resultat. Dirmed &r det
inte heller moijligt att redovisa och rapportera anvindning och resultat till
riksdagen i enlighet med civilutskottets 6nskemal.

Rekommendationer

Om regeringen i framtiden 6verviger ett nytt stod till kommuner, i syfte att
stimulera ett 6kat bostadsbyggande generellt eller i kommuner som tar emot
nyanlinda, limnar Riksrevisionen foljande rekommendationer till regeringen:

e Utforma stodet utifrdn en analys av behovet av ett ekonomiskt stéd och de
specifika problem som ett stod till kommuner avser att avhjilpa for att
astadkomma ett ckat bostadsbyggande generellt och i kommuner som tar
emot nyanlinda.

e Anpassa utformningen av stédet med hinsyn till kommunernas planerings-
och budgetprocesser, s att kommunerna ges méjlighet att planera for
stodet. Storleken pa stodet bor vara forutsidgbar och enkel att uppskatta i
forvig, alternativt bor ett beslut om beviljande av stod fattas innan
kommunerna har faststillt arets budget eller dtminstone sa tidigt som
moiligt pa ret, sd att kommunerna hinner anvinda pengarna innan nista
budgetar tar vid. Ett sitt att oka férutsigbarheten, ir att lata stodet utgd som
ett schablonmissigt belopp per bostad i kommunen. Nivin pa schablonen
kan bestimmas utifrdn en analys av behovet av stédet och av de stats-
finansiella konsekvenserna av att bostadsbyggandet varierar mellan olika ér.

o Overvig ett dvergripande villkor om anvindningen, exempelvis att stodet ska
anvindas pa det sitt som kommunen bedémer limpligast for att 6ka
bostadsbyggandet. D4 kan forutsittningarna for att pengarna anvinds i
verksamheter som bidrar till syftet med stédet 6ka.
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o Sikerstill att kommunernas anvindning av stodet kan f6ljas upp i efterhand,
exempelvis genom att inkludera ett dterrapporteringskrav fér stédmottagarna
och genom att tidigt avisera en plan for uppféljning. Detta ar viktigt for att
resultatet ska kunna f6ljas upp och rapporteras till riksdagen och for att
kunna dstadkomma forbittringar efter hand.

RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

Riksdagen har under de senaste aren beslutat om flera nya bostadspolitiska
satsningar. Totalt tillférdes utgiftsomrade 1811 statsbudgeten foér 2016 cirka

7 miljarder kronor, varav drygt 5 miljarder kronor bestod av flera nya
bostadspolitiska stod2 Stodet till kommuner, dven kallad byggbonusen eller
kommunbonusen, var det nist storsta anslaget pa 1,85 miljarder kronor for 2016.

Stodet inférdes av regeringen genom férordningen (2016:364) om statsbidrag till
kommuner for 6kat bostadsbyggande. Syftet med stédet har varit att stimulera ett
okat bostadsbyggande i kommunerna.: En del av stédet har sirskilt varit avsedd
for att ka bostadsbyggandet i kommuner som tar emot nyanlinda.+ Under 2016—
2018 beviljades 243 kommuner sammanlagt drygt 5 miljarder kronor i stéd for
bostadsbyggande.

I budgetpropositionerna fér 2016-2018 foreslogs att medel skulle avsittas for
stodet dven for de nistkommande tre dren. I statsbudgeten for 2019 minskades
dock ramen for utgiftsomrade 18 och stodet avvecklades, vilket riksdagen
beslutade parallellt med att Riksrevisionens granskning slutfordes.s I betinkandet
over budgetpropositionen 2019 skrev civilutskottet bland annat att det inte 4r
effektivt att 16sa kommunernas bostadsforsérjning genom generella byggstod och
att stodet till kommuner dirfor ska avvecklas.s

1.1 Motiv till granskning

Stodet till kommuner har utgjort en betydande satsning sett till anslagets storlek
bland de bostadspolitiska stoden. Riksdagens civilutskott har i flera
budgetbetinkanden forutsatt att regeringen i kommande budgetpropositioner ska
aterkomma till riksdagen med en tydlig redovisning av hur de nya bostadspolitiska
stdden anvints och vilka resultat som uppnatts, se vidare avsnitt 1.3.3.
Riksrevisionen har dock sett indikationer pi att forutsittningarna for att f6lja upp
resultatet av stodet dr sma, eftersom regeringen inte angett nigra villkor fér hur

1 Utgiftsomrade 18 omfattar samhillsplanering, bostadsférsérjning och byggande samt
konsumentpolitik.

2 Storst anslag fér 2016 hade investeringsstédet fér anordnande av hyresbostider och bostéder for

studerande (anslag 1:15), 2,2 miljarder kronor per ar, f6ljt av stédet till kommuner fér 6kat

bostadsbyggande (anslag 1:14) pa 1,85 miljarder och stédet till energieffektivisering och renovering

av flerbostadshus och utomhusmiljer (anslag 1:12) pa 1 miljard. Se prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade

18, s. 50, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76-79.

Se 1§ férordningen (2016:364) om statsbidrag till kommuner fér 6kat bostadsbyggande.

Ibid.

Prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:CUT, s. 10, rskr. 2018/19:81-83.

Bet. 2018/19:CUT, s. 21, rskr. 2018/19:81-83.

[ T T N
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stodet far anvindas av kommunerna och det inte heller finns nagra krav pa
aterrapportering.

Olika former av statliga stod, till exempel rintebidrag och investeringsstod, har
anvints inom bostadspolitiken med varierande resultat genom &ren. Ett
aterkommande problem som tidigare granskning och utvirderingar har pekat pa
ir svarigheten att bedéma effekter av bostadspolitiska st6d.” Riksrevisionen har
exempelvis i en granskning av investeringsstodet till sirskilda boenden for dldre,
visat att effekterna av stodet var otydliga och att stédet var otillrickligt anpassat till
kommunala plan- och byggprocessers

Samtidigt har stddet till kommuner f6r bostadsbyggande skiljt sig at fran tidigare
stod, dels eftersom det har riktats till kommunen?, och inte till byggherren, dels
eftersom det har utformats med en mer generell inriktning.

Behovet av ett statligt stod till kommuner 61 planering for bostadsbyggande
utreddes i den statliga Planprocessutredningen 2016. Utredningens slutsats var
dock att ett sidant stéd inte i ndgon mirkbar omfattning skulle leda till att
bostider byggs som annars inte skulle byggas och bedémningen var dirfor att ett
sadant stod inte borde inféras.10

Ovanstaende faktorer har utgjort motiv till att granska om stodet varit
indamalsenligt utformat for att pa ett effektivt sitt uppna syftet om ett 6kat
bostadsbyggande.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med granskningen har varit att bedéma om stédet till kommuner har varit
indamalsenligt utformat f6r att pa ett effektivt sitt stimulera ett okat
bostadsbyggande. I granskningen besvaras f6ljande revisionsfragor:

1. Har stodet pa ett effektivt sitt stimulerat till ett 6kat bostadsbyggande?

2. Har regeringen sikerstillt en dndamalsenlig planering av stodets infsrande
och utformning?

3. Har regeringen sikerstillt en indamalsenlig uppf6ljning och rapportering av
stodets anvindning och resultat?

7 Set.ex. Boverket, Mdnga mdl — fé medel. Boverkets utvirdering av statliga stod till bostadsbyggandet
1993-2004, 2005, s. 7-14.

8  Riksrevisionen, Oklara effekter av investeringsstidet till byggande av scirskilt boende for dldre, 2018, s. 6-8.

9 Det har generellt funnits ett begrinsat antal riktade statsbidrag till kommuner fér samhillsplanering
och bostadsférsérjning. Se Statskontoret, Statens styrning av kommunerna, 2016, s. 107.

10 SOU 2015:109, s. 23. Regeringskansliet (Finansdepartementet) pétalar i samband med
faktagranskning av ett utkast till granskningsrapport (2019-05-14) att den refererade utredningen
endast berér detaljplaneliaggning och strategisk planering, och ddrmed inte planering i den bredare
bemirkelse som namns i prop. 2015/16:1, som inkluderar exempelvis handlidggning av bygglov.
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Regeringen och Boverket har omfattats av granskningen.

1.2.1 Avgransningar

Granskningen fokuserar pa hur stodet har paverkat kommunernas forutsittningar
for att 6ka bostadsbyggandet, genom exempelvis insatser som planmyndighet eller
vid handliggning av drenden om bygglov. Anledningen ir att stodet knyter an till
sddana delar." Granskningen ir vidare inriktad pad kommunernas hantering och
anvindning av stodet, och inte pd eventuella effekter i form av faktiskt 6kat
bostadsbyggande. Sidana effekter dr svira att isolera fran andra faktorer, och
dessutom har stodet inte varit verksamt under s lang tid.

1.3 Bedémningsgrunder

De bostadspolitiska mélen ir en dvergripande utgingspunkt f6r granskningen. I
regeringsformen? framgir att det allménna sérskilt ska trygga ritten till bostad.
Vidare ir det 6vergripande malet fo6r samhillsplanering, bostadsmarknad,
byggande och lantmiteriverksamhet, som riksdagen har faststillt, att "ge alla
minniskor i alla delar av landet en frin social synpunkt god livsmiljs dér en
langsiktigt god hushallning med naturresurser och energi frimjas samt dir
bostadsbyggande och ekonomisk utveckling underlittas”.13

Delmalet for omradet bostadsmarknad ir langsiktigt vil fungerande
bostadsmarknader dir konsumenternas efterfrigan méter ett utbud av bostider
som svarar mot behoven.1+

Nedan redogor Riksrevisionen f6r beddmningsgrunderna for granskningens
revisionsfragor.

1.3.1 Bedémningsgrunder fér utformningen av stédet

En 6vergripande utgadngspunkt f6r Riksrevisionens bedémning av stodets
utformning ir budgetlagens krav pa hog effektivitet. Den huvudsakliga
bedomningsgrunden utgors av de beslut som har fattats av riksdag och regering
om inférandet av stodet.

1 Villkoren fér stéd &r att kommunen ska ha aktuella riktlinjer f6r bostadsférsérjning och en aktuell
oversiktsplan. Stodets storlek baserar sig dessutom bland annat hur manga bostader som beviljats
startbesked i kommunen.

127 kap. 2 § regeringsformen (1974:152).

13 Prop. 2011/12:1, s. 18, bet. 2011/12:CU1T, rskr. 2011/12:89.

4 Prop. 2008/09:1, s. 18, bet. 2008/09:CUT1, rskr. 2008/09:116.
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Budgetlagens krav pa effektivitet och definition av dndamadlsenlighet

Enligt budgetlagen ska statliga verksambheter efterstriva hog effektivitet och iaktta
en god hushallning.151 forarbetena till lagen om statsbudgeten (som var
foregangare till budgetlagen) anges att med hog effektivitet avses att den statliga
verksamheten bedrivs si att de mal som riksdagen har satt upp nas i sa hog grad
som moijligt inom ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan da sigas
vara indamalsenligt utformad.ts

Bakgrunden till och syftet med stodet

Enligt férordningen ir syftet med stodet att stimulera ett 6kat bostadsbyggande i
kommunerna. En del av stodet ar sirskilt avsedd f6r att 6ka bostadsbyggandet i
kommuner som tar emot nyanlinda’

Genom att infora stodet var regeringens avsikt att premiera ett férindrat arbetssitt
hos kommunerna, vilket framgar av regeringens 6verviganden i
budgetpropositionen fér 2016.18 Med anledning av migrationséverenskommelsen
hosten 2015 valde regeringen vid utformningen av stodet att en del skulle riktas
till kommuner som bygger bostider och 4ven tar emot nyanlinda.» Stodet ingick
bland de insatser som skulle ge stirkta resurser for att hantera flyktingkrisen, se
dven avsnitt 2.2.20

Regeringen anger i budgetpropositionen f6r 2017 att man sag "ett behov av att
stddja kommunerna i deras arbete med att ordna bosittning till nyanlinda” och
dirfor bland annat har "beslutat om en kommunbonus till kommuner som bygger
bostider och tar emot nyanlinda”.

Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrund

Mot bakgrund av ovanstiende utgar Riksrevisionen fran att stédet skulle vara
framatsyftande och stimulera till ett 6kat bostadsbyggande, jimfért med en
situation utan stéd. Riksrevisionen utgér dven fran att stodet beslutades mot
bakgrund av att regeringen sag ett behov av att stodja kommunerna i deras arbete
med att ordna bosittning till nyanlinda. Vidare utgir Riksrevisionen fran det
faktum att stédet utgjorde en del av de insatser i migrationséverenskommelsen
som skulle ge stirkta resurser for att hantera flyktingkrisen.

5 Se 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

16 Prop. 1995/96:220, s. 20, bet. 1996/97:KU3, prot. 1996/97:25.

17 Se 1§ férordningen (2016:364) om statsbidrag till kommuner fér 6kat bostadsbyggande.

18 Prop. 2015/16:1, s. 50-51, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76.

19 Insatser med anledning av flyktingkrisen, u.d. Overenskommelse mellan regeringen
(Socialdemokraterna och Miljépartiet), Moderaterna, Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna (numera
Liberalerna) och Kristdemokraterna, 2015-10-23.

20 |bid.

21 Prop. 2016/17, s. 37, bet. 2016:17/CU:1, rskr. 2016/17:68-70. Regeringen anger detta i
resultatredovisningens analysdel i propositionen.
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For att bedomas som dndamalsenligt och effektivt borde stodet dérfor

o utformas s att det kan anvindas av kommunerna pi ett proaktivt sétt

e ge incitament till kommunerna att vidta ytterligare atgirder for
bostadsbyggandet, och pa si sitt dven stédja kommunerna i deras arbete
med att ordna bosittning till nyanlinda.

1.3.2 Bedémningsgrunder for planering av nya statliga insatser

For att riksdagen ska kunna fatta vilinformerade beslut om f6rslag till inférandet
av nya insatser ir det viktigt att regeringen inkluderar vilgrundade
beslutsunderlag i propositionerna. Det framgar bland annat av
konstitutionsutskottets granskningsbetinkande, som framhéller vikten av att
propositioner bor innehélla genomarbetade konsekvensanalyser. Propositionernas
forslag utgor underlag for riksdagens beslut och dven om det beredande utskottet
kan komplettera underlaget kan nigot omfattande analys- och utredningsarbete
oftast inte goras pa grund av tidsbrist.22 Enligt konstitutionsutskottet underlittar
en vil genomférd konsekvensanalys i beslutsunderlaget ocksa en efterkommande
uppfoljning och utvirdering.2s

Riktlinjer f6r utformningen av bland annat propositioner finns i
Statsrddsberedningens propositionshandbok.2¢ Enligt handboken ska beslut om
bland annat lagar foregas av en grundlig analys av de problem som f6rslagen ar
avsedda att 16sa och av konsekvenserna for dem som berors av forslagen.> Nir
regeringsirenden bereds stiller dven regeringsformen krav pi att regeringen ska
inhidmta de upplysningar och yttranden som behovs fran bersrda myndigheter och
kommuner2

Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrund

Riksrevisionen utgar fran att regeringen borde ha planerat stodet utifran analyser
av problem och behov av ett stéd. Sidana analyser borde belysa

¢ identifierade hinder som stir i vigen for ett kat bostadsbyggande dels
generellt, dels i kommuner som tar emot nyanlinda

o stodets mojligheter att avhjilpa hindren och dess samverkan med andra
relaterade styrmedel

o stodets forvintade resultat och konsekvenser.

22 Se bet. 1993/94:KU30, s. 52-53, prot. 1993/94:110.

2 |bid.
24 Ds1997:1,s.71.
25 |bid.

%6 Se 7 kap. 2 § regeringsformen (1974:152).
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1.3.3 Bedémningsgrunder for uppfoljning och rapportering

Nir det giller uppf6ljning och rapportering ska regeringen enligt budgetlagen
limna en redovisning i budgetpropositionen av de resultat som uppnétts i
verksamheten i férhallande till de av riksdagen beslutade malen.”

Enligt budgetbetinkandena for 2016 och 2017 f6rutsatte riksdagens civilutskott att
regeringen i kommande budgetpropositioner skulle dterkomma till riksdagen med
en tydlig redovisning av hur anslagsmedlen till de nya bostadspolitiska stéden
anvints och vilket resultat som uppnatts.s Aven i budgetbetinkandet 2018
forutsatte civilutskottet att regeringen i kommande budgetpropositioner nir det
giller de bostadspolitiska satsningarna "mer detaljerat redogor f6r hur de nya
stoden utnyttjats, hur férdelningen av stéden ser ut i olika delar av landet och
utfallet av stéden.”

Riksrevisionens operationaliserade bedémningsgrund

Riksrevisionen utgar i bedémningen av uppfoljning och rapportering av stodet
fran foljande. Regeringen bor ha sikerstillt att

e det finns forutsitiningar for att f6lja upp hur stédet har anvints och vad det
har gett f6r resultat

e det finns en plan f6r hur stédets anvindning och resultat ska rapporteras till
riksdagen.3

1.4 Metod och genomférande

Granskningen har genomforts med hjilp av flera metoder. Metoderna har valts for
att komplettera varandra och ge underlag for att sammantaget svara mot syftet och
revisionsfridgorna. Nedan beskrivs genomforandet oversiktligt. En mer utforlig
beskrivning aterfinns i bilaga 2 som finns tillginglig elektroniskt pa
Riksrevisionens webbplats.

2710 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

2 Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:CU1, s. 13, rskr. 76-79, samt prop. 2016/17:1, bet. 2016/17:CU1,
s. 11, rskr. 68-70.

2 |bid.

30 Civilutskottet efterfragar i budgetbetinkandena fér 2016 och 2017 en tydlig redovisning frén
regeringen av hur de nya bostadspolitiska stéden anvints och vilka resultat som uppnatts. |
budgetbetinkandet fér 2018 efterfragar utskottet en redogérelse av hur stéden utnyttjats och utfallet
av stéden. Riksrevisionen anvinder i den operationaliserade bedémningsgrunden och i rapporten
begreppen anvinda istillet for att utnyttja och resultat i stillet for utfall i enlighet med
formuleringarna i de férstnimnda budgetbetinkandena.
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1.4.1 Kommunstudier med beséksintervjuer

En del av underlaget i granskningen bestar av kommunstudier med
besocksintervjuer och genomgangar av skriftligt material i sex kommuner som har
beviljats stod. Syftet har varit att ge exempel pd hur kommunerna hanterat och
anvint stédet och om stsdet gett kommunerna incitament till att vidta ytterligare
atgirder for bostadsbyggande. Kommunstudierna belyser ocksa forutsittningarna
for att folja upp stédets anvindning och resultat i praktiken.

Urvalet av kommuner gjordes strategiskt for att studera kommuner med
forutsittningar som bedémdes tillrickligt goda for att stédet skulle kunna paverka
kommunens verksambhet f6r bostadsbyggande.st Urvalet gjordes ocksa for att fa en
spridning av kommunerna avseende kommunstorlek, kommuntyp och geografisk
placering.3

I kommunerna har frimst sambhillsplaneringschefer och ekonomichefer
intervjuats, men dven kommunchefer och kommunalrdd. Sammanlagt har tio
intervjuer genomforts, oftast som gruppintervjuer. I samband med intervjuerna
har Riksrevisionen dven tagit del av kommunernas arsredovisningar,
oversiktsplaner, riktlinjer for bostadsférsorjning och annan relevant information
for att fa en helhetsbild av kommunernas férutsittningar. Kommunernas
ansokningar om st6d, inklusive forteckningar med datum och antal bostider som
kommunerna har beviljats startbesked for, har ocksa studerats.

1.4.2 Analyser av statistik

Granskningen bygger dven pé analyser av statistik frin Boverket och Statistiska
Centralbyran (SCB). For att £ bittre kunskap om hur stodet har fordelats har
monster mellan kommuner som har respektive inte har ansokt om stod studerats.

I bedsmningen av stodets dindamélsenlighet har dven undersékts om det funnits
ndgra indikationer pé att kommunerna har vidtagit ytterligare atgirder for
bostadsbyggande, som en foljd av att de beviljats stod. Detta har gjorts genom en
regressionsanalys av hur stédet paverkar sannolikheten for att en kommun har
aktuella riktlinjer for bostadsférsérjningen,s vilket regeringen lyft fram som en
viktig foljd av stodet.

31 Utgangspunkten var att stédet, sd som det var utformat, skulle ha bittre férutsittningar fér att ha
effekt i kommuner med relativt god ekonomi och dir bostadsbyggandet varit relativt hogt. Med
sadana férutsittningar kan det antas att kommunen kunnat effektivisera verksamheten med
anledningen av stédet eller styra stédet till plan- och byggverksamheten. | kommuner med simre
ekonomi antogs att stédet i hogre utstrackning skulle betraktas som ett allmént resurstillskott,
snarare dn att styras till bostadsiandamal. Se mer i elektronisk bilaga 2.

32 Kommunerna var Virmds, Upplands-Bro, Mélndal, Umea, Orebro och Vetlanda.

33 Motiven for att analysera specifikt riktlinjerna redogérs fér i avsnitt 3.5.6.

16 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Detta har kompletterats med genomgangar av statistik 6ver hur arbetet med plan-,
bygg- och bostadsfragor skiljer sig 4t mellan kommuner som har beviljats
respektive inte beviljats stod.

1.4.3 Enkatundersékning

Riksrevisionen har dven genomfért en enkitundersskning stilld till de 49
kommuner som inte ansokt om stédet med fragor om anledningar till att de inte
sokt. Syftet har varit att ta reda pd om det funnits brister i stodets utformning.
Svarsfrekvensen var 47 procent (23 kommuner). En bortfallsanalys har
genomforts som visar att de kommuner som svarat i nagot hégre grad ar
pendlings- eller lagpendlingskommuner (65 procent), jamf{ért med kommuner
som inte svarat (46 procent). Bland dem som besvarat enkiten ir befolkningen
och byggandet dven i snitt nigot hogre, jimfort med de kommuner som inte
besvarat enkiten. Mot bakgrund av skillnaderna bor resultaten tolkas med viss
forsiktighet.

1.4.4 Intervjuer och dokumentstudier

Foretridare f6r Regeringskansliet (Niringsdepartementet’#) och Boverket samt
foretridande for Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har intervjuats.

Genomgiende har dokumentstudier av riksdagstryck, statliga utredningar,
myndighetsrapporter och relevant forskningslitteratur genomférts. Riksrevisionen
har dven tagit del av underlag som rér drendet pi Niringsdepartementet.

1.4.5 Genomforandet av granskningen

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp bestiende av Vanessa Liu
(projektledare) och Maria Bohm. Sherzod Yarmukhamedov har bidragit med
underlag till den slutliga rapporten. Tva referenspersoner har varit knutna till
projektet och gett synpunkter pa sivil ett granskningsuppligg som ett utkast till
granskningsrapport:

¢ Bo Bengtsson, seniorprofessor i statsvetenskap vid institutionen f6r bostads-
och urbanforskning vid Uppsala universitet

e Hans Lind, professor i fastighetsekonomi och tidigare verksam vid Kungliga
Tekniska Hogskolan.

34 Nir Riksrevisionen beslutade om att inleda granskningen (2018-08-28) utsags en féretradare for
Niringsdepartementet (senare Finansdepartementet) som kontaktperson fér granskningen pa
Regeringskansliet. | rapporten hinvisas darfér till intervjuer med féretradare fér
Niringsdepartementet eller till Ndringsdepartementets beredning av drendet.
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Foretridare for Regeringskansliet (Finansdepartementet’s) och Boverket har ftt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pi ett utkast till
granskningsrapport.

1.5 Rapportens disposition

I kapitel tvd ges en bakgrundsbeskrivning av stédets inférande och utformning
samt en oversikt over anvindningen av statliga stéd till kommuner. I kapitel tre
behandlas granskningens forsta revisionsfriga, om stodet pa ett effektivt sitt har
stimulerat ett 6kat bostadsbyggande. I kapitel fyra besvaras den andra frigan, om
regeringen sikerstillt en dndamélsenlig planering av inférandet och
utformningen av stodet. I kapitel fem besvaras den tredje och sista frigan, om
regeringen sikerstillt en dndamalsenlig uppfoljning och rapportering av stodet.

35 Kontaktpersonen pa Finansdepartementet samordnade Regeringskansliets synpunkter vid
faktagranskningen. Inom ramen fér detta lamnade &ven féretriadare fér
Arbetsmarknadsdepartementet synpunkter pa vissa delar av utkastet.
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2 Om stodet till kommuner

Det hir bakgrundskapitlet inleds med en 6verblick 6ver de senaste drens
utveckling av bostadsbyggandet i landet. Direfter redovisas regeringens bakgrund
och motiv till inférandet av stodet till kommuner f6r bostadsbyggande. Sedan
foljer en beskrivning av hur stédet varit utformat. Avslutningsvis ges en 6versikt
av statens styrning genom statsbidrag pa till kommuner inom andra omriden.

2.1 Bostadsbyggandet 6ver tid

Sedan 2012 har bostadsbyggandet 6kat kraftigt for att na en topp 2017 da nira
63 000 bostider paborjades, se diagram 1. Byggkonjunkturen har sedan dimpats
pé flera héll i landet och Boverkets prognos ir att antalet paborjade bostider blir
cirka 48 000 under 2019.3 Enligt Boverket ir detta for lite for att ticka det behov
som befolkningsskningen ger upphov till.3?

Diagram 1 Pabérjade bostider i nybyggda hus
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36 Prognosen &r att 48 000 bostader pabérjas 2019 i nybyggda hus och att ytterligare 3000 bostider
tillkommer netto genom ombyggnad, vilket ger sammanlagt 51 000 nya pabérjade bostider. Se
Boverket, Boverkets indikatorer. Analys av utvecklingen pd bygg- och bostadsmarknaden med
byggprognos, december 2018, 2018.

37 Boverket, Boverkets indikatorer. Analys av utvecklingen pd bygg- och bostadsmarknaden med
byggprognos, juni 2018, 2018, och Boverket, "Indikatorer med byggprognos”, hamtad 2019-05-19.
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Enligt Boverkets bostadsmarknadsenkit 2019 bedémer 240 av 290 kommuner
(83 procent) att de har ett underskott pa bostider.’s Situationen uppges vara
sirskilt anstringd f6r grupper som star lingre ifrdn bostadsmarknaden, sdsom
unga, ildre och nyanlinda, och detta trots att det pa senare ar har byggts mer dn
tidigare.»

2.2 Tudelat motiv till ett stod for bostadsbyggande

Syftet med stodet var att bidra till ett 6kat bostadsbyggande generellt i
kommunerna.+ Med anledning av migrationséverenskommelsen hgsten 2015
valde regeringen vid utformningen av stédet att ocksa beakta behovet av bostider
till foljd av 6kningen av nyanlinda.«

2.2.1 Kommuners mojlighet att paverka bostadsbyggandet

Sedan flera decennier har staten och kommunerna ett delat ansvar for
bostadspolitiken dir staten svarar for de rittsliga férutsittningarna och f6r att
finansiella instrument finns tillgingliga f6r bostadsbyggandet. Kommunerna har
ansvaret for planering och genomférande.+

Kommunerna ansvarar enligt lagen (2010:1383) om kommunernas
bostadsférsérjningsansvar (bostadsférsorjningslagen) f6r planeringen av
bostadsf6rsérjningen i kommunen. Planeringen ska géras genom riktlinjer for
bostadsforsérjningen som ska antas av kommunfullmiktige under varje
mandatperiod. Syftet ir att skapa forutsittningar f6r invanarna att leva i goda
bostider och att frimja arbetet med att forbereda och genomféra dndamalsenliga
atgirder for bostadsforsorjningen.+

Kommunen har flera verktyg till sitt férfogande i arbetet med att sikerstilla
bostadsforsérjningen och for att oka forutsittningarna f6r bostadsbyggandet.+ Ett
av verktygen ir ansvaret for att planligga anvindningen av mark och vatten och
besluta om bebyggelse, enligt plan- och bygglagen (2010:900).4 Kommunernas

38 Boverket, ”Bostadsmarknadsenkiten 2019”, hamtad 2019-05-14.

39 |bid.

40 Prop. 2015/16:1, s. 5051, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76-79.

41 Insatser med anledning av flyktingkrisen, u.d. Overenskommelse mellan regeringen
(Socialdemokraterna och Miljépartiet), Moderaterna, Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna (numera
Liberalerna) och Kristdemokraterna, 2015-10-23, samt intervju med féretréadare for
Niringsdepartementet, 2018-10-03.

42 Prop. 2000/01:26, s. 11, bet. 2000/01:BoU2, prot. 2000/01:43.

43 Se 1 {lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsérjningsansvar.

44 Andra verktyg ir strategisk markpolitik, dgardirektiv till kommunala bostadsbolag,
bostadsférmedling och hyresgarantier. Se Boverket, ”Kommunernas bostadsférsérjning — en
handbok”, hamtad 2019-05-19.

45 Se 1 kap. 2 § plan- och bygglagen (2010:900).
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planliggning ska frimja bland annat bostadsbyggande och utveckling av
bostadsbestandet, "med hinsyn till natur- och kulturvirden, miljs- och
klimataspekter samt mellankommunala och regionala forhallanden”.4s

Kommunen har ett samlat ansvar f6r 6versikts- och detaljplaneringen, vilken styr
anvindningen av mark- och vattenomridena i kommunen. Det kommunala
planmonopolet innebir att det i princip endast 4r kommunen som kan besluta om
att anta eller dndra i en 6versiktsplan och en detaljplan.# Statens intressen i
oversiktsplane- och detaljplaneprocessen bevakas av linsstyrelsen, som exempelvis
deltar i samrad under processen.+

Den faktiska tillkomsten av bostider, det vill siga ny- och ombyggnad och
utveckling av bostadsbestindet, stir marknadens aktérer huvudsakligen for
genom kommunala och privata bostadsféretag samt byggindustri.

Att planligga for bostadsbyggande ir ofta en process som kan ta flera ar. I rutan
nedan beskrivs huvuddragen i processen f6r planliggning och beslut om
byggande i ett exempel dir kommunen inleder ett detaljplaneirende pa initiativ av
en byggherre. Kommunen kan 4ven pa eget initiativ inleda detaljplaneliggning.

Exempel pa hur ett bostadsprojekt kan initieras och stegen i plan- och byggprocessen+

Initiering av detaljplaneliggning

Ett bostadsprojekt kan initeras av en byggherre i ett omrade som inte ir detaljplanelagt.
Kommunen avgér om detaljplanelidggning ska géras. Om sa ir fallet gors ofta ett
férberedande arbete. Beslut fattas direfter om att ett detaljplanearbete ska inledas.

Detaljplanering

Detaljplanen tas sedan fram i samverkan mellan en kommun och en byggherre.
Kommunen bir ansvaret. Flera utredningar gérs. Forslaget till detaljplan dr féremal for
synpunkter vid tvé sdrskilda tillféllen: samrdd och granskning. Dérefter kan planen
revideras och slutligen antas. Nir tiden for 6verklagande gatt ut vinner planen laga kraft.

Lovprocess och byggskede

Kommunen prévar bygglov fér bostadsprojekt. Prévning gérs mot detaljplanens
bestimmelser, om sadan finns. Bostadsprojektet projekteras av byggherren och stims av
i ett tekniskt samrad. Nar kommunen beviljar startbesked, och fyra veckor har passerat
sedan lovbeslutet kungjorts, kan byggnationen pabérijas.

2.2.2 Stodet var avsett att premiera ett férandrat arbetssitt

Enligt budgetpropositionen for 2016, dir stodet foreslogs, bedomer regeringen att
kommunerna "inom ramen for befintlig lagstiftning kan bidra visentligt mer 4n

46 2 kap. 3 § plan- och bygglagen (2010:900).

47 Se 1 kap. 2 § plan- och bygglagen, liksom 3 kap. och 4 kap. plan- och bygglagen (2010:900).
48 Se 3 kap. 8 § och 5 kap. 11 § plan- och bygglagen (2010:900).

49 Se plan- och bygglagen (2010:900) och exempel i SOU 2015:109, s. 77-90 samt s. 159-164.
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idag till att 6ka bostadsbyggandet”.s® Regeringen anger ocksi i sina dverviganden
att kommunerna just kan underlitta och paskynda bostadsbyggandet genom
insatser som planmyndighet, vid handliggning av drenden om bygglov och i sin
roll som fastighetsigare. st Det stir vidare att stodet dr avsett att premiera ett
forindrat arbetssitt i kommunerna, vilket regeringen dock bedémde skulle ta viss
tid att genomfora. Ett regelverk for stodet var vid tidpunkten (september 2015)
innu inte beslutat.

2.2.3 Kommuners ansvar att ta emot vissa nyanlidnda for bosittning

I oktober 2015 slots den sa kallade migrationséverenskommelsen som syftade till
att forbittra mottagandet och etableringen av nyanlinda.s Overenskommelsen
omfattade 21 insatser for att sikra asylsystemet, stirka nyanlindas etablering och
ge stirkta resurser for att hantera flyktingkrisen.

En insats i 6verenskommelsen var att kommunerna skulle dela pa ansvaret for
mottagandet av nyanlinda genom inférandet av den s kallade bosittningslagen.
Bosittningslagen innebir att samtliga kommuner ir skyldiga att efter anvisning ta
emot en nyanlind for bosittning i kommunen.s

Overenskommelsen inkluderade dven insatser for att snabbt kunna fa fram fler
bostider, till exempel genom inférandet av tillfilliga littnader i plan- och
byggregelverket och en 6versyn av kraven pa bostider som uppférs med
tidsbegrinsade bygglov.s+ For att minska trycket pd den kommunala ekonomin
skot regeringen idven till ett tillfilligt stod till kommuner och landsting pa nira

10 miljarder kronor. Pengarna férdelades efter storleken pa flyktingmottagandet.ss

2.2.4 Stodet blev en del av migrationséverenskommelsen

Stodet till kommuner for 6kat bostadsbyggande kom ocksi att ing i
overenskommelsens insatser for att ge kommunerna stirkta resurser.ss
Regeringen skriver i 6verenskommelsen att stédet till kommuner har foreslagits i
budgetpropositionen for 2016, att anslaget fir anvindas for statsbidrag till

50 Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 39, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16:76-79.

51 Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 50-51, bet. 2015/16:CU1, rskr. 2015/16: 76-79.

52 Overenskommelsen sléts mellan regeringen (Socialdemokraterna och Miljspartiet), Moderaterna,
Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna (numera Liberalerna) och Kristdemokraterna. Se
Regeringskansliet, "Insatser med anledning av flyktingkrisen”, fran 2015-10-23, hamtad 2019-05-19
samt 6verenskommelsen Insatser med anledning av flyktingkrisen, u.d.

53 Se lagen (2016:38) om mottagande av vissa nyanldnda invandrare fér bosittning.

54 Insatser med anledning av flyktingkrisen, u.d. Overenskommelse mellan regeringen
(Socialdemokraterna och Miljopartiet), Moderaterna, Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna (numera
Liberalerna) och Kristdemokraterna, 2015-10-23.

55 |bid.

56 |bid.
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kommuner som bidrar till 6kat bostadsbyggande och att regeringen var 6ppen fér
en bred uppgorelse om hur stodet borde utformas.s” Inriktningen i forslaget till
stod dndrades i samband med detta, med tilligget att en viss del av stodet skulle
riktas till kommuner som bygger bostider och idven tar emot nyanlinda.ss

I budgetpropositionen f6r 2017 skriver regeringen att bosittningslagen innebir
“en stor utmaning for manga kommuner med tanke pi det stora antalet
nyanlinda och ridande bostadsmarknadssituation” och att man mot den
bakgrunden ser "ett behov av att stédja kommunerna i deras arbete med att ordna
bosittning till nyanlinda” och dirfor bland annat har "beslutat om en kommun-
bonus till kommuner som bygger nya bostider och tar emot nyanlinda.”s

Asylsokanden och nyanlinda

En asylsékande ar en person som tagit sig till Sverige och sokt skydd. En asylsékande kan
vilja att bo pa Migrationsverkets anlidggningsboenden (ABO) eller i eget boende (EBO)
under tiden som dennes asylansékan prévas. Nar de asylsékande som har bott i ABO har
beviljats uppehallstillstand kan de vilja mellan att fa hjalp med att bli anvisade fér
bosattning i en kommun eller hitta en bostad i en kommun pa egen hand.

En nyanléind ar en person som har beviljats uppehallstillstand fér bosattning.t° De
nyanlianda som har beviljats uppehallstillstand ordnar huvudsakligen sitt boende pa egen
hand och riknas da som mottagna i en kommun dir bosittningen sker. De som inte
bositter sig pa egen hand tas emot i en kommun efter anvisning. Migrationsverket
beslutar om anvisning till en kommun.

Bosittningslagen

Boséttningslagen tridde i kraft mars 2016 och innebér att samtliga kommuner &r skyldiga
att efter anvisning ta emot nyanlidnda fér bosittning i kommunen.s! Syftet 4r att nyanldnda
snabbare ska tas emot fér bosittning i en kommun och péabérija sin etablering pa
arbetsmarknaden och i samhillet.62 Den nya lagen syftar ocksa till att mottagandet av
nyanldnda blir mer jamnt férdelat mellan landets kommuner.63

57 Insatser med anledning av flyktingkrisen, u.d. Overenskommelse mellan regeringen
(Socialdemokraterna och Miljépartiet), Moderaterna, Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna (numera
Liberalerna) och Kristdemokraterna, 2015-10-23.

58 |bid. Se dven férordningen (2016:364) om statsbidrag till kommuner fér 6kat bostadsbyggande, som
beslutades i april 2016.

59 Prop. 2016/17:1, Utgiftsomrade 18, s. 37, bet. 2016:17/CU:1, rskr. 2016/17:68-70.

60 Migrationsverket, "Personer kommuner och landsting kan fa ersittning fér”, himtad den 2019-05-09.

61 Anvisningar till kommunerna ska enligt lagen i férsta hand omfatta nyanlianda som &r registrerade
och vistas vid Migrationsverkets anlidggningsboenden och s.k. kvotflyktingar. Se 7 § i lagen (2016:38)
om mottagande av vissa nyanlinda invandrare fér boséttning.

62 Prop. 2015/16:54, s. 1, bet. 2015/16:AU:4, rskr. 2015/16:128.

63 Ibid.

RIKSREVISIONEN 23



STODET TILL KOMMUNER FOR OKAT BOSTADSBYGGANDE

Vid férdelningen av anvisningar mellan kommuner ska hinsyn tas till kommunens
arbetsmarknadsférutsittningar, befolkningsstorlek, sammantagna mottagande av
nyanlianda och ensamkommande barn samt omfattningen av asylsékande som vistas i
kommunen. Det 4r linsstyrelserna som beslutar om férdelningen mellan kommunerna i
lanet, sa kallade kommuntal. Nar kommuntalen beslutas beaktas dven kommunernas
férutsattningar fér att tillhandahalla bostader, utéver kriterierna i lagen.s4

Hur skulle kommunerna paverkas av boséttningslagen?
Kommuner med goda etableringsférutsittningar som tidigare hade ett relativt lagt

mottagande skulle, genom den nya lagen, ta emot fler nyanldnda 4n vad de annars skulle
ha gjort. Enligt regeringen innebar detta att det kunde komma att krévas investeringar i
bostadsbyggande eller andra insatser som tillgingliggér bostader for nyanlanda i dessa
kommuner.&5 Enligt regeringen skulle lagen samtidigt krava att kommunerna beaktar
mottagandet av nyanldnda i sitt planeringsarbete.s6 Regeringen bedémde att den
féreslagna lagen tillsammans med de insatser som gérs for att 6ka bostadsbyggandet
generellt ska kunna leda till att de nyanlidndas férutsattningar for etablering 6kar och till
6kad tillgang pa bostider for andra grupper.s7?

2.3 Stédets utformning

Stodet har varit utformat sa att kommunerna har ansékt om stéd vid arliga
ansokningstillfillen mellan den 1 augusti och den 1 oktober. Kommunerna har
limnat in en samlad ansokan med uppgifter om samtliga bostider i kommunen
som har beviljats startbesked under den senaste tolvmanadersperioden.ss Boverket
har administrerat stodet och betalat ut stédet senast den 1 december.s

2.3.1 Lagstadgade planer kravs for att kunna fa stéd

For att ta del av stédet maste kommunen ha uppfyllt fyra grundvillkor.
Kommunen ska

1. ha antagit riktlinjer om kommunens bostadsférsérjning, under innevarande
eller fosregdende mandatperiod

2. ha antagit en 6versiktsplan alternativt gjort en 6versyn av planens aktualitet,
under innevarande eller féregdende mandatperiod

3. ha beviljat startbesked som mojliggor byggande av minst en bostad under
den senaste tolvmanadsperioden: tolvmanadersperioden ir frin den
1 augusti foregiende ar och tolv méanader framat (31 juli innevarande ér)

64 Se 6 { forordningen (2016:39) om mottagande av vissa nyanldnda invandrare fér bosittning

65 Prop. 2015/16:54, s. 35, bet. 2015/16:AU4, rskr. 2015/16:128.

66 |bid, s. 17.

67 Ibid.

68 Se 5 { férordningen (2016:364) om statsbidrag till kommuner fér 6kat bostadsbyggande.

69 Se 4 och 10 {f foérordningen (2016:364) om statsbidrag till kommuner for 6kat bostadsbyggande.
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4. ha minst en folkbokférd nyanlind som fatt uppehallstillstind och som bosatt
sig i kommunen under den senaste tolvmanadersperioden.

Riktlinjerna f6r bostadsforsérjning och 6versiktsplanen ir strategiska planer som
kommunen enligt bostadsforsorjningslagen respektive plan- och bygglagen ska
ha, men dir efterlevnaden har varit bristfillig.”t Det finns dock inga pafsljder vid
bristande efterlevnad.

Riktlinjer for bostadsférsérjning: Kommunfullméktige ska varje mandatperiod anta
riktlinjer fér bostadsférsérjningen. Riktlinjerna ska bland annat ange kommunens mal for
bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestandet samt kommunens planerade
insatser for att nd malen. Riktlinjerna visar vad kommunen vill med det befintliga
bostadsbestandet och hur planeringen av nya bostider ser ut.”2

Oversiktsplan: Alla kommuner ska ha en aktuell dversiktsplan. Kommunfullmaktige
beslutar om antagande eller dndring av en &versiktsplan. Minst en gang per
mandatperiod ska det prévas om planen &r aktuell. Oversiktsplanen anger
grundinriktningen fér den langsiktiga utvecklingen av den fysiska miljén i hela kommunen
och kan visa pd omraden som &r limpliga f6r bostadsbebyggelse. | 6versiktsplanen ska
dven redovisas hur kommunen avser att tillgodose det langsiktiga behovet av bostider.73

Kommunens uttalanden i dversiktsplanen kan underlitta vid detaljplaneliggning, men
innehallet i éversiktsplanen dr endast vigledande, och inte rittsligt bindande, vid beslut
om byggande. Oversiktsplanering kréver att en mangd olika utredningar gérs. Riktlinjerna
for bostadsférsérjning ingar ofta som ett av flera underlag.

Startbesked: En atgird som kréver bygglov far inte pabérjas férrin kommunens
byggnadsnimnd har gett ett startbesked. Fér att fa ett startbesked ska byggherren visa att
atgirden kan antas uppfylla kraven i plan- och bygglagen med tillhérande féreskrifter.74

2.3.2 Anslaget fordelas utifran antalet kommuner som har skt och
uppfyller villkoren fér stéd

Enligt informationen pa Boverkets hemsida’s ir det svart att vid
ansokningstillfillet pa forhand berikna hur stort stéd en kommun kan komma att
fa. Det st6d som varje bostad genererar beror pd hur manga bostider, i hela
landet, som det ska fordelas mellan. Det beror i sin tur pd hur manga av landets
290 kommuner som soker och ir berittigade till stod, hur manga bostider de

70 De nyanldnda personerna ska vara folkbokférda i kommunen den 31 juli innevarande ar. De ska ha
fatt uppehallstillstand fran den 1 juli féregaende ar eller tolv manader framat. De ska dven omfattas
av férordningen (2010:1122) om statlig ersittning for insatser fér vissa utlanningar.

71 Enligt Boverkets arliga bostadsmarknadsenkiter har andelen kommuner som angett att de har
riktlinjer f6r bostadsférsérjning 6kat, fran 54 procent ar 2014 till 82 procent 2018.

72 Se 1 och 2 {filagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsérjningsansvar.

73 Se 3 kap. plan- och bygglagen (2010:900).

74 Se 10 kap. 3 § i plan- och bygglagen (2010:900).

75 Boverket, "Statsbidrag for ckat bostadsbyggande”, hamtad 2019-05-19.
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limnat startbesked f6r under den aktuella perioden och hur manga nyanlinda
som fatt uppehillstillstind och som finns folkbokfsrda dven i dessa kommuner.

Utgidngspunkten &r att varje ny bostad i kommunen genererar en andel av stodet.
Hur stort stodet sedan blir for varje kommun beror pd hur manga bostider som
den totala budgeten for stédet ska fordelas mellan.

Stodet per bostad ir oberoende av bostadens storlek och upplatelseform. En stor
bostad genererar alltsé inte ett storre stéd 4n en liten, och en villa genererar ett lika
stort stéd som en bostads- eller hyresritt.”s

2.3.3 Stodet dr uppdelat i tva potter

En del av stodet var sirskilt avsedd fér att 6ka bostadsbyggandet i kommuner som
tar emot nyanlinda, medan den andra delen syftade till att stimulera
bostadsbyggandet generellt. Stodet dr dirfor uppdelat i tva potter.

Pott A utg6r 60 procent av det totala stédet (837 miljoner kronor av totalt

1,395 miljarder kronor fér 2018) och férdelas utifrin de bostider som byggs och
som motsvarar ett schablonmissigt beriknat behov?”” av bostider hos nyanlinda i
respektive kommun.

Pott B bestar av resterande 40 procent (558 miljoner kronor) och fordelas utifrin
de bostider som byggs utéver det beriknade behovet hos nyanlinda.

En kommun kan f3 stod fran bade pott A och pott B samtidigt. En mer utforlig
beskrivning och ett rikneexempel ges i bilaga 1.

2.3.4 Inga villkor fér hur det beviljade stédet ska anvandas

Regelverket f6r stodet innebir att det utbetalda stédet inte 4r Sronmirkt for ett
visst indamal. Hur och till vad pengarna ska anvindas ir dirmed upp till varje
kommun att bestimma. Stédet har dirmed likheter med ett generellt statsbidrag.”s

2.4 Anvindningen av statliga stéd till kommuner

Staten stodjer kommunerna genom sévil generella som riktade statsbidrag. Stodet
till kommuner f6r 6kat bostadsbyggande definieras som ett riktat statsbidrag. Med
andra ord syftar stodet till att stimulera utvecklingen av en bestimd verksambhet.

76 Boverket, "Statsbidrag for 6kat bostadsbyggande”, hamtad 2019-05-19.

77 Behovet av bostider fér nyanlinda beriknas genom att antalet nyanldnda divideras med den
genomsnittliga hushallsstorleken i Sverige (fér narvarande 2,2 personer).

78 Prop. 2018/19:1, Utgiftsomrade 25, s. 16, och bilagan om statsbidrag, bet. 2018/19:FiU3, rskr.
2018/19:116-117.
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Generella respektive riktade statsbidrag till kommuner

Generella statsbidrag férdelas inom ramen fér det kommunala utjimningssystemet?®, vars
syfte &r att skapa likvirdiga ekonomiska férutsattningar fér kommuner trots strukturella
skillnader. Kommunerna bestimmer sjilva vad dessa bidrag ska anvindas till. Under
2017 uppgick de generella bidragen till kommunerna till 102 miljarder kronor, vilket
motsvarade 9,5 procent av kommunsektorns totala intikter.80

Riktade eller specialdestinerade bidrag r till skillnad fran generella statsbidrag avgransade
till vissa verksamheter eller prestationer. Bidragen utgérs dels av kostnadsersdttningar till
kommunerna da staten uppdragit at dessa att utféra insatser, dels av stimulansbidrag dar
syftet dr att paverka de kommunala huvudminnens insatser eller prioriteringar vid
utvecklingen av en viss verksamhet.

Riktade statsbidrag kan underlitta uppféljning av prestationer och effekter fran statens
sida.8! Samtidigt ar de krav som &r kopplade till manga bidrag desamma for alla
kommuner och passar inte alltid in i den verksamhet som bedrivs efter lokala
férutsattningar.s2 De riktade statsbidragen uppgick till totalt 104 miljarder kronor,
motsvarande 9,7 procent av kommunernas totala intdkter 2017.

Genom statsbidragsreformen 1993 avskaffades manga riktade bidrag till
kommunerna och ersattes av ett generellt bidrag. Fran slutet av 1990-talet har dock
riksdag och regering ater beslutat om allt fler riktade statsbidrag.s3 Regeringen har
dirfor inlett ett arbete f6r att uppna en mer strategisk och dndamalsenlig
anvindning av riktade statsbidrag, vilket enligt regeringen kan medféra att
befintliga riktade bidrag forenklas eller 6verfors till det generella bidraget.s+

Riksrevisionen har tidigare granskat riktade statsbidrag inom olika omriden.ss
Nagra slutsatser har varit att regeringen bor utforma riktade statsbidrag till
kommuner och landsting med en mer generell inriktning och att kontinuerliga
bedomningar behover goras av nir riktade bidrag bor anvindas eller nir andra
styrmedel 4r mer limpliga.

79 Se férordningen (2004:881) om kommunalekonomisk utjagmning: Utjamningssystemet bestar av fem
olika delar, fér bade kommunerna och landstingen: inkomstutjimning, kostnadsutjimning,
strukturbidrag, inférandebidrag och regleringspost (regleringsavgift eller regleringsbidrag).

80  Prop. 2018/19:1, Utgiftsomréade 25, s.16, bet. 2018/19:FiU3, rskr. 2018/19:116-117.

81 Prop. 2017/18:1, Utgiftsomrade 25, s. 17, bet. 2017/18:FiU3, rskr. 2017/18:118-119.

82 |bid.

8 En enkit fran Statskontoret 2016 visade att 95 procent av de kommunchefer som svarat ansag att
statens styrning dkat i omfattning och detaljeringsgrad de senaste tio aren. Se Statskontoret, Statens
styrning av kommunerna, 2016, s. 9.

84 Prop. 2017/18:1, Utgiftsomrade 25, s. 17, bet. 2017/18:FiU3, rskr. 2017/18:118-119.

85 Se Riksrevisionen, Statens styrning genom riktade statsbidrag inom hélso- och sjukvdrden, 2016, s. 30,
Riksrevisionen, Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala behov, 2017, s.8 och
Riksrevisionen, Oklara effekter av investeringsstidet till byggande av siirskilt boende for dldre, 2018, s. 8.
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3 Anvidndning och resultat av stodet

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser som utgér underlag for att
besvara den forsta revisionsfragan, om stédet pa ett effektivt sitt har stimulerat ett
okat bostadsbyggande. Kapitlet inleds med bedomningsgrunder for fragan, vilka
dven i sin helhet beskrivs i kapitel 1. Direfter beskrivs hur stédet fordelats i landet
och hur kommuner som sokt respektive inte sokt stod skiljer sig at. Avsnitten som
foljer dirpa behandlar relevanta aspekter av stédets utformning utifran
bedomningsgrunderna. Kapitlet avslutas med sammanfattande iakttagelser och
Riksrevisionens bedémning.

3.1 Bedémningsgrunder
For att bedomas som effektivt utgar Riksrevisionen fran att stédet borde

o utformas s att det kan anvindas av kommunerna pi ett proaktivt sitt

e ge incitament till kommunerna att vidta ytterligare atgirder for
bostadsbyggandet, och pa si sitt dven stédja kommunerna i deras arbete
med att ordna bosittning till nyanlinda.

3.2 Fordelningen av stodet mellan kommuner

Anslaget har omfattat totalt cirka 1,4-1,85 miljarder kronor per ar. Ar 2018
beviljades storst stod till Stockholm, Géteborg och Malmd, som fick 70-117
miljoner kronor var. Medianbeloppet for alla kommuner var 2,3 miljoner kronor
och det genomsnittliga stédet per bostad var 21 300 kronor, se dven bilaga 1.

Andelen kommuner som beviljats stéd har 6kat f6r varje ar, fran 38 till 80
procent.se Nistan samtliga storstider och storre stider beviljades stod fran och
med forsta omgangen. I de efterfoljande omgangarna har antalet kommuner som
beviljats stod okat dven i 6vriga kommuntyper, men framforallt i mindre stider
och pendlingskommuner. I tabell 1 visas antalet kommuner som beviljats stod
uppdelat enligt SKL:s kommunindelning.

8  Avslagen har varit fa. Ar 2016 avslogs tre ansokningar, 2017 var det fem och 2018 ingen. Skilen till
avslag har varit att kommunen inte uppfyllt villkoren eller att ansékan limnats in fér sent.
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Tabell 1 Andel kommuner som beviljats stod per ar

Kommunindelning 2016 2017 2018 Totalt i
gruppen

Al Storstader 100 % 100 % 100 % 3
A2 Pendlingskommun nira storstad 58 % 86 % 98 % 43
B3 Stérre stad 95 % 100 % 100 % 21
B4 Pendlingskommun nira stérre stad 38 % 71% 81 % 52
B5 Lagpendlingskommun nira stérre stad 23% 51 % 74 % 35
C6 Mindre stad/tatort 48 % 93 % 97 % 29
c7 Pendlingskommun nira mindre stad/titort 23% 58 % 77 % 52
Cc8 Landsbygdskommun 15% 45% 55% 40
9 Landsbygdskommun med beséksnaring 20 % 53 % 67 % 15
Totalsumma 38 % 69 % 81 % 290

Kéilla: Boverket.

3.3 Skillnader mellan kommuner som ansékt respektive

inte ansékt om stéd

Riksrevisionen har jaimfort hur kommuner som under 2016-2018 sokt stod skiljer
sig fran dem som inte vid nagot tillfille sokt st6d.s” Sammanfattningsvis visar
resultaten foljande:

e Kommuner i storstadsregioner har i hogre grad ansokt om stodet, medan
mindre stider och titorter samt landsbygdskommuner i ligre grad har sokt.
Resultatet ir rimligt med hinsyn till att det byggs mer i storstadsregioner.

Kommuner som har sokt stéd har i genomsnitt hogre skattekraft per
invanare, storre befolkning och hogre befolkningsutveckling. Antalet

firdigstillda bostider 4r ocksd i snitt hogre bland dem som har sokt stod.
Kommuner som har sokt stod hade i genomsnitt en ligre andel mottagna
nyanlinda, i forhallande till kommunens befolkning, jimf6rt med dem som
inte har sokt stodet. Resultat 4r rimligt med hinsyn till att mindre

kommuner ofta har haft ett stérre mottagande av nyanlinda.ss

87 Skillnaderna har undersckts genom ett s.k. t-test for att testa om skillnaderna mellan
medelvirdena/andelarna fér tvd kommungrupper &r statistiskt skild fran noll. Fér en utférlig
beskrivning av den statistik som anvints, se elektronisk bilaga 2. Fér mer detaljerade resultat
hanvisas till granskningens drendeakt.

8  Kommuner med ett hogt mottagande av savil asylsékande som nyanldnda &r ofta mindre

kommuner med ldgre inkomster, medan kommuner med lidgre mottagande ofta 4r stérre med hdgre

inkomster. Det finns dirtill en tydlig geografisk uppdelning, dar kommuner med ett hogt
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e Kommuner som har sokt stod hade i tidigare enkiter fran Boverket i hogre
grad uppgett att de haft aktuella riktlinjer f6r bostadsférsérjning och en
aktuell 6versiktsplan.

e Kommuner som har sokt stéd har i hégre grad underskott pa bostider
(88 procent av kommunerna som sokt stod 2018), jamfsrt med kommuner
som inte sokt stod. Men dven bland de kommuner som inte sokt stéd har en
stor majoritet, 61 procent, underskott pa bostider.

¢ De kommuner som har haft 6verskott pa bostider ansékte inte om stéd 2016
eller 2017, men under 2018 sgkte tva av fyra kommuner med 6verskott stod.

3.3.1 Tecken pa att kommuner som inte har sékt stod oftast inte har
uppfyllt de formella kraven

Enligt Riksrevisionens enkitunderlag® kinde de flesta av de svarande
kommunerna till mojligheten att s6ka stédet. Av de 22 kommuner som besvarade
fragan kinde 20 till stodet, medan 2 kommuner svarade vet ej. Detta kan tyda pa
att det inte var av okunskap om stodet som kommunerna avstatt fran att séka stod.

Majoriteten av kommunerna som svarade pa enkiten angav att orsakerna till att de
inte sokt stodet framfor allt handlade om att de inte hade uppfyllt villkoren.%
Sammanlagt angav 15 kommuner att de inte uppfyllt ett eller flera villkor for att
kunna beviljas stod. Av dessa uppgav 8 kommuner att de inte uppfyllt villkoret om
att ha antagit riktlinjer for bostadsf6rsérjning under innevarande eller féregiende
mandatperiod, och 9 angav att de inte hade en aktuell 6versiktsplan.

En kommun svarade att man inte uppfyllde kravet pa att ha limnat startbesked f6r
minst en bostad under den aktuella perioden. Fér ndgra kommuner forefaller det
vara oklart om de uppfyller villkoren eftersom de svarade vet ej pa flera alternativa
skil. En knapp tredjedel av kommunerna som svarade angav att det inte funnits
intresse eller resurser for att soka stodet.

Kommunerna fick ocksa frigan om de skulle anstka om stédet om det
aterinférdes under 2020 med samma utformning och villkor. Av de 23 svarande
kommunerna angav 8 att de i sddana fall skulle anséka om stodet, 4 kommuner
svarade nej, medan 11 svarade vet ej. Detta kan tyda pd att det finns ett intresse av
att ansoka om stodet dven bland mindre landsbygds- och pendlingskommuner,
givet att de uppfyller villkoren.

mottagande ofta dr glesbygdskommuner medan kommunerna med lagst mottagande ofta &r beldgna
i storstadsomradena. Se t.ex. Riksrevisionen, Kommunersittningar for migration och integration — ett
ogenomtiinkt system, 2017, s. 64.

89 Riksrevisionens enkit till kommuner som inte ansékt om stéd, 2019-02-13. Eftersom
svarsfrekvensen var relativt 1ag fér enkéten, dir 23 av 49 kommuner besvarade den, bér resultaten
tolkas med viss férsiktighet. Se dven avsnitt 1.4.

9 Villkoren var i enkla drag att kommunen skulle ha 1) aktuella riktlinjer om kommunens
bostadsférsérjning, 2) en aktuell dversiktsplan, 3) beviljat startbesked fér minst en ny bostad samt
3) minst en folkbokférd nyanldnd som fatt uppehallstillstand. Se dven avsnitt 2.2.
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3.4 Har stodet utformats sa att kommunerna kunnat
anvinda det pa ett proaktivt satt?

I detta avsnitt behandlas frigan om stédet utformats sa att kommunerna har
kunnat anvinda det pa ett proaktivt sitt. Riksrevisionens granskning visar att det
har funnits svarigheter f6r flera kommuner att i férvig uppskatta stédets storlek.
Tidpunkten for beslut om att f stod beviljat har ocksa férsvarat f6r kommunernas
planering och anvindning av stodet.

3.4.1 Svart fér kommunerna att pa férhand bedéma hur stort stéd de
skulle fa

Som beskrivits i avsnitt 2.3.2 fordelades det totala arliga anslaget mellan samtliga
kommuner som vid varje ansskningsomgang ansékte om stod och som uppfyllde
villkoren. Stodet férdelades vidare utifran antalet planerade bostider och antalet
folkbokforda nyanlinda i dessa kommuner. Med andra ord var storleken pa stodet
for en enskild kommun beroende av vad som hint dven i andra kommuner och
hur ménga andra som sokt. Vid ansckningstillfillet var det dirfor relativt svart for
en kommun att berikna hur stort stéd den skulle komma att f3, vilket forsvarade
kommunernas planering av stédet.

Om en kommun vill beakta intikten frin stodet i sin planering underlittar det om
det gar att budgetera for stodet. Enligt SKL borde dock en mycket forsiktig
budgetering tillimpas med anledning av hur stédets storlek beriknades.” Enligt
foretradare for SKL har storre kommuner med en jimn byggproduktion ofta
kunnat budgetera for stodet i férvig, medan det har varit svarare for mindre
kommuner med simre ekonomiska forutsittningar att rikta stodet till
byggverksamhet. SKL bedomer dirfor att stédet gynnat tillvixtkommuner.»

Bland de sex kommuner som ingitt i granskningens kommunstudie aterfinns
olika exempel pa hur man planerat f6r stodet, se dven avsnitt 3.4.3. Tre av
kommunerna har gjort egna prognoser och budgeterat for stodet.”s De hade enligt
egen utsago lyckats ganska vil med sin bedémning. Enligt kommunerna skulle
det dock ha underlittat om det hade varit enklare att rikna ut hur mycket pengar
man kunde f3 utifrdn sina egna férutsittningar och om man kunnat bortse fran
utfallet i andra kommuner.

Resterande tre kommuner bedoémde att det inte fanns forutsitiningar for att
budgetera for stodet, vilket medférde simre férutsittningar f6r kommunerna att
beakta stodet i sin planering.

91 Sveriges Kommuner och Landsting, "Statsbidrag till kommuner fér att 6ka bostadsbyggandet”,
hamtad 2019-03-24.

92 Intervju med foretridare for Sveriges Kommuner och Landsting, 2018-11-21.

93 Dessa var pendlingskommun 3, medelstor kommun 1 och medelstor kommun 2. Se avsnitt 3.4.4.
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I en kommun uttrycktes det pa fsljande sitt:

"Osikerhetsfaktorn handlar om vilken summa som kommunen kommer att fa och att det
inte gar att budgetera fér denna. Stédets parametrar och villkoren som sadana &r inga
problem. Férutsidgbarheten ir ett problem. Det dr bra pengar men kommunen térs inte
gora verksamhet av dem.

(Ekonomichef, pendlingskommun 2)

3.4.2 Beslut om stéd kommer i slutet av redovisningsaret

Ansékningsomgangen for stédet dgde rum mellan augusti och oktober. Boverket
skulle betala ut stodet senast den 1 december. Eftersom beslutet om stédet har
fattats sent pa aret har stodet inte varit anpassat till de kommunala
budgetprocesserna och redovisningsprinciperna. SKL och flera kommuner har lyft
fram det som en viktig faktor i stodets utformning.

Enligt information fran Radet for kommunal redovisning (RKR) ska stodet, utifran
hur det varit utformat, redovisas som ett generellt statsbidrag hos kommunerna.
Stodet ska intiktsredovisas under det ar d4 villkoren f6r stodet dr uppfyllda och da
beslutet om beviljat stod har fattats. Med andra ord ska stédet intiktsforas pa det
ar som det beviljas.»s Intikten frin stodet kan inte periodiseras till nistkommande
ar.»s Enligt grundliggande redovisningsprinciper ska intikter och kostnader
matchas under samma period.” Det innebir i praktiken att det inte 4r brukligt att
“ta kostnader” nistkommande ar, dven om kommunen fatt ett resurstillskott i
slutet av innevarande 4r. I en kommun uttrycktes det pa fsljande sitt:

"Det hade varit littare om stédet kommit tidigare pa aret, eftersom det ska intédktsféras
under &r 1. Psykologiskt ar det ur planeringshorisont enklare i ett kommunar med
utbetalningar och besked tidigare pa aret. Nir vi far de hir pengarna, da ska vi enligt
boken intiktsredovisa dem ar 1. D4 4r det ritt svart att i ar 2 ta kostnaden fér dem. Det
gar, men om man sitter i ett hyfsat anstringt lige éverhuvudtaget, ar det littare nir man
kan se att intakter och kostnader matchar varandra samma ar.

Nir man narmar sig ett arsskifte och inte kanner till summan under aret blir det dérfor
svart att planera. Det handlar mer om sjilva utbetalningstidpunkten &n budgetprocessen.
Nir man narmar sig ett arsskiftet, och vi far pengarna utbetalda i december, sa ska de
intiktsforas det ar de landar pa. Vet vi inte ndgot om stédets storlek férrén i november, da
har vi ju vildigt svart att ta nagra beslut under det aret som pengarna kommer.”

(Ekonomichef, landsbygdskommun)

94 Sveriges Kommuner och Landsting, "Statsbidrag till kommuner fér att 6ka bostadsbyggandet”,
hamtad 2019-03-24.

95 Sveriges Kommuner och Landsting, Redovisningsfrigor 2016 och 2017, Cirkulér 16:64, 2016, s. 4.

9  Sveriges Kommuner och Landsting, "Statsbidrag till kommuner fér att 6ka bostadsbyggandet”,
hamtad 2019-03-24.

97 Se t.ex. periodiseringsprincipen och matchningsprincipen i Skatteverket, "Redovisningsprinciper”,
hamtad 2019-03-24.
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De kommuner som ingitt i Riksrevisionens studie, och som gjort egna
berikningar av stodets storlek, uppfattade den sena tidpunkten f6r beslut inte som
ett stérre hinder, eftersom kommunerna dndi budgeterade for stodet. Ovriga
kommuner menade dock att det var problematiskt att man fick besked sa pass
sent. Enligt dessa var tidpunkten for beslut en viktigare aspekt 4dn tidpunkten for
utbetalningen av medlen. Om kommunerna atminstone sikert fick veta hur mycket
de skulle fa i forvig skulle de kunna planera for stodet pa ett bittre sitt. D4 skulle
kommunerna kunna budgetera om, och exempelvis ta hinsyn till stédet i
samband med en revidering av budgeten.

Exempel pa kommunal budgetprocess
Exemplet avser beslut om budget fér 2017, dir arbetet paborjades redan i bérjan av 2016
med en diskussion om mal och inriktning fér verksamheten.

Kommunstyrelsen antar budgetdirektiv fér 2017 (april-maj 2016)

Budgetaret inleds med den férberedande mal- och ramdialogen som blir grunden fér det
budgetdirektiv som antas av kommunstyrelsen under april. | budgetdirektivet anges
ekonomiska ramar och kommunévergripande mal och prioriteringar fér kommande ar.

Nidmnder planerar verksamheten och limnar budgetférslag (augusti—september 2016)

Verksamheten (ndmnder med férvaltningar) férbereder utifran budgetdirektiven ett
budgetférslag som beslutas av ndmnd i augusti/september.

Kommunfullmiktige faststiller budgeten fér 2017 (november 2016)

Budgetférslagen fran respektive nimnd ligger som underlag fér den budget som
kommunfullmiktige faststiller i november varje ar. Efter beslutet i fullméktige reviderar
ndmnden sin namndbudget och faststiller den i december.

Uppféljning och eventuell budgetrevidering (april 2017)

Uppfoljning ska ske pa alla nivaer som tilldelats ansvar fér ekonomi och verksamhet.
Uppfoljningen sker kontinuerligt sa att korrigerande atgérder snabbt kan vidtas.
| april 2017 gérs en budgetrevidering.

Beslut om beviljat stéd fér bostadsbyggande (november 2017)

Boverket fattade beslut om beviljat stéd till kommunen fér 2017 i november 2017.

3.4.3 Skalen till férdelningsmodellen och tidpunkten f6r
utbetalningen av stéd har inte beskrivits

Regeringen har inte motiverat sittet som stodet har fordelats pa. I en intern
promemoria som utarbetades vid Niringsdepartementet, infor beslut om stsdet,
beskrivs att stodet grundar sig pa enkla och transparenta villkor.’ Det framgar
vidare att konstruktionen fingar kommunernas méjlighet att hantera ett behov av
fler bostider, inklusive det behov som nyanlinda genererar.»

9%  Niringsdepartementet, Intern promemoria om stéd till kommuner fér 6kat bostadsbyggande,
2016-03-04.
99 |bid.
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I promemorian kommenterades ocksa det faktum att ansékan om, och
utbetalningen av, stodet skulle ske i slutet av aret. Det framgick att tidpunkten
forsvarar f6r kommunerna att budgetera for de intikter som bidraget ger.10
Alternativa sitt att fordela stodet utifrdn 6vervigdes inte i promemorian. Andra
tidpunkter for utbetalningen av stodet, som kunde fungera bittre f6r
kommunerna, diskuterades inte heller.1o

3.4.4 Kommunerna hanterar och anvinder stédet pa olika satt

Riksrevisionens granskning visar att anvindningen av stédet varierar. I de tvd
textrutor som foljer redovisas hur kommunerna har valt att hantera stodet.

Sammanfattningsvis har tre av de studerade kommunerna budgeterat for stodet
fran ar 2017. Det innebir att stodet har varit en del i kommunens
verksamhetsplanering, men att det inte har varit mojligt f6r kommunerna att
uppskatta i vilken grad stodet anvints till just verksamheter for bostadsbyggande.
Vissa resonemang har dock forts kring att om stodet inte hade funnits hade detta
paverkat kommunens budgetering av kostnader och intikter och de prioriteringar
som gjorts utifran detta. Blir finansieringen ligre maste nagot viljas bort.

o Iden foérsta kommunen var stédet tinkt att finansiera rekryteringar som var
kopplade till samhillsplanering. Hela stédet kunde dock inte anvindas till
detta pa grund av svarigheter att rekrytera i den man som var tinkt. Behovet
av att rekrytera ska ses mot bakgrund av kommunens tillvixtmal.
Budgeteringen av de utékade personalkostnaderna gjordes utifran
rekryteringsbehovet och utan en direkt koppling till den férvintade storleken
pa stodet. Aven om rekryteringarna kanske skulle ha gjorts 4nd4, ses stodet
som en finansiering som hjilper till och som minskar risken for att resurser
"tas” frdn andra omrdden inom kommunen f6r att ga till bostadsbyggande.

¢ [ den andra kommunen har stédet betraktats som ett betydelsefullt tillskott
till kommunens totala finansiering. Det gar inte att siga om eller i vilken
grad pengarna kanaliserats till kommunens planering fér bostadsbyggande,
utan pengarna har varit ett viktigt tillskott for hela kommunen.

o Iden tredje kommunen har stddet, i likhet med ovan, betraktats som ett
betydelsefullt resurstillskott till kommunens totala finansiering. Foretridare
for kommunen menar att pengarna indirekt hjilpt till att finansiera
stadsbyggnadsforvaltningens arbete och bosittningen av nyanlinda.

100 Niringsdepartementet, Intern promemoria om stéd till kommuner fér 6kat bostadsbyggande,
2016-03-04.

Andra uppféljningar av statsbidrag till kommuner visar att det &r vanligt att besluten om stéd inte
tidsmissigt passar in i kommunernas budget- och planeringsprocesser, eftersom regeringens
satsningar ofta kommer i budgetpropositionen pa hésten medan kommunernas planeringsprocess
borjar tidigare under aret. Se t.ex. Statskontoret, Utveckling av den statliga styrningen av kommuner
och landsting — en analys, 2019, s. 39.

10
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Exempel pa hur stédet har hanterats — kommuner som har budgeterat fér stédet

Medelstor kommun 1

Kommunen har budgeterat fér stédet fran 2017. Byggbonusen har alltid budgeterats som
en post eller ett anslag, benimnd "bostadsférsérjning”, centralt under kommunstyrelsen.
Posten omfattar kostnader fér att rekrytera personal till verksamheter kopplade till
bostadsbyggande. Bakgrunden var att politiken ville 8ka bostadsbyggandet fran 550 till

2 000 bostader per ar. For att realisera detta behévdes personal, bade planarkitekter,
lantmatare och resurser till mark och exploatering, m.m. Alla delar inom
bostadsférsérjning avsags att vixa for att det skulle bli jimn 6kning av alla kompetenser.

Tanken har varit att byggbonusen finansierar de utékade personalkostnaderna. Hela
stédet har dock inte kunnat anvindas i detta syfte, pa grund av svarigheter att rekrytera i
den takt som har budgeterats. Kommunen har |6pande gjort prognoser 6ver den
forviantade bonusen med hjilp av statistiker. Det finns dock ingen direkt koppling mellan
byggbonusen och anslaget "bostadsférsérjning”. Man gér en prognos och sedan far
bonusen bli vad den blir. Kommunen resonerar att man kanske inte hade haft dagens
bemanning utan stédet. Stédet har varit bra fér att man kunnat vixla upp inom plan- och
byggverksamheten, utan att till exempel skolan drabbas. Man har inte behévt stilla
byggande mot annat.

Stodets koppling till flyktingsituationen har inte haft samma fokus fér kommunen. Det har
gatt smidigt att hitta bostdder for nyanlinda.

Medelstor kommun 2

Kommunen har budgeterat for stodet fran 2017. Man behéver budgetera for stodet for att
det ska beaktats i kommunens planering. Det har inte funnits nagon konkret tanke om var
pengarna ska ga. Pengarna var en del av den samlade finansieringen och gjorde nytta. Det
gar dock inte att 6versitta matematiskt att pengarna far ett exakt utfall eller férdelning i
budgeten. Kommunen har dock en sirskild prioritering, och det &r skolan. Stédet bidrog
till att kommunen skyndsamt uppdaterade sina riktlinjer fér bostadsférsérjning.

Det kostade inte kommunkassan sd mycket att ta emot flyktingar. Stédets koppling till
just nyanlinda var oklar. Det behévs bostider f6r manga olika behov.

Pendlingskommun 3

Kommunen har budgeterat fér stodet fran 2017. Stédet har blivit en faktor i kommunens
ekonomiska planering och har blivit en del av finansieringen. Stédet har pa sa sitt indirekt
hjalpt till med kostnader fér den stora organisationen fér stadsbyggnad och dven fér
bostadsforsérjningen for av nyanlidnda. Det dr dock inte sa konkret att pengarna gar hit
eller dit. Kommunen har en finansiering och behov av ett resultat och ser dérefter vad
man kan stoppa in fér finansiering i verksamheterna. Pengarna behévs, det dr ett viktigt
behov hos kommuner att stirka det ekonomiska resultatet. Stodet gav dven mod att
fortsatta vixa.

Kommunen har lagt mer pa flyktingmottagande och flyktingbostider dn vad stédet
motsvarar. Det har funnits problem med bostider fér nyanlidnda. Bostadsbristen har i det
laget markts. Kommunen uppmarksammade fragan om nyanlinda tidigt.

RIKSREVISIONEN 35



STODET TILL KOMMUNER FOR OKAT BOSTADSBYGGANDE

Resterande tre kommuner har inte budgeterat f6r stédet under den tid som stodet
var pa plats.

o [ tva av dessa tre kommuner har stédet i huvudsak betraktats som ett tillskott
som forbittrat kommunens resultatnivi, och inte beaktats i planeringen av
verksamheten.

e [ den tredje kommunen har stédet ocksd varit ett tillskott som i huvudsak
forbattrat resultatnivan. Stodet har inte beaktats i planeringen av
verksamheten genom budgetarbetet. Foretridare f6r kommunen menar dock
att stodet i viss man bidrog till att en rekrytering gjordes pa planavdelningen.
Beslutet om rekryteringen hade dock ingen tydlig koppling till stodet.

Exempel pa hur stédet har hanterats — kommuner som inte har budgeterat for stédet

Pendlingskommun 1

Kommunen budgeterade inte for stodet 2016-2018, daremot fér 2019. Stédet har varit en
bonus till kommunen som helhet, inte till samhillsbyggnadskontoret. Kommunen sag
inga begrinsningar fér hur stédet kunde anvéndas fransett att man inte i férvig har
kunskap om storleken. | och med att stédet inte aktivt anvints till nagot och kommunen
inte haft underskott har stodet krasst sett inte haft nagon betydelse. Stédet har férbttrat
kommunens resultatniva.

Pendlingskommun 2

Kommunen har inte budgeterat fér stédet fér ndgot ar och ser det som en sund och
hallbar instillning att inte inteckna stédet i forvag. Stédet har betydelse generellt for
kommunens ekonomi, ej ovisentlig betydelse. Men om stédet ger den effekt som var
tidnkt dr en annan fraga. Det dr bra pengar, men kommunen térs inte géra verksamhet av
dem.

Om stédet kommit tidigare under dret hade samhillsbyggnadschefen jobbat fér att stédet
skulle komma verksamheten till del. Diskussioner har forts internt om man dnda skulle
kunna inteckna pengarna for att anvianda dem kopplat till bostadsbyggande. Exempelvis
finns det behov av att se 6ver gamla fysiska planer.

Landsbygdskommun

Kommunen har inte budgeterat fér stédet fér nagot ar. Man har inte bestimt att stodet
ska ga hit eller dit, men stédet har hjalpt till i den meningen att man kunnat jobba pa med
planer lite extra inom tekniska kontoret. Férra aret tog man dven in en extra resurs pa
planavdelningen. Planavdelningen 6nskade fa utékade resurser, fér man ville fa till en viss
byggnation. Prioriteringen hade kanske gjorts 4nda, men den underlittades i alla fall av
stodet. Men en direkt koppling till stédet finns nog inte. Kommunen saknade riktlinjer fér
bostadsférsérjning det férsta aret som det var majligt att anséka om stédet. Fragan
prioriterades dock infér ansékningsomgangen andra éret.

Nir det giller stédets koppling till nyanlinda resonerar kommunen att tanken med stédet
dr att ett 6kat utbud av nybyggda ligenheter genom flyttkedjor frigér andra lagenheter.
Statistik saknas pa hur detta fungerar, men det 4r enligt kommunen sa man far tinka.
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3.5 Har stodet gett incitament till ytterligare atgérder?

I f5ljande avsnitt redovisas Riksrevisionens iakttagelser nir det giller om stédet
gett incitament till ytterligare atgirder for bostadsbyggande. Granskningen visar
att det endast finns svaga tecken pi att stédet bidragit till ytterligare atgirder eller
forindrade arbetssitt i kommunernas verksamhet. Diremot kan stodet ha haft
viss betydelse for att fler kommuner har riktlinjer for bostadsforsérjning.

3.5.1 Stodet ger svaga incitament for ytterligare atgarder

Stodets storlek har fordelats utifran, eller varit styrd av, bostadsbyggandet
respektive antalet folkbokférda nyanlinda i kommunerna. Anvindningen av det
utbetalade stédet har dock inte varit styrd. Riksrevisionen konstaterar att
avsaknaden av villkor f6r anvindningen av stédet i sig ger svaga incitament for att
kommunerna ska styra stodet till bostadsbyggande. Om pengarna styrs till
bostadsindamal bygger det till stor del pa frivillighet i kommunerna.

3.5.2 Sma tecken pa ytterligare atgarder for bostadsbyggande

"Stodet har varit en bonus till kommunen som helhet, inte spedifikt till
samhillsbyggnadskontoret. Det har inte varit ndgon diskussion om detta.”

(Exploateringschef, pendlingskommun 1)

Som presenterades i avsnitt 3.4.3 har stodet i huvudsak betraktats som en del av
den totala finansieringen i de kommuner som intervjuats. Tre kommuner har
angett att stodet indirekt bidragit till atgirder f6r bostadsbyggande, men det
saknas moijligheter att faststilla i vilken utstrickning. Endast i ett fallie2 i
Riksrevisionens kommunstudie har en kommun gjort en mer direkt koppling
mellan anvindningen av stodet och planerade personalrekryteringar.

Riksrevisionen har vid intervjuerna fragat om kommunerna har indrat arbetssitt,
till exempel effektiviserat handliggningen av bygglovsirenden, med tanke pa
mojligheten att {3 ett storre stod ju fler bostider som beviljats startbesked. Enligt
kommunerna har si inte varit fallet.1

102 Har avses medelstor kommun 1.

103 En genomgang har dven gjorts av de sex studerade kommunernas ansdkningar till Boverket om
stdd, vilka inkluderade férteckningar med uppgifter om datum fér beslut om startbesked och antalet
bostdder som omfattats av besluten. Férteckningarna visade inte nagra tecken p4 férandringar i
kommunernas hantering av bygglovsarenden. Darutéver har en genomgang gjorts av statistik 6ver
det arliga bostadsbyggandet, antagna detaljplaner och resurser inom bygglovsverksamheten i
landets samtliga kommuner. Indikationer saknas pa fériandringar i aktivitet i kommuner som
mottagit respektive inte mottagit stéd. Se vidare i granskningens drendeakt.
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"Pa riksniva férs manga diskussioner om hur man ska 6ka bostadsbyggandet. Man far
rapporter om att kommunerna ar fér [iangsamma vad giller planarbete och bygglov. | var
kommun arbetar vi sa snabbt vi kan med detaljplanering och 4r bland de mest effektiva i
landet vad giller bygglovshandlaggning. Det som daremot stoppar upp hir ar
marknadsférutsattningarna.”

(Kommundirektér, landsbygdskommun)

Det bor i detta ssmmanhang nimnas att det kan vara svért fér en kommun att
gora ytterligare satsningar eller initiera férindringar i verksamheten, dels om det
ar svart for en kommun att forutse storleken pa stodet, dels om den langsiktiga
finansieringen (det vill siga stodets varaktighet) ir osiker.

Flera kommuner har diremot nimnt att stodet har setts som uppmuntrande och
att det har gett motivation i exempelvis plan- och byggverksamheten, iven om
man i strikt bemirkelse inte har dndrat arbetssitt eller utokat verksamheten i
nagon nimnvird utstrickning. Det finns ocksa indikationer pa att stodet kan ha
haft viss betydelse for att fler kommuner har aktuella riktlinjer for
bostadsférsorjning, vilket tas upp i avsnitt 3.5.6.

3.5.3 Forbattrad boséattning av nyanlénda sillan patalad

Det ir inte tydligt om stédet har underlittat f6r kommunerna i arbetet med att
ordna bosittning till nyanlinda. Endast en kommun har lyft fram att stodet,
genom att vara en del av kommunens finansiering, indirekt bidragit till savil
sambhillsplanering som arbetet med bosittning av nyanlinda. I 6vrigt har stodet i
huvudsak, som konstaterats tidigare, betraktats som en generell finansiering till
kommunen eller som en f6rbittring av resultatet.

Aven om storleken pa stodet fordelas utifran folkbokférda nyanlinda, framstar det
som att kommunerna resonerar mer kring stodets koppling till bostadsbyggande
generellt, in kopplingen till nyanlinda. Flera kommuner har beskrivit hur de
arbetar med bostadsférsérjning f6r nyanlinda, men nigon koppling till stédet har
sillan gjorts. I en kommun'o+ fordes det resonemang om att nybyggnationen i
kommunen huvudsakligen inte motsvarar det generella behovet av bostider bland
de nyanlinda, men att man far tinka att det 6kade utbudet av bostider generellt i
sin tur frigér andra ligenheter i det befintliga bestdndet.

104 Intervju med féretradare fér landsbygdskommun, 2019-03-13.
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3.5.4 Flera kommuner betraktar stodet som en kompensation

"Kommunen tar gérna emot pengarna, men fér att pengarna ska ha en styrande effekt
behévs annan utformning. Dessutom bygger bonusen p& hur kommunens processer sag
ut fér flera ar sedan. Stédet blir en bonus fér att kommunen tagit fram startbesked.
Bostadsbyggande innebir l[anga processer — man maste ha investerat fér linge sedan.”

(Ekonomichef, pendlingskommun 1)

Syftet med stodet ar att stimulera ett 6kat bostadsbyggande vilket enligt
Riksrevisionen innebir att stédet dr framatsyftande. Riksrevisionens iakttagelse ir
dock att utformningen av stodet till viss del dr bakatsyftande i och med att stédets
storlek baserats pa redan beslutade bostider och mottagna nyanlinda. Vissa
kommuner, foretradesvis tillvixtkommuner, har dven betraktat stodet som en
form av bonus for redan vidtagna atgirder.

I nigra intervjuade kommuner har kostnaderna f6r att halla en hog planerings-
och bostadstakt uppe, liksom behovet av fsljdinvesteringar kopplade till
bostadsbyggande, lyfts fram. Den senare fragan lyftes dven i en hearing som
Niringsdepartementet holl vid beredningen av stodet.'os Manga har framhallit att
resurstillskottet varit symboliskt viktigt, d4 insatser for tillvixt kan utgéra en
pafrestning pa den kommunala ekonomin.

"Stoédet har premierat de kommuner som satsar, och som har initiala kostnader fér att
halla igdng en planering som tar lang tid. Det kidnns bra och rittvist som tillvaxtkommun.
[---] Det &r ett bidrag till den bérda det &r att ha en hég bostadstakt.”

(Planchef, pendlingskommun 3)

Flera kommuner har ansett det rimligt att stodet har beriknats utifran antalet
bostider som beviljats startbesked under aret. Enligt kommunerna "fingar” stodet
hela det arbete som gjorts under plan- och byggprocessen och som mojliggjort att
bostiderna kan bérja byggas. Ndgon kommun menar i det ssmmanhanget att det
ir bra att stodet kommer i efterhand sa att det inte ger fel incitament. Enligt
kommunen ir det bra att det r si generellt och inte bara avser exempelvis
flerbostadshus, utan gar till det som behovs lokalt i kommunen. 10
Sammanfattningsvis har Riksrevisionen iakttagit f tecken pa att stodet stimulerar
till ytterligare atgirder for bostadsbyggande.

3.5.5 Generell utformning upplevs som positiv

I flera kommunintervjuer har det samtidigt framhallits som positivt att stédet varit
enkelt utformat och inte alltfor styrande i jimforelse med andra riktade stod. Den
allminna bilden hos de intervjuade kommunerna ir att det 4r bittre med

105 Naringsdepartementet, Minnesanteckning fran méte med SKL och kommuner kring kommunbonusen,
den 18 februari 2016, 2016.
106 Intervju med féretradare fér pendlingskommun 3, 2019-02-04.
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generella 4n riktade bidrag. Enligt kommunerna sitter stodet fokus pa betydelsen
av bostadsplanering, utan att styra inriktningen pa verksamheten. Detta ger, enligt
kommunerna, bittre férutsittningar for att planera utifran lokala behov. Stédet
har ocksa upplevts som enkelt att séka och har medfért liten administrativ borda.

"Det r inga restriktioner och utan s& mycket pekpinnar. Det dr befriande att man siger
att stora kommuner som vixer mycket och dirfér har extra kostnader far en bonus. [...]
Stédet ar battre 4n manga andra mer styrande bidrag. Vissa statsbidrag (sarskilt till
skolan) ar vildigt svara att uppfylla kraven fér, de sitter en sparr i kommunens planering.
Med bonusen ar det snarare tvartom.”

(Ordférande i planutskottet, medelstor kommun 1)

3.5.6 Stodet kan ha bidragit till fler riktlinjer fér bostadsférsérjning

Regeringen har lyft fram att stédet, forutom att kunna bidra till att ytterligare
bostider kommer till stind, har lett till att fler riktlinjer for bostadsférsorjning
tagits fram och till ett mer aktivt bostadsférsérjningsarbete.o” Ett av villkoren f6r
stod ar nimligen att kommunen maste ha aktuella riktlinjer f6r bostadsforsorjning.
Riksrevisionen har dérfor analyserat stodets betydelse for att kommuner har riktlinjer.

Enligt uppgifterna i Boverkets arliga bostadsmarknadsenkit har antalet
kommuner som har aktuella riktlinjer, antagna ar 2011 eller senare, okat fran 65
till 257 (fran 22 till 89 procent av kommunerna) under 2012-2018, se diagram 2.

Enligt Boverket finns flera forklaringar till utvecklingen, varav inférandet av stodet
ir en. Andra forklaringar ir att bostadsforsérjningslagen dndrades 2014, sa att
kommunernas ansvar for att ha riktlinjer for bostadsforsérjning blev tydligare, och
att befolknings6kningen lett till en storre efterfragan pa bostider.

107 Prop. 2017/18:1, Utgiftsomrade 18, s. 34, bet. 2017/18:CU1, rskr. 2017/18:68-70 och prop.
2017/18:99, s. 71, bet. 2017/18:FiU21, rskr. 2017/18:435.
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Diagram 2 Antal kommuner med riktlinjer fér bostadsférsérjning
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Anm.: Resultaten fran 2013 drs enkit avser den 1 januari 2013 och redovisas dérfor i diagrammet
for dr 2012 osv.

Kdlla: Boverkets bostadsmarknadsenkdter fran 2013-2019.

Riksrevisionen har genom en statistisk modell uppskattat hur stor sammanlagd
effekt som tva reformer haft pa sannolikheten f6r att en kommun har aktuella
riktlinjer for bostadsforsorjningen.1s Den forsta reformen ir ikrafttridandet av
den forindrade bostadsforsorjningslagen ar 2014.1 Forindringarna fortydligade
kravet p4 kommunerna att ha riktlinjer for bostadsforsérjning och faststillde dven
vilka uppgifter som riktlinjerna skulle innehalla. Den andra reformen ir
ikrafttridandet av stodet till kommuner f6r bostadsbyggande 2016.

Resultatet tyder pa att den fornyade bostadsforsorjningslagen under 2014-2015
okade sannolikheten fér en kommun att ha aktuella riktlinjer med 6,7
procentenheter. Den sammanlagda effekten 2016 och framat av
bostadsférsérjningslagen och stédet ckar sannolikheten for att ha aktuella
riktlinjer med 24,8 procentenheter, se dven elektronisk bilaga 2.110

108 Modellen estimerar sannolikheten for att ha aktuella riktlinjer, riknat som antagna ar 2011 eller
senare. Forklarande variabler i denna modell 4r kommunernas rapporterade
bostadsmarknadssituation, skattekraft, kommuntyp, befolkningsutveckling och
bostadsbyggandeutveckling samt de tva reformerna: reformen av bostadsférsérjningslagen 2014 och
inférandet av statsbidraget till kommuner fér 6kat bostadsbyggande 2016.

109 Se lagen (2013:866) om andring i lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsférsérjningsansvar.

110 Skattekraften har en nistintill obefintlig effekt. Inga statistiskt signifikanta effekter erhalls fér dvriga
variabler: kommuntyp, bostadsmarknadssituation, befolkningsutveckling och utveckling i
bostadsbyggande.
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Att stodet bidragit till att fler kommuner har aktuella riktlinjer kan vara en rimlig
foljd av stodets grundvillkor. Det dr dock redan ett lagstadgat krav for varje
kommun att ha aktuella riktlinjer f6r bostadsf6rsorjning. Manga kommuner hade
ocksa redan aktuella riktlinjer innan stédet inférdes. Enligt
bostadsmarknadsenkiten uppfyllde minst 140 kommuner redan detta villkor.

Stodet kan dven pa motsvarande sitt ha bidragit till att fler kommuner sett 6ver
sina 6versiktsplaner. Det saknas dock tillrickligt tillf6rlitliga uppgiftertit om
kommuners oversiktsplaner for att kunna sikerstilla detta i en statistisk analys.12

3.6 Sammanfattande iakttagelser och bedémning

Sammanfattande iakttagelser

e Kommuner som har sokt stod har i hogre grad varit tillvixtkommuner, med
storre befolkning, hogre bostadsbyggande och ligre mottagande av
nyanlinda, jimfsrt med kommuner som inte har tagit del av stodet.

o Sittet som stodet har férdelats pa — dir storleken pa stod for en kommun ar
beroende av hur manga andra kommuner som ocksé beviljats stod samt hur
stort bostadsbyggandet varit och hur manga nyanlinda som folkbokforts
dven i dessa kommuner — har gjort det svart f6r kommuner att planera for
stodet. Tidpunkten f6r beviljande av stod har dven lagts sent pa aret, vilket
ocksa forsvarat kommuners planering av stodet.

¢ Kommunerna anvinder stodet pa olika sitt. I ndgra kommuner har stédet
utgjort ett resurstillskott som endast stirkt kommunens resultat, utan att ha
beaktats i planeringen under aret. I andra kommuner har stédet varit
inriknat i kommunens budget och dirmed ocksa beaktats i planeringen.

e Regeringen har inte angett nagra villkor f6r hur stédet ska anvindas av
kommunerna.

o Det finns fa tecken pa att kommunerna, som en {6ljd av stédet, har vidtagit
atgirder for att ytterligare oka bostadsbyggandet.

o Villkoren for stod kan ha bidragit till att fler kommuner har aktuella
riktlinjer for bostadsforsorjning.

e Kommunerna har upplevt stédet som enkelt och att den generella
inriktningen har varit positiv, di den ger bittre férutsittningar for att planera
utifrdn lokala behov.

1 Boverket, "Aktualitetsprévning av éversiktsplan”, himtad 2019-03-24.

12 Foretradare for Boverket anger (2019-05-13) i samband med faktagranskning av ett utkast till
granskningsrapport (2019-05-14) att myndigheten, efter att ha sett statistik f6r 2018, under detta ar
ser "en 6kad aktivitet i arbetet med 6versiktsplaner bade vad giller laga-kraft-vunna éversiktsplaner
och aktualitetsférklarade”. Boverkets erfarenhet fran tidigare statistik 4r att siffrorna fér antagna
Sversiktsplaner brukar stiga vid varje mandatperiods slut. De kan darmed inte heller siga att det
skulle ha en koppling till stédet (liksom fér riktlinjerna fér bostadsférsérjning), vilket man annars
skulle kunna dra kopplingar till.
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Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionens bedomning ir att stédet inte pa ett effektivt sitt har stimulerat till
ett 6kat bostadsbyggande. Stodet har dirmed inte heller hjilpt kommunerna i
arbetet med att ordna bosittning till nyanlinda.

Regeringen har inte utformat stédet si att kommunerna har fatt tillrickliga
forutsittningar att planera for stodet. Om stédet hade varit enklare att berikna i
forvig, alternativt om beslutet om beviljat stod hade limnats tidigare pa dret,
skulle det ha varit enklare for kommunerna att anvinda stodet proaktivt i sin
verksambhet.

Riksrevisionen kan se att det finns férdelar for staten att utgd fran hela det
beslutade anslaget vid fordelning av stodet; det skapar forutsigbarhet for statens
utgifter. Samtidigt innebér det vissa svarigheter f6r kommunerna att uppskatta
stodbeloppet i forvig. Ett alternativt sitt att fordela stod, som provats tidigare, dr
att bestimma ett schablonbelopp som en kommun kan fi, exempelvis per bostad.
D3 kan beloppet bestimmas utifrin en analys av behovet av stédet och av
statsfinansiella konsekvenser vid variationer i bostadsbyggandet mellan olika ar.

Regeringen har inte heller utformat stodet sa att det styrt tydligt mot syftet att
stimulera ett 6kat bostadsbyggande. En anledning till detta ir att det har saknats
villkor f6r hur utbetalda medel ska anvindas. Stodet har inte heller gett tillrickliga
incitament till kommunerna att vidta ytterligare atgirder f6r att bidra till ett kat
bostadsbyggande. Enligt Riksrevisionen har avsaknaden av statlig styrning av
stodet, osikerheten som f6ljer av hur stodet fordelas och den sena tidpunkten f6r
beslut om stod, medfort att stodet i huvudsak har betraktats som ett resurstillskott
till kommunen som helhet, med svag styrning mot specifika verksamheter eller
ytterligare atgirder f6r bostadsbyggande.

Samtidigt 4r det tydligt att kommunerna ser positivt pa att stodet har en generell
inriktning och medfér lite administration. Aven for staten medfor ett mer
generellt utformat stéd mindre administration. Konsekvensen &r dock att det finns
ett glapp mellan stédets utformning och syfte. Stédet saknar tillrickliga
incitament for att pa ett effektivt sitt ytterligare stimulera kommunernas arbete
f6r bostadsbyggande. Det innebir i forlingningen att stodet inte bidrar till syftet
om ett 6kat bostadsbyggande pa ett effektivt sitt.

Att stodet bidragit till att fler kommuner har aktuella riktlinjer kan vara en rimlig
t6ljd av stodets grundvillkor. Det 4r dock enligt Riksrevisionen inte ett tillrackligt
resultat for att stodet ska bedémas som dndamaélsenligt i den hir aspekten. Det dr
redan ett lagstadgat krav att varje kommun ska ha aktuella riktlinjer for
bostadsforsérjning. Det kan dirfor finnas mer effektiva sitt, ur ett statsfinansiellt
perspektiv, att uppna att fler uppfyller kravet, till exempel genom ett engingsstod.
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4 Regeringens planering av stodet

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser som utgér underlag for att
besvara den andra revisionsfragan, om regeringen sikerstillt en dndamalsenlig
planering av stodet. Kapitlet inleds med bedémningsgrunderna for frigan som
beskrivs i sin helhet i kapitel 1. Direfter behandlas relevanta aspekter av betydelse
for fragan. Kapitlet avslutas med sammanfattande iakttagelser och bedémning.

4.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionen utgar fran att regeringen borde ha planerat stodet utifran analyser
av problem och behov av ett stéd. Sddana analyser borde belysa:

¢ identifierade hinder som stir i vigen for ett kat bostadsbyggande dels
generellt, dels i kommuner som tar emot nyanlinda

o stodets mojligheter att avhjilpa hindren och dess samverkan med andra
relaterade styrmedel

o stodets forvintade resultat och konsekvenser.

4.2 Har stodet grundats pa en analys av hinder for
bostadsbyggande?

I det hir avsnittet redovisas det underlag som regeringen har presenterat vid
planeringen av stédet, i den del som avségs att stimulera bostadsbyggandet
generellt. I avsnitt 4.3 gors en motsvarande genomgang av underlaget for stodets
koppling till bostadsbyggande i kommuner som tar emot nyanlinda.
Granskningen visar att regeringen har presenterat en begrinsad analys av vilka
hinder som stodet syftar till att avhjilpa och av det forvintade resultatet.

4.2.1 Regeringen har presenterat en begransad analys av hinder for
bostadsbyggande

Regeringen har beskrivit bakgrunden till stédets inférande pa en 6vergripande
niva. De problem som nimns ir att det rdder bostadsbrist i stora delar av landet
och att kommunerna har férutsittningar f6r att paskynda bostadsbyggandet.

Bakgrunden till stodet kan delvis utlisas i ett kommittédirektiv fran 2014 till en
statlig utredning om en 6kad kommunal planliggning f6r bostadsbyggande.i3
Regeringen konstaterade dir att det "sannolikt finns hinder och bristande
incitament till varfér planliggning f6r bostadsindamal inte sker i stérre

113 Se dir. 2014:29.
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omfattning i dag”.11+ En del av utredningens uppdrag var att undersoka behovet av
att stirka kommunernas incitament att 1 hogre utstrickning planligga for
bostadsbebyggelse och genomféra planeringen snabbare. 115

Enligt direktivet skulle utredaren 6verviga olika alternativ for att uppna detta, till
exempel genom ett tidsbegrinsat statligt planeringsstod f6r bostadsbyggande eller
andra former av stod 4n ekonomiska.1s Som beskrivits i avsnitt 1.1 var
utredningens slutsats dock att ett ekonomiskt stod till kommuner for planering
inte kunde motiveras for att uppni en 6kad planliggning eller ett ckat
bostadsbyggande.1”

Regeringens motiv och bakgrund specifikt till stodet till kommuner for okat
bostadsbyggande beskrivs huvudsakligen i budgetpropositionen fér 2016, vilket
har beskrivits i avsnitt 2.2. I budgetpropositionen for 2016 skriver regeringen att
kommunerna ”"inom ramen f6r befintlig lagstifining kan bidra visentligt mer 4n
idag till att 6ka bostadsbyggandet”. Vidare skriver regeringen att kommunerna
genom sina "insatser som planmyndighet, vid handliggning av irenden om
bygglov samt i sin roll som fastighetsigare” kan underlitta och paskynda
bostadsbyggandet. Regeringen anger iven att "stodet till kommunerna ir avsett att
premiera ett forindrat arbetssitt vilket kommer att ta viss tid att genomfora.” s
Det saknas dock en tydlig analys av vilka faktorer som begrinsar kommunernas
arbete och vilka problem som kan 16sas genom stédet.

4.2.2 Analys av férviantade resultat pa bostadsbyggandet saknas

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har presenterat vilken roll ett
ekonomiskt stod fyller i forhallande till andra styrmedel som paverkar kommuners
planliggning, till exempel littnader i plan- och bygglagstiftningen. En analys
saknas ocksa av de forvantade resultaten eller konsekvenserna av stodet.

I Niringsdepartementets interna promemoria fanns en kortfattad beskrivning av
de forvintade administrativa och finansiella konsekvenserna f6r Boverket och
kommunerna med anledning av stodet.1® Det stod bland annat att kommuner
som beviljas stod far ett kat ekonomiskt utrymme att erbjuda god
sambhillsservice. En analys av hur stddet skulle stimulera kommunerna och
bostadsbyggandet saknades dock dven hir.

114 Se dir. 2014:29, s. 3.

115 1bid, s. T och s. 7.

116 bid.

17 SOU 2015:109, s. 23. Se dven Regeringskansliets kommentar i samband med faktagranskning av ett
utkast till granskningsrapport (2019-05-14) i fotnot 10.

118 Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 18, s. 51, bet. 2015/16:CU1, rskr. 76-79.

19 Niringsdepartementet, Intern promemoria om stdd till kommuner fér 6kat bostadsbyggande,
2016-03-04.
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Mot bakgrund av att regeringen presenterat ett begrinsat beslutsunderlag for
stodet har Riksrevisionen, utifran litteratur och iakttagelser frin kommunstudien,
analyserat hinder f6r bostadsbyggandet, behovet av ett st6d till kommuner och
forvintade resultat. Detta redogors f6r nedan.

4.2.3 Manga faktorer paverkar kommunernas férutsattningar for att
planligga fér bostadsbyggande

Det ir allmint kint att flera faktorer paverkar sivil bostadsbyggandet i landet som
kommunernas forutsittningar for planliggning for bostadsbyggande. En 6versikt
av sddana faktorer finns i tabell 2. Regeringen har tillsatt flera utredningar som
syftar till att forbittra forutsittningarna. Det har till exempel handlat om att se
over den kommunala planprocessen, kommunernas planeringsberedskap och
markanvisningar samt hanteringen av bullerfragor och av strandskyddet.

Tabell 2 Faktorer som paverkar férutsittningarna fér planliggning'2

Centrala faktorer

Exempel

Marknadsforutsittningar

Lag efterfragan pa bostider, pris- och hyresnivéer,
konjunkturlige m.m. paverkar mojligheterna att bygga, vilket
paverkar kommunens niva pa planliggning.

Politiska faktorer

Den politiska viljan att viixa och planera fér bostadsbyggande
paverkar kommunens planlaggning.

Tillgang till byggbar mark

Begrinsad tillgang till byggbar mark paverkar kommunens
planliggning. Det kan handla om vem som dger marken och om
ifall marken 4r lampad fér byggande med hinsyn till statliga
intressen, miljskrav m.m.

Regionala férutsittningar

Behovet av regional infrastruktur, som dr nédvindig for
bostadsbyggande eller utveckling av bostadsomraden, paverkar
kommunens planliggning.

Organisatoriska faktorer

Svarigheter att rekrytera personal som arbetar med t.ex.
detaljplanering, paverkar kommunens planlidggning. Eventuella
brister i produktivitet i planverksamheten eller bristande
samverkan inom eller utanfér organisationen, paverkar
kommunens planlaggning.

Kommunalekonomiska
férutsittningar

Stora kommunala fsljdinvesteringar i skolor, omsorg, vigar
m.m. paverkar kommunens planlidggning. Aven
begriansade ekonomiska resurser paverkar kommunens
planlidggning eller kép av mark.

120 Se bland annat SOU 2015:109, Bittre samarbete mellan stat och kommun — vid planering fér
byggande; SOU 2017:108, Lan och garantier fér fler bostader; SOU 2015:59, En ny regional planering
— 6kad samordning och bittre bostadsférsérjning; SOU 2018:35, Ett gemensamt
bostadsférsérjningsansvar; Kalbro och Lind, Bygg mer for fler! En ESO-rapport om staten,
kommunerna och bostadsbyggandet, 2017.
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4.2.4 Otydligt vilka hinder som ett stéd har méjlighet att avhjilpa

Av de hinder som nimns i tabell 2 ovan skulle stédet i ndgon man ha kunnat svara
mot kommunalekonomiska hinder. Flera kommuner har exempelvis lyft att
bostadsbyggande kan medféra kommunala fsljdinvesteringar i skola och omsorg
som kan vara anstringande f6r den kommunala ekonomin.12t Aven de kommuner
som intervjuats i granskningen pekar pa de ekonomiska pafrestningarna med en
ambitios tillvixtstrategi, dven vad giller kostnader for infrastruktur som vigar och
vatten- och avloppsférsérjning.

Det ir tinkbart att merinvesteringar kan himma en planliggning eller ett
bostadsbyggande som i annat fall kunde varit hégre.122 Det saknas dock kunskap
om hur stort ett sddant hinder ir for att det ska utgora skil for staten att stodja
eller kompensera kommunerna f6r detta. Det kan ocksa finnas andra befintliga
eller alternativa styrmedel, sisom systemet f6r kommunal utjimning, som bittre
kan svara mot sddana problem. Begrinsade ekonomiska resurser for planliggning
har uppgetts vara ett hinder i vissa kommuner, men har i en statlig utredning om
kommunal planliggning inte bedémits vara ett utbrett problem.:2s

Ett ekonomiskt stéd i allmédnhet skulle kunna vara ett incitament for att en
kommun arbetar mer strategiskt eller effektivt med planliggning pi marginalen.
Det forutsitter dock att ett sddant "effektiviseringsutrymme” finns eller att stédet
anvinds till att utoka planverksamheten. Frigan ir da i vilken utstrickning ett stod
har forutsittning att paverka en saddan forindring, mot bakgrund av att flera andra
hinder kan finnas samtidigt. Som redovisas i avsnitt 3.5.2 finns endast svaga
tecken pd att intervjuade kommuner stimulerades till ytterligare atgirder.

4.2.5 Eventuella resultat av stédet kan forvintas forst pa sikt

Et generellt problem med ekonomiska stéd, som tidigare utvirderingar pekar p3,
kan vara att stodet gar till projekt som skulle ha genomforts dven utan stéd. Med
andra ord ir det svart att avgéra om stodet har en reell effekt. I framfor allt den
forsta ansokningsomgingen for stodet, hosten 2016, gar det att konstatera att de
bostider som di genererade stod var ett resultat av kommunala aktiviteter som
hade genomforts tidigare. Detta visas férenklat i figur 1 dir forhallandet mellan
plan- och byggprocessen, hinder och berikningsgrunden f6r stodet (bostider med
startbesked) illustreras.

121 Ndringsdepartementet, Minnesanteckning fran méte med SKL och kommuner kring kommunbonusen,
den 18 februari 2016, 2016.

122 Kalbro och Lind, Bygg mer fér fler! En ESO-rapport om staten, kommunerna och bostadsbyggandet,
2017, s. 104

123 SOU 2015:109, s. 89-90.
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Figur 1 Schematisk illustration éver plan- och byggprocessen
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Hur lang tid olika steg i planliggningsprocessen tar varierar. Faktorer som spelar
in dr till exempel vem som initierar detaljplaneliggningen, om planliggningen
sker pd kommunaligd mark eller ej, om 6verklaganden kommer in och hur de
lokala forutsittningarna ser ut med hinsyn till miljoaspekter med mera.
Byggherren avgor direfter limplig tidpunkt f6r byggstartt+. Tiden fran idé till
byggstart beror ocksd pa om det redan finns en antagen detaljplan.
Undersokningar visar att de allra flesta detaljplaner tar upp till tvd ar att ta fram,
men det dr ocksd vanligt att detaljplaner tas fram pi ett &r.12s

Givet att ett stod leder till en 6nskad forindring kan resultatet dirfor forst pa sikt
visa sig i kommuners verksambhet eller i form av bostadsbyggande. I det fall ett
stod har bidragit till att en kommun vidtar atgirder for att anstilla ytterligare
resurser eller effektivisera verksamheten, skulle detta s smaningom kunna ge
resultat i exempelvis fler antagna detaljplaner eller kortare handliggningstider for
bygglov och startbesked. Det kan i sin tur, i teorin, innebira fler byggstarter dn vad
som vore fallet utan stod. Samtidigt kan det vara svért att i praktiken avgora i
vilken utstrickning stédet paverkade kommunens beslut att rekrytera ytterligare,
jamfort med om stodet inte funnits, vilket exemplifierades i avsnitt 3.4.3 om
kommuners anvindning och stodet.

4.3 Har stoédet grundats pa en analys av hinder for
bostadsbyggande i kommuner som tar emot
nyanldnda?

I detta avsnitt presenteras det underlag som regeringen redovisat avseende stodets

koppling till hinder och férvintade resultat pd bostadsbyggandet i kommuner som

tar emot nyanlidnda. Aven for denna friga visar granskningen att en analys saknas
av hur stodet ska 6ka bostadsbyggandet i kommuner som tar emot nyanlinda.

124 Hinsyn maste dock tas till om startbeskedet upphér att gilla samtidigt som bygglovet, det vill sdga
om atgirden inte pabérjats inom tva &r och avslutats inom fem ér fran den dag lovet vunnit laga
kraft. Se 10 kap. 25 § plan- och bygglagen (2010:900).

125 SOU 2015:109, s. 179; Sveriges Kommuner och Landsting, Oppna jimférelser - Planldggning och
tidsatgdng 2018, 2018, s. 35-36.
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4.3.1 Begriansad analys av hinder for bostadsbyggande i kommuner
som tar emot nyanlidnda

Aven nir det giller stodets koppling till nyanlinda har regeringen presenterat ett
begrinsat underlag. De problem som lyfts i budgetpropositionen 2017 &r framfor
allt kopplade till bostadsbristen i kommunerna och de utmaningar som
bosittningslagen innebar, som tidigare beskrivits i kapitel 2.2.2.126
Bosittningslagen innebar 4ven att kommuner som sedan linge haft ett underskott
pa bostider forvintades fa ett ckat mottagande av nyanlinda.iz7

Nir forslaget till ny bosittningslag remissbehandlades framholl flera instanser
behovet av atgirder som ocksé stimulerade bostadsbyggande.i2s Regeringen
framholl i det sammanhanget att flera insatser initierades pa omréadet generellt,
bland annat stodet till kommuner som bidrar till att 6ka bostadsbyggandet, och
investeringsstodet for hyresbostidder och bostider till studerande.? Aven
generella insatser for att 6ka bostadsbyggandet genom ett tidigare aviserat
bostadspolitiskt paket med 22 atgirder lyftes fram.130

Som konstaterats i avsnitt 4.2.2 saknades en tydlig analys av hur stédet till
kommuner skulle kunna stimulera ett 6kat bostadsbyggande och vilka problem
som skulle kunna l6sas genom stédet. Det saknades dirmed dven en analys av hur
stodet skulle oka bostadsbyggandet i kommuner som ocksa tar emot nyanlinda
bortsett fran det faktum att de kommuner dir bostadsbyggandet i hogre grad
svarar mot ett beriknat behov hos nyanlinda fir en stérre andel av stédet.

Riksrevisionens iakttagelse 4r dirfor att det i regeringens beslutsunderlag och
analys saknas en beskrivning av hur stédet ska bidra till ett 6kat bostadsbyggande,
och pa sa sitt stédja kommunerna arbetet med att bositta nyanlinda. Liksom i
foregdende avsnitt, har Riksrevisionen, utifrin litteratur och iakttagelser fran
kommunstudien, analyserat stodets forutsittningar for att 6ka bostadsbyggandet i
kommuner som tar emot nyanlinda, vilket redogérs for nedan.

4.3.2 Kommuners férutsittningar for att bositta nyanlidnda

Aven i litteraturoversikten framstar bostadsbristen som det viktigaste hindret for
bosittningen av nyanlinda.13 I 2018 ars bostadsmarknadsenkit fran Boverket
bedomde 225 kommuner att de hade ett underskott pa bostider f6r nyanlinda
personer. Den vanligaste orsaken var att det finns ett generellt underskott pa

126 Prop. 2016/17:1, Utgiftsomrade 18, s. 37, bet. 2015/167:CU1, rskr. 76-79.

127 Prop. 2015/16:54, s. 35, bet. 2015/16:AU4, rskr. 2015/16:128.

128 |bid, s. 17.

129 |bid.

130 Regeringskansliet, "Fragor och svar om bosittningslagen”, himtad den 2019-05-01.
131 Se t.ex. Boverket, Boendesituationen fér nyanldinda, 2015, s. 16-17.
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hyresligenheter i kommunerna. Andra vanliga orsaker var brist pa ligenheter
med rimliga hyresnivier, brist pa ligenheter i ritt storlek och héga inkomstkrav
fran hyresvirdar.1»

Trots situationen kan kommunerna arbeta pa flera sitt for att se till att det finns
bostider till nyanlinda. Det vanligaste ir att kommunerna samarbetar med
allminnyttiga bostadsféretag och privata fastighetsigare for att fa fram bostider.13
En annan moijlighet 4r att blockhyra bostider, vilket innebir att kommunen hyr
ligenheter i ett eller flera bostadshus fran ett bostadsforetag eller en
fastighetsigare, for att sedan hyra ut ligenheterna i andra hand.3

Andra atgirder for att 16sa bostadssituationen &r att samarbeta med olika aktorer
pa bostadsmarknaden for att fa igdng bostadsbyggandet, bygga modulbostider
med tidsbegrinsat bygglov eller bygga om lokaler till bostider.1s Kommunala
atgirder for att sikerstilla att bostider finns f6r personer som pa egen hand inte
kan etablera sig pa bostadsmarknaden, till exempel genom att blockhyra bostider,
kan medf6ra stora kostnader fér kommunerna.is

4.3.3 Otydligt i vilken grad stodet kan 6ka bostadsbyggandet sa att
det underlattar kommunernas bosittning av nyanlidnda

Som Riksrevisionen konstaterar i avsnitt 4.2.5 kan stodet inte férvintas ha stor
paverkan pa bostadsbyggandet, sirskilt inte pd kort sikt. Dirmed &r det ocksa
osikert om och pa vilket sitt som stodet, genom ett kat bostadsbyggande, kan cka
kommuners forutsittningar f6r bosittning av nyanlinda.

Stodet baseras pa all form av bostadsbyggande, oavsett storlek och upplatelseform.
De nybyggda bostiderna kan dirfér inte nodvindigtvis forvintas motsvara det
generella bostadsbehov som nyanlinda uppges ha, 4 ena sidan. A andra sidan
motsvarar nyproducerade bostider, oavsett storlek och upplatelseform, generellt
inte behovet, eftersom de i genomsnitt dr dyrare dn bostider i det dldre bestandet.

Nybyggnation kan dock, 4 ena sidan, i férlingningen gora att bostider i befintligt
bestind frigors, genom sa kallade flyttkedjor. A andra sidan finns osikerhet kring
hur langa flyttkedjorna blir och vilka som bersrs av dem. Det saknas ocksi stod i
forskning for att flyttkedjor skapar flyttrorelser som tillgingliggor bostider dven
for socioekonomiskt svaga grupper. 137

132 Boverket, "Stort underskott pa bostédder fér nyanlinda”, hamtad 2019-03-24.

133 1bid.

134 1bid.

135 |bid.

136 Boverket, Kommunernas kostnader for boendeldsningar till personer utanfér den ordinarie
bostadsmarknaden, 2015, s. 6.

137 Rasmusson, Grander och Salonen, Flyttkedjor. En litteraturéversikt éver befintlig forskning om
bostadsflyttkedjor, 2018, s. 5.
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4.4 Sammanfattande iakttagelser och bed6mning

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har presenterat en begrinsad analys av de hinder som star i
vigen for att kommunernas bostadsbyggande ska kunna ¢ka och som stodet
syftar till att avhjilpa. Det saknas en analys av vilket resultat ett ekonomiskt
stod till kommunerna med den aktuella utformningen férvintas ge, och av
eventuella andra konsekvenser av stodet.

¢ Det finns méinga kinda faktorer som paverkar kommunernas férutsittningar
for att planligga bostadsbyggande.

e En svirighet med att avgéra om stodet har haft effekt ir att det kan ha gatt till
projekt som skulle ha genomforts dven utan ett stéd. Eftersom plan- och
byggprocessen i sig dr langsiktig kan resultatet visa sig i kommuners
verksamhet eller i bostadsbyggandet forst pa lingre sikt. Det gor det svart att
avgoéra om stodet har paverkat bostadsbyggandet.

e En analys saknas dven av hur stodet ska 6ka bostadsbyggandet i kommuner
som tar emot nyanlinda, och pa s sitt kunna underlitta kommunernas
bosittning av nyanlinda.

Riksrevisionens bedémning

Savil staten som kommunerna métte stora utmaningar i mottagandet av
nyanlinda i samband med flyktingkrisen 2015. I efterhand kan det konstateras att
regeringen inte grundade stodet pa en tillricklig analys av stédets moéjligheter att
stimulera ett 6kat bostadsbyggande, och pa si sitt stédja kommunerna i deras
arbete med att ordna bosittning till nyanlinda.

Stodet grundades inte pd en tillricklig analys av vilka specifika problem som stod i
vigen for ett 6kat bostadsbyggande eller pa vilket sitt stodet férvintades avhjilpa
dessa hinder. Det gjordes inte heller nigon analys av férvintade resultat och
konsekvenser, exempelvis statsfinansiella och samhillsekonomiska konsekvenser.
Hur stodet skulle samverka med andra styrmedel f6r bostadsbyggande, som redan
fanns pa plats eller skulle inforas, analyserades inte heller.

Riksrevisionens bedémning ir vidare att ett ekonomiskt stéd endast till viss del
kan forbittra kommunernas forutsittningar for att 6ka bostadsbyggandet,
eftersom det dven finns flera andra faktorer som paverkar mojligheterna till
planliggning. I den mén ett stéd gor skillnad kan ett resultat pA kommunens
verksamhet och pa bostadsbyggandet dock inte forvintas férrin pa sikt. Aven da
kan resultatet vara svart att koppla till stodet.
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5 Regeringens och Boverkets uppféljning
och rapportering av stodet

I detta kapitel redovisas Riksrevisionens iakttagelser som utgér underlag for att
besvara den tredje revisionsfragan, om regeringen sikerstillt en indamalsenlig
uppféljning och rapportering av stédets anvindning och resultat. Kapitlet inleds
med bedésmningsgrunder for frigan, vilka dven i sin helhet beskrivs i kapitel 1.
Direfter behandlas iakttagelser f6r fragan utifrin bedomningsgrunderna. Kapitlet
avslutas med sammanfattande iakttagelser och Riksrevisionens bedomning.

5.1 Bedémningsgrunder

Riksrevisionen utgar i bedémningen av uppféljning och rapportering av stodet
fran foljande. Regeringen bor ha sikerstillt att

o det finns forutsittningar for att f6lja upp hur stodet har anvints och vad det
har gett f6r resultat

e det finns en plan fér hur anvindning och resultat av stodet ska rapporteras
till riksdagen.

5.2 Finns det forutsittningar for att félja upp och
rapportera om stédet?

Regeringen har inte angett nigra villkor f6r hur stédet ska anvindas och man har
inte stillt krav pa att kommunerna ska 4terrapportera hur de anvint stédet. Detta
innebir att det i praktiken inte gar att pa ett meningsfullt sitt folja hur stédet har
hanterats av kommunerna. I férlingningen innebir detta att det inte heller 4r
mojligt att rapportera resultatet till riksdagen. Det har inte heller funnits nagon
plan pa att folja upp anvindningen och resultatet.

5.2.1 Det saknas krav pa aterrapportering av hur kommunerna anvant
stodet

Regeringen har inte stillt nigot krav pa att kommunerna ska iterrapportera hur
de anvint de tilldelade medlen till skillnad fran de tvi andra bostadsstod som
infordes ungefir samtidigt som stodet till kommuner f6r 6kat bostadsbyggande.
Exempelvis omfattar fsrordningen om investeringsstéd for hyresbostider och
bostider for studerande en regel om att den som skt eller mottagit stod pd begiran
ska ”"limna de uppgifter som behovs f6r uppfoljning och utvirdering av stodet”.13s

138 22 § forordningen (2016:881) om statligt investeringsstdd fér hyresbostider och bostider for
studerande.
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Aven enligt férordningen om stéd for renovering och energieffektivisering ska
stodmottagaren limna en renoveringsrapport med redovisning av atgirder,
kostnader och resultat.1»

Ett aterrapporteringskrav om att medel ska anvindas f6r ett visst indamal kan a
enda sidan underlitta styrningen si att pengarna gar till den avsedda
verksamheten och inte in i den allminna kommunala kassan.14

A andra sidan kan ett krav pa aterrapportering som syftar till att det ska ga att folja
upp och utvirdera resultatet av ett statsbidrag i sig medféra betungande
administration f6r en kommun. Det kan dirfér finnas en motsittning mellan
behovet av kontroll och att halla nere administrativa kostnader.14

5.2.2 Det gar i praktiken inte att flja upp utfallet av stodet och
rapportera resultatet till riksdagen

Regeringen har valt en utformning av stédet som inte innefattar krav pa att stodet
maste anvindas i verksamhet som ir kopplad till bostadsbyggande. Kommunerna
behover inte heller redogéra for hur de anvint stédpengarna. Detta innebir att det
i praktiken inte gar att pa ett meningsfullt sitt folja hur stodet har hanterats av
kommunerna.

Dirmed ir det inte mojligt att bedéma om stodet har anvints till verksamhet som
ir kopplad till bostadsbyggande eller om sttdet i ett nésta steg har kunnat paverkat
kommunernas arbete med nyanlindas bostadssituation. Det &r dirfor inte heller
moijligt att rapportera resultatet av stodet till riksdagen.

Nedan fsljer exempel frain de kommuner som Riksrevisionen intervjuat om hur
de ser syftet med och mojligheten att f6lja upp stodet.

Exempel fran intervjuade kommuner om férutsittningarna for att félja upp stédet

Pendlingskommun 1

Staten har sagt vad syftet med stédet dr, och om det finns ett tydligt syfte férsoker
kommunerna uppfylla detta och anvinda stédet pa det sittet. Sa resonerar troligen de
flesta kommuner.

Medelstor kommun 1

Anvindningen skulle ga att félja upp. Det dr ddremot jittesvart att félja resultatet och att
séga vad kommunen skulle ha gjort om man inte hade haft stédet. Framférallt var stodet
en tydlig signal fran statsmakterna. Man kunde satsa utan att det drabbade andra
verksamheter.

Det dr inte kommunens ansvar att fundera pa uppféljning (for staten). Det hade inte varit
forvanande om nagon aterrapportering hade kravts. Atminstone kunde man ha fragat om
en arlig redovisning eller sirredovisning. Det brukar efterfradgas nér man far statsbidrag.

13923 § férordning (2016:837) om stéd fér renovering och energieffektivisering i vissa bostadsomraden.
140 Statskontoret, Statens styrning av kommunerna, 2016, s. 50.
141 Statskontoret, Tdnk efter fére. Om viss styrning av kommuner och landsting, 2011, s. 78.
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Det dr dven av flera andra skil svirt att folja upp eventuella resultat och effekter av
stodet och bedéma om det har stimulerat till ett 6kat bostadsbyggande och
forbittrad bosittning av nyanlinda. En anledning ir att plan- och byggprocessen
ir lang och att, som beskrivits i avsnitt 2.2.1, manga faktorer paverkar hur ling tid
det tar att firdigstilla nya bostider. Det faktum att flera styrmedel#2 som riktas
mot kommunernas plan- och bygglovsprocesser nyligen har inférts paverkar ocksa
férutsittningarna att visa pa effekter av ett enskilt styrmedel.

5.2.3 Det saknas planer pa att félja upp resultatet av stodet

Regeringen eller Boverket har inte heller planerat att fslja upp anvindningen och
resultatet av stodet.1> Regeringen har endast gett Boverket i uppdrag att i sin
arsredovisning redovisa hur stédet har fordelats.1# I Boverkets arsredovisningar
2016-2018 redovisas ocksa hur stodet férdelats mellan kommungrupper och antal
beviljade ansokningar inom respektive kommungrupp.14

Boverket ska enligt sin instruktion “samordna, utveckla, f6lja upp och utvirdera de
statliga stéd och bidrag” som myndigheten har ett centralt administrativt ansvar
f6r, och "redogéra for resultat och fordelning nir det giller stéden och bidragen
samt informera om dem”.14s For att detta ska vara praktiskt méjligt behsver
statsbidrag utformas s att det finns férutsittningar for att f6lja upp och utvirdera
dem. Sa har enligt Riksrevisionen inte varit fallet med det granskade stédet.

5.3 Sammanfattande iakttagelser och bedomning

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har inte stillt krav pa att kommunerna ska redovisa hur de
anvint stodet. Detta skiljer sig mot de tvd andra bostadspolitiska stéd som
ocksa infordes 2016.

¢ Utformningen av stédet, utan villkor for anvindning eller aterrapportering,
innebir att det i praktiken inte gar att f6lja upp anvindning och resultatet av
stodet pd ett meningsfullt sitt. Det ir dérfor inte heller mojligt att rapportera
resultatet av stodet till riksdagen.

e Regeringen och Boverket har inga planer pi att flja upp stédet.

142 Se t.ex. prop. 2017/18:197, s. 7, bet. 2017/18:CU32, rskr. 2017/18:371 och prop. 2017/18:210, s. 17,
bet. 2017/18:CU27, rskr. 2017/18:366.

43 Intervju med féretriddare fér Ndringsdepartementet, 2018-10-03 och intervju med féretridare for
Boverket, 2018-09-26.

144 Se 15 § férordning (2016:364) om statsbidrag till kommuner fér 6kat bostadsbyggande.

145 Boverket, Arsredovisning 2016, s. 50, Arsredovisning 2017, s. 52 och Arsredovisning 2018, s. 94.

146 3§ pkt 12 i férordningen (2012:546) med instruktion fér Boverket.
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Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedomer att avsaknaden av reglering om anvindningen av stodet i
sig forsvarar en uppfoljning och utvirdering av stddet. En konsekvens av att det
saknas en éverblick av hur stédet har anvints ir att det i ett nista steg blir svart att
analysera resultatet av stodet och att detta dirmed inte kan dterrapporteras till
riksdagen.

Det finns manga andra faktorer som paverkar takten pa bostadsbyggandet och det
ir svart att i en utvirdering kontrollera f6r olika faktorers betydelse. Att flera
styrmedel riktade mot kommunernas plan- och bygglovsprocesser nyligen har
inforts, gor det ocksa svart att peka pa effekter av styrmedlen enskilt. Det kan dock
enligt Riksrevisionen fortfarande vara meningsfullt att f6lja upp hur stédet
hanteras i kommunernas beslutsprocesser och hur stédet anvinds pa
overgripande niva. Detta for att kunna forbittra stodet efter hand om brister
uppticks och f6r att kunna rapportera resultaten till riksdagen.

En forutsittning for att kunna utvirdera resultatet av stodet ar att det gar att f6lja
hur kommunerna har anvint pengarna. Detta skulle dock innebira att ett
redovisningskrav liggs pd kommunerna. En avvigning miste dirfor goras si att
detta krav medfor en rimlig nivd av ckad administration f6r kommunerna.
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Bilaga 1. Rakneexempel f6r stodet

I den hir bilagan ges en beskrivning av hur stodet beriknas, som ett komplement
till beskrivningen av stédets utformning i kapitel 2.147 I slutet av bilagan
presenteras dven en sammanstillning 6ver antalet kommuner som beviljats stod
2016-2018 och hur stora stédbeloppen varit under dessa ar.

Stodets storlek

Enligt informationen pa Boverkets hemsida ir det vid ansskningstillfillet svart att
forutse hur stort stéd en kommun kan komma att fa. Det stéd som varje bostad
genererar beror pd hur manga bostider, i hela landet, som det ska foérdelas mellan.
Det i sin tur beror pd hur ménga av landets 290 kommuner som soker och &r
berittigade till stéd, hur manga bostider som kommunerna har limnat
startbesked till under den aktuella perioden och hur minga nyanlinda som fitt
uppehallstillstind under perioden och som har folkbokf6rts i dessa kommuner.

Hur beriknas och férdelas stodet?

Utgdngspunkten ir att varje bostad (med startbesked) som tillkommer genererar
en andel av stddet. Denna andel ir oberoende av storlek eller typ av bostad. En stor
bostad genererar inte ett stérre stod dn en liten och en villa genererar ett lika stort
stod som en hyres- eller bostadsritt. Hela anslaget fordelas till alla kommuner
som har ansokt om stéd och uppfyller de kriterier som stills i férordningen.

Stodet ar uppdelat i tva olika potter och stodnivin skiljer sig mellan dessa. En
kommun kan f3 st6d fran bade pott A och pott B samtidigt.

Fordelning ur pott A

Pott A utgér 60 procent av det totala anslaget (837 miljoner kronor av 1,395
miljarder kronor f6r ansokningsomgangen 2018). Férdelningen ur pott A bestims
utifrdn de bostider som beviljats startbesked och som motsvarar ett behov av
bostider hos de nyanlinda som fatt uppehallstillstind och folkbokforts i
kommunerna.

Behovet av bostider for nyanlinda beriknas genom att antalet nyanlidnda divideras
med den genomsnittliga hushallsstorleken i Sverige (som ir 2,2 personer). Det tal
man fir fram anvinds som referenstal fér de nyanlindas bostadsbehov.

147 Beskrivningen bygger till stor del pa informationen pa Boverket, "Statsbidrag fér ckat
bostadsbyggande”, hamtad 2019-05-23.
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Figur 2 Illustration av hur referenstalet férhaller sig till antalet bostider och nyanlidnda
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Kélla: lllustration, Boverket.

Fordelning ur pott B

Pott B utgor 40 procent av anslaget (558 miljoner kronor 4r 2018). Denna pott
fordelas mellan de bostider som byggs utéver behovet hos de nyanlinda, det vill
sidga de bostider som inte far stod fran pott A.

Exempel pa hur stédet beriknas och férdelas

| detta pahittade exempel ar tre kommuner — Storstadskommun, Pendlingskommun och
Landsbygdskommun — de enda kommunerna som har ansékt om stod. Alla tre
kommuner uppfyller villkoren fér stéd. Ansalget fér arets ansékningsomgang dr pa totalt
1 miljard kronor.

| Storstadskommunen har byggnadsnamnden beviljat startbesked fér 5 000 bostider
under den aktuella tolvmanadersperioden. Under motsvarande period har 4 000
nyanlidnda fatt uppehallstillstand och folkbokférts i kommunen. Referenstalet fér
bostadsbehovet fér de nyanlidnda &r 1 818 bostéder (4 000 dividerat med 2,2).

| Pendlingskommunen har byggnadsnamnden beviljat startbesked fér 2 000 bostider.
Kommunen har ocksa 4 000 nyanlinda. Referenstalet ar darfér, dven hir, 1 818 bostéder.

| Landsbygdskommunen har byggnadsniamnden beviljat startbesked fér 200 bostéder.
Antalet folkbokférda nyanlinda dr 500. Referenstalet dr dirfér 227 bostéder, vilket
dverstiger antalet bostider som fatt startbesked i kommunen. Stédet ur pott A berdknas
dirfor efter antalet bostidder med startbesked i kommunen, det vill sdga 200 bostéder.

Férdelning av stéd ur pott A
Pott A omfattar totalt 600 miljoner kronor (60 procent av 1 miljard).

Totalt har 3 836 bostader beviljats startbesked i de tre kommunena och som motsvarar
det beriknade behovet hos nyanlianda (1818 + 1818 + 200).

Stédet per bostad ur pott A blir dirfér ca 156 400 kronor (600 miljoner / 3 836 bostider).

— Storstadskommunen far ca 284 miljoner kronor (156 400 kr x 1 818).
— Pendlingskommunen far ca 284 miljoner kronor (156 400 kr x 1 818).
— Landsbygdskommunen far ca 31 miljoner kronor (156 400 kr x 200).
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Fordelning av stéd ur pott B

Stédet fran pott B &r totalt 400 miljoner kronor (40 procent av 1 miljard).

| Storstadskommunen omfattas ytterligare 3 182 bostider av startbesked (5 000-1 818).
| Pendlingskommunen handlar det om 182 bostader (2 000 — 1818).

Totalt har alltsa 3 364 bostider beviljats startbesked i kommunerna och som gar utéver
det beriknade behovet hos nyanlinda, eller det sa kallade referenstalet.

Stédet per bostad ur pott B blir dirfér ca 118 900 kr (400 miljoner / 3364 bostider).

— Storstadskommunen far ca 378 miljoner kronor (118 900 x 3 182)
— Pendlingskommunen far ca 22 miljoner kronor. (118 900 x 182).
— Landsbygdskommunen far inget stéd ur pott B.

Totalt stéd ur bada potter

— Storstadskommunen far ca 662 miljoner kronor.
— Pendlingskommunen far ca 306 miljoner kronor.
— Landsbygdskommunen far ca 31 miljoner kronor.

Kéilla: Riksrevisionens exempel.

Storlek pa beviljade st6d 20162018

I tabell 3 redovisas en sammanstillning 6ver antal kommuner och bostider som
beviljats stod, stodbeloppen per bostad och spridningen pa beviljade stédbelopp.

Tabell 3 Genomsnittlig storlek pa beviljade stod

2016 2017 2018
Totalt stédanslag, mnkr 1849 1 800 1395
Antal kommuner, st 111 199 234
Antal bostider som beviljats 49 624 73372 65 462
startbesked i kommunerna, st
varav andel bostider i pott A 25% 36 % 31%
varav andel bostéder i pott B 75 % 64 % 69 %
Genomsnittligt stéd per bostad 37 260 kr 24 528 kr 21302 kr
Stéd per bostad i pott A 89 591 kr 41058 kr 40 652 kr
Stéd per bostad i pott B 19 860 kr 15293 kr 12 429 kr
Lagst beviljat stod 179182 kr 41058 kr 40 653 kr
Median beviljat stéd 7 134 549 kr 3366 740 kr 2 340 345 kr
Stérst beviljat stéd 184 982 180 kr 187921 573 kr 117 295 814 kr

Kéilla: Boverket bearbetat av Riksrevisionen.
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