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I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Oklara effekter av investeringsstodet
till byggande av sérskilt boende for dldre (RiR 2018:24).

Regeringen valkomnar granskningen av investeringsstodet. Regeringen
delar Riksrevisionens beddmning att utvecklingen av behov och tillgang
till sarskilt boende behdver foljas upp sa att det finns en gemensam bild av
laget med kommunerna. Det kan finnas behov av att analysera om det finns
alternativa losningar for att stimulera byggande av fler platser i sarskilt
boende.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat investeringsstddet 2007—-2014 till byggande
av sarskilt boende for dldre. Resultatet av granskningen samt slutsatser och
rekommendationer har redovisats i rapporten OkKlara effekter av
investeringsstodet till byggande av sarskilt boende for aldre (RiR
2018:24), se bilaga. Riksrevisionens rapport 6verlamnades till regeringen
den 18 september 2018.
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2 Riksrevisionens granskning och
rekommendationer
2.1 Det granskade omradet

Riksrevisionen har granskat investeringsstodet som under aren 2007-2014
gick till byggherrar for att bygga sarskilda boenden for aldre. Med sérskilt
boende menas boende enligt 5 kap. 5 § andra stycket socialtjéanstlagen
(2001:453) som anger att kommuner har ansvar for att inratta sarskilda
boendeformer for service och omvardnad for aldre manniskor som
behdver sarskilt stod.

Riksrevisionen har undersokt om investeringsstodet var utformat pa ett
andamalsenligt satt, det vill saga om det stimulerade byggande av fler
platser i sérskilt boende for aldre och ledde till att antalet platser totalt sett
blev fler. Riksrevisionen har inom ramen fér granskningen bland annat
undersokt hur den kommunala behovs- och byggplaneringen gar till, vilka
hinder som kommunerna kan stota pa och vilken roll investeringsstodet
spelar som l6sning for dessa hinder. Riksrevisionen har dven granskat det
nya investeringsstdd som inférdes 2016 och lamnar ocksé
rekommendationer kring det.

2.2 Riksrevisionens iakttagelser

Sammanfattande iakttagelser avseende beslutsunderlaget for
utformningen av investeringsstodet

Enligt Riksrevisionen var det vid tiden for investeringsstodets inférande fa
kommuner som uppgav att de hade brist pd boenden. Samtidigt
avvecklades ett stort antal platser i sarskilt boende och hélften av
kommunerna kunde inte verkstalla sina beslut om sérskilt boende pé& grund
av platsbrist. Riksrevisionen konstaterar att det inte var investerings-
kostnaden for byggandet som héll tillbaka utvecklingen av fler boende-
platser utan kostnaden for den léngsiktiga driften. Riksrevisionen
beskriver i sina iakttagelser att det ar oklart om investeringsstodet fungerat
utifran dess syfte och anser att det ar svart att mata stodformens effekter.

Sammanfattande iakttagelser avseende kommunernas méjligheter att ta
ansvar for planering och framférhalining

Nar det galler kommunernas maéjligheter att ta ansvar for framforhallning
och planering av byggande redovisar Riksrevisionen bland annat att det &r
svart for kommunerna att gora en stabil prognos Gver situationen.
Riksrevisionen beskriver att det finns problem med kommunernas
bedémning bade nér det géller de enskilda aldres behov och nér det géller
kommunernas behov och bedémningen av huruvida sérskilda boenden ar
ratt resurs for &ldreomsorgen i framtiden. Riksrevisionen skriver i
iakttagelserna att investeringsstidet var ett vdlkommet bidrag men att det



inte var avgorande for att bygga boenden samt att stddet har olika Skr.2018/19:34
betydelse for olika kommuner eftersom de utformar dldreomsorgen pa

olika satt. Riksrevisionen beskriver &ven att kommunernas olika for-

valtningar kan ha svart att “motas” och att problem med samarbete internt

i kommunerna inte 16ses genom investeringsstodet. Riksrevisionen skriver

vidare att sérskilda boenden sannolikt moter ett unikt behov och att det

kommer att finnas anledning att fortséatta bygga dem.

Sammanfattande iakttagelser avseende byggprocessen

Riksrevisionen konstaterar att tiden for planering och byggande &r mellan
ett och ett halvt och tre ar. Tiden kan dock variera mycket och paverkas av
olika faktorer som exempelvis dverklagandeprocesser och brist pa lamplig
mark att bygga pa. Det &r byggherren som far del av investeringsstodet.
Enligt Riksrevisionen varierar det mellan kommunerna vilka aktérer som
ar inblandade i byggande och drift, men att byggherren i de flesta fall har
varit ett kommunalt eller privat bolag. Samtidigt ar det kommunerna som
ansvarar for driften av boendena, vilket indikerar att kommunerna inte
nodvindigtvis har fatt ta del av resurserna.

2.3 Riksrevisionens slutsatser

Stodet var till storsta delen inte &ndamalsenligt utformat

Riksrevisionen konstaterar att investeringsstddet tekniskt sett var utformat
sa som man kan forvanta sig av ett sadant stod. Riksrevisionen skriver att
investeringsstodet &ven har syftat till att starka aldreomsorgen, vilket gor
att stodet far ytterligare en dimension. Riksrevisionen anser att regeringen
har valt ett beprdvat satt att stotta byggherrar men lyft in investeringsstddet
i en kontext dar det inte fullt ut passade in. Skélet till detta &r att ett sarskilt
boende inte enbart ar ett boende utan dven ar ett satt att organisera vard
och omsorg for aldre.

Riksrevisionen konstaterar att det inte gér att faststalla nettotillgdngen
pa platser under tiden som stodet fanns, eftersom ingen vet hur ménga
platser som samtidigt avvecklades. Det gar inte heller att veta hur manga
av de platser i sarskilt boende som byggdes under stédperioden som skulle
ha byggts &ven utan investeringsstdd. Dock finns det enligt Riksrevisionen
mycket som talar for att stddets utformning, precis som for andra
investeringsstod, lett till att stodet finansierat platser i sérskilt boende som
skulle ha byggts oavsett investeringsstddet, men som pé grund av stodet
har byggts med en stérre ekonomisk vinst for byggherren. Riksrevisionen
drar slutsatsen att investeringsstddet till dvervédgande del inte var dnda-
malsenligt utformat.

En splittrad problembild Iag till grund for stodet

Riksrevisionen har i granskningen identifierat tva huvudsakliga skal till att
stodet infordes: att manga platser i sarskilt boende forsvunnit efter adel-
reformen och att antalet ej verkstallda beslut om sérskilt boende hade 6kat.
Trots att méanga platser har forsvunnit var det f& kommuner som
rapporterade brist pa platser i sarskilt boende. Stodet innebar att staten
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subventionerade platser i sarskilt boende, trots att manga kommuner inte
upplevde sig ha en brist pa platser.

Uppfoéljningar och utvérderingar av tidigare investeringsstod har inte
kunnat pavisa nagra klara effekter. Riksrevisionen anser att det saledes
fanns kunskap om att effekterna var oklara, bade nar regeringen fattade
beslut om stddets inforande och vid stddets forlangning.

Utifran den samlade bilden drar Riksrevisionen slutsatsen att stodet inte
var andamalsenligt utformat utifran tillganglig kunskap om investerings-
stdd och kommunernas behov. Riksrevisionen konstaterar att det
investeringsstdd som har granskats ligger till grund for det nya nu gallande
investeringsstddet, &ven om det nya stodet ar forandrat nar det exempelvis
géller beloppsgranser ar de grundldggande dragen desamma. Det nya
stodet ar inte heller konstruerat sa att det ar mojligt att félja upp hur manga
fler platser det blir netto varje ar.

Trots olika behov stéttades en typ av insats

Riksrevisionen skriver i rapporten att kommunerna léser sin aldreomsorg
pa olika satt och att ett stod som enbart ska ga till investeringar i sérskilt
boende medftr att inte alla kommuner kan anvénda stddet for sin &ldre-
omsorg. Drygt en tredjedel av landets kommuner har enligt Riks-
revisionens granskning inte tagit del av stodet och det frdmsta skélet &r att
de inte har haft nigot behov av att bygga nya sérskilda boenden.
Kommuner som bygger sérskilda boenden gdér en investering som
paverkar kommunens ekonomi i framtiden. Det ar enligt Riksrevisionen
svart for kommunerna att géra en prognos 6ver behovet, vilket innebér att
beslutet om att bygga kan vara baserat pé ett mycket osakert underlag.

Flera hinder for byggande som stddet inte kan avhjélpa

Riksrevisionen drar slutsatsen att det, forutom svarigheterna att planera,
&ven finns andra faktorer som d&r kopplade till byggande som
investeringsstodet inte kan paverka, till exempel tillgadngen pa mark, som
varierar mellan kommunerna. Riksrevisionen skriver att det skett en
6kning av antalet aktorer i byggprocessen och i driften av omsorgen vilket
enligt Riksrevisionen i vissa fall har forandrat kommunens roll jamfort
med tiden for stodets inférande samtidigt som stodet i stort sett har samma
utformning. Riksrevisionen anser att med en oféréndrad utformning av
investeringsstodet i ett fordndrat sammanhang finns risk for att stodet annu
mindre &n tidigare kan fungera som stimulans och att stédet darfor blir
mindre relevant. Riksrevisionen ar kritisk till att binda upp pengar i ett stod
som inte nyttjas i sarskilt hog grad. Riksrevisionen understryker i sina
slutsatser att det fortfarande ar kommunen som har ansvar for och
skyldighet att bedriva dldreomsorg och tillhandahalla sarskilt boende.



2.4 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen I[dmnar foljande rekommendationer till regeringen:

— Overvag att tillfora medlen, som nu aviseras till investeringsstodet,
som ett mer allméant ekonomiskt stéd till kommunernas &ldreomsorg
och fordela dem utifran antalet ldre, forslagsvis kronor per invanare
85 ar och aldre i kommunerna.

— Folj utvecklingen av sérskilt boende och skapa en samsyn av laget med
kommunerna. Aven om méjligheterna att veta hur manga platser som
investeringsstodet bekostat gar forlorad genom att stodet omvandlas
till ett bredare riktat statsbidrag till &ldreomsorgen anser
Riksrevisionen att det &r viktigt att regeringen foljer utvecklingen av
sarskilt boende i kommuner och &ven méter avvecklade boenden.
Boverket foljer redan upp kommunernas bostadssituation arligen
genom Bostadsmarknadsenkaten (BME). Boverket bor darfor ges i
uppdrag att dven folja upp antalet avvecklade platser.

3 Regeringens bedomning och atgirder

Regeringen valkomnar Riksrevisionens granskning av investeringsstodet.
Regeringen instammer i den problemformulering som aterges i rapporten
och instimmer &ven i konstaterandet att den stora kostnaden aterfinns i
driften av boendena och inte i byggandet av dem.

Utdver investeringsstodet, som sedan 2016 dven omfattar ombyggna-
tion, lamnat forslag om boendeformen bistandsbedomt trygghetshoende
(prop. 2017/18:273) som riksdagen bifoll den 7 november 2018 (rskr.
2018/19:11) samt genomfért andra satsningar pa aldreomsorgen, som
exempelvis bemanningssatsningen dar sammanlagt sju miljarder kronor
avsatts till kommunerna for aren 2015-2018. Det generella statshidraget
till kommunsektorn 6kade med 10 miljarder kronor per ar i statsbudgeten
for 2017.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att utvecklingen av
behovet och tillgangen till sarskilt boende behover féljas upp sa att det
finns en gemensam bild av laget med kommunerna. Det kan finnas behov
av att analysera om det finns alternativa l6sningar for att stimulera
byggande av fler platser i sarskilt boende.

Regeringen anser att rapporten genom skrivelsen &r slutbehandlad.
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Oklara effekter av investeringsstodet till byggande
av sirskilt boende for dldre

Riksrevisionen har granskat investeringsstodet 2007-2014 till byggande av sirskilt
boende for dldre. Resultatet av granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen.
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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat dndamalsenligheten i det investeringsstéd som under
dren 2007 till 2014 gick till byggherrar for att bygga sdrskilt boende for ldre. I
granskningen anvinds bendmningen "sirskilt boende for dldre”. Med det menas
boende enligt 5 kap. 5 { socialtjinstlagen (2001:453), (SoL), som séger att
kommuner har ansvar for att inritta sirskilda boendeformer for service och
omvérdnad for dldre ménniskor som behover sirskilt stod.

Bakgrund och motiv

I bérjan av nittiotalet genomftrdes den s kallade ddelreformen. I samband med
den blev kommunerna skyldiga att inritta sirskilda boendeformer, exempelvis
dldreboenden. Drygt tio ir senare minskade antalet platser i sirskilda
boendeformer for dldre kraftigt. Eftersom regeringen ansig att detta lett till brist
pa platser inrittades investeringsstodet 2007. Syftet med stodet var att det skulle
leda till byggande av fler platser i sirskilt boende for dldre. Tanken med stodet var
samtidigt att den kommunala 4ldreomsorgen genom detta skulle forbittras. Stodet
gick till byggherren, som kunde vara en primirkommun, ett landsting, ett bolag,
en stiftelse m.m. Totalt har strax 6ver 13 000 ligenheter byggts och drygt 1,5
miljarder kronor har betalats ut. Boverket utvirderade investeringsstodet 2013 och
kunde inte svara pi om de bostider som byggts hade byggts pa grund av
investeringsstodet eller inte. Trots att kunskapsliget om det tidigare
investeringsstodets effekter var oklart inférde regeringen 2016 ett nytt
investeringsstdd med ungefir samma konstruktion som det tidigare stodet. Det
nya stodet har dock ingen bortre tidsgrins. Nar Boverket gjorde sin utvirdering
hade myndigheten inte uppgifter fér hela stédperioden eftersom den fortfarande
pagick. Med tanke pa att stodets effekter 4r oklara samt ett nytt stéd utan bortre
tidsgrins inrittats finns det skil att granska huruvida investeringsstodet dr
andamalsenligt. Riksrevisionen har granskat den del av stédet som gatt till att
bygga fler platser i sirskilt boende for ildre, vilket innebir att den del som gatt till
byggande av trygghetsboende inte primirt omfattas av granskningen.

Syfte

Foljande revisionsfraga har formulerats och anvints i granskningens
genomftrande:

e Var investeringsstodet utformat pa ett sadant sitt att det stimulerade
byggande av fler platser i sirskilt boende for ildre, si att antalet platser totalt
sett blev fler?

RIKSREVISIONEN 5
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OKLARA EFFEKTER AV INVESTERINGSSTODET TILL SARSKILT BOENDE FOR ALDRE

For att precisera frigan har ocksa féljande underfragor anvints utifrin stodets
syfte att skapa fler platser:

1. Utformades stodet utifran kind kunskap om investeringsstédets effekter
samt problembilden i dldreomsorgen?

. Var stodet anpassat efter kommunernas ansvar att tillhandahalla platser i
sirskilt boende efter behov?

. Var stodet anpassat till kommunala bygg- och planeringsprocesser?

N

w

Slutsatser

Riksrevisionens slutsats ir att stodet till overvigande del inte var indamalsenligt
utformat.

Ett investeringsstod syftar till att ge stimulans till att bygga fler platser.
Investeringsstodet var dirfor tekniskt sett utformat sa som man kan forvinta sig
av ett sadant stod. Det granskade investeringsstodet hade dock ytterligare ett syfte:
att stiirka dldreomsorgen. Det gor att stodet far ytterligare en till dimension.
Riksrevisionen anser att regeringen tog ett beprovat sitt att stétta byggherrar och
lyfte in det i en kontext dir det inte passade in fullt ut. Sirskilt boende innebir
mycket mer n bara ett boende. Det handlar ocksd om att organisera vard och
omsorg for dldre.

Ingen kunskap om huruvida det 8vergripande syftet dr natt

Det 6vergripande syftet med stédet var att 6ka antalet platser i sirskilt boende.
Riksrevisionen kan konstatera att under tiden som stédet fanns, tillkom platser i
sirskilt boende. Det gar dock inte att veta hur stor nettotillgangen pa platser var
eftersom ingen vet hur manga platser som samtidigt avvecklades. Det gir heller
inte att veta hur manga av de platser i sirskilt boende som byggdes under
stodperioden som skulle ha byggts dven utan investeringsstod. Det finns mycket
som talar for att stodets utformning, precis som for andra investeringsstdd, lett till
att stodet finansierat platser som skulle byggts oavsett, men som nu har byggts
med en ekonomisk marginal fér byggherren.

En splittrad problembild lag till grund for stédet

Riksrevisionen har identifierat tvd huvudsakliga skil till att stodet infordes: att
ménga platser i sirskilt boende forsvunnit efter ddelreformen samt att antalet ej
verkstillda beslut om sirskilt boende hade 6kat. Trots att manga platser férsvunnit
var det emellertid fi kommuner som rapporterade brist pa platser i sérskilt
boende. Nu innebar stodet att staten subventionerade platser i sirskilt boende,
trots att manga kommuner inte upplevde sig ha en brist pé platser. Det var
dessutom oklart om ej verkstillda beslut hingde samman med brist pa platser i
sirskilt boende eller med den stora avvecklingen av platser. Att ett beslut inte

6 RIKSREVISIONEN
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verkstills kan ha flera olika orsaker men vid den aktuella tidpunkten saknades
kunskap om de nirmare orsakerna.

Regeringen har vid flera tillfillen forsokt 16sa bostadsproblem med
investeringsstdd. Uppfljningar och utvirderingar har inte kunnat pavisa nagra
klara effekter. Det fanns siledes tidigare kind kunskap om att effekterna var
oklara, bide nir regeringen fattade beslut om stédets inférande och vid stodets
forlingning. Utifrin den samlade bilden anser Riksrevisionen att stédet inte var
indamalsenligt utformat utifran tillginglig kunskap om investeringsstéd och
kommunernas behov.

Det investeringsstdd som granskats ligger till grund for ett nytt stéd utan bortre
tidsgréns. Aven om det nya stodet 4r fordndrat nar det exempelvis galler
beloppsgrinser sa dr de grundliggande dragen desamma. Regeringen har
fortfarande inte konstruerat stodet och uppféljningen pa ett sadant sitt att man
kan ta reda pa hur manga fler platser det blir netto varje ar.

Trots olika behov stéttades en typ av insats

Sirskilt boende ér i manga fall en bland flera 16sningar. Granskningen har visat
att kommunerna léser sin dldreomsorg pa olika sitt. Samtidigt 4r det viktigt att
vara medveten om att ett stod som ska gd just till investeringar medfér att inte alla
kommuner kan anvinda stodet for sin dldreomsorg. Drygt en tredjedel av landets
kommuner har inte tagit del av stodet. Skilet 4r forst och framst att de inte har
haft nagot behov av att bygga nya sirskilda boenden.

Granskningen visar ocksa att det 4r svart for kommunerna att géra en prognos av
behovet. Det innebir att kommuner som bygger sirskilda boenden gor en
investering som paverkar kommunens ekonomi i framtiden, baserad pa ett
mycket osikert underlag.

Flera hinder fér byggande som stédet inte kan avhjilpa

Forutom svarigheterna att planera finns det ocksa andra faktorer som ir kopplade
till byggande som investeringsstodet inte kan ra pa, t.ex. tillgangen pa mark, som
varierar mellan kommunerna.

Granskningen visar ocksa att mingden olika aktorer har okat i byggprocessen och
i driften av omsorgen och att kommunens roll darfor i vissa fall fordndrats idag
jamfort med tiden for stédets inférande, medan stédet i stort sett har samma
utformning. Med oférindrad utformning i ett férindrat sammanhang finns risk
for att stodet dnnu mindre in tidigare kan fungera som stimulans i den
verksambhet det giller, och dirfor blir mindre relevant. Det kan inte anses vara god
hushallning av statliga resurser att binda upp pengar i ett stéd som inte nyttjas.
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Riksrevisionen vill ocksa understryka att det fortfarande 4r kommunen som har
ansvar for och skyldighet att bedriva dldreomsorg och tillhandahalla sirskilt
boende.

Rekommendationer

Idag finns ett investeringsstod som trots vissa mindre dndringar ar snarlikt det
stod som granskats. Det nuvarande investeringsstédet ar fortfarande utformat
som ett riktat bidrag till byggherren. Enligt Riksrevisionens mening bor
ekonomiska bidrag som staten tillfér vilfirdsverksamheterna i férsta hand ges
genom generella statsbidrag i det kommunala utjimningssystemet. Kommunerna
har valt olika strategier for att organisera sin dldreomsorg och med ett generellt
bidrag kan kommunerna i anvindningen av medel utga fran sina forutsittningar
och behov. Riksrevisionen har samtidigt forstaelse for att regeringen sirskilt vill
stotta kommunerna i deras ansvar att kunna ge vard och omsorg efter behov och i
kommunernas skyldighet att tillhandahalla plats i sirskilt boende. Antalet dldre
kommer att 6ka framéver och numera rapporterar fler kommuner én tidigare att
de har brist pa platser i sirskilt boende.

Riksrevisionen har funnit att det framst dr behovet som styr byggandet av sirskilt
boende, men om regeringen 6nskar att stédja kommuner sa att antalet platser
overensstimmer med framtida behov ir det framfér allt driften som skulle behova
stodjas eftersom det 4r dir de stora kostnaderna uppstar. Detta talar for att
bidraget borde utgd som ett mer generellt bidrag. Det skulle ocksd leda till att alla
kommuner kan ta del av bidraget och att det 4ven kan anvindas fér andra delar av
ildreomsorgen. Risken ir emellertid att ett sadant bidrag inte framst gar till
kommuner dir behovet inom dldreomsorgen ir storst. Riksrevisionen foreslar
darfor att bidraget skulle kunna fordelas utifran antalet dldre. En sadan 16sning
med ett dldersrelaterat bidrag har tillimpats tidigare. Oavsett stodets utformning
ir det viktigt att nationellt félja utvecklingen av behov och tillgang till antalet
platser i sarskilt boende.

Riksrevisionen limnar dirfor féljande rekommendationer till regeringen:

o Overvig att tillféra medlen, som nu anvisas till investeringsstodet, som ett
mer allmint ekonomiskt stod till kommunernas dldreomsorg och fordela
dem utifran antal ildre, forslagsvis kronor per invanare 85 ar och dldre i
kommunerna.

e Folj utvecklingen av sirskilt boende och skapa en samsyn av liget med
kommunerna.
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1 Inledning

I granskningen undersoker Riksrevisionen dndamaélsenligheten i det
investeringsstdd som under aren 2007 till 2014 gick till byggherrar! for att bygga
sirskilt boende for dldre. Med sirskilt boende menas boende enligt 5 kap. 5 §
andra stycket socialtjinstlagen (2001:453), som siger att kommuner har ansvar for
att inrdtta sirskilda boendeformer for service och omvardnad for dldre méanniskor
som behover sirskilt stod.2

1.1 Motiv till granskning

Ar 1992 genomfordes den s kallade 4delreformen. Reformen innebar bland annat
att kommunerna blev huvudansvariga for dldreomsorgen. Kommunerna blev
samtidigt skyldiga att inritta sirskilda boendeformer fér behsvande, exempelvis
ildreboenden. I borjan av 2000-talet minskade antalet kommunalt inréttade
platser i sirskilda boendeformer for ildre kraftigt.

Boende for ildre

Enligt 5 kap. 5 § andra stycket socialtjénstlagen (2001:453) har kommuner ansvar for att
inritta sirskilda boendeformer for service och omvardnad fér 4ldre manniskor som
behaver sarskilt stod. For att bo i sarskilt boende krévs en bistandsprévning och ett beslut
av kommunen. Det som inte &r sarskilt boende raknas som ordinart boende, t.ex.
trygghetsboende och seniorbostider. Trygghetsboende innebir tillgang till personal varje
dag samt majlighet till gemensamma maltider och aktiviteter. Seniorbostéder &r vanliga
bostader pa marknaden avsedda fér dldre personer. De kallas dven ”55+-bostader” eller
"65+-bostader”. For dessa typer av boende krivs inget beslut av kommunen.

| juni 2018 lamnade regeringen forslag till riksdagen om en #ndring i socialtjinstlagen.
Andringen fortydligar att kommunerna far inratta s.k. bistindsbedomda
trygghetsboenden. Andringen fortydligar att kommuner kan inratta sarskilda boenden
anpassade och utformade f6r dldre som inte behdver vard dygnet runt men som upplever
otrygghet i ordinarie boende (prop. 2017/18:273).

I den Nationella utvecklingsplanen for vird och omsorg om dldre fran 2006, aviserade
regeringen att den ansig att det fanns behov av stimulansmedel for stod till
nybyggnad och ombyggnad av sirskilda boendeformer for ildre. Regeringen
tryckte bland annat pa vikten av att dldre ska kiinna sig trygga i sitt boende.
Parallellt med stimulansmedlen sag regeringen ocksa behov av att stirka

1 Byggherren kunde vara en primirkommun, ett landsting, ett bolag, en stiftelse m.m.

2 Se5kap. 5§ SoL: "Socialnimnden ska verka fér att dldre ménniskor far goda bostider och ska ge
dem som behéver det stéd och hjalp i hemmet och annan littatkomlig service. Kommunerna ska
inritta sérskilda boendeformer fér service och omvardnad fér 4ldre manniskor som behover sarskilt
stéd. Den dldre personen ska, sa langt det dr méjligt, kunna vilja nir och hur stéd och service i
boendet och annan littatkomlig service ska ges.”
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rittssikerheten for den enskilde, bl.a. genom att utvidga sanktionsavgiften till att
inte bara gilla ej verkstillda gynnande domar utan ocks till att omfatta ej
verkstillda gynnande beslut.> Socialutskottet vilkomnade regeringens aviserade
avsikt att avsitta stimulansmedel och tog upp att riksdagen flera ganger fattat
beslut om stod for ny- och ombyggnad av dldrebostider.+

Nir det gillde hur mycket pengar som skulle anslis avsig regeringen att
aterkomma i den ekonomiska varpropositionen 2006. I varpropositionen angav
regeringen som skil for satsningen pa investeringsstodet att det radde brist pa
sirskilt boende pa ménga hall i landet och att regeringen dirfér ville uppmuntra
byggandet av ny- och ombyggnad av sirskilda boenden.s Investeringsstodet var
alltsd inte bara ett investeringsstod, utan samtidigt ocksd en del i en stérre, tiodrig
satsning pa dldreomsorgen.®

Investeringsstdet 2007-2014

Investeringsstédet reglerades i férordningen (2007:159) om investeringsstéd till
dldrebostader m.m. Stédet fanns mellan 2007 och 2014. Syftet med stédet, som det
framgér av férordningen, var att skapa fler platser i sirskilt boende. Stédet gick till
byggherren, som kunde vara bade kommuner och privata aktérer m.fl. Byggherrarna har
sammanlagt fatt stéd for 13 286 stycken ldgenheter. Drygt 1,5 miljarder kronor har
betalats ut.

| férordningen, som reglerade beviljandet av investeringsstédet, stilldes en rad tekniska
krav pa byggherren: bland annat fanns krav pa en viss bostadsstandard. Stédet betalades
ut med ett belopp pa 2 600 kronor per kvadratmeter vid nybyggnad, och 2 200 kronor per
kvadratmeter fér ombyggnad. Néar det giller nyproduktion kunde byggherren fa ersittning
fér hégst 35 kvadratmeter per bostadsldgenhet. Om en bostad skulle anvindas av tva
personer kunde man fa bidrag fér hégst 50 kvadratmeter per bostadsldgenhet. For
gemensamhetsutrymmen, exempelvis matsal, utgick ocksa bidrag men fér farre
kvadratmeter. Dessa regler gillde fér projekt som pabérjats under perioden 1 januari
2007-31 december 2014.

Boverket utvirderade investeringsstodet 2013 och kom fram till att manga platser i
sirskilt boende for dldre visserligen hade byggts under tiden med
investeringsstdd, men att det trots det inte var helt klarlagt att det berodde pa just
investeringsstodet. Ar 2016 infordes ett nytt investeringsstod’ till boenden for
ildre med ungefir samma konstruktion som det tidigare stodet, trots att
kunskapsliget om det tidigare investeringsstodets effekter var oklart. Till skillnad

3 Prop. 2005/06:115, Nationell utvecklingsplan fér vard och omsorg om dldre.

4 Bet. 2005/06:S0U26, Nationell utvecklingsplan fér vard och omsorg om dildre, s. 31.

5 Prop. 2005/06:100, 2006 drs ekonomiska varproposition. Férslag till riktlinjer fér den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken samt tilliggsbudget m.m., s. 27.

6 Prop. 2005/06:100, 2006 drs ekonomiska vérproposition. Forslag till riktlinjer for den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken samt tilliggsbudget m.m., s. 81.

7 Férordningen (2016:848) om statligt stéd for att anordna och tillhandahalla bostéder for aldre
personer.
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fran det forra stodet, som var tidsbegrinsat, giller det nya stodet tills vidare.
Boverket gjorde sin utvirdering under pagaende stodperiod och hade saledes inte
uppgifter for hela perioden. Eftersom stédets effekter 4r oklara samt ett nytt stod
inrittats finns det skil att granska huruvida investeringsstédet var dndamalsenligt
utformat och ledde till att det skapades fler platser i sirskilt boende.

1.2 Syfte och fragestillningar

Granskningen syftar till att undersoka om investeringsstodet till sirskilt boende
for dldre var indamalsenligt utformat. Regeringen ir granskningsobjekt.

I granskningen anvinds bendmningen ”sirskilt boende for dldre”. Med det menas
boende enligt 5 kap. 5 § andra stycket socialtjinstlagen (2001:453), som séger att
kommuner har ansvar for att inritta sirskilda boendeformer for service och
omvérdnad for dldre minniskor som behover sirskilt stod.

For att analysera om stodet fungerar som stimulans och underlittar byggande av
fler platser i sirskilt boende for dldre krivs att Riksrevisionen i granskningen
nirmare undersdker processen fran planering till genomférande av bygget. For ett
effektivt anviindande av resurser bér byggande av platser dverensstimma med
behovet av platser, men det kan finnas andra faktorer som spelar roll for
kommunernas beslut att bygga och direfter i sjilva byggprocessen. I denna
granskning underséker vi dirfor bl.a. hur den kommunala behovs- och
byggplaneringen gar till, vilka hinder som kommunerna kan ststa pa och vilken
roll investeringsstodet spelar som 16sning.

Féljande revisionsfraga har formulerats och anvints i granskningens
genomforande:

Var investeringsstodet utformat pa ett sadant sitt att det stimulerade byggande av
fler platser i sarskilt boende for dldre, s att antalet platser totalt sett blev fler?

For att precisera fragan har ocksa foljande underfragor anvints utifrin stodets
syfte att skapa fler platser:

1. Utformades stodet utifran kiind kunskap om investeringsstodets effekter
samt problembilden i dldreomsorgen?

. Var stodet anpassat efter kommunernas ansvar att tillhandahalla platser i
sirskilt boende efter behov?

. Var stédet anpassat till kommunala bygg- och planeringsprocesser?

N

w

1.2.1 Avgransningar

Riksrevisionen har granskat den del av stodet som gatt till att bygga fler platser i
sirskilt boende for ildre, vilket innebir att den del som gitt till byggande av
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trygghetsboendes inte primirt omfattas av granskningen. Avgrinsningen har
gjorts dels eftersom den stérsta delen av stodet har gatt till sirskilt boende, dels for
att den del av stodet som gitt till trygghetsboenden inkluderades i Riksrevisionens
granskning Bostdder for dldre i avfolkningsorter (RiR 2014:2).

Riksrevisionen har inte granskat vad som hinder nir byggandet av ett sérskilt
boende ir genomfért. Det innebir att granskningen inte omfattar hur
bistaindsbedémningen for att fa en plats i ett sirskilt boende gar till eller den
omvardnad som dger rum i boendet.

1.3 Bed6émningsgrunder

Som nimnts tidigare i kapitlet var investeringsstddet inte bara ett stod till
byggande av sirskilt boende, utan 4dven en del av en satsning pa dldreomsorg. Det
gor att Riksrevisionen utgar frain mal for investeringsstodet och byggande, men
ocksa mal for dldreomsorgsomradet.

Riksrevisionen utgir i denna granskning frin samma bedémning av det statliga
ansvaret pa bostadsomradet som Riksrevisionen gjorde i den tidigare
granskningen om Bostdder for dldre i avfolkningsorter (RiR 2014:2). Bedémningen
kommer att anvindas i valda delar, tillsammans med andra relevanta
bedomningskriterier som handlar specifikt om dldreomsorg och
investeringsstodet.

Riksrevisionen vill inleda med att peka pa att statliga insatser ska priglas av hog
effektivitet och god hushéllning av statliga resurser.” Med hog effektivitet dsyftas
att den statliga verksamheten bedrivs sa att de mal riksdagen stillt sig bakom nis i
sd hog grad som majligt inom ramen for tillgingliga resurser. Verksamheten kan
da sigas vara dandamalsenligt utformad. Det dr ocksa viktigt att resultatet av statlig
verksamhet, hir i form av investeringsstodet, f6ljs upp.1©

1.3.1 Mél inom bostadspolitiken och bostadsférsérjning

Det dr staten som har ansvar for rittsliga och finansiella férutsittningar i
bostadspolitiken medan kommunerna tillsammans med byggherrar lokalt

8 Ett boende fér dldre med tillgang till personal varje dag samt méjlighet till gemensamma maltider
och aktiviteter.

9 1kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

Socialutskottets yttrande 1991/92, SoU6y Kompletteringsproposition del | och Il i bet.

1991/92:FiU29 Den kommunala ekonomin (prop. 1991/92:150 del Il och 1991/92:100), bilaga 2.

3
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ansvarar for planering och genomf6rande.11 Principen har gillt sedan
efterkrigstiden da staten forst utvecklade en sammanhallen bostadspolitik.12

Lagstiftningen har som mal att méta medborgarnas behov av goda bostider.s Det
kommunala ansvaret for bostadsférsérjningen innebir att kommunen ska
analysera och bedéma behovet av bostider utifran utvecklingen i kommunen och
se till att atgérder for bostadsférsorjningen forbereds och genomfors. Det faktiska
genomforandet, det vill siga nybyggnad eller ombyggnad, ligger dock pa
marknadens aktérer genom kommunala och privata bostadsforetag samt
byggindustri.+

Kommunen har en skyldighet att verka for att dldre minniskor far mojlighet att
leva och bo sjilvstindigt under trygga forhallanden.'s T ansvaret ingar ocksa att
kommunen ska verka for att dldre fir goda bostider. Kommunen ska inritta
sirskilda boendeformer for service och omvérdnad for dldre ménniskor som
behover sirskilt stod.1s

1.3.2 Mal for investeringsstodet

Regeringens ambition med investeringsstodet 4r att det ska leda till att det byggs
fler platser i sirskilda boenden.'” Investeringsstdet 4r samtidigt en del av
utgiftsomrade 9: hilsovard, sjukvard och social omsorg. Regeringen har satt upp
mal for dldrepolitiken inom utgiftsomradet, och dessa mal har ocksa riksdagen
stillt sig bakom. Ett av malen &r att dldre ska ha tillgang till god vard och omsorg.:

T Seteex. dir. 2013:68, EU-rittsliga forutsittningar for k I'b Ispolitik och prop. 2000/01:26,
Bostadsférsérjningsfragor m.m. s.11.
Prop. 2000/01:26, Bostadsférsérjningsfragor m.m. Politiken grundade sig pa de propositioner
(1946:279, 1947:235 och 1947:259) som féljde pa tva slutbetiinkanden som lades fram 1945 (SOU
1945:63) och 1947 (SOU 1947:26).
Av 1 kap. 2 regeringsformen framgar bl.a. att det allmanna sarskilt ska trygga ritten till arbete,
bostad och utbildning samt verka fér social omsorg och trygghet och fér goda férutsittningar for
hélsa. | lagen (2001:1383) om kommunernas ansvar fér bostadsférsérjningen
(bostadsférssrjningslagen) anges att varje kommun ska "planera bostadsférsérjningen i syfte att
skapa férutséttningar fér alla i kommunen att leva i goda bostéder och fér att framja att

alsenliga atgérder for b dsférsérjningen forbereds och genomférs” (1 §). Uttrycket
"atgarder for bostadsférsorjningen” innefattar nybyggnad av bostider, ombyggnad och dndringar
eller kompletteringar i det befintliga bostadsbestandet samt andra atgirder som 4r motiverade av
bostadsférsérjningsskal. (prop. 2000/01:26, Bostadsférsérjningsfragor m.m., s.50).
For mer information, se Riksrevisionen 2014:2, Bostdder for dldre i avfolkningsorter.
155 kap. 4 { socialtjanstlagen (2001:453).
16 5kap. 5 § socialtjénstlagen (2001:453).
17 Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen fér 2007, utg.omr. 9, s. 118.
Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008, utg.omr. 9,s. 112,
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1.3.3 Mal i utvecklingsplanen

Av den nationella utvecklingsplanen, dir stédet aviserades forsta gingen, framgar
att statens styrning genom t.ex. lagstifining, statsbidrag, normering och tillsyn,
ska bidra till likvirdig tillginglighet och god kvalitet i varden av och omsorgen om
aldre.

Malet i utvecklingsplanen var att kunna erbjuda morgondagens brukare en
gemensamt finansierad vard och omsorg av god kvalitet som ir tillginglig efter
behov.2 Socialutskottet pekade i betinkandet till handlingsplanen pa att
méojligheten att bo kvar i den egna bostaden f6r den som sa énskar dr viktigt, men
att det ocksd méste finnas tillgang till olika former av dldreboenden fér den som
har behov av det.z

Socialutskottet pekade ocksa pa att det 4r viktigt att kommuner, landsting och stat
har en gemensam syn pa utvecklingsbehoven inom &ldreomsorgen.22

1.3.4 Riksrevisionens operationalisering av bedémningsgrunderna

Eftersom staten har ansvar for de rittsliga och finansiella forutsittningarna (och
dven kan skjuta till medel for att tydliggora och underlitta olika prioriteringar i
verksamheterna) bor statliga bidragssatsningar genomforas effektivt s att de
begrinsade resurserna kommer till anviindning dir de gor storst nytta.»

Syftet med denna granskning &r att undersska om investeringsstodet var
indamalsenligt utformat. Utifran detta syfte och de redovisade
bedémningsgrunderna som visar pa mél som regering och riksdag formulerat och
det ansvar som kommunerna har nir det giller bostadsforsérjning och att
tillhandahalla platser i sirskilt boende 4r det viktigt att se hur investeringsstodet
verkar.

For att stodet ska vara dndamalsenligt utformat anser Riksrevisionen att det forst
och frimst ska leda till att det byggs fler platser i sirskilda boenden. Utifran
regeringens problembild nir stédet infordes bor syftet vara att stimulera att fler
platser byggs i forhallande till antalet platser fore stédets inférande. Ett
vilunderbyggt underlag bor ligga till grund for stédets utformning diir regeringen
utgar fran kiind kunskap om investeringsstdds effekter och analys av liget med
platser i sirskilt boende. Pa sa sitt bor ett effektivt stod kunna utformas.
Regeringen bor dirutover sikerstilla att en uppfoljning gors av stodet sd att
uppfyllelsen av syftet med stodet kan foljas upp. Stédet bor dirmed kunna

Prop. 2005/06:115, Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre, s. 16.

Bet. 2005/06: SoU26, Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre, s. 16.

Bet. 2005/06: SoU26, Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre, . 31

Bet. 2005/06: SoU26, Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre, s. 1.

Fér mer information om Riksrevisionens operationalisering, se RiR 2014:25, Specialdestinerade
statsbidrag — ett sdtt att styra mot en mer likviirdig skola?

2R ESB
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korrigeras om syftet inte nas. For att stédet ska vara dandamalsenligt behover det
ocksa verka stodjande for kommunerna att kunna ta sitt 6vergripande ansvar for
den lokala bostadsférsorjningen och omsorgen om ildre, dvs. att dldre ménniskor
far majlighet att leva och bo sjilvstindigt under trygga férhallanden samt att vard
och omsorg av god kvalitet ir tillginglig efter behov. I detta ligger ocksa
kommunens skyldighet att tillhandahalla platser i sirskilt boende efter behov.
Kommunen har siledes ansvar att analysera och bedoma behovet av sirskilda
boenden samt férbereda och genomfora atgirder for att bygga. For att vara
andamalsenligt bor investeringsstodet stodja att antalet platser 6verensstimmer
med behovet.

1.4 Metod och genomférande

For att besvara granskningens fragor har olika undersskningsmetoder anvints.
Projektgruppen har genomfért intervjuer med tjéinstemin pa
Socialdepartementet, Boverket, Socialstyrelsen, Sveriges kommuner och landsting
(SKL), Inspektionen for vard och omsorg (IVO), Linsstyrelsen i Stockholm,
Tillvixt- och regionplaneférvaltningen i Stockholms lins landsting, tio
kommuner?, tva privata aktorer (en byggherre och en aktér som driver boenden)
och en aldreforskare.

Projektgruppen har ocksa samlat in och sammanstillt olika offentliga
statistikuppgifter om kommunerna. Det handlar om kommunernas ekonomi,
befolkning, bedsmningar av bostadsutbudet nir det giller platser i sirskilt boende
for dldre, om kommunerna tagit del av investeringsstédet och hur mycket de i s
fall byggt samt vilken aktor som byggt. Direfter har projektgruppen nirmare
analyserat uppgifterna.

Med utgingspunkt i den statistiska analysen har projektgruppen skickat ut en
enkit till de kommuner som inte tagit del av investeringsstodet éverhuvudtaget,
for vare sig byggande av sirskilt boende eller trygghetsboende. Det handlar om 94
kommuner. Svarsfrekvensen i enkéten var 50 procent. Fragorna som stilldes
handlade om huruvida kommunen byggt sirskilt boende (men da utan stodet)
eller varfor kommunen inte byggt sirskilt boende.

Vi har ocksa gjort fordjupande telefonintervjuer med kommuner som valt att
bygga bade sirskilda boenden fér ildre och trygghetsboenden, trots att man
redovisat underskott under flera ar i rikenskapssammandraget under
stodperioden. Totalt handlar det om sex kommuner som byggt sirskilt boende och
tre kommuner som byggt trygghetsboende. Dock har endast fem av de sex
forstndmnda velat delta. I fortsittningen refererar vi till dessa intervjuer som
"fordjupande telefonintervjuer”.

24 Bricke, Flen, Eda, Mal4, Sorsele, Lycksele, Ydre, Orust, Malung-Silen, Uppsala.
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Riksrevisionen har ocksi tagit del av propositioner, statliga utredningar samt
relevant forskning om ildre och boende.

For mer information om tillvigagangssitt, se bilaga 2.

1.5 Disposition

Rapporten inleds med ett kortare bakgrundskapitel, kapitel 2. Direfter foljer
kapitel 3 som handlar om skilen till att stédet inférdes och vilken kunskap som
fanns om investeringsstod vid inforandet. Sedan kommer kapitel 4 som behandlar
kommunernas méjligheter att ta ansvar for planering och framforhéllning. Det
sista empirikapitlet, kapitel 5, handlar om hur byggprocessen i kommunerna gar
till. Rapporten avslutas med ett slutsatskapitel som ocksa innehaller
rekommendationer.
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2 Bakgrund

Detta kapitel innehaller en kortare beskrivning av sirskilt boende for dldre samt
hur stodet var utformat och administrerades.

2.1 Kommunerna ansvarar fér sirskilt boende for éldre

Enligt socialtjinstlagen har kommunerna en skyldighet att inritta sirskilt boende.
Genom #delreformen 1992 fick kommunerna ett dkat ansvar for lingvarig service,
for vard- och omsorgsarbete med dldre. Det blev en lagstadgad skyldighet att
inritta sirskilda boendeformer for service och omvardnad.? Sirskilt boende blev
ett overgripande begrepp for olika typer av boenden (gruppboende,
dlderdomshem, servicehus m.m.).2s Malet var att 6verge institutionstinkandet och
dirigenom stirka mojligheten till eget boende. De boende fick enskilda rum och
ligenheter som skulle anpassas enligt hyreslagens regler. Kvarboendeprincipen
lyftes fram, didr man i forsta hand strivar efter att genom olika insatser géra det
mdjligt for den ildre att bo kvar, i ordinirt boende eller serviceboende.””

2.1.1 Entydig definition av sirskilt boende saknas

Av lagstiftningen framgar vad ett sirskilt boende ir. I en sirskild boendeform som
avses i 5 kap. 5 § andra stycket socialtjinstlagen (2001:453) ska det, utifrin den
enskildes aktuella behov, finnas tillgang till personal dygnet runt som utan
dréjsmal kan uppmirksamma om en boende behover stéd och hjilp. Den boende
ska ges det stod och den hjilp som behdvs till skydd for liv, personlig sikerhet och
hilsa. De krav som stills pa boendet kan sigas bidra till en sorts definition av
sirskilt boende. Hilso- och sjukvérdslagen (2017:30), (HSL), anger att kommunen
ska erbjuda en god hilso- och sjukvird it den som efter beslut av kommunen bor i
en sidan boendeform eller bostad som avses i 5 kap. 5 § andra stycket, 5 kap. 7 §
tredje stycket eller 7 kap. 1 § forsta stycket socialtjanstlagen (2001:453).
Kommunen ska dven i samband med dagverksamhet enligt 3 kap. 6 § samma lag
erbjuda en god hilso- och sjukvard at den som visas i dagverksamheten. Detta
innebir till exempel att det finns ett hilso- och sjukvardsansvar pa det sirskilda
boendet, vilket far konsekvenser fér bl.a. utformningen av boendet.» Fér att bo pa
ett sirskilt boende ska den ildre ha ett bistindsbeslut.»

Stina Johansson & Annika Taghizadeh Larsson (red.) 2016, Féréindringsp ktiv pa dildh gen —
att leva som andra.

Prop. 1990/91:14, 5.146 och Helle Wijk i Abramsson, Marianne, Nord, Catharina(red): Aldres boende
— forskningsperspektiv i Norden, s.207.

SOU 2008:113, Bo bra hela livet — Slutbetdnkandet av Aldreboendedelegzt\’onen. Del B: Bilagor, s. 34.
Se 12 kap. 1 § hilso- och sjukvardslagen (2017:30) samt intervju vid SKL, 2017-10-16.

Intervju vid linsstyrelsen i Stockholm, 2017-07-04.
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Enligt en uppfoljning fran Boverket 4r definitionen av sirskilt boende vid. Det gor
att kommunerna har stor frihet att vilja bl.a. hur boendet ska vara utformat.» Det
finns ingen definierad standard som siger hur fysisk milj6 och service ska vara
utformad, vilket gor att det finns stora skillnader mellan olika boenden och olika
kommuner.* Aven om det inte finns nigon enhetlig definition finns det, som
framgér ovan, vissa bindande regler for vad som ska finnas pa ett sirskilt boende.
Det handlar bade om arbetsmiljé och om behov som den #ldre kan ha och som
ska tillgodoses.

Niégra ar innan investeringsstddet inférdes tog man i en statlig utredning upp att
det var svart att folja utvecklingen av sirskilda boendeformer eftersom de hade
olika beteckningar i olika kommuner.3

2.2 Utformning och administration av stédet

Stodet reglerades i férordning (2007:159) om investeringsstod till dldrebostider
m.m. En rad tekniska krav stilldes pa den som skulle bygga bostiderna, dvs.
byggherren, for att den skulle kunna ta del av stédet. Nedan féljer en kortare
beskrivning av stédets utformning och administration.

2.2.1 Stodet gick till nytillkomna bostader

Byggherren fick 2 600 kronor per kvadratmeter fér nybyggnation och 2 200 kronor
per kvadratmeter fér ombyggnation. Man kunde fa stod for hogst 35 kvadratmeter
per ligenhet och 15 kvadratmeter for gemensamhetsutrymmen (t.ex. matsal,
hobbyrum m.m.). Om en bostad skulle anvindas av tva personer kunde man fa
bidrag for hogst 50 kvadratmeter per ligenhet och 20 kvadratmeter for
gemensamhetsutrymmen.

Stodet kunde limnas fér ny- eller ombyggnad av sirskilt boende for ildre. Aven de
byggherrar som byggde trygghetsboende kunde fi del av stédet. Ett krav for att fa
ta del av stodet var att det tillkom nya bostider.» Det rickte alltsd inte med att
renovera befintliga bostidder om inte antalet ckade.

8

Boverket 2008, L sljning av i ingsstodet till dildre fer,s. 13.

Wijk, Helle i Abramsson, Marianne, Nord, Catharina (red): Aldres boende — forskningsperspektiv i
Norden, s. 207.

Se 2 kap. 3 § socialtjinstforordningen (2001:937) samt intervju med &ldreforskare, 2017-11-15.
SOU 2004:68 Sammanhdllen hemvdrd, s. 205-206.

9 § férordningen (2007:159) om investeringsstéd till dldrebostiader m.m.

2§ férordningen (2007:159) om investeringsstéd till dldrebostader m.m.

EREE
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For att en byggherre skulle fi del av bidraget krivdes att byggnationen pabérjades
under perioden 1 januari 2007-31 december 2014 och firdigstilldes inom tva ar
fran pabérjandet.ss

Den som mottog bidraget hade en skyldighet att anviinda de bostider som byggts
med hjilp av stodet i minst fyra ar efter att det hade betalats ut.” Det gick siledes
inte att bygga ett sirskilt boende for att aret efter omvandla det till t.ex.
studentbostider.

Byggnadsprojektet skulle uppfylla bade grundliggande krav for
permanentbostider och vara utformat sa att omvardnadsarbete skulle kunna
utforas i enlighet med krav som kan stillas i arbetsmiljolagen (1977:1160).3

2.2.2 Boverket och lansstyrelsen administrerade stédet

Arenden om bidrag handlades av Boverket och linsstyrelserna. Linsstyrelserna
fattade beslut om bidrag och Boverket skotte utbetalningarna. » I bérjan av
perioden delade Boverket ut pengarna proportionellt till de olika linsstyrelserna,
men efterhand 6vergick man till att linsstyrelserna dskade medel hos Boverket.

Handliggningen skedde i tva steg. Forst skulle den sokande skicka fullstindig
ansokan till linsstyrelsen, som direfter eventuellt begirde kompletteringar. Bade
regler for arbetsmiljo och boendestandard skulle vara uppfyllda. Overhuvudtaget
krivdes detaljerad information om planeringen av bostaden, och inte sillan tog
sokande med sig bade arkitekt och ritning till linsstyrelsen.

Handlidggningens andra steg var sjilva utbetalningen, som utgick fran hur bygget
blev.# For att fa stodet utbetalat ansokte byggherren hos linsstyrelsen efter det att
ny- eller ombyggnationen firdigstillts. Bidraget betalades dock bara ut om
projektet, nir det var firdigt, uppfyllde de férutsittningar som lag till grund for
beslutet.#

Boverket féljde upp investeringsstddet pa olika sitt. Av Boverkets instruktion som
var gillande nir stodet infordes framgick att Boverket skulle félja upp och utvirdera
effekterna av olika styrmedel. I de tva efterfoljande instruktioner som gillde
resten av stodperioden framgick att Boverket skulle f6lja upp och utvirdera de
statliga stod och bidrag som myndigheten hade ett centralt administrationsansvar
for.#» Under avsnitt 3.3.2 beskrivs nirmare vad myndigheten kom fram till i sin
uppf6ljning.

4§ férordningen (2007:159) om investeringsstéd till dldrebostiader m.m.

7 § forordningen (2007:159) om investeringsstéd till dldrebostader m.m.

5§ forordningen (2007:159) om investeringsstéd till dldrebostader m.m.

10 § férordningen (2007:159) om investeringsstdd till dldrebostidder m.m.

Intervju vid linsstyrelsen i Stockholm, 2017-07-04.

13 § férordningen (2007:159) om investeringsstd till dldrebostdder m.m.

Se tidigare gillande 2-3 {f férordningen (2007:1065) med instruktion for Boverket.

Se tidigare gillande 3 och 9 §f férordningen (2009:1482) med instruktion fér Boverket samt 3 och12
§§ forordningen (2012:546) med instruktion for Boverket.
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3 Beslutsunderlaget fér utformningen av
investeringsstodet

Kapitlet handlar om vilka underlag som lag till grund fér utformningen av
regeringens beslut om ett investeringsstéd. Med underlag menar Riksrevisionen
statliga utredningar, regeringsuppdrag, rapporter frin myndigheter och liknande
som fanns tillgingliga frimst vid inforandet av stodet men ocksa sadana som
redovisades under perioden som stédet 1pte. Detta 4r intressant da regeringen
forlingde stodet under perioden och att ett nytt liknande stod infordes 2016.

Enligt Riksrevisionens uppfattning bér stodet vara utformat utifrdn ett
vilunderbyggt underlag om liknande investeringsstods effekter och en analys av
liget nir det giller platser i sirskilt boende. Att utga fran tillgiinglig kunskap bor
oka stodets triffsikerhet och dirmed dndamalsenlighet. Dirutéver bor
uppfoljningar goéras av stodet sa att uppfyllelsen av syftet med stodet kan foljas.
For att sikerstilla att fler platser skapas behéver bade antal byggda och antal
avvecklade platser féljas upp.

3.1 Tva huvudsakliga skal till inrdttande av stédet 2007

Foljande avsnitt handlar om pa vilka grunder och med vilka underlag som
regeringen fattade beslutet att infora stodet.

Riksrevisionen har identifierat tvd huvudsakliga skl till inférandet, nimligen en
stor avveckling av boenden samt problem med ej verkstillda beslut nir det giller
bedémt behov av sirskilt boende. Nedan f6ljer en nirmare genomging av dessa
skal.

3.1.7 Stor avveckling av boenden

Det forsta skilet, som dessutom ofta dterkommer, 4r att det skett en stor
avveckling av platser i sirskilt boende. Detta uppmirksammades i borjan av 2000~
talet.

Ar 2003 fick Boverket och Socialstyrelsen ett regeringsuppdrag diir de undersckte
utvecklingen av tillgangen pa platser i sirskilda boenden fér ildre. Boverket och
Socialstyrelsen konstaterade att det skett en stor avveckling av dldrebostider.
Under nigra ar i borjan av 2000-talet hade 6ver 14 000 platser avvecklats, dven om
det fanns regionala skillnader i hur dessa férdelade sig. De vanligaste skilen till

20 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:34
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

avveckling var att platserna i sarskilt boende for dldre inte var fullvirdiga samt att
efterfragan minskat.+

Aven om fi kommuner rapporterade brist pa platser i sarskilt boende fér 4ldre
ville myndigheterna indé varna for att avvecklingen enligt dem gétt alltfor fort.s

Samma ar som Boverket och Socialstyrelsen fick sitt regeringsuppdrag fick en
sirskild utredare i uppdrag att genomfora en éversyn av vird och omsorg om ildre
drygt 10 ar efter ddelreformen. Sirskild vikt skulle bland annat liggas vid
utvecklingen av det sirskilda boendet.#s I utredningen som kom 2004 beskrev
utredaren hur sirskilt boende sag ut i bérjan av 2000-talet. Bilden som gavs var
densamma som Boverket och Socialstyrelsen gett: firre personer bodde
permanent i sirskilt boende, och utredaren hinvisade till myndigheternas
konstaterande att avvecklingen av boenden gatt snabbt och att det fanns regionala
skillnader i avvecklingsfrekvens.+ De forslag som limnades i utredningen
handlade om étgirder for att dstadkomma en sammanhallen hemvard med
kommunen som huvudman, forstirka likarmedverkan i hemvarden, forbattra
samverkan om den enskildes vird och omsorg samt utveckla forskning och
utveckling.#

Ar 2005 limnade Boverket en utvirdering av olika stod till bostadsbyggande. I
rapporten uppgav myndigheten att det var fo kommuner som uppgav brist pa
sirskilt boende och att den brist som kommunerna nagra ar tidigare rapporterat
om siledes verkade ha minskat. Boverket beskrev ocksi att kommunerna i mycket
liten utstrickning byggde ut de sirskilda boendeformerna. Det var till och med sa
att manga kommuner avvecklade och dirmed minskade antalet platser i sarskilda
boenden. I stillet gav man vird i den egna bostaden, dvs. i enlighet med den
tidigare nimnda kvarboendeprincipen. Det fanns flera skil till avvecklingen, bland
annat att antalet dldre hade minskat, att det fanns skade méjligheter till vard och
omsorg i den egna bostaden samt ekonomiska skil.#

3.1.2 Problem med ej verkstillda beslut och domar

Forutom farhagan att det fanns alltfor fa platser i sarskilt boende visade det sig
2002, nir regeringen fsljde upp den nationella handlingsplanen for

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfér kan inte behovet av sdrskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03, s. 15-16.

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfér kan inte behovet av sérskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03, s. 50.

Dir.2003:40, Oversyn av vard och omsorg for 4ldre — tio ar efter Adelreformen.

SOU 2004:68, Sammanbhdllen hemvard, s. 197-206.

SOU 2004:68, Sammanhallen hemvard, s. 73.

Boverket 2005, Mdnga mdl — fd medel. Boverkets utredning av statliga stéd till bostadsbyggande
1993-2004, s. 49.
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ildrepolitikens, att det var ett stort problem att kommuner och landstings! inte
verkstillde egna gynnande beslut. De vanligaste anledningarna var enligt
regeringen brist pa platser samt svarigheter att rekrytera personal. Regeringen
pekade pa att det var ett stort problem att gynnande beslut inte verkstilldes och
paminde om att enligt gillande ritt ska beslut om insats verkstillas inom rimlig
tid. Att géra som kommunerna gjorde, och hinvisa till resursbrist,
planeringssvarigheter eller rekryteringsproblem var enligt regeringen i princip
inte godtagbart.s2 Uppgifter fran linsstyrelserna visade att manga kommuner
fortfarande hade svart att snabbt kunna verkstilla beslut och domar om insatser.s:

I redovisningen av det regeringsuppdrag som Boverket och Socialstyrelsen fick
2003 framstod kopplingen mellan ej verkstillda beslut och brist pi boenden som
delvis motsigelsefull. Samtidigt som allt fler kommuner rapporterade att deras
behov av sirskilt boende for dldre var tickt fér de ndrmsta aren och allt firre
kommuner rapporterade brist pa boenden, sa kunde ungefir hilften av
kommunerna inte verkstilla beslut om sirskilt boende i skilig tid. Det frimsta
skilet var att man inte hade nigon plats att erbjuda.s+

Den motstridiga bild som gavs har senare forstirkts da en statlig utredning fran
2017 visar att det inte gar att styrka nagra samband mellan verkstillda beslut och
tillgang till platser i sirskilt boende. Enligt utredningen "gar det heller inte att se
att det skulle finnas samband mellan hog andel ej verkstillda beslut och lag andel
platser i sirskilt boende sett till antal personer i kommunen som &r 80 r och
aldre”.ss

Inte bara ej verkstillda beslut och antal platser varierar. Aven sjilva begreppet
"vintetider” skiljer sig at mellan kommunerna. I vissa kommuner tillats t.ex. den
sokande inte tacka nej till ett erbjudet boende utan att limna kén, medan andra
kommuner inte har satt nigon grins for hur manga ganger en sékande far tacka
nej.s

Det ir svart att identifiera nagra tydliga monster i vintetidernas utveckling under
perioden med investeringsstddet. Inspektionen for vird och omsorg (IVO)
beskriver att vintetiderna minskat under 2016 och 2017, men det &r i relation till

g

Skr. 2002/03:30, Uppfljning av den nationella handlingsplanen for dldrepolitik

De gynnande beslut som landstingen inte verkstillde handlade inte om sarskilt boende enligt
socialtjanstlagen utan om beslut som rérde lagen (1993:387) om stéd och service till vissa
funktionshindrade (LSS).

Skr. 2002/03:30. Uppfsljning av den nationella handlingspl for dldrepolitiken, s.68-69.

Prop. 2004/05:1, Budgetproposition fér 2005, utg.omr. 9, s.146-147.

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfor kan inte behovet av sdrskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03, s. 25, 27.

SOU 2017:2, Lis mig! Nationell kvalitetsplan fér vird och omsorg om dldre personer, del 2, s. 671.
Intervju vid Inspektionen fér vard och omsorg (IVO), 2018-02-01.
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2015 nir vintetiderna nadde en topp.s” Socialstyrelsen beskriver pa samma sitt att
vintetiderna stannat upp, men stiller det mot Boverkets rapporter om tkad brist.ss

I Boverkets marknadsenkit (BME)* redovisas kommunernas bedémningar av om
man har boende i balans eller om man har brist respektive dverskott. I
Riksrevisionens statistiska analys har vi sett att hilften av de kommuner som inte
byggt boende uppger att de har balans i utbudet av boende. Analysen visar dock att
byggande av sirskilt boende dnda verkar héra ihop med en 6kad grad av balans.
Bland de kommuner som har byggt sirskilda boenden under stodperioden
aterfinns ett ligre antal kommuner med brist dn bland kommuner totalt.

3.2 Regeringens bild av liget innan stédet inférdes

Regeringen uppmirksammade flera ganger det faktum att allt firre dldre bodde i
sirskilt boende och regeringens bild var att det var problematiskt. T
budgetpropositionen fér 2005 tog regeringen upp att en férskjutning mot ordinirt
boende hade skett. Man tog ocksa upp att Socialstyrelsen pekat pa att det var svart
att 6verblicka konsekvenserna av denna utveckling, samt att resurser istillet lades
pa att dldre skulle kunna bo kvar i ordinirt boende. Regeringen pekade ocksd pa
uppgifter frin Socialstyrelsen som gjorde gillande att ett viktigt skil till
minskningen av platser i sirskilt boende handlade om att kommunernas simre
ekonomi kunde gora det svért att klara driften och verksamheten.so

I budgetpropositionen for 2006 var bilden snarlik. Nagot som dock tillkom i
regeringens framstillning var att det fanns omoderna boenden dir den boende var
tvungen att dela rum med nagon annan én anhérig. Regeringens uppfattning om
att det radde brist pa platser i sdrskilt boende for dldre ska emellertid stillas mot
att de flesta kommuner samtidigt angav att behovet av sirskilda boendeformer var
tackt eller skulle komma att tickas under de niarmaste aren.s I Boverkets
bostadsmarknadsenkit (BME) f6r 2005 var det enligt regeringen endast 6 procent
av kommunerna som rapporterade att det fanns risk for en brist pa sirskilt boende
for dldre dven om man tog hinsyn till beslut om och pagiende utbyggnad de
nirmaste tvd aren. Vid detta tillfille var det en stérre andel kommuner, 7 procent,
som hade ett 6verskott pa sirskilt boende for 4ldre.s?

Intervju vid Inspektionen fér vard och omsorg (IVO), 2018-02-01.

Intervju vid Socialstyrelsen, 2018-01-17.

| Boverkets bostadsmarknadsenkét (BME) som Boverket arligen riktar till kommunerna gar det att se
kommunernas bedémningar av om bostadsbestandet ligger i balans, eller om kommunen har brist
eller verskott. En del handlar om sirskilt boende for éldre.

Prop. 2004/05:1, Budgetproposition fér 2005, utg.omr. 9, s. 146-147.

Prop. 2005/06:1, Budgetproposition fér 2006, utg.omr. 9, s. 151-153.

Prop. 2005/06:115, Nationell utvecklingsplan for vérd och omsorg om dldre, s. 75.
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I utvecklingsplanen f6r vard och omsorg om ildre 2006, dir stédet aviserades,
bedémde regeringen att det fanns mycket som tydde pd att kommunerna gjorde
en alltfor restriktiv tolkning av socialtjinstlagen nir det gillde boende och
hemtjinst. Som skil fér sin bedémning hinvisade regeringen till uppgifter fran
en statlig utredning som gjorde gillande att 6verklagade beslut i davarande
linsritten (numera forvaltningsritten) ofta dndrades och fyra av tio éverklaganden
bif6lls. Det borde enligt regeringen tyda pa att kommunerna tolkade lagen for
aterhallsamt. Detta hade ocksa Socialstyrelsen och Boverket flaggat for i sitt
gemensamma regeringsuppdrag. Enligt regeringen var det ocksa belagt att dldre i
viss utstrickning inte fick sina behov av sirskilt boende tillgodosedda eftersom
beslut inte kunde verkstillas i rimlig tid. Regeringen menade att detta var oroande
och att det dirfor behovdes stodatgirder for att fler boenden skulle kunna
byggas.©

Det ar som stédet infordes var det en lite hogre andel kommuner som rapporterat
en bristsituation, men fortfarande uppgav bara 10 procent av kommunerna att de
hade brist.s

3.3 Oklara effekter av investeringsstéd

Ovan redovisades det underlag som fanns samt regeringens bild av liget med
platser i sirskilt boende. Nedan féljer en beskrivning av vad regeringen visste om
vilka effekter ett investeringsstéd kunde forvintas ha.

3.3.1 Den stora kostnaden uppstar i den langsiktiga driften av
verksamheten

Redan innan stodet infordes, i redovisningen av sitt gemensamma
regeringsuppdrag, slog Boverket och Socialstyrelsen fast att det inte var
investeringskostnaderna for byggande som holl tillbaka utvecklingen av sirskilt
boende. Baserat pa det gjorde myndigheterna bedémningen att det "for
nirvarande inte 4r pikallat med sirskilt stod for nyproduktion av sirskilt boende
for dldre”. Myndigheterna menade ocksa att om man i framtiden ansag att
utbyggnaden av sirskilda boendeformer behévde stimuleras, sa var det bittre att
gora det genom stod till verksamheten. Detta eftersom den stora kostnaden
uppstar i den langsiktiga driften av verksamheten och inte i
byggnadsinvesteringen. Vidare ansag de att olika boendeformer for dldre borde
utvecklas med utgdngspunkt i lokala behov och efter lokal efterfragan, inte utifran
vad det for tillfillet gick att fa ett statligt stod till.ss

Prop. 2005/06:115, Nationell utvecklingsplan for vérd och omsorg om dldre, s. 76-79.

Prop. 2006/07:1, Budgetproposition fér 2007, utg.omr. 9, s. 115.

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfor kan inte behovet av sdrskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03, s. 72-73.
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I ett remissvar som Boverket limnade 2005 pa en utredning om verkstilligheten
av gynnande beslut inom socialtjanstlagen samt lagen (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade, (LSS), tog man upp att ett investeringsstod till
byggande av sirskilt boende kunde vara en 16sning pa problemen med ej
verkstillda beslut.ss Riksrevisionen noterar att Boverket i sitt remissvar refererar
till den gemensamma rapportens’ med Socialstyrelsen trots att detta inte
overensstimmer med vad som framférdes i den, nimligen att ett investeringsstod
inte var en limplig 16sning vid denna tidpunkt.ss

3.3.2 Uppféljning och utvirdering bekraftar bilden av begrinsade
effekter av stodet

Efter inférandet av stodet har Boverket bade f6ljt upp och utvirderat stodet, for att
kunna ge regeringen ytterligare information om hur stédet fungerat och om
problemen har losts.

Uppféljningen genomférdes 2008, aret efter stodets etablering. I denna tog
Boverket upp resultatet fran ett tidigare stéd for byggande av ildrebostider som
fanns mellan 1998 och 2001. Boverket pekade pa att det var svart att veta vilka
effekter detta stod fitt.

I uppfoljningen genomférde Boverket telefonintervjuer med vissa kommuner for
att undersoka dndamélsenligheten i stédet. Myndigheten kom fram till att det var
relativt fa projekt dir stodet varit avgérande for att komma i ging med projektet.
Kommunerna menade att de skulle ha byggt dnda samt att stodet mojligen lett till
en viss tidigareliggning av byggandet. &

Ar 2013 kom Boverkets utvirdering av stodet, vilken var inriktad pa att utvirdera
effekterna av stédet. Utvirderingen visade att bostider hade tillkommit med hjilp
av stodet. Boverket kom fram till att stodet har haft stor betydelse fér manga, i
synnerhet fér dem som hade fattat beslut om trygghetsboende. Myndigheten hade
dock, precis som tidigare, svart att veta om det verkligen var investeringsstodet
som var skilet till att man byggt. Boverket pekade i utvirderingen pa att dven om
stodet har paverkat beslutet att bygga nytt eller omvandla, behévde det inte
nodvindigtvis betyda att dessa bostider inte alls hade uppférts om inte
investeringsstodet hade funnits. Precis som nir det gillde stodet som fanns 1998—
2001 ansag Boverket att stodet kan ha paverkat beslutet pa sa sitt att beslutet att
bygga eller omvandla togs tidigare snarare in i framtiden. I utvirderingen uppgav

Boverket 2005, Yitrande éver betdnkandet "Beviljats men inte fatt” (SOU 2004:118).

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfor kan inte behovet av sdrskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03.

Boverket och Socialstyrelsen 2004, Varfor kan inte behovet av siirskilda boendeformer tillgodoses?
Regeringsuppdrag till Boverket och Socialstyrelsen 2003-04-03, s. 72-73.

Boverket 2008, Uppféljning av i ingsstodet till dildrebostdder, s. 25-26.
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ocksa en tredjedel av respondenterna att de skulle ha byggt i alla fall.”
Utvirderingen visade ocksa att det forsvann fler platser i sirskilt boende in vad
som tillkom. Stodet kan dock ha minskat takten pa avvecklingen.”

3.3.3 Kunskap om det faktiska bestandet saknas

For att en rimlig beddmning ska kunna géras av hur investeringsstédets bidrag
anvints krivs enligt Riksrevisionens bedomning inte bara kunskap om hur minga
platser som byggs: man behover dven kinna till hur manga platser som avvecklas.
Idag saknas den kunskapen.

Under den aktuella stédperioden férekom ingen systematisk rapportering om hur
manga platser som avvecklades. De uppgifter Boverket anvinde sig av i sin
utvirdering fran 2013 hade sammanstillts av SKL, och byggde pa en enstaka
statistikinsamling. Inte heller idag finns nagon aterkommande insamling av
uppgifter om hur manga platser som forsvinner varje ar.”2

I ett par av de fordjupande telefonintervjuerna har vi fatt information om att
kommuner fatt investeringsstod for att bygga ett boende for att direfter kunna
avveckla ett annat, tidigare etablerat, boende.”s I de fall diir ett nytt boende ersitter
andra boenden som inte lingre 4r fullvirdiga hjilper alltsa stédet bara till med att
behalla status quo: det leder inte till att kommunens méjlighet att erbjuda fler
platser i dldreomsorgen har skat. Det leder foljaktligen inte heller till att syftet
med investeringsstodet nas, det vill sédga att fler platser ska tillkomma.

3.3.4 Inga eller oklara effekter dven av andra investeringsstéd

Investeringsstdd har provats flera ginger nir det giller byggande av vardbostider
for dldre.7+ Det dr dirfor intressant att se vilken 6vrig kunskap det finns om vad
sadana st6d kan leda till.

Trots att olika former av investeringsstod for byggande har prévats flera ganger
tidigare har man haft svart att visa pa effekter av dem.”s En forsvarande
omstindighet for investeringsstod, som ménga ginger pagér en kortare tid, ir att
langa byggprocesser gor att stodet maste ha funnits ett tag innan det

3

Boverket 2013, Utvirdering av i i ddet till dldrebostéider. Rapport 2013:7.

Boverket 2013, Utvirdering av i i ddet till dldrebostider. Rapport 2013:7.

E-post Socialdepartementet, 2018-01-15, epost fran SKL, 2018-04-17 samt intervju vid
Socialstyrelsen, 2018-01-17.

Férdjupade telefonintervjuer, 2018-03-22 samt 2018-03-27.

Se exempelvis Jonas E Andersson i Aldre boende — forskningsperspektiv i Norden, s. 230, SOU 2017:21
Lds mig! Nationell kvalitetsplan for vird och omsorg om dldre personer, s. 678 och Boverket 2008,

¥

Uppfoljning av i ingsstodet til dildrebostader, s. 10.

75 Se bland annat Boverket 2005, Mdnga mdl — fa medel. Boverkets utredning av statliga stéd till
bostadsbyggandet 1993-2004, Boverket 2008, Uppféljning av i i ddet till dldrebostdide
Boverket 2013:7, Utvirdering av i ingsstddet till dildrebostdder, ESO 2017:2 Bygg mer for flerl.
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overhuvudtaget kan ha nagon effekt. Nagot annat som kan forsvara ar att
investeringsstdd tenderar att gynna byggherren. Dessa behover inte ha samma
uppfattning om vad som dr kommunens behov.

Bade fore inférandet av stédet, under stédperioden samt efter det nya stodets
inférande har det funnits information om att investeringsstod har oklara resultat.

3.4 Beslutet om investeringsstéd

Behovet av stimulansmedel for stod till nybyggnad och ombyggnad av sirskilda
boendeformer for dldre aviserades forst i den Nationella utvecklingsplanen for vard
och omsorg om dildre som kom i bérjan av 2006. Medelstilldelningen till de
satsningar som gjordes i utvecklingsplanen presenterades i den ekonomiska
varpropositionen 2006. Inom denna resursram anvisades fér 2007 respektive 2008
250 miljoner kr per ar for ny- och ombyggnad av sirskilda boendeformer. I
budgetpropositionen fér 2007 anvisades ytterligare medel fér satsningar for vard
och omsorg for dldre av den nytilltridda regeringen hsten 2006. Satsningen pa
ildre var ocksa nagot som hade varit uppe i valrérelsen. I regleringsbrevet fick
Boverket disponera 500 miljoner kronor fér 2007 for ett investeringsstod. En
forordning (2007:159) om investeringsstod till dldrebostider m.m. tradde i kraft
den 1 juni 2007.

Investeringsstodet var bade ett stod for byggande, och utformat som sidana
brukar vara, och samtidigt en satsning pa dldreomsorgen.”s Eftersom
byggsubventioner genom investeringsstdd redan férekom inom bostadspolitiken
utformades stodet med hjilp av Boverket. Riksrevisionen kan emellertid
konstatera att stodet inférdes trots att effekterna av ett investeringsstod var oklara
och bilden inte var tydlig kring hur omfattande bristen pa platser i sirskilt boende
egentligen var. Kommunerna angav att bristen inte var si stor. I detta
sammanhang vill Riksrevisionen ocksi paminna om hur socialutskottet sirskilt
lyft fram betydelsen av att kommuner, landsting och stat har en gemensam syn pa
ildreomsorgens utvecklingsbehov.”” Boverket fick i uppdrag att félja upp stodet
och senare gora en utvirdering. Sjilva syftet att skapa fler platser foljdes
emellertid inte upp lopande.

3.5 Ett nytt stod inférdes 2016

Ett nytt investeringsstod infordes 2016. Stodets syfte dr att frimja en Skning av
antalet bostider for dldre personer.’s Baserat pd erfarenheter fran stodet 2007—

76 Intervju vid Socialdepartementet, 2018-05-30.

77 Bet. 2005/06:50U26, Nationell utvecklingsplan for vird och omsorg om dldre, s.1.

78 1§ férordningen (2016:848) om statligt stéd for att anordna och tillhandahalla bostéder for ildre
personer.
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2014 fick det nya stodet delvis en annan utformning. Stodet giller enbart
hyresbostider, till skillnad fran det ildre stédet som ocksa kunde ga till
bostadsritter. Stédmottagaren ska uppfylla kraven under atta ar i stillet for fyra
och aldersgrinsen for trygghetsboende sinks till 65 ar. I det nya stodet ér det
mojligt att fa bidrag 4ven for att renovera sirskilda boenden. For att frimja
kvarboende kan man ocksa géra mindre anpassningar i gemensamma utrymmen
i anslutning till hyresritter, kooperativa hyresritter eller bostadsritter.”

Férandringen i utformning handlar dels om vad man kan fa stod for, dels om att
stodet ska vara mer lingsiktigt. Av det skilet har det nya stédet ingen bortre
tidsgrins och anslagna medel har, for att bittre matcha efterfragan, minskats.s

For en jimforelse mellan de tvd stoden, se bilaga 1.

3.6 Sammanfattande iakttagelser

¢ Regeringen angav tva huvudsakliga motiv for att stodet inférdes: stor
avveckling av antalet platser i sirskilt boende for idldre och en 6kning av ej
verkstillda beslut om sirskilt boende.

e Trots den till synes stora avvecklingen var det dock f4 kommuner som
upplevde sig ha brist pa boenden. Det var motsigelsefullt da hilften av
kommunerna inte kunde verkstilla sina beslut om sirskilt boende. Det
frimsta skilet var att man inte hade nigon plats att erbjuda.

e Det var inte investeringskostnaden for byggande som holl tillbaka
utvecklingen av sirskilt boende. Den stora kostnaden uppstod i den
langsiktiga driften av verksamheten.

e Om investeringsstod fungerar eller inte 4r oklart. Man har flera ganger
undersokt effekter, utan att fi nagra svar. Svarigheterna med att mita
stodformens effekter var alltsa kinda vid inférandet av stodet.

e Regeringen har infért ett nytt stod fr.o.m. 2016. Skilet till det 4r att
regeringen sig att det problem med brist pa platser som man tidigare
identifierat kvarstod. Det nya stodet ir delvis forindrat, men samtidigt dr de
grundliggande dragen desamma.

79 2§ férordningen (2016:848) om statligt stod for att anordna och tillhandahalla bostader fér 4ldre
personer.
80 Intervju vid Socialdepartementet, 2017-11-07.
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4  Kommuners mojligheter att ta ansvar for
planering och framférhallning

Det kommunala ansvaret fér bostadsforsérjningen innebir att kommunen ska
analysera och bedéma behovet av bostider samt se till att atgirder for
bostadsforsérjningen forbereds och genomférs. Intentionen bakom
investeringsstodet var att underlitta for kommunerna att bittre méta lokala behov
av sirskilt boende. For att investeringsstodet ska vara effektivt i det avseendet
behover det fungera stédjande fér kommunernas ansvar.

Kommunen ska for det forsta ha mojlighet att bedoma vilket behov de dldre har av
sdrskilt boende. For det andra ska kommunen ha méjlighet att praktiskt
genomftra atgirder. Om stodet ska fungera som stimulans och om det ska
underlitta byggande av fler platser i sirskilt boende krivs bade att stodet riktas till
de kommuner som har behov av att bygga och att stédet bidrar till att minska
eventuella hinder att méta behoven.

Det aktuella kapitlet kommer att behandla det forsta av de tva delmomenten, dvs.
kommunernas mojlighet att bedoma behovet av platser i sirskilt boenden for dldre
och i nista kapitel beskrivs andra faktorer som spelar roll fér kommunernas beslut
att bygga. I det aktuella kapitlet behandlas bl.a. den generella kunskapen om
ldres boendebehov, de prognosunderlag som kommunen har tillgang till, vilken
roll som byggmarknadens aktérer och kommunernas interna organisering kan ha
och betydelsen av kommuners ekonomiska situation.

4.1 Kunskap om aldrande och boendebehov

Kommunens utgangspunkter for att géra prognoser av boendebehovet verkar
enligt Riksrevisionen frimst handla om tre huvudomraden: den demografiska
utvecklingen, den medicinska utvecklingen och den tekniska utvecklingen. Alla
tre har betydelse nir det handlar om att bedéma 4ldrande och boendebehov.

Som Riksrevisionen tidigare konstaterat saknas en enhetlig definition av sirskilt
boende for dldre. P4 samma sitt saknas en entydig beskrivning av behov som
motiverar plats i sirskilt boende. Bistindsbedémningarna fattas av kommunen
sjilv och kan uppvisa stor variation. Sa stor att det som sagt r svart att bedéma
hur avgsrande den ildres behov ir for den slutliga bistindsbedémningen.s!

81 SOU 2008:113, Bo bra hela livet— Slutbetankandet av Aldreboendedelegationen, Del B bilagor, s. 164.
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Dock kan vi konstatera att sirskilt boende for dldre blir aktuellt nir det finns mer
omfattande vardbehov, vilket innebir att kunskapen om aldrande och sjuklighet
har betydelse for férutsittningarna att bedsma behov.

Kognitiva sjukdomar, t.ex. demens, innebir att man kan vara relativt frisk fysiskt
sett och 4nda inte klara sig hemma. Sjukdomsutvecklingen i den hir gruppen ir
oftast ganska litt att folja eftersom det sillan sker drastiska forindringar.
Kroppsliga dkommor som gér det omdiligt att bo kvar hemma skapar andra behov,
som skiljer sig fran de ovanstiende. Hir kan forandringen ga snabbt.s2 Till det
kan liggas de behov alla har av en social gemenskap.

Overhuvudtaget kan man konstatera att befolkningens utveckling, nar allt fler blir
allt dldre, i sig sjilv dr en ny situation som bade kriver och ger ny kunskap om
aldrandets forutsittningar och behov. Vissa monster finns dock, och efter 85 ar
6kar sannolikheten for att man inte lingre kan klara ett eget boende utan
omfattande stod. Samtidigt ska det stillas mot den medicinska och tekniska
utvecklingen, som paverkar bade sjukdomsbilden och méjligheterna till
kvarboende.s

1 en férdjupande telefonintervju beskriver en kommunrepresentant t.ex. hur allt
fler far en demenssjukdom, men att medicinerna samtidigt hela tiden blir battre.s+
Det forsvirar mojligheten att gora triffsikra prognoser, men pa samma ging
skapar det nya méjligheter. Vissa respondenter talar om vikten av beredskap for
sadana forindringar. I ytterligare en férdjupande telefonintervju beskriver
respondenten hur utmaningarna ocksa skapar ppningar for att tinka pa nya siitt,
att vara flexibel for att folja varje individs dldrande. Hir upplevs investeringsstodet
i vissa fall begrinsande. En av de intervjuade siger: "Idén om aldrandet som en
forutbestimd trappa ir inte sjilvklar, varje ménniska aldras pa sitt sitt. Men
stodets utformning foljer den gamla strukturen.”ss

4.2 Kommunernas underlag fér att géra prognoser

Av de tre parametrar vi nimnde ovan 4r den demografiska utvecklingen mest
forutsigbar. Att antalet dldre blir fler och lever lingre dr vilkint. Diremot &r det
oklart vad det innebir. Eller, som en kommunrepresentant i en férdjupande
telefonintervju formulerade det: "Ménniskor lever lingre, och blir samtidigt bade
sjukare och friskare. Manniskor 6verlever sjukdomar som tidigare var dédliga,
samtidigt finns sjukdomstillstind man knappt kinde till for tjugo ar sedan.”ss

82 SOU 2008:113, Bo bra hela livet — Slutbetankandet av Aldreboendedelegationen, s. 73.
SOU 2008:113, Bo bra hela livet — Slutbetankandet av Aldreboendedelegationen, s. 73.
Férdjupad telefonintervju, 2018-02-14.
Férdjupad telefonintervju, 2018-02-26.
Férdjupad telefonintervju, 2018-03-28.
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Befolkningsskningen generellt far ocksa olika konsekvenser pa olika hall i landet.
Vissa orter beriknas fa en stadig befolkningstillviixt, medan andra platser
fortsitter priglas av utflyttning. Krympande kommuner far ofta manga ildre
relativt resten av befolkningen, samtidigt kan det faktiska antalet dldre minska.
Sammantaget gor det att férutsittningarna for att gora tillforlitliga prognoser
forsamras.s” Det giller forstas enskilda kommuner, men framfor allt forsviras
nationella bedémningar.

Enligt ett delbetinkande fran en statlig utredning innehaller bade SCB:s
prognoser och Boverkets samtliga underlag, som delvis utgar frin SCB:s material,
stora brister. SCB:s prognoser for boende generellt har historiskt visat pa
betydande avvikelser fran faktiskt utfall. Bostadsbestindet i ligenhetsregistret
stimmer inte alla ganger med verkliga férhallanden. Enligt vissa bedomare dr
dessa helt enkelt inte tillrickliga for att ligga till grund for bedomningar av
bostadsbehovet generellt.s I slutbetinkandet tar utredningen upp att svarigheten
att bedoma savil framtida behov som utbud av bostider till foljd av
befolkningsprognoser 4r ett faktum som inte kan tgirdas av enskilda
kommuner.® Samtidigt saknar manga kommuner resurser for att skapa helt egna
underlag och flera av de kommuner Riksrevisionen intervjuat beskriver att man
huvudsakligen anvinder sig av exempelvis SCB:s och Boverkets statistik.

Som vi tidigare visat ir det svart att anvinda statistik om ej verkstillda beslut som
kunskapsgrund nationellt, vilket betyder att det heller inte fungerar som st6d i
kommunernas planering. Dessutom har rapporteringen av ej verkstillda beslut
och statistiken runt detta forindrats mycket efter investeringsstddets inférande,
vilket ytterligare forsvarar. Boverkets bostadsmarknadsenkit (BME) ger i och for
sig mojlighet till jimforelse mellan olika kommuners byggande samt
bedémningar av om man har boende i balans eller brist respektive éverskott. Dock
saknas som sagt uppgifter pd hur manga bostider som avvecklats, vilket gor
resultatet haltande.

4.3 Betydelsen av kommunernas och byggmarknadens
organisering

4.3.1 Manga aktorer pa byggmarknaden kan férsvara planering

Under arbetet med granskningen har uppfattningen om att det finns en
allmingiltig "planeringskedja”, i kommunerna dykt upp, dvs en process frain
planering till firdigstillande dir kommunen hade en initial nyckelroll. Under
granskningens gang har vi noterat att det inte alltid 4r en klar och tydlig kedja. Det

87 SOU 2015:85, Bostdder att bo kvar i, s. 240.
88 SOU 2017:73, En bild av b dsbyggnadsbel ,s. 41,43,
8 SOU 2018:35, Ett b Isforsérjni ,5.123.
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kan ibland snarare handla om ett nitverk, dir kommunerna ingdr som en av
manga aktorer. Det finns bl.a. exempel pa att privata byggherrar tagit initiativ till
att initiera en byggprocess.

Aven hir ar dock variationen stor. I vissa kommuner finns inget intresse fran
privata byggherrar, vilket betyder att kommunen har ansvar fér bide behov och
byggande. Problemet kan da i stillet vara att hitta en aktér som vill och kan bygga i
kommunen. I andra kommuner finns si manga aktorer att det ir svart for
kommunen att fi éverblick. Tjanstemin i en kommun Riksrevisionen intervjuat
berittar om hur man ibland googlar for att skaffa sig kunskap om hur manga
boendeplatser det finns i kommunen.® En marknad med ménga eller fa aktorer
kan ocksd paverka kostnadsnivin for bygget.

4.3.2 Kommunernas interna organisation paverkar
planeringsférutsattningar

Siarskilt boende 4r en speciell typ av bostad, eftersom det bade handlar om boende
och om den omvérdnad som ska bedrivas dir. Att det handlar om det tekniska
byggandet samtidigt som det handlar om den virdande omsorgen skapar
ytterligare utmaningar i kommunerna.

Enligt en tjinsteman pa linsstyrelsen behandlas fragan om sirskilt boende i
kommunerna inte sillan som en vardfriga. Socialtjiansten kinner till behoven av
olika typer av boenden men det ir inte socialtjinsten som faktiskt planerar for
boenden, det gor istillet t.ex. tekniska nimnden. Det innebir att tva kulturer méts,
som inte sjilvklart anvinder samma termer och resonemang samt som har olika
planering och behov. Socialtjinsten kan se behov av sirskilt boende idag men ett
boende som planeras idag kanske star firdigt férst om sju ar.

En tjinsteman pa SKL som Riksrevisionen talat med ir inne pa samma linje och
menar att det minga ganger saknas en brygga mellan socialtjinst och
samhillsplanering. P4 samhillsplaneringssidan ser man exempelvis inte
kostnaderna for hemtjanst, hemsjukvard och liknande. Aldreomsorgens kostnader
blir synliga férst nir de dyker upp som kostnader fér ett nytt boende. Olika
forvaltningar ér ofta "upptagna av vardagen”.”? Detta giller bostadsfragor generellt,
men férutsitiningarna for sirskilt boende for ildre ingar i ett storre monster.

% Intervju med kommun, 2018-01-23.
91 Intervju vid Lansstyrelsen i Stockholm, 2017-10-10.
92 Intervju vid SKL, 2017-11-29.
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Det kan vara svart att fa med alla sidor i den strategiska langsiktiga planeringen.
Problemet dr inte bara resursbrist utan édven tidsbrist. I stora kommuner kan det
vara vattentita skott mellan olika férvaltningar beroende pa storleken.s

I en statlig utredning fran 2018 som utreder framtidens socialtjinst beskrivs olika
typer av forebyggande arbete som socialtjinsten medverkar i. Enligt utredningen

finns firre exempel pé att socialtjinsten medverkar i samhillsplaneringen, 4n nir
det till exempel handlar om att forebygga fallolyckor och underniring hos dldre.s+

Fenomenet med bristande samverkan i kommunerna ir inte nytt. Redan for
femton ar sedan togs det upp som problematiskt i en utredning dir man tryckte
pa vikten av att socialtjinstens erfarenheter och kunskaper kommer in i arbetet
med bostadsforsérjningsplanering. Man refererade bl.a. till en rapport fran
Boverket, som redovisade att det ofta brister i samverkan mellan kommunernas
"mjuka” och "harda” forvaltningar.»

I en annan utredning, som i férsta hand behandlade fragor om dldreomsorg,
ansdg man att det i bostadsférsorjningslagen bor tydliggoras att socialndimnden
ska medverka i planeringen av bostadsforsorjningen och tillfora kunskaper och
erfarenheter om levnadsfoérhéllandena i kommunen.

4.4 Kommunens ekonomi har en viktig men inte
avgorande roll

Vi har fragat oss hur mycket den kommunala ekonomin styr byggandet av sirskilt
boende. I detta sammanhang ir det intressant att nirmare underséka om stodet
fungerar som incitament och stimulans fér kommuner att bygga. For att ta reda
pa mer om vilka faktorer som &r avgorande for att bygga eller inte bygga skickade
Riksrevisionen ut en enkiit till kommuner som inte anvint investeringsstodet
under den aktuella perioden. Ett syfte var att finga om det var kommunens
ekonomi som paverkat att de inte byggt.

Resultatet visar att i ett fall hade kommunen valt att bygga utan att anviinda sig av
stodet, men den absoluta merparten uppgav att man saknade behov av fler platser
i sirskilt boende och att man dirfor avstod fran att bygga. Detta stimmer dverens
med vad som tidigare konstaterats i granskningen: att investeringsstod inte
initierar en byggprocess som inte redan var patankt.

Intervju vid SKL, 2017-11-29.

SOU 2018:32, Ju forr desto bttre — Vagar till en férebyggande socialtjanst, s. 40.

SOU 2003:91, Aldrepolitik for framtiden, s. 354.

SOU 2017:21, Lds mig! Nationell kvalitetsplan fér vard och omsorg om ildre personer, s. 40.
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Aven i de fordjupande telefonintervjuerna med kommuner angavs att det i forsta
hand var behoven som styrde byggandet. Det bidrag investeringsstodet kunde ge
var visserligen betydelsefullt, och kunde paverka tidpunkt fér byggstart eller till
viss del byggnadens utformning. Diremot var det inte tillrickligt stort for att vara
avgorande. Stodet hade heller ingen inverkan pa den del av satsningen som i
lingden utgdr den stora kostnaden fér kommunen, nimligen den fortsatta
driften.”

Riksrevisionens statistiska analys visar bade att det ar vanligare att kommuner
med god ekonomi bygger och att de kommuner som byggt har en nagot mindre
andel ildre i befolkningen jimfort med de kommuner dir man inte byggt. Detta
pekar dels mot att olika kommuner gor olika bedémningar av nir sirskilt boende
behovs och dels mot att ekonomin i kommunen till viss del paverkar byggandet.
Om det inte vore sa att ekonomin och méjligheten att géra bedémningar
paverkade borde kommuner med stérst andel ildre i befolkningen ocksd byggt
mest. Det tyder pa att kommunens egna forutsittningar och behov har storre
betydelse for om man bygger, snarare n investeringsstodet.

4.5 Kommuners prognoser varierar pa manga nivaer

Riksrevisionen har gatt igenom forindringar mellan aren i kommunernas
bedémningar i Boverkets bostadsmarknadsenkit (BME) nir det giller sirskilt
boende for ildre for aren 2007-2013 samt 2014-2017 (dvs. sammanlagt nio
mojliga forandringar mellan iren). Genomgangen visar att mer 4n hilften av
kommunerna indrat sina bedsmningar vid maximalt tvé tillfillen under de nio ar
som analyserats. Riksrevisionen tolkar det som att dessa kommuner har kunnat
gora bedémningar som haller 6ver dren. Genomgangen visar samtidigt att nistan
en fjirdedel av kommunerna dndrat sina bedosmningar fyra ganger eller fler. Det
innebir att dessa kommuner dndrat bedémning néstan vartannat ar. Detta tolkar
Riksrevisionen som ett tecken pa att det &r svart for kommunerna att bedoma
behovet. Om det vore litt for samtliga kommuner att planera fér boende, och i det
hir fallet antal platser i sirskilt boende, skulle inte si minga av kommunerna
ansett det nodvindigt att dndra sina bedémningar sa ofta.

Resultatet av Boverkets bostadsmarknadsenkit (BME) visar att antalet kommuner
som rapporterat brist pa eller underskott av sirskilt boende har skat under
stodperioden, vilket antyder att det finns boendebehov investeringsstédet inte kan
losa. Riksrevisionens statistiska analys visar samtidigt, som tidigare nimnts, att en
tredjedel av kommuner inte alls tagit del av stodet under samma tid.

Samtidigt talar som sagt resultaten frin Riksrevisionens statistiska analys for att
sirskilt boende fyller en specifik funktion. Det ir viktigt att det finns sirskilda

97 Férdjupad telefonintervju, 2018-03-25.
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boenden for de dldre som behover det. I en tidigare granskning fran
Riksrevisionen om stodet till anhoriga omsorgsgivare framférdes att ett bra
sirskilt boende kan vara det bista stodet, bade fér den dldre och for anhériga.s Vi
kan se i den statistiska analysen att de kommuner som faktiskt byggt i storre
utstrickning har balans i boendet vilket talar for att det finns samband mellan
behov i kommunerna och den typ av 16sning som sirskilt boende 4r. Med tanke pa
att vissa kommuner valt att bygga sirskilda boenden trots en svag ekonomisk
situation uppfyller sannolikt dessa boenden specifika behov som ir svara att méta
pa andra sitt. Det mesta pekar mot att de boenden som byggs ocksa kommer till
anvindning. Det ir vildigt f kommuner som under aren dndrat sin bedomning i
BME till 6verskott.»

Det dr med andra ord svart att avgora hur idldre minniskors behov och typ av
boende hinger ihop. Riksrevisionen kan ocksa konstatera att kommunernas
losningar ser olika ut. Det gor att behovet av investeringsstod for att stétta
ildreomsorgen ocksa varierar. En statlig utredning fran 2015 ser stora skillnader
mellan kommuner nir det giller andelen dldre som bor i sarskilt boende.
Skillnaderna ir stérre om man ser till invanare som ér 6ver 80 ar.10

Myndigheten f6r vard- och omsorgsanalys redovisar ocksa i en rapport fran 2015
att vissa kommuner har 1ag andel dldre med hemtjinst och lag andel ildre i
sirskilt boende, samtidigt som andra kommuner har hog andel dldre med
hemtjinst och hog andel ildre i sirskilt boende. Myndigheten pépekar att "det 4r
mdjligt att skillnaderna forklaras av att dldre i olika kommuner har olika stora
behov, men de stora skillnaderna antyder ocks att kommunerna kan ha valt olika
strategier for dldreomsorgen eller ha olika ambitionsniva.” 101

4.6 Investeringsstodets roll

Investeringsstodet riktas till byggherren som kan representeras av kommunala
och privata bostadsféretag samt byggindustrin som ansvarar fér sjilva
genomférandet av bygget. I det hir kapitlet har vi redovisat vilka utmaningar och
hinder som kommunerna stir infor nir deras behov av antal platser i sirskilt
boende ska bedémas och de ska fatta beslut om att sitta iging ett bygge. Nir
investeringsstodet riktas till ett privat bostadsféretag kommer stédet in forst nir
kommunens planering ir klar. I det fall dir det &r kommunen som bygger visar
granskningen att stodet kan paverka tidpunkt for byggstart eller till viss del
byggnadens utformning. Diremot dr det inte tillréckligt stort for att vara

9% Riksrevisionen 2014:9, Stddet till anhériga omsorgsgivare.
9 Riksrevisionens statistiska analys.
10 SOU 2015:85, Bostdder att bo kvar i — bygg for gemenskap i tillgangligh boendemilder, s. 144.

101 Vardanalys 2015:8, F jénst, vérd- och boende eller mitt emellan? Ett kunskapsunderlag for
planering av morgondagens dldreomsorg, s. 22.
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avgorande for om kommunen ska bygga eller inte. Granskningen visar att det
framfor allt dr behovet som styr byggandet. Investeringsstddet spelar siledes ingen
storre roll i denna del av processen och tycks inte paverka behovet att bygga
namnvart.

Eftersom investeringsstddet var just ett investeringsstdd fick byggherren del av det
forst nir byggandet var avslutat. Det foljer gingse utformningen av sidana stod
och ir inget som Riksrevisionen har nagot att anmirka pa. Men som vi redan
konstaterat fanns det tvd syften med investeringsstodet: dels fler boendeplatser,
dels som en satsning for att forbittra virden och omsorgen i kommunerna. I
kapitlet har vi nimnt flera utmaningar som paverkar kommunernas méjligheter
att bygga sirskilt boende. Riksrevisionen har inte funnit nagot som pekar pa att
investeringsstodet har kunnat avhjilpa dessa utmaningar. Detta beror dels pa att
det var ett investeringsstod, som var en ekonomisk littnad for byggherren (som
kan vara nagon annan in en kommun), dels pa att stodet dsk upp forst nir
planeringen var klar. Vid det laget 4r redan méanga av svarigheterna i
kommunerna omhindertagna.

4.7 Sammanfattande iakttagelser

e Det ir svart fér kommunen att gora en stabil prognos av situationen.
Problemen med bedémning finns nir det giller den ildres egna behov, men
ocksa kommunens behov samt huruvida ett sarskilt boende ir ritt resurs for
dldreomsorgen i framtiden.

e Investeringsstodet var ett vilkommet bidrag, men avgor inte att man bygger.

o Eftersom kommunerna har mojligheten att sjilva utforma sin dldreomsorg
gor det att investeringsstddet har olika stor betydelse for olika kommuner.

e Olika kommunala férvaltningar 4r ansvariga for olika delar av kommunens
arbete. Det kan leda till svarigheter for mjuka och harda forvaltningar att
motas, vilket stodet inte kan 16sa.

o Riksrevisionen vill poingtera att sirskilda boenden sannolikt méter ett unikt
behov och att det kommer att finnas anledning att fortsitta bygga dem.
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5 Att bygga kraver langsiktig planering

I forra kapitlet gick vi igenom kommunens férutsittningar att planera och
bedoma sitt behov av platser i sarskilt boende. Nista steg 4r planeringen infor
sjilva genomférandet av bygget. Om stodet skulle fungera som stimulans for att
bygga fler platser borde stédet ha underlittat planerings- och byggprocessen.
Grinsen mellan dessa steg dr emellertid inte tydlig och de gar delvis in i varandra.

Det hir kapitlet handlar om vad som hinder nir kommunen efter att ha
identifierat ett behov bestimt sig for att initiera en byggprocess, hur den
kommunala byggplaneringen gar till, hinder som kommunerna kan stéta pa och
vilken roll investeringsstédet har.

5.1 Flera faktorer styr byggandet

Kommunernas planmonopol innebir att kommunerna har kontroll 6ver en viss
del av byggplaneringen, men det bor sittas i sitt sammanhang. Processen for att
fardigstilla en byggnad &dr komplicerad och flera faktorer spelar in.

Trots kommunernas kontroll 6ver byggplanering beskriver flera utredningar att
det dr komplicerat f6r kommunerna att planera sin bostadsférsérjning rent
generellt. Hir foljer nagra exempel pa faktorer som kan paverka forutsittningarna
for sjilva byggandet.

I en utredning fran 2015 pekar man pa att det &r svart for kommunerna att
planera eftersom viktiga forutsittningar for den fysiska planeringen ligger pa
regional eller nationell niva.12 Den kommunala bostadsforsérjningen lever enligt
utredningen i flera avseenden sitt eget liv, frikopplad fran 6vrig kommunal och
regional planering. Trots att samhillet utvecklats menar man i utredningen att
delar av samhillsplaneringen fortfarande gar till pi samma sitt som under mitten
av 1900-talet.13

En utredning frin 2017 pekar pa att bostadsmarknaden samt kommunernas
resurser spelar en avgérande roll for byggandet.1o4
5.2 Det tar lang tid att bygga

Nedan foljer en kort beskrivning av hur de olika stegen i kommunens
byggplanering ser ut. Detta dr huvuddragen i processen men stegen kan variera
och da framfor allt tiden de tar, vilket vi nirmare beskriver i kapitlet.

102 SOU 2015:59, En ny regional planering — 6kad dning och battre b dsforsorjning, s. 295.
103 SOU 2015:59, En ny regional planering — kad dning och bittre b Isforsorjning, s. 299.
104 SOU 2017:73, En bild av bostadsbyggnadsbehovet, s. 47-48.
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Kommunens planering

Genomsnittlig tid mellan idé och lagakraftvunnen plan ligger mellan 1,5 och 3,5 &r. Vid
langa éverklagandeprocesser kan tiden dock férléngas till mellan 5 och 10 &r.
Inititieringsskedet

Hir [5ser man eventuella motsittningar mellan byggherren, kommunen och andra
féretradare for allménna intressen som kan vara berérda. | det hir skedet [6ser man dven
interna motséttningar inom kommunen. Arbetet syftar till att beskriva hur och av vem
projektet intieras, och det avslutas med ett formellt beslut.

Program- och planskedet

Detaljplaneprogrammet och detaljplaner tas fram i samverkan mellan kommun och
byggherre. Planerna presenteras i samrad och som utstillningar. Konsekvensanalyser
genomfors. Slutligen antas planerna.

Eventuellt 6verklagande

Om eventuella dverklaganden avslas avslutas 6verklagandeprocessen med att
detaljplanerna vinner laga kraft.

Byggskedet

Hir ingar bygglovsprévning och projektering. | vissa fall handlaggs byggskedet parallellt
med éverklaganden, vilket gor att projektet kan vara klart for byggstart nér planerna
godkiints.

Markens betydelse

Vem som dr markégare har stor betydelse fér den totala tiden. Om markagaren ér privat
har kommunen liten kontroll 8ver hur marken anvinds, t.ex. nir det giller byggtakt. Vissa
kommuner hyr ut sin mark med tomtritt: i de fall byggherren vill képa ut den innebér det
en stor kostnad.

Kallor:

Riksdagens revisorer (2000/01:14), Plan och byggprocessens lingd.

SOU 2008:69, Bygg — helt enkelt.

SOU 2013:34, En effektivare plan- och byggprocess.

Intervju tjdnsteman, Linsstyrelsen Stockholm.

5.2.1 Lang tid fran start till firdig byggnad

Riksrevisionen har i granskningen fragat olika aktorer hur lang tid det tar att
bygga ett sirskilt boende, och har fatt till svar att man far rikna med 1,5-3 r i
normala fall.ios Att det rér sig om en lang process for att bygga bekriftas ocksa av
Boverket i utvirderingen av investeringsstodet.10s

Om bygget 6verklagas eller nagot annat intriffar pa viigen, kan tiden férdréjas
med flera ar. Vid en intervju nimns att sirskilda boenden ofta dverklagas, bland
annat eftersom det finns risk for 6kad trafik nir transporter och personal ska dka
till boendet.107

105 Intervju med privat aktsr, 2017-11-24, intervju vid SKL, 2017-10-16 samt intervju vid Lansstyrelsen i
Stockholm, 2017-10-10.

106 Boverket 2013:7, Utvdrdering av i ingsstodet till dildrebostdder, s. 54-55.

17 Intervju vid SKL, 2017-10-16.
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En privat aktdr tar upp att detaljplanen 4r avgorande for byggtiden. Om det finns

en firdig detaljplan kan man sitta iging bygget redan ca ett ar efter

bygglovsansskan. Finns det didremot inte nidgon detaljplan kan det ta flera ar att
uppritta den. Med andra ord kunde planering och byggande i enskilda fall ta

lingre tid 4n hela stédperioden 2007-2014. Kommunerna har ocksa vildigt olika
forutsittningar nir det giller méjligheten att bygga.1s Niir det giller hur ling tid

ett bygge tar, kan det skilja sig it mellan kommuner i samma lin.1

I en statlig utredning som behandlade ildres boende tog man upp att det 4r

initieringsskedet, dvs. den tid det tar innan kommunen sitter igng planarbetet,

som oftast dr den lingsta tiden i planprocessen. Enbart denna del kunde enligt

utredningen ta 1,5-3,5 ar.10

Den linga tiden till ett firdigstillande innebir ocksa att kommunerna behover en

lang framforhallning for att identifiera och planera infor framtida behov, vilket

annu mer 6kar svirigheten att gora vilgrundade bedsmningar.

5.3 Investeringsstodets roll i byggprocessen

Kommunerna har ansvar for att planera bostadsférsorjning och att planligga
mark- och vattenanvindning, men inte for att faktiskt bygga bostider.1n Nar
kommunen har tagit ett beslut att initiera en byggprocess giller det att hitta en

byggherre som ir intresserad av att bygga. Som tidigare nimnts gar
investeringsstodet till byggherren. Regeringen valde att subventionera

investeringskostnaden och di riktas foljaktligen stodet till den som bygger.12

Byggherren kunde vara en kommun, men det kunde ocksa réra sig om ett
landsting, ett bolag, en stiftelse m.m. Riksrevisionens analys av stodmottagare

visar att det vanligaste var att ett privat eller kommunalt bolag byggde och dirfor
erholl investeringsstdd och det nist vanligaste att en primirkommun erhéll stod. T

Boverkets utvirdering av investeringsstodet 2013 framgar att privata

fastighetsigare i hogre utstrickning in 6vriga grupper uppgav att stédet har haft

en avgorande betydelse for deras beslut att bygga eller bygga om.

Boverket har visat att investeringsstodet minskar kostnaderna fér byggherren med
ungefir tio procent.’s Aven uppgifter frin Socialdepartementet beskriver liknande

nivéer.1+ Vi har tidigare tagit upp fragan om huruvida investeringsstodet

Intervju vid SKL, 2017-10-16.

Intervju vid Lénsstyrelsen i Stockholms ldn, 2017-10-10.

SOU 2008:113, Bo bra hela livet — Slutbeténkande av Aldreboendedelegationen, s. 121.
SOU 2015:48, Langtidsutredningen, bilaga 3 s. 16.

Intervju vid Boverket, 2018-05-23 samt intervju vid Socialdepartementet, 2018-05-30.
Boverket 2013:7, Utviirdering av i ingsstodet till dildrebostdder, s. 35.

Intervju vid Socialdepartementet, 2018-05-30.

1

3

1

1
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stimulerar till ytterligare byggande men utvirderingar och uppféljningar har haft
svrt att visa att stodet har varit avgorande for sjilva byggandet. Bidraget kan
emellertid paverka Iénsambhet i ett projekt for en byggherre. I en telefonintervju
med en kommun dir det kommunala bolaget byggt talade tjinstemannen om hur
stodet skapade en ekonomisk marginal for att bygga gemensambhetsytor. I detta
exempel var det allminnyttan som hade ansvar for projektet fran borjan till slut. 1s
Fragan dr hur olika aktorer anviinder de eventuella ekonomiska marginaler som
uppstar. Far kommunmedborgarna och dldreomsorgen ta del av dessa i form av
ligre hyror, eller som i detta exempel, skapas det ett ekonomiskt utrymme for att
bygga gemensambhetsytor? En tidigare uppf6ljning av olika byggstod som Boverket
gjort visade att de investeringsstod som myndigheten undersékt visserligen
forbittrade investeringskalkylen, men att effekten av investeringsstoden i flertalet
projekt blev mindre dn vad denna kalkyl visade.1s Det har ocksa framkommit att
investeringsstodet kan tidigareligga en investering men att denna oftast redan var
planerad.

Oavsett vem som 4r byggherre ir det kommunen som enligt socialtjinstlagen har
ansvaret for att det finns sirskilda boenden i kommunen. Det dr kommunen som
far sta till svars vid brist pa platser. Da stodet framst gatt till bolag innebar det att
stodet inte sillan betalades ut till en aktor som inte hade ansvar for den fortsatta
driften. Nir planering sker av byggande av sirskilt boende maste man dven
planera hur den framtida varden ska organiseras och finansieras. Det dr ocksa i
den fortsatta driften de storsta kostnaderna uppstar vilket kan vara en férklaring
till varfor de privata byggherrarna snarare dn kommunerna beskriver stédet som
mer avgérande. Kommunen bor stilla investeringsstodet i relation till de betydligt
storre kostnaderna for driften, medan det for privata byggherrar dr ett uppskattat
bidrag. Att byggandet dr forknippat med framtida héga kostnader ir en skillnad i
forhallande till byggande av andra bostider med investeringsstéd och det dr nagot
som kommunen behover ta stillning till vid beslut om att bygga ett sirskilt
boende.

Nir det giller byggande och drivande av sirskilt boende for dldre kan det som sagt
finnas ménga olika aktorer inblandade. Kommunerna har olika strategier f6r om
verksamheten bedrivs i egen eller privat regi. Det varierar ocksd hur nirvarande
olika privata alternativ dr i kommunerna. Vi listar hir fyra olika tinkbara typer av
aktorssammansittningar:

1. kommunen bygger och kommunen driver boendet
2. kommunen bygger och privat aktér driver boendet

115 Fordjupad telefonintervju, 2018-03-20.
116 Boverket 2005, Mdnga mal — fi medel. Boverkets utredning av statliga stod till bostadsbyggandet
1993-2004, s. 153.
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3. privat aktér bygger och kommunen driver boendet
4. privat aktor bygger och privat aktor driver boendet (behéver emellertid inte
vara samma).

Redan vid Riksrevisionens férhillandevis begrinsade nedslag i olika kommuner
finns manga exempel pa varierande organisering, och mycket tyder pa att det i sin
tur far konsekvenser fér den kommunala planeringen och stédets betydelse i
densamma.

I en kommun med stor etablering av privata aktorer ledde detta, enligt intervjuade
tjanstemiin, till att den ansvariga férvaltningen fick problem med att hélla reda pa
alla aktérer och boenden i kommunen.” Det kan i sin tur stillas i relation till hur
en privat aktor berittar att man i vissa kommuner kan ta en mer aktiv roll, och
sjilva leta upp laimplig mark som man skulle vilja bygga pa.is Férutom den
variation som redan beskrivits nir det giller bistindsbeslut och definition av
sirskilt boende tillkommer alltsa stora skillnader mellan kommuner nir det giller
antal aktorer som ir inblandade och vilken roll de har i byggprocessen och den
framtida driften.

Sedan stodets inforande har mycket forindrats, inte minst nir det giller just
driften. Lagen (2008:962) om valfrihetssystem, LOV, tillsammans med en
forandrad relation mellan marknadslosningar och offentlig verksamhet édr nagra
exempel pa dndrade forutsittningar. Stodet férindrades dock bara marginellt
under stédperioden och forindringar berodde till stor del pa att anslagna medel
inte anviindes.

En annan faktor som paverkar kommunens méjligheter att bygga ir tillgingen till
mark. Bristen pd mark ir ett problem som varierar 6ver landet. Det varierar ocksa
hur mycket mark kommunen 4ger."® Ingen av de faktorer som redovisas ovan,
som kan forsena eller hindra en byggnation, paverkas av investeringsstdet. I
utvirderingen fran 2013 angav flest privata bolag att stédet hade spelat en
avgorande roll for deras beslut att bygga eller bygga om, men stédet tycks i ovrigt
dven i denna del av processen ha en begrinsad roll i att underlitta eller stimulera
byggprocessen.

5.3.1 Stédet underutnyttjat

Efter valet 2010 bestimdes att satsningen skulle fortsitta dven dren 2011-2014,
trots att stodet inte utnyttjats fullt ut. For att bittre utnyttja de budgeterade medlen
som uppgick till 500 miljoner kronor per ar si utvidgades reformen till att dven

17 Intervju med kommun, 2018-01-23.
118 |ntervju med privat aktér, 2017-10-03.
19 Intervju vid Lénsstyrelsen i Stockholm, 2017-10-10 samt ESO 2017:2 Bygg mer for fler! s. 50.
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omfatta si kallade trygghetsboenden for ildre. Trots utvidgningen lag efterfragan
pa det totala stodet, for bade trygghetsboende och sirskilt boende, dnda pa cirka
300 miljoner per ar.120

Diagrammet nedan visar férhillandet mellan anslagna och utnyttjade medel som
gatt till bade sirskilt boende for dldre och trygghetsboende. Skilet till att de bada
boendeformerna 4r med i diagrammet dr for att illustrera att dven nir
trygghetsboende inkluderades i stédet utnyttjades hela summan praktiskt taget
aldrig.

Pa grund av efterslipningar i stédet skedde de sista utbetalningarna efter att stédet

inte lingre gick att soka.

Diagram 1 Investeringsstodet 2007-2014, sirskilt boende, trygghetsboende och totalsumma
Mnkr
600

500

. \\
300 o

200 A\

N A\
1/ — X

2007 2008 2009 2070 20171 2012 2013 2014 2015 2016 2017

=== Anslag «====Totalt utbetalt
== Utbetalt sirskilt boende e Utbetalt trygghetsboende

Kiillor: Uppgifter om utbetalat belopp kommer fran Boverket. Uppgifter om anslag: 2007-2008
regleringsbrev for Socialstyrelsen, anslag 17:1; 2009-2011 regleringsbrev for Socialstyrelsen, anslag
5:1; 2012-2016 regleringsbrev fér anslag 4:5.

Som vi beskrivit 4r planerings- och byggprocessen bade lang och komplicerad.
Erfarenheter frin tidigare investeringsstéd har visat att stédet bér finnas en lingre
tid for att ge effekt. Inledningsvis 4r det ofta bara projekt som redan ir
inplanerade som tar del av stodet.

Nir det giller det hir stodet beskrevs behoven som stora och ganska akuta vid
stodets inforande, en beskrivning som hade betydelse for att stédet ver huvud
taget kom till och dessutom lades pa en relativt hég niva. Trots inledningsvis

120 Intervju vid Socialdepartementet, 2017-11-07.
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ménga ansokningar ligger utbetalt belopp till sirskilt boende for ildre pa en
relativt stabil niva mellan 100 och 200 miljoner kronor per dr under hela perioden.
De outnyttjade medlen kan bero pa att behovet inte var sa stort som regeringen
utgick fran, i kombination med att stimulansen inte ér tillrickligt hog i
forhallande till den totala kostnaden pa sikt.

5.4 Sammanfattande iakttagelser

Kommunerna har linga processer. Tiden fér planering och byggande ir
mellan 1,5 och 3 ar.

Tiden kan variera mycket fér planering och byggande. Denna tid kan
paverkas av olika faktorer, exempelvis dverklagandeprocesser eller att det
saknas limplig mark att bygga pa. Det finns inget i investeringsstodet som
underlittar for kommunerna.

Vilka aktérer som ir inblandade i byggande och drift varierar mellan olika
kommuner.

Byggherren far stodet, vilket 4r en vanlig konstruktion i investeringsstod. I
de flesta fall har byggherren varit ett bolag, kommunalt eller privat. Det dr
dock inte bolagen som har en skyldighet att tillhandahalla sirskilt boende till
ldre utan det ansvaret, liksom ansvaret fér den fortsatta driften, ligger hos
kommunerna - som inte nédvindigtvis fitt del av resurserna.

Stodet var till en borjan kraftigt 6verbudgeterat, och har minskats efter hand.
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6 Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat det investeringsstéd som fanns mellan 2007 och 2014
och som gitt till byggande av sirskilt boende for dldre. Syftet med granskningen
ir att undersdka om investeringsstodet till sirskilt boende for ildre var
indamalsenligt utformat, si att det stimulerade byggande av sirskilt boende och
ledde till att fler platser skapades.

6.1 Stodet var till stérsta del inte indamalsenligt utformat

Riksrevisionens slutsats 4r att stodet till 6vervigande del inte var dndamalsenligt
utformat.

Ett investeringsstod syftar till att ge stimulans till att bygga fler platser.
Investeringsstodet var dirfor tekniskt sett utformat si som man kan forvinta sig
av ett sadant stod. Det granskade investeringsstodet hade dock ytterligare ett syfte:
att stirka dldreomsorgen. Det gér att stodet far ytterligare en till dimension.
Riksrevisionen anser att regeringen tog ett beprévat sitt att stotta byggherrar och
lyfte in det i en kontext dir det inte passade fullt ut. Sirskilt boende dr mycket mer
in bara en boendeform. Det inbegriper ocksa att organisera vird och omsorg om
ildre.

6.1.1 Ingen kunskap om huruvida det 6vergripande syftet 4r natt

Det 6vergripande syftet med stodet var att cka antalet platser i sirskilt boende.
Riksrevisionen kan konstatera att under tiden som stédet fanns tillkom platser i
sirskilt boende. Man kan dock inte sidga hur stor nettotillgingen pa platser var
eftersom ingen vet hur manga platser som samtidigt avvecklades. Det gér inte
heller att veta hur manga av de platser i sirskilt boende som byggdes under
stodperioden som skulle ha byggts dven utan investeringsstdd. Det finns mycket
som talar for att stodets utformning, precis som for andra investeringsstod, lett till
att stodet finansierat platser som skulle byggts oavsett, men som nu har byggts
med en ekonomisk marginal fér byggherren.

6.1.2 Bara den som bygger stéttas

Stodet gick till en byggherre, t.ex. ett privat eller kommunalt bostadsforetag. Infor
en eventuell byggstart bedémer denna om projektet dr lsnsamt i enlighet med
affirsmissiga grunder. Riksrevisionen har i granskningen inte funnit nagot stod
for att det ar investeringskostnaderna som ar det stora problemet. Aven om stodet
ir ett vilkommet bidrag till de byggherrar som byggt har Riksrevisionen inte
heller hittat nagot som pekar pd att investeringsstodet var den avgorande faktorn
for att byggandet skulle pabérjas.
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Som stodet var utformat var subventionen sannolikt for liten for att vara det som
avgjorde om ett byggprojekt var lonsamt eller inte. Byggherren betalar trots
investeringsstodet drygt 90 procent sjilv. De stora utgifterna uppstar i stillet
senare for kommunerna i driften av vard- och omsorgsverksamheten. Stodet
initierar dirmed inte en byggprocess om inte behoven redan finns.

Detta innebir & ena sidan att investeringsstodet var ett svagt ekonomiskt
styrmedel for att stimulera byggande. A andra sidan var det positivt att behovet
styrde byggandet. For att gora stodet mer triffsikert 4r det viktigt att ta reda pa
anledningen till att inte fler kommuner utnyttjat stodet. Detta for att nirmare
forsta problemen och se hur man skulle kunna stédja kommunerna pa bista sitt.

6.2 En splittrad problembild lag till grund fér stodet

Riksrevisionen har identifierat tvd huvudsakliga skil till att stodet inférdes: att
manga platser i sirskilt boende forsvunnit efter ddelreformen samt att antalet ej
verkstillda beslut hade ¢kat. Trots att manga platser forsvunnit var det emellertid
fa kommuner som rapporterade brist pa platser i sirskilt boende. Socialutskottet
har tidigare pekat pé att det ar viktigt att kommuner, landsting och stat har en
gemensam syn pa utvecklingsbehoven inom ildreomsorgen. Nu innebar stodet att
staten subventionerade platser i sirskilt boende, trots att manga kommuner inte
upplevde sig ha en brist pa platser. Det var dessutom oklart om ej verkstillda
beslut om sirskilt boende hingde samman med brist pa platser i sirskilt boende
eller med den stora avvecklingen av platser. Att ett beslut inte verkstills kan ha
flera olika orsaker men vid den aktuella tidpunkten saknades kunskap om de
nirmare orsakerna.

Regeringen har vid flera tillfillen forsokt 16sa bostadsproblem med
investeringsstod. Uppféljningar och utvirderingar har inte kunnat pavisa nagra
Kklara effekter. Bostider har visserligen byggts, men om det berott pa stodet gar
inte att leda i bevis. Boverket redovisade en utvirdering 2013 och konstaterade att
samma sak gillde for detta stod. Det fanns saledes tidigare kind kunskap om att
effekterna var oklara, bade nir regeringen fattade beslut om stédets inférande och
vid stodets forlingning.

Med tanke pd att det var oklart om det fanns négon brist pa platser i sirskilt
boende nir stodet inférdes borde regeringen skaffat sig mer kunskap om vilka
behov av ett investeringsstéd som kommunerna faktiskt hade. Enligt
Riksrevisionen hade det ocksa behovts en noggrannare analys av hur stodet borde
utformats for att fungera for att stirka dldreomsorgen. Det kan handla om andra
stod dn ekonomiska bidrag eller om att stédja andra delar av dldreomsorgen.
Riksrevisionen noterar att stodet inte heller foregicks av en utredning. Regeringen
borde ocksa sett till att en kontinuerlig uppfoljning gjordes av hur minga boenden
som avvecklades. Utifran den samlade bilden anser Riksrevisionen att stodet inte
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var dndamalsenligt utformat utifrén tillginglig kunskap om investeringsstéd och
kommunernas behov.

Det investeringsstéd som granskats ligger till grund for ett nytt stod utan bortre
tidsgrans. Aven om det nya stodet ar fordndrat nir det galler exempelvis
beloppsgrinser sa ir de grundliggande dragen desamma. Regeringen har
fortfarande inte konstruerat stodet och uppféljningen pa ett sadant sitt att man
kan ta reda pa hur manga fler platser det blir netto varje ar.

6.3 Trots olika behov stéttades en typ av insats

Investeringsstddet var inledningsvis en del av regeringens satsning Nationella
utvecklingsplanen for vard och omsorg om dgldre. Budgetmissigt ligger ocksa
investeringsstodet i statens budget under utgiftsomriade 9 som omfattar hilsovard,
sjukvard och social omsorg, dir det finns sirskilda mal for politiken fér omsorg
om ildre. Investeringsstodet hade siledes dubbla syften. Det handlade inte bara
om att bygga byggnader utan ocksd om att stodja kommunernas dldreomsorg.
Riksrevisionens tolkar detta som att regeringens frimsta syfte var en god
ildreomsorg. Riksrevisionen vill peka pa att tillgdngen pa sirskilt boende 4r helt
central i vissa fall, och dr i dessa fall svr att ersitta med andra 16sningar.

Samtidigt vill Riksrevisionen lyfta fram att sirskilt boende i minga fall 4r en bland
flera 16sningar. Granskningen har visat att kommunerna lser sin dldreomsorg pa
olika sitt. Sirskilt boende #r en dyr och statisk 16sning. Det gor att i de fall dir
kommunerna bygger sirskilt boende finns det ett verkligt behov, vilket &r positivt.
Samtidigt dr det viktigt att vara medveten om att ett stod som ska ga just till
investeringar medfor att inte alla kommuner kan anvinda stodet for sin
ildreomsorg. Drygt en tredjedel av landets kommuner har inte tagit del av stodet.
Skilet 4r forst och frimst att de inte har haft nagot behov av att bygga nya
sirskilda boenden.

Granskningen visar ocksa att det dr svart for kommunerna att gora en prognos av
behovet. Det innebir att kommuner som bygger sirskilda boenden gér en
investering som paverkar kommunens ekonomi i framtiden, baserad pa ett
mycket osikert underlag. Problemen med bedémning finns nir det giller
demografin och den ildres egna behov utifrin bl.a. medicinteknisk utveckling,
men ocksa nir det giller kommunens behov att kunna bedriva dldreomsorg samt
huruvida ett sirskilt boende r ritt satsning for dldreomsorgen i framtiden.
Riksrevisionen kan konstatera att investeringsstédet troligen inte paverkar denna
bedomning eftersom stodet riktar sig mot byggherrens investeringskostnader och
inte mot kommunen.
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6.4 Flera hinder for byggande som stédet inte kan avhjilpa

Foérutom svérigheterna att planera finns det ocksa andra faktorer som ar kopplade
till byggande som investeringsstodet inte kan ra pa, t.ex. tillgangen pa mark, som
varierar mellan kommunerna.

Granskningen visar ocksa att mingden olika aktorer har okat i byggprocessen och
i driften av omsorgen och att kommunens roll dirfor i vissa fall férindrats idag
jamfort med tiden for stodets inférande, medan stodet i stort sett har samma
utformning. Med oférindrad utformning i ett férindrat sammanhang finns risk
for att stodet dnnu mindre in tidigare kan fungera som stimulans i den
verksambhet det giller, och att det dirfor blir mindre relevant. Det kan inte anses
vara god hushéllning av statliga resurser att binda upp pengar i ett stéd som inte
nyttjas.

Riksrevisionen vill ocksa understryka att det fortfarande dr kommunen som har
ansvar for och skyldighet att bedriva dldreomsorg och tillhandahalla sirskilt
boende.

6.5 Rekommendationer

Idag finns ett investeringsstdd som trots vissa mindre dndringar ar snarlikt det
stod som granskats. Det nuvarande investeringsstodet 4r fortfarande utformat
som ett riktat bidrag till byggherren. Enligt Riksrevisionens mening bér
ekonomiska bidrag som staten tillfor vilfirdsverksamheterna i forsta hand ges
genom generella statsbidrag i det kommunala utjimningssystemet. Kommunerna
har valt olika strategier for att organisera sin dldreomsorg och med ett generellt
bidrag kan kommunerna i anvindningen av medel utga fran sina forutsittningar
och behov. Riksrevisionen har samtidigt férstaelse for att regeringen sirskilt vill
stotta kommunerna i deras ansvar att kunna ge vard och omsorg efter behov och i
kommunernas skyldighet att tillhandahalla plats i sdrskilt boende. Antalet dldre
kommer att oka framéver och numera rapporterar fler kommuner in tidigare att
de har brist pa platser i sdrskilt boende.

Riksrevisionen har funnit att det frimst dr behovet som styr byggandet av sirskilt
boende, men om regeringen 6nskar att stvdja kommuner si att antalet platser
dverensstimmer med framtida behov ar det framfor allt driften som skulle behéva
stodjas eftersom det 4r dir de stora kostnaderna uppstér. Detta talar for att
bidraget borde utgd som ett mer generellt bidrag. Det skulle ocksa leda till att alla
kommuner kan ta del av bidraget och att det dven kan anvindas fér andra delar av
ildreomsorgen. Risken dr emellertid att ett sidant bidrag inte fraimst gar till
kommuner dir behovet inom ildreomsorgen ir stérst. Riksrevisionen foreslar
dirfor att bidraget skulle kunna férdelas utifran antalet dldre. En sidan 16sning
med ett dldersrelaterat bidrag har tillimpats tidigare. Oavsett stodets utformning
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ar det viktigt att nationellt félja utvecklingen av behov och tillgang till antalet
platser i sdrskilt boende.

Riksrevisionen limnar dirfor fsljande rekommendationer till regeringen:

. Overvéig att tillféra medlen, som nu anvisas till investeringsstodet, som ett
mer allmint ekonomiskt stéd till kommunernas dldreomsorg och fordela
dem utifran antal ildre, forslagsvis kronor per invanare 85 ar och ildre i
kommunerna.

e Folj utvecklingen av sirskilt boende och skapa en samsyn av liget med
kommunerna. Aven om méjligheten att veta hur manga platser som
investeringsstodet bekostat gar forlorad genom att stédet omvandlas till ett
bredare riktat statsbidrag till dldreomsorgen anser Riksrevisionen att det dr
viktigt att regeringen foljer utvecklingen av sirskilt boende i kommuner och
dven miter avvecklade boenden. Boverket foljer redan upp kommunernas
bostadssituation arligen genom Bostadsmarknadsenkiten (BME). Boverket
bor darfor ges i uppdrag att dven félja upp antalet avvecklade platser.
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Bilaga 1. Jamforelse mellan de tva
investeringsstoden till aldreboende

Tabell 1 Jimférelse mellan de tva investeringsstéden till dldreboende

Stédet 2007-2014

Stédet 2016—

Reglerades i

Férordning (2007:159) om
investeringsstad till
aldrebostader m.m.

Férordning (2016:848) om
statligt stéd for att anordna och
tillhandahalla bostader for dldre
personer.

Syfte med stédet

Stimulera anordnandet, genom
ny- eller ombyggnad av: sirskilt
boende for ildre samt
trygghetsboende.

Ny- eller ombyggnaden skulle
leda till ett nytillskott av
platser.

Framja en 6kning av antal
bostader fér dldre personer.
Ny- eller ombyggnaden ska leda
till antingen nytillskott eller
forbattringar.

Summa kvadratmeter

Nybyggnad: 2 600 kr/ kvm
Ombyggnad: 2 200 kr/ kvm

Nybyggnad: 3 600 kr/ kvm
Ombyggnad: 3 200 kr/ kvm

Antal kvm med stod

35 kvm + 15 kvm fér en person
50 kvm + 15 kvm for tva
personer

35 kvm + 15 kvm fér en person
50 kvm + 15 kvm for tva
personer

Till vad riktas stodet? 2007-2010: sirskilt boende 2016- : sérskilt boende samt
2010-2014: sarskilt boende trygghetsboende.
samt trygghetsboende Tilligg 2018: bistandsbedémt
trygghetsboende
Hur linge ska stédmottagaren | 4 ar 8 ar
uppfylla kraven?
Aldersgrinser pa de boende? 70 ar 65 ar
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Bilaga 2. Metodbilaga

Inledning

En startpunkt for arbetet med granskningen var den effektutvirdering Boverket
gjorde av investeringsstodet 2013121 och som inte visade tillrickligt tydliga resultat
for att kunna dra egentliga slutsatser om investeringsstédet och dess anvindning.
I granskningen har Riksrevisionen kombinerat kvalitativ och kvantitativ metod
och tog avstamp i Boverkets kvantitativa utvirdering. I stillet for att aterupprepa
utvirderingen pa samma sitt som Boverket gjorde den, och sannolikt fa samma
resultat som Boverket, har vi sokt svaret pa var fraga genom en annan ansats.12

Riksrevisionen identifierade tre viktiga omraden att underséka for att kunna svara
pa om investeringsstodet varit indamalsenligt utformat eller inte. De omradena 4r
investeringsstidets utformning och underlag, kommunernas planeringsforutsittningar
samt kommunala bygg- och planeringsforutsittningar. Vi valde att undersska dessa
tre omraden genom olika tillvigagingssitt: ssmmanstillning och analys av
befintlig statistik, enkiit, intervjuer samt dokumentstudier. Deras betydelse for att
utforska vart och ett av vara delomraden varierar. Nedan f6ljer en nirmare
beskrivning av de olika omradena.

Sammanstillning av befintlig statistik

Investeringsstédets utformning och underlag

Minga uppgifter som Riksrevisionen behovde for att veta mer om stodet och hur
det fungerat var redan insamlade pa olika hall. Det fanns information om vilka
kommuner som tagit del av stédet, hur kommunernas bostadsmarknad och
ekonomi sag ut men ocksi om andra aktorer och hur de tagit del av stodet.
Diremot fanns ingen samlad redovisning av uppgifterna, och vi borjade dirfér
med att samla in och sammanstilla redan existerande uppgifter. Det gav oss
mdjlighet att analysera materialet nirmare for att uppticka eventuella ménster nir
det gillde vilka som anvint stédet och vilka som inte gjort det.

Riksrevisionen har samlat in data frin SCB over samtliga Sveriges kommuners
ekonomi och demografi under perioden 2007-2017. Till detta har information
fran Boverkets bostadsmarknadsenkit (BME) 122 liksom information om

121 Boverket, 2013. Utvirdering av i ingsstodet till éildrebostdder. Rapport 2013:7.

122 Marsh, Stoker; Theory and Methods in Political Science, Palgrave Macmillan, 1995, 2002, s. 239.

123 Bostadsmarknadsenkiten &r en nationell enkdt som Boverket i samarbete med linsstyrelsen skickar
ut arligen till samtliga kommuner. Syftet med Boverkets bostadsmarknadsenkit &r att bidra till en
kontinuerlig uppféljning av utvecklingen pa bostadsmarknaden samt att spara trender och tendenser
kring den framtida utvecklingen. Enkiten bestar av kommunernas bedémningar i olika fragor och ger
darmed en sammanhallen bild av bostadsmarknaden i hela landet.
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investeringsstodet (vilka kommuner som byggt, typ av boende, byggherre etc.)
lankats. Datamaterialet har sedan analyserats for att karaktirisera de kommuner
som tagit del av stédet, och for att se hur de skiljer sig frin de kommuner som inte
tagit del av stédet. De kommuner som fitt stéd utbetalt fér byggande av sirskilt
boende minst en gang under perioden 2007-2017 (164 st.) har jimférts med de
kommuner som inte fatt det (126 st.). Specifikt har jaimforelserna gjorts med hjilp
av statistiska test, som visar om de bada grupperna av kommuner ir signifikant
skilda fran varandra med avseende p storlek, demografi, ekonomi och behov av
ildrebostider. Bland de kommuner som tagit del av stédet har dven en analys
gjorts av om typ av byggherre skiljer sig mellan olika typer av kommuner.

De kategorier som vi valde att samla in information om var sidana som vi
bedémde kunde paverka anvindningen av investeringsstodet.

Enkit till de kommuner som inte tagit del av stédet alls

Investeringsstddets utformning och underlag samt kommunernas
planeringsférutsattningar

Analysen som namns ovan visade ocksa att drygt en tredjedel av kommunerna
inte tagit del av stédet 6verhuvudtaget, varken for byggande av sirskilt boende
eller trygghetsboende. Vi var dirfor intresserade av vilka monster det fanns nir det
gillde dessa kommuner, och att fa mer kunskap om skilen till varfér de inte tagit
del av stodet. Dirfor valde vi att ga ut med en enkit till de aktuella kommunerna.
Vi ville veta om dessa kommuner inte sokt stodet for att de inte var intresserade av
det eller pa grund av att nagot hindrat dem frén att kunna ta del av stédet. Var
ambition var att pa det sittet kunna svara pd om investeringsstodet dr konstruerat
pa ett triffsikert sitt. I enkiten stilldes forst en fraga om kommunen byggt, men
da utan stodet, eller om kommunen inte byggt. Svarade kommunen ja pé férsta
fragan, dvs att man byggt men inte tagit del av stodet, handlade nista fraga om
orsakerna till varfér man inte tagit del av stédet. Om kommunen istillet svarade
nej pa fraigan om man byggt handlade fragan direfter om varfor man inte byggt.
Svarsfrekvensen pé enkiten var 50 procent (av totalt 94 kommuner).
Riksrevisionen har genomfért en bortfallsanalys och sammantaget visar analysen
att skillnaderna mellan de som besvarat respektive inte besvarat enkiten inte 4r
systematiska, och att bortfallet dirmed fir anses slumpmissigt.

Skilet till att vi inte valde att rikta enkiten till de kommuner som faktiskt hade
byggt sirskilt boende med hjilp av investeringsstodet var att det 4r svart leda i
bevis att det dr stodet som gjort att de byggt. Boverket forsokte svara pa detta i sin
utvirdering men kunde inte med sikerhet siga vilken roll investeringsstodet
spelat for valet att bygga. Kommunerna som byggt representerades indé i
materialet, eftersom vi i det statistiska underlaget 4ven redovisade vad som
kinnetecknade de kommuner som byggt med hjilp av stodet.
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Vi har dven analyserat uppgifter fran Boverkets bostadsmarknadsenkit (BME)
samt samlat in och analyserat uppgifter om platser i sirskilt boende under tiden
for investeringsstodet.

Intervjuer

Investeringsstédets utformning och underlag

Investeringsstddet initierades av regeringen och vi har dirfor intervjuat
foretriadare for Socialdepartementet. Vi har dven gjort intervjuer med Boverket och
Linsstyrelsen i Stockholms lin, eftersom de forvaltade och administrerade stodet
samt Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), som var en viktig aktor i
sammanhanget. Dessutom har vi gjort intervjuer med tva privata aktérer som
byggt sirskilt boende med hjilp av investeringsstodet. Det har gett oss en bredare
bild av planeringsarbetet och en bittre grund for att identifiera monster, likheter
och skillnader mellan kommuner.

Kommunernas planeringsférutsittningar

For att fa kunskap om vad det gir att siga om vilka behov av sirskilt boende som
kommunerna har samt vilka behov av sirskilt boende som ildre har, har vi
intervjuat en ildreforskare samt tjinstemin pa Boverket, Inspektionen fér vard
och omsorg (IVO), Socialstyrelsen och SKL.

Nir vi analyserade de statistiska uppgifterna lade vi mirke till att det fanns nagra
kommuner som byggt sirskilt boende eller trygghetsboende, trots att
kommunerna i fem ar eller fler uppvisat negativa resultat i
rikenskapssammandraget for kommuner. Eftersom vi var intresserade av att veta
vilken roll som kommunernas egen ekonomi spelar i byggandet av frimst sirskilt
boende valde vi att kontakta dessa kommuner for att intervjua dem. Det handlar
om sammanlagt sex kommuner som byggt sirskilt boende och tre kommuner
som byggt trygghetsboende. Alla kommunerna utom en (som byggt sirskilt
boende) blev intervjuade. Till skillnad frin de andra intervjuer som genomforts
inom ramen for granskningen var dessa intervjuer semistrukturerade med en fast
frigemall. Det skiljer sig at vilka funktioner i kommunen vi intervjuat. I vissa fall
ir det tjdnstemin, i andra fall politiker och det finns ocksé exempel pa att vi
intervjuat en foretridare for det kommunala bostadsbolaget. Frimst ville vi veta
vilka resonemang som fordes infor beslutet om att bygga.

Kommunala planerings- och byggférutséttningar

For att fa kunskap om hur den kommunala planeringen gér till har vi intervjuat
tjdnstemin pa Boverket, Linsstyrelsen i Stockholm, SKL samt Tillvéixt- och
regionplaneférvaltningen i Stockholms lins landsting. Vi har dven gjort ett
kommunbessk for att fa en bittre uppfattning om hur kommunernas
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planeringsarbete faktiskt ser ut och pa vilket sitt investeringsstodets utformning
kommer in i det.

Litteraturstudier

Vi har gitt igenom olika statliga utredningar, rapporter frin myndigheter och
liknade texter, bade nir det giller fragor om byggande och nir det giller dldre och
aldreomsorg.
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Riksrevisionen har granskat det investeringsstod som fanns mellan 2007-2014
for byggande av sirskilt boende for dldre. Sedan 2016 finns ett nytt, snarlikt
utformat, stéd. Riksrevisionen har undersokt om stédet var dindamalsenligt ut-
format, sa att det stimulerade byggande av sirskilt boende och ledde till att fler
platser skapades.

Slutsatsen ir att stodet till overvigande del inte var indamaélsenligt utformat. Det
dar oklart hur stor nettotillgdngen pa platser i sdrskilt boende varit eftersom ingen
vet hur manga platser som avvecklats. Ingenting pekar pi att det 4r investerings-
kostnaderna som hillit tillbaka byggandet av sirskilt boende.

Stodet infordes av tva huvudsakliga skil: att manga platser hade forsvunnit efter
idelreformen och att antalet ej verkstillda beslut hade dkat. Vid inférandet av
stodet var det dock fa kommuner som rapporterade brist pa platser. Det var
dessutom oklart om problem med ej verkstillda beslut hingde samman med
brist pa platser i sdrskilt boende eller med den stora avvecklingen av platser.

Regeringen har vid flera tillfillen forsokt l6sa bostadsproblem med investerings-
stod. Uppfoljningar och utvirderingar har inte kunnat pavisa nigra klara effekter.
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att dverviga att lata det nya
investeringsstodet bli ett mer generellt bidrag, fordelat utifran antal ildre i
kommunerna, samt att folja utvecklingen av sirskilt boende och skapa en samsyn
av liget med kommunerna.
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