Till statsradet och chefen for
Socialdepartementet

Regeringen bemyndigade den 22 december 1998 statsradet Lars
Engquist att tillkalla en parlamentarisk kommitté (S 1998:09) med
uppgift att i dialog med berérda myndigheter, organisationer och
andra foresla och initiera atgarder som syftar till att skapa en béttre
situation for de hemldsa och forhindra att hemloshet uppstar.
Kommittén skall vidare l&mna underlag och forslag for regeringens
stallningstagande till férdelning av projektmedel som under en tre-
arsperiod har avsatts till atgarder for hemlosa. Stodet skall ges till
kommuner och ideella organisationer for att préva och utveckla
olika boende- och stédformer, stédja nyskapande projekt samt
finna metoder for lokala inventeringar och uppsdkande verksam-
het.

Kommittén har antagit namnet Kommittén for hemldsa. | kapi-
tel 1 l&mnas en kortfattad redogorelse for utredningsuppdraget
samt arbetet med detta. Kommitténs direktiv (dir. 1998:108) ater-
ges i bilaga 1.

Som ordforande i kommittén forordnades den 22 december
1998 forre riksdagsledamoten Widar Andersson. Statsradet Lars
Engquvist beslutade att som ledamdter utse foljande fr.o.m. den 3
augusti 1999: Cinnika Beiming, Kristina Axén Olin, Erling Bager,
Annica Dominius (t.o.m. den 31 januari 2001), Hardy Hedman,
Thomas Julin (t.o.m. den 30 september 2001) samt Sten
Lundstrom. Som nya ledamoter utsags Anki Elken fr.o.m. den 1
februari 2001 och Lasse Flygare fr.o.m. den 1 oktober 2001. Som
sakkunniga i kommittén forordnades fr.o.m. den 1 april 1999 de-
partementssekreteraren Per-Erik Rinsell (t.o.m. den 31 januari
2000), departementssekreteraren Kenneth Sjostrand (t.o.m. den 3
november 1999), departementssekreteraren Tomas Karlsson
from. den 4 november 1999 to.m den 9 ma 2000,
departementssekreteraren Annika Mansnérus fr.o.m. den 10 maj
2000. Som experter i kommittén forordnades fr.o.m. den 1 april
1999 samhéllspedagog Kaj Forsberg, projektchef Stina Holmberg
(t.o.m. den 30 september 2000), kriminalvardsinspekttr Kaj Kadar,



utredningssekreterare Leif Klingensj0 samt utredare Margareta
Liljeqvist. Sedan den 1 oktober 2000 &r docent Claes-Goran
Stefansson forordnad som expert i kommittén.

Ann-Charlotte McCarthy har t.o.m. den 31 oktober 2000 tjénst-
gjort som assistent & kommittén. Fr.o.m. den 1 november 2000
tjdnstgor Malin William-Olsson som kommitténs assistent.

Till sekreterare for kommittén utsags fr.o.m. den 25 januari 1999
Ann-Christin Martens (t.o.m. den 30 september 1999). Fr.o.m.
den 1 december 1999 forordnades socionomen Weddig Runquist
till ny sekreterare i kommittén (t.o.m. den 31 mars 2000). Fr.o.m.
den 1 maj 2001 har Weddig Runquist ater forordnats som
sekreterare i kommittén.

Kommittén 6verldamnade den 31 mars 2000 sitt delbetdnkande
Adressat okand. Om hemldshetens bakgrund, orsaker och dynamik
(SOU 2000:14). Kommittén har initierat utgivningen av antologin
Hemldshet — en antologi om olika perspektiv och forklaringsmodeller
(Carlsson Bokforlag, 2000) med Weddig Runquist och Hans
Swérd som antologiredaktorer.

Kommittén for hemltsa dverlamnar hadrmed sitt slutbetdnkande
Att motverka hemldshet — en sammanhallen strategi for samhallet
(SOU 2001:95). Reservation mot delar av kommitténs forslag har
l&mnats gemensamt av ledaméterna Kristina Axén Olin, Erling
Bager, Anki Elken och Hardy Hedman. Sarskilt yttrande har 1am-
nats av experten Leif Klingensjo.

Utredningens uppdrag ar genom ¢verldmnandet av detta betén-
kande slutfort.

Stockholm i december 2001.

Widar Andersson

Kristina Axén Olin Erling Bager Cinnika Beiming

Anki Elken Lasse Flygare Hardy Hedman

Sten Lundstrém

/Weddig Runquist
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1 Kommitténs uppdrag och
verksamhet

1.1 Inledning

Hemloshet dr ett sammansatt och komplicerat samhillsproblem.
Det finns inga enkla l6sningar. Framfér allt finns det inte bara En
Losning.

Vira forslag till dtgirder syftar till att sdvil férebygga hemloshet
som till att pd ett bittre och mer genomtinkt sitt bistd de medbor-
gare som redan 1 dag ir hemldsa. Hemloshetsfrigans komplexitet
innebir att den berér sdvil vilfirdspolitik av mer generell natur
likavil som riktade och specialiserade insatser. Vara forslag dr dir-
for av bade direkt och indirekt karaktir.

En av de riktigt stora och avgérande drivkrafterna f6r hemls-
hetsutvecklingen ir det nirmast obefintliga byggandet av hyresbo-
stider 1 landets tillvixt- och inflyttningsregioner. En annan grund-
liggande friga ir kvalitén, omfattningen och l&ngsiktigheten i det
sociala arbetet. Utvecklingen inom bdda dessa samhillsomrdden har
bide direkt och indirekt betydelse for hemlshetsfrigan 1 sin hel-
het.

Kommittén har arbetat 1 nira samverkan med kommuner, fors-
kare, frivilligorganisationer, linkrorelser, bostadsforetag, landsting,
statliga myndigheter och med enskilda personer med erfarenhet av
hemléshet. V3r 6ppna och breda genomging av de delar av vart
samhille som enligt vir mening har betydelse f6r hemlésheten och
for hemldsa, har visat pd behov av férnyelse och foérindring inom
mdinga omriden.

I de delar av vért slutbetinkande som omfattar det sociala arbetet
riktar sig férslagen 1 huvudsak till samhillet 1 stort. Vi har inte fun-
nit ndgra stora behov att féresld omfattande férindringar av de nu
gillande lagarna. Socialpolitiker, filtarbetare och tjinstemin 1 kom-
muner, organisationer och landsting kan dock finna ménga intres-
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santa och tinkvirda férslag i det betinkande som vi nu publicerar.
Kommitténs utredningsarbete har bland annat visat pd stora behov
att utveckla samhillets attityder till och insatser f6r hemldsa kvin-
nor. Kommittén understryker vikten av att myndigheter och orga-
nisationer mer organiserat beaktar barn- och familjeperspektivet 1
hemléshetsarbetet. Inom det socialpolitiska omridet foresldr vi
dessutom att regeringen skall ligga forslag som goér det lagligt och
mojligt att bilda gemensamma nimnder mellan 1 férsta hand kom-
muner och landsting. Genom de gemensamma nimnderna kan
mycket av dagens ineffektiva rundging mellan olika huvudmin
undvikas och férebyggas. Ansvaret f6r olika former av hilso- och
sjukvdrd, missbrukarvird, boenden och omsorg som vinder sig till
de mest utsatta bor, enligt vira forslag, organiseras under en ge-
mensam och lokal huvudman.

Kommittén har ocksd funnit det angeliget att i sitt betinkande
rikta uppmirksamheten pd arbetsmarknaden och dess betydelse for
méinga hemlésas dterhimtning och rehabilitering ull virdiga och
sjilvstindiga livsvillkor.

Det ir dock inom det bostadssociala omridet som vi funnit mest
anledning att ligga forslag till férfattningsindringar. Ett exempel ir
vért férslag om att bistdnd enligt den nya socialtjinstlag som trider
1 kraft den 1 januari 2002 dven skall innefatta ritt till bistdnd till fast
bostad foér personer som ir att betrakta som hemldsa, dvs. som
saknar tillgdng till egen bostad och vars livsvillkor 4r sddana att han
eller hon inte av egen kraft kan erhilla en bostad pd den reguljira
bostadsmarknaden. Andra férslag ir inriktade pd att exempelvis
férebygga vrikningar.

Andra bland de hemlésa lider, utdver bostadsfrigan, av brist pd
kvalificerad och persontillvind vird och omsorg. Dirfér finns
inbyggt 1 virt slutbetinkande ett grundliggande forslag om en
utveckling av det lokala ansvaret f6r sivil en vil fungerande vird
och omsorgsverksamhet som en vil fungerande bostadsmarknad.

Frivilligorganisationer och sociala rérelser 1 stort dr av stor bety-
delse f6r hemldshetsfrigan och dess 16sning. P4 samma sitt ir age-
randet frin privata och offentliga bostadsféretag oerhort viktigt.
De forslag om férindringar av gillande lagstiftning som vi presen-
terar 1 detta betinkande, har alla inriktningen att férsoka underlitta
positiva insatser frin de olika samhillsaktdrerna. En utveckling
som kan minimera hemlsheten i allminhet och fasa ut l&ngtids-
hemlésheten i synnerhet, kriver nimligen deltagande och engage-
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mang frin en mingd intressen, myndigheter och organisationer i
samhillet.

Framfor allt efterstrivar vi genom vira forslag en mer ldngsiktig
och kontinuerlig uppmirksamhet pd hemldshetsfrigan. Hemlos-
hetsintresset har hittills varit alltfér trendkinsligt och minga insat-
ser har lidit brist pd kunskapsunderbyggnad, uppféljning och til-
modighet.

1.2 Sammanfattande forslag
Kapitel 1: Kommitténs uppdrag och verksamhet

Kommittén f6r hemldsa foresldr att forberedelsearbetet for en
registerbaserade FoB intensifieras och att frigan om méjligheterna
att folja grupper med en svag stillning pd bostadsmarknaden sir-
skilt beaktas, samt att Socialstyrelsen ges 1 uppdrag av regeringen
att undersoka mojligheten att samla in information som har rele-
vans for att kunna belysa villkoren for de individer och grupper
med en svag position pd bostadsmarknaden.

Kapitel 3: Behov av kunskap och metodutveckling

Riksdagen har for dren 2002-2004 anslagit 30 miljoner kronor fér
sirskilda regeringsinitiativ 1 hemldshetsfrigan. Kommittén fér
hemlsa foresldr att regeringen anvinder anslaget for att ytterligare
forbittra, stddja och utveckla samhillets lokala och regionala insat-
ser mot hemldshet. I betinkandet visar kommittén tydligt att jim-
lik och respektfull samverkan mellan skilda aktérer 1 samhillet dr
en avgorande framgingsfaktor 1 hemldshetsarbetet. Med utgings-
punkt i de delar av kommitténs betinkande som sirskilt behandlar
metodutveckling i de lokala insatserna bor regeringen dirfor ge
Soc1alstyrelsen och Boverket i uppdrag att organisera en verksam-
het som i samverkan med kommuner, landsting och frivilligorgani-
sationer tar initiativ till genomférande och uppféljning av lokalt
hemloshetsarbete. Till verksamheten skall knytas en referensgrupp
med representanter fér kommuner, landsting och frivilligorganisa-
tioner.
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Kapitel 4: Hemldsa och hemldshet under 1990-talet

Kommittén féreslir att den nationella kartliggningen av antalet
hemlsa bor vara regelbundet dterkommande, forslagsvis vart tredje
ir. En kontinuerlig uppféljning ir visentlig for att tillforlitlige kun-
na félja och beskriva utvecklingen 6ver tid. Ansvaret fér genom-
férandet bor gemensamt &vila Socialstyrelsen och Boverket.

Kommittén f6r hemldsa anser att det drliga kartliggningsarbete
som bedrivs i minga kommuner ir av stor betydelse, eftersom det
bidrar till att hemldshet och hemlésas situation dgnas en konstant
uppmirksamhet samtidigt som kommunerna kan félja utvecklingen
dver tid.

Kommittén vill sirskilt betona betydelsen av att hemlésa kvin-
nor mots av attityder och hjilperbjudanden som bygger pd kunskap
om och férstdelse f6r hur kvinnor drabbas av hemloshetstillvaron.
Kommittén vill ocksd understryka vikten av att socialtjinsten och
frivilligorganisationer i sin planering av insatser iven beaktar hem-
l6sa forildrars och deras barns behov av en nira och regelbunden
kontakt. Kommittén vill peka pd behovet av ett samlat familje-
perspektiv i synen pi hemldsa, och att socialtjinst och frivil-
ligorganisationer tar hinsyn till hemldsa pars gemensamma behov.

Kapitel 5: Ratt till bostad

Kommittén foresldr att den nya socialtjinstlagens bestimmelse om
bistdnd enligt 4 kap. 1 § kompletteras med en bestimmelse om att
ritt till bistdnd ocksa skall omfatta en fast bostad till en person som
ir att betrakta som hemlés, dvs. som saknar tillgdng till egen bostad
och vars livsvillkor dr sddana att han eller hon inte av egen kraft kan
erhdlla en bostad pa den reguljira bostadsmarknaden.

Kapitel 6: Staten och hemldsheten

Kommittén foreslar att regeringen vidtar sirskilda dtgirder for att
sikerstilla att en visentlig del av investeringsbidraget for att sti-
mulera byggandet av smd eller medelstora hyresligenheter, ling-
siktigt anvinds for byggande av bostider &t hushill med en svag
stillning p& bostadsmarknaden.

Kommittén f6r hemldsa foresldr en sirskild lag om bostadsan-
visning med samma principiella uppbyggnad som motsvarande
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regler 1 lagen (1987:1274) om kommunal bostadsanvisningsritt.
Kommunen skall vid behov genom sirskilda bostadsanvisningsavtal
med berdrda fastighetsigare och kommunala bostadsféretag kunna
anvisa bostadssokande till bostadsligenheter som blir lediga i fas-
tighetsbestdndet. Om en sidan &verenskommelse inte kan triffas
skall hyresnimnden kunna besluta om anvisningsritt i den ut-
strickning som det behovs for att uppritthilla kommunens bo-
stadsforsorjning.

Kommittén foresldr vidare att regeringen som en generellt stod-
jande dtgird framligger forslag som starkt reducerar eller avskaffar
nuvarande fastighetsbeskattning for hyresbostadsfastigheter.

Mot bakgrund av att huvuddelen av de hemlésa ir ensamstdende,
foreslar kommittén att regeringen sirskilt liter utreda méjligheten
att forindra lagen (1993:737) om bostadsbidrag s3 att dven ensam-
stiende personer dver 28 irs dlder kan ansoka om bostadsbidrag.

Kommittén foresldr att regeringen framdver nogsamt analyserar
effekterna av regelsystemet om eftergiftsprovning enligt lagen om
bostadsbidrag. Kommittén anser att det ir visentligt att ocksd bi-
dragssékandes personliga férhdllanden samt hushillets ekonomiska
formaga skall ligga till grund for att bevilja eftergift.

Kommittén for hemlosa foresldr att regeringen nirmare utreder
mojligheten f6r bidragsssokande som hyr en bostad i andra hand,
att erhdlla bostadsbidrag 1 de fall nir hyresavtalet understiger en
mdinad men di det sammanhingande hyresférhdllandet Gverstiger
en minad.

Kommittén foresldr att nuvarande forbud 1 bostadsrittslagen
mot dubbeluppldtelse av en bostadsrittsligenhet upphivs partiellt
for att mojliggora for en hyresgist i en fastighet som skall ombildas
till bostadsrittsligenheter, att kunna bibehdlla ett kommunalt
bostadsforetag som hyresvird eller alternativt f8 kommunen direkt
som hyresvird.

Kapitel 7: Kommunerna och hemldsheten

Inom ramen f6r kommunernas andrahandsuppldtelse av bostadsli-
genheter dr det visentligt att 6ka tryggheten och sjilvstindigheten i
boendet fo6r andrahandshyresgisten. Detta uppnds bland annat
genom att tillimpa lingre avtalsperioder samt att eventuellt vid-
hingande hyresvillkor inte strider mot hyreslagens bestimmelser.
Som ett gott exempel f6r andra kommuner och bostadsforetag vill
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Kommittén fér hemldsa framhdlla den modell som socialtjinsten 1
Visterds och det kommunala bostadsféretaget Byggnads AB Mimer
har utvecklat under hgsten 2001. Visterdsmodellen kinnetecknas dels
av visentligt lingre hyrestider och dels av individuellt anpassade och
relevanta avtalsvillkor som parterna ir 6verens om skall tillimpas.

Kommittén f6r hemldsa vill dock i forsta hand uppmana kom-
muner och bostadsféretag att forsoka tillgodose minniskors
bostadsbehov genom férstahandskontrakt. Den snabba tillvixten
av andrahandsuthyrning inom socialnimndernas tjinster for klien-
ter inom individ- och familjeomsorgen riskerar att pd sikt leda till
att en s.k. sekundir bostadsmarknad permanentas. Kommittén
anser dirfor att det finns skil for socialnimnderna att aktivt verka
for att andrahandsuthyrningen reduceras.

Kommittén vill dock erinra om att dven ett férstahandskontrakt
som hyresgisten ingdr direkt med bostadsféretaget initialt kan ha
karaktiren av ett s.k. provkontrakt dir hyresavtalet 16per under en
bestimd tid (3 § andra stycket hyreslagen). Ett system med inle-
dande provkontrakt bér dock inte tillimpas slentrianmissigt utan
enbart bli aktuellt nir bostadsféretaget har vilgrundade skil att inte
ingd ett hyresavtal pd obestimd tid. Kommittén vill framhailla, att
enbart det forhdllandet att en bostadssékande uppbir forsérjnings-
stdd och/eller ersittning via socialférsikringssystemet inte ensamt
utgor ett vilgrundat skdl for provkontrakt. Diremot kan till
exempel det forhdllandet att den bostadssékande saknar aktuella
bostadsreferenser vara ett skil att ingd ett hyresavtal pd begrinsad

tid.

Kapitel 8: Varden och hemltsheten

Kommittén férordar en modell med gemensam nimnd inom vard-
och omsorgsomridet 1 enlighet med det forslag som Samverkansut-
redningen har presenterat 1 betinkandet Samverkan (SOU 2000:114).

Kapitel 9: Kriminalvarden och hemldsheten

Kommittén anser att det vore virdefullt om Svenska Kommunfor-
bundet och Kriminalvirdsstyrelsen gemensamt overligger 1 syfte
att understddja kommuner och lokala kriminalvirdsmyndigheter i
deras arbete infor fingars frigivning och tiden direfter.
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Kapitel 10: Arbetsmarknaden och hemldsheten

Kommittén rekommenderar arbetsférmedlingen och socialtjinsten
att pd lokal nivd underséka férutsittningarna att genomfora projekt
som syftar till att bereda l3ngvarigt hemlésa mojlighet till arbete
och yrkesutbildning. Kommittén foér hemlésa understddjer social-
forsikringsutskottets initiativ som syftar till att mojliggéra en
finansiell samordning mellan olika huvudmin, diribland arbets-
marknadsmyndigheterna, vilket enligt kommitténs uppfattning
kommer ge forutsittningar f6r en mer aktiv arbetsrehabilitering av
hemlésa.

Kapital 11: Vrakning — utveckling och praxis

Kommittén anser att ett gemensamt uppsdkande arbete frin hyres-
virdar och socialtjinst gentemot hushill med hyresskulder, bor ske
med beaktande av socialtjinstens uppgifter och ansvar enligt soci-
alginstlagen gentemot den enskilde klienten. Parterna bor striva
efter att utveckla en gemensam strategi for bedriva en uppsékande
verksambhet 1 syfte att s3 ldngt det dr mojligt forhindra vrikning.

Kommittén foresldr att regeringen i en sirskild utredning granskar
om en tydligare reglering av rutinerna fér utsindandet av hyresavier
och betalningspdminnelser kan minska antalet vrikningar som upp-
kommer genom upprepade betalningsférsummelser.

Kapitel 12: Hyresvérdarna och hemldsheten

Kommittén foresldr foljande:

— En enhetlig hyresprocess varvid irenden om avhysning éverfo-
res till hyresnimnden.

— Forlingning av hyresgistens dtervinningsfrist frin tre till fyra
veckor.

— Rittelseanmaning till hyresgist och underrittelse till social-
nimnden skall ske i alla de fall nir en uppsigning sker till
hyrestidens utging pi grund av betalningsférsummelse eller
storningar.

— Rittelseanmaning till hyresgist och underrittelse till social-
nimnden skall ske dven vid ”sirskilt allvarliga stérningar i
boendet”.
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Kapitel 13: Frivilligorganisationerna och hemldsheten

Kommittén foéresldr att frivilligorganisationer som arbetar med
hemlosa och frigor som rér hemldshet, drligen skall kunna erhilla
medel f6r underlitta och frimja ett aktivt utvecklings- och metod-
arbete inom omridet. Medel f6r detta indamadl beviljas av Social-
styrelsen och forutsitter ett ansokningsférfarande frdn respektive
organisation.

Kapitel 15: Forskarsamhallet och hemldsheten

Kommittén foresldr att regeringen beslutar avsitta medel for ett
sirskilt programstdd for hemldshetsforskning knutet till Forsk-
ningsridet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS).

1.3 Uppdrag och direktiv

Regeringen beslot den 22 december 1998 att tillsitta en parlamen-
tarisk kommitté med uppgift att utreda den samlade problematiken
om hemldshet. Direktiven (1998:108) framgir av bilaga 1. Kom-
mittén har enligt direktiven haft tvd centrala uppgifter:

Arbetet skall bidra till att utveckla nya metoder for inventering,
kartliggning och uppsokande verksamhet, vilket skall ske i en dia-
log med berérda myndigheter och organisationer. Kommittén skall
stimulera och ekonomiskt stddja initiativ till nyskapande projekt
som syftar till att pd sdvil kort som l&ng sikt utveckla ett bittre
stdd f6r hemldsa och forhindra att hemldshet uppstdr. For detta
indamal har riksdagen avsatt 10 miljoner kronor fér vardera bud-
getdren 1999-2001. Kommittén har berett drendena och dess for-
slag har utgjort underlag fér regeringens beslut om férdelning av
projektmedel ur anslaget 18:3 Utvecklingsmedel till &tgirder for
hemlésa.

En annan uppgift enligt kommitténs direktiv har varit att arbeta
utdtriktat och opinionsbildande, samarbeta med och stimulera
aktiviteter hos organisationer, kommuner, landsting och andra
berérda.
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1.4 Samverkan med kommuner, organisationer m.fl.

Som underlag f6r kommitténs stillningstaganden till projektansok-
ningar frin kommuner och frivilligorganisationer har kommittén
utgdtt frin foljande interna riktlinjer, utdver vad som framgir av
regeringens direktiv:

. Projekten skall skapa forutsittningar for [dngsiktiga férind-
ringar och forbittringar for de hemlésa.

. Projekten skall ha inslag av samverkan mellan skilda kommu-
nala foérvaltningar, mellan kommuner och landsting, mellan
kommun och stat och/eller mellan kommun och frivilligor-
ganisationer.

. Projekten skall vara inriktade pi metodutveckling f6r arbetet
med olika milgrupper som till exempel kvinnor, missbrukare
och psykiskt funktionshindrade samt metodutveckling vad
giller kartliggning och analys av hemldsheten och dess orsa-
ker. Vidare skall projekten vara metod- och kunskapsut-
vecklande vad giller stddboenden av olika slag. Stor vikt skall
liggas vid analys och utvirdering av sivil de insatser som
gors 1 projekten som av annan ordinarie verksamhet som kan
tinkas paverka hemlosheten.

. Projektstdd kan ges for att vinna erfarenhet av sirskilt ange-
ligna utbildnings- och informationssatsningar. Kommittén
efterstrivar ocks? en stor bredd i projekten; mélsittningen ir
att de beviljade projekten skall ha nigot "unikt” och nyska-
pande inslag 6ver sig.

Ett flertal av de beviljade projekten har forberetts genom diskus-
sioner med ménga aktdrer i kommunerna. Avsikten med dessa
sonderande samtal har varit att utarbeta en s3 gemensam bild som
mojligt av de hemldshetsproblem som finns 1 den aktuella kommu-
nen. Viktiga deltagare i dessa diskussioner har varit kommunens
socialtjinst/socialnimnd, sjukvdrdshuvudminnen, enskilda hem-
16sa medborgare, frivilligorganisationer/aktiva socialpolitiska fore-
ningar, kriminalvirden, (nir)polisen, missbrukarvirden och fastig-
hetsigare.
Projekten har formerats i tvd huvudgrupper:

1. Atta kommuner (Stockholm, Géteborg, Malmé, Karlstad,
Visterds, Orebro, Linképing och Sédertilje) har ingdtt 1 ett
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sirskilt projekt — Kommunprojektet — med uppgift att préva
olika modeller som kan leda till 13ngsiktiga férindringar och
forbattringar f6r de hemlésa. En gemensam nidmnare for
samtliga dessa projekt har varit att de har utgdtt frdn behovet
av samverkan med andra intressenter for att kunna uppnd
varaktiga resultat. Projekten har varit inriktade pd olika grup-
per av hemlésa: kvinnor, missbrukare och psykiskt funk-
tionshindrade. Projekten har spint 6ver ett brett filt — alltifrdn
alternativa boendeformer till uppsékande verksamhet.

Kopplat till sistnimnda projekt har kommittén efter sed-
vanligt upphandlingsforfarande engagerat Stegvis Livsstilsfor-
andring HB i Uppsala for att bistd kommittén 1 arbetet med
att genomfora en fristdende utvirdering av kommunernas in-
satser 1 forhdllande till deras ma&lbeskrivningar. Utvirde-
ringen har genomforts av psykologerna Orjan Sundin,
Andreas Karlsson och Goéran Semb. Avsikten med utvir-
deringen har varit att ge kommittén och deltagande kom-
muner en vilgrundad uppfattning om vilka verksamheter och
arbetsmetoder som samhillet bor satsa pd dels 1 forebyg-
gande syfte, dels for att férindra och forbittra de hemlosas
situation. Ett annat syfte har varit att prova en modell for
praktisk utvirdering som kan implementeras 1 mindre och
medelstora kommuner 1 arbetet med hemlosa. Utvirderarna
har under arbetets ging utgjort en kontaktyta mellan kom-
muner och kommitté, och iven deltagit 1 samtliga gemen-
samma mdten med Kommunprojektet.

En samlad rapport om bland annat effekterna av de lokala
kommunprojekten har utarbetats av Sundin, Karlsson och
Semb och terfinns i slutbetinkandets separata bilagedel.

Den andra gruppen av projekt, vilka inte har ingdtt 1 Kom-
munprojektet, bestir bland annat av tre forskningsinriktade
projekt: Sociologiska institutionen vid Géteborgs universitet
har erhdllit medel for att genomféra en undersékning om
dels vrikningar 1 praktiken, dels bostadslésas erfarenheter av
myndighetskontakter. Dessa tv rapporter av Lofstrand res-
pektive Sahlin & Loéfstrand &terfinns 1 slutbetinkandets bila-
gedel. Dirutéver har en tvirvetenskaplig forskargrupp vid
universitetsinstitutioner runt om i landet erhdllit bidrag for
att utarbeta underlag for en ansékan till forskningsriden.
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I bilaga 2 redovisas de projektbidrag som har beviljats av
regeringen efter beredning av Kommittén f6r hemlosa.

15 Kunskapsspridning och opinionsbildande roll

Kommitténs andra huvuduppgift har varit att arbeta uttriktat och
samarbeta med och stimulera aktiviteter hos organisationer, kom-
muner, landsting och andra berérda. Det har férutom via projekten
skett genom att kommitténs sekretariat och ledaméter deltagit i
debatter som olika féreningar och organisationer har anordnat om
hemléshet och om hemlésas situation. Kommittén har ocksd
genomfort besok och dverliggningar i en rad olika kommuner och
med frivilligorganisationer som inte tidigare har haft kontakt med
kommittén, eftersom dessa inte har ansékt om projektmedel.

Dirutéver har kommittén anordnat heldagskonferenser om
hemléshet 1 Stockholm, Géteborg, Malmé och Helsingborg. Kon-
ferensen 1 Stockholm — med efterféljande tvirvetenskapligt forsk-
ningsseminarium — resulterade bland annat i den av kommittén ini-
tierade utgivningen av antologin Hemldshet — en antologi om olika
perspektiv och férklaringsmodeller (Carlsson Bokforlag, 2000). Ovriga
konferenser 1 Goteborg, Malmé, Stockholm och Helsingborg har
haft karaktiren av s.k. goda exempel-seminarier, dir foretridare for
olika kommunala verksamheter och frivilligorganisationer har
berittat om sina erfarenheter av specifika insatser fér hemldsa.
Tillsammans med Institutet fér bostads- och urbanforskning
(IBF), Uppsala universitet, har kommittén varit medarrangér av ett
heldagsseminarium om hemléshet i samband med ”"Bostadsveckan
2001”.

Utover dessa konferenser har kommittén tillsammans med Ersta
Skéndal hogskola anordnat seminariet Det sociala reportaget — om
fattigdom och hemldshet i valfardssamhallet, dir forfattarna Robert
McLiam Wilson och Majgull Axelsson samt regisséren och doku-
mentirfilmaren Mikael Wistrém medverkade.

Kommittén har vidare arrangerat en seminariedag pa olika orter 1
landet pa temat Exempel och erfarenheter fran Bergsjohojds aldrebo-
ende tillsammans med Irma Maria Ekstrom, f.d. férestindare pd
detta dldreboende.
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1.6

Kommitténs utredningsforslag i delbetankandet

I delbetinkandet Adressat okand — om hemldshetens bakgrund, orsa-
ker och dynamik (SOU 2000:14) framférde Kommittén fér hem-
l6sa fem forslag infér sin fortsatta beredning och arbete med
slutbetinkandet. I det foljande redovisas vart och ett av dessa ut-
redningsforslag jimte en nuligesbeskrivning.

1.

Socialstyrelsen ges 1 uppdrag av regeringen att undersoka
mojligheten att 1 samband med foérberedandet for och
genomfoérandet av den registerbaserade Folk- och Bostads-
rikningen (FoB) 2005, samla in information som har relevans
for att kunna belysa villkoren fér de individer och grupper
som har en svag position pd bostadsmarknaden.

Kommentar: I delbetinkandet (kapitel 5) férs en diskussion
kring metod- och definitionsfrigor utifrin grupper som har
en svag stillning pd8 bostadsmarknaden. En viktig
utgdngspunkt for denna diskussion utgérs av den modell
som utvecklats av Anders Gullberg och Martin Bérjeson vid
EpC/Socialstyrelsen och som innebir att data frdn Folk- och
Bostadsrikningarna (FoB) anvinds for att analysera olika
gruppers stillning pd bostadsmarknaden (for en redogérelse
av denna modell, se vidare Gullberg & Borjeson 2000a-b).

Den modell som Gullberg & Bérjeson har utvecklat ger
goda mojligheter att félja olika gruppers stillning pa
bostadsmarknaden, liksom att analysera orsaker till och kon-
sekvenser av olika gruppers rorelser. Ett avgérande problem 1
sammanhanget ir dock att det inte genomférts ndgon Folk-
och Bostadsrikning sedan 1990, och dven om en utredning' i
bérjan av 2000 presenterade forslag pd den lagstiftning som
krivs for att genomféra en s.k. registerbaserad FoB 2005, har
beslut dnnu inte fattats i denna friga.

En nyorientering av FoB-rikningarna i enlighet med de
forslag som hittills redovisats skulle ddppna nya mojligheter
att ge sig 1 kast med rikningar och beskrivningar av de mar-
ginella bostadsformerna och deras invinare. Under det se-
naste decenniet har en ling rad nya institutionella former och
organisatoriska arrangemang kommit till stdnd pd den "mar-
ginella” bostadsmarknaden. Med ett ambitiést utvecklingsar-
bete for att identifiera, karaktirisera och klassificera alla

! Statistikregelgruppen: En ny FoB-lag. Ds 2000:17.
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dessa skiftande bostadsformer skulle kunskapsliget pd denna
tidigare styvmoderligt behandlade del av marknaden visent-
ligt kunna forbittras. En sddan insats méste naturligtvis foljas
av intensiva insatser for att vid kommande FoB:ar placera
ifrdgavarande hushdll i adekvata kategorier. Inom ramen for
kommitténs arbete férekom ocksd overliggningar 1 denna
friga med foretridare for Socialstyrelsen, SCB och Riks-
skatteverket, vilka samtliga forholl sig positiva till forslaget.

Forberedelserna for en folk- och bostadsrikning &r 2005
har emellertid avbrutits och beréorda myndigheter ser pd
regeringens uppdrag over forslaget. Detta betyder att en rik-
ning allra tidigast kan komma till stdnd &r 2007 och kanske
inte férrin 2010. Mot denna bakgrund framstir det som vik-
tigt att frigan om mojligheterna att belysa villkoren fér svaga
grupper pd bostadsmarknaden tillvaratas i det pigdende for-
beredelsearbetet for en kommande FoB. Kommittén for
hemlosa foreslar dirfor att forberedelsearbetet for en regis-
terbaserad FoB intensifieras och att frigan om mojligheterna
att folja grupper med en svag stillning pd bostadsmarknaden
sirskilt beaktas, samt att Socialstyrelsen terigen ges i upp-
drag av regeringen att underséka mojligheten att samla in in-
formation som har relevans fér att kunna belysa villkoren for
de individer och grupper som har en svag position pd bo-
stadsmarknaden.

2. Boverket och Socialstyrelsen ges 1 uppdrag av regeringen att
dels analysera omfattningen och konsekvenserna av den logi-
marknad och sekundira bostadsmarknad som mainga hem-
16sa dr hinvisade till, dels utforma ett system f6r att varje ar
samla in information som goér det mojligt att uppskatta om-
fattningen och hur den férindras éver tid.

Kommentar: Kommittén foresldr i kapitel 3 att det inom
Socialstyrelsen byggs upp en verksamhet som 1 nira sam-
arbete med kommuner, landsting och frivilligorganisationer
tar initiativ till genomférande och uppféljning av lokalt
hemldshetsarbete. I detta uppdrag ingdr som en naturlig del
att ocksd bevaka och analysera omfattningen av den sekun-
dira bostadsmarknaden och logimarknaden. Fér att under-
litta fortsatt statistikinhimtning inom denna sfir tog kom-
mittén under sommaren 2000 initiativ till en omarbetning av
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Boverkets formulir (enkitbilaga 5) for dess arliga bostads-
marknadsenkit. Boverket anvinde den reviderade enkiten
forsta gdngen i samband med bostadsmarknadsenkiten &r
2001.

Socialstyrelsen ges 1 uppdrag av regeringen att genomfora en
undersokning av de personer som vriktes under 1999 {6r att
kartligga dels socialtjinstens insatser visavi dessa minniskor,
dels {8 vetskap om hur stor andel som hamnar i hemloshet
efter verkstilld vrikning.

Kommentar: Undersékningen har dnnu inte kommit till
stdnd, men det ir fortfarande angeliget att genomféra en
grundlig undersékning av vrikningspopulationen och av
socialtjinstens insatser pd omrddet foér att dels erhdlla en
okad kunskap om populationen och vad som hinder efter
verkstilld avhysning, dels f6ér att kunna utveckla preventiva
strategier f6r att minimera antalet vrikningar men ocksd for
att folja upp personer som blivit vrikta frin sina bostider.

Kommittén féreslog att regeringen skulle 1ita analysera hur
hushdll med en svag stillning pd bostadsmarknaden har
paverkats i samband med att bostadsforsérjningslagen och
bostadsanvisningsrittslagen upphivdes vid halvirsskiftet
1993.

Kommentar: Uppdraget ir inte lingre aktuellt eftersom dels
Allbokommittén 1 sitt slutbetinkande SOU 2001:27 presen-
terade data frin en egen uppféljning, dels har lag (2000:1383)
om kommunernas bostadsférsérjningsansvar tritt 1 kraft
fr.o.m. den 1 januari 2001.

Kommittén foreslog att regeringen i sin kommande forsk-
ningspolitiska proposition skulle uppdra it Socialvetenskap-
liga forskningsrddet att sirskilt uppmirksamma och initiera
insatser for en forstirkning av forskningen och den lingsik-
tiga kunskapsuppbyggnaden inom detta omride.

Kommentar: Forutvarande Socialvetenskapliga forsknings-
rddet ingdr numera som en del i det nybildade Forskningsra-
det for arbetsliv och socialvetenskap (FAS). Regeringen be-
tonade 1 sin forskningspolitiska proposition Forskning och
fornyelse (prop. 2000/01:3) vikten av att forbidttra statens
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l6pande uppféljning av den kommunala verksamheten.
”Kunskaperna om sivil orsakerna till hemléshet som effekter
av gjorda insatser ir exempelvis (enl. Hemléshetskommit-
téns betinkande SOU 2000:14) mycket fragmentariska”,
konstaterar regeringen.” For att stimulera forskning p& omr3-
det beslot regeringen, pd initiativ av kommittén, att ge bidrag
till ett tvirvetenskapligt forskarnitverk bestdende av landets
frimsta hemloshetsforskare for att utforma en ansékan till
forskningsriden kring ett specifikt forskningsprojekt. Sist-
nimnda ansékan — “Bostadsloshet 1 vilfirdsstaden: lokal
politik och organisatoriska nidtverk” — bifolls dock inte av
FAS styrelse nir drendet avgjordes 1 november 2001. I kapitel
15 om forskarsamhillet och hemlésheten argumenterar kom-
mittén, med hinvisning till forskningsrddets avslagsmo-
tivering, for att regeringen skall avsitta medel till ett sdrskilt
programstdd for hemloshetsforskning vid berdrda forsk-
ningsrad.

1.7 Konsekvenser av kommitténs forslag i olika
avseenden

Enligt vad som sigs i de generella direktiven till kommittéer och
sirskilda utredare, skall 1 betinkandet redovisas konsekvenser for
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, jimstilldhets-
politiska konsekvenser samt regionalpolitiska konsekvenser.

Konsekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet

Enligt Kriminalvirdsstyrelsen och BRA saknar en stor andel av de
frigivna frén fingelserna en ordnad bostad i samband med deras
frigivning. Social instabilitet 1 form av bostadsléshet och arbetslos-
het ir faktorer som har en negativ inverkan nir det giller den fort-
satta rehabiliteringen. Kommittén fér hemldsa har i samband med
beredningen av ansdkningar om projektbidrag dirfér bland annat
prioriterat ansékningar frin ideella organisationer och féreningar
vars syfte ir att bedriva ett brottsférebyggande arbete visavi tidi-
gare intagna pa kriminalvirdsanstalter.

? Prop. 2000/01:3, s. 217.
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Jamstélldhetspolitiska konsekvenser

Kommittén fér hemldsa noterar att andelen hemlésa kvinnor har
dkat markant under 90-talet, och uppgir till 21 % enligt Socialsty-
relsens senaste nationella kartliggning. Historiskt sett har hemlosa
kvinnor varit “osynliga” nir myndigheterna har planerat och
genomfort insatser for hemldsa. Under senare delen av 1990-talet
har emellertid hemlésa kvinnors sirskilda problematik uppmirk-
sammats 1 allt hogre utstrickning. Kommittén for hemldsa har i
samband med beredningen av ansékningar om projektbidrag bland
annat valt att stddja projekt som har avsett uppsékande verksamhet
av hemlosa kvinnor.

Regionalpolitiska konsekvenser

Socialstyrelsens rikstickande kartliggningar har visat att hemlds-
hetsproblematiken till ¢vervigande del ir koncentrerad till stor-
stadsregionerna. Drygt en tredjedel av samtligas hemlésa bor
antingen 1 Stockholm, Géteborg eller Malmé. Men det innebir inte
att hemldshet enbart dr en friga for storstiderna. Vid senaste kart-
ligeningen 1999 fanns det 15 kommuner som hade rapporterat
minst 100 hemlésa. I 39 av landets kommuner har man minst 10
hemlésa per 10 000 invinare. Vid kommitténs forskningssemina-
rium 1 augusti 1999 ventilerades hemléshetsproblematiken dven
utanfor storstadsomrddena samt behovet av som jimférande orts-
studier utanfér storstadsomridena, och denna inriktning hade dven
forskarnitverkets forskningsansékan “Bostadsloshet 1 vilfirds-
staden: lokal politik och organisatoriska nitverk” (se avsnitt 1.6
punkt 5).
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2 Perspektiv och utgangspunkter

2.1 Forestallningar om hemléshet och hemldsa

Hemloshet som socialt problem samt hemlésas villkor och livssitu-
ation ar fragor som under senare delen av 1990-talet har &gnats en
allt storre uppmarksamhet. Synen pa och forestallningar om hem-
I6shet och hemldsa 4r beroende av grundlaggande forhallningssatt
eller perspektiv, vilket i sin tur paverkar antaganden om orsakerna
till hemldshet.

Allménhetens uppfattning om hemldsa ménniskor formas till
stor del av det egna motet med hemldsa péa gator och torg, samt av
massmediers reportage om hemldsa. Medborgarnas egna méten
géller naturligtvis i forsta hand i de stdrre och medelstora staderna,
dar hemldsheten har blivit mer péataglig och synlig under 1990-talet
jamfort med tidigare. Hemldsa i gatubilden kan uppfattas som for-
virrade och psykiskt storda med grava missbruksproblem. Denna
bild forstarks ofta av massmediernas reportage och frivilligorgani-
sationernas insamlingskampanjer, dar hemléshet ofta individualise-
ras och personifieras av ménniskor som &r uteliggare och socialt
utslagna. Mer séllsynt ar att dessa manniskors dden satts in i ett
samhdlleligt sammanhang — orsakssambanden &r néstan undan-
tagslost individbaserade i massmediernas reportage.*

Man kan ifragasatta hur relevant det ar att forsoka kategorisera
heml6sa i olika fack, dvs. om man kan tillskriva dessa personer vissa
allménna egenskaper eller att de uppvisar likartade beteenden.
Ménniskor som har hamnat i hemldshet tillnér inte en homogen
grupp, lika lite som exempelvis invandrare gor det. Socialstyrelsens
undersokningar visar att 60 % har varit heml&sa under langre tid &n
ett ar. Skulle man i stallet utoka matperioden och dessutom vidga

1 Swird (2001), s. 152.
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gruppen till att galla manniskor med en svag stéallning pa bostads-
marknaden eller risk att hamna i heml@shet, blir bilden sannolikt en
annan. En longitudinell undersékning av socialbidragstagare i
Malmo (MLS) visar att bara 13 av 769 personer hade varit heml&sa
bade vid den forsta och senare perioder med socialbidrag under
matperioden maj 1995 t.o.m. december 1998 (Giertz 2000). Slut-
satsen &r att gruppen hemldsa/bostadslosa inte ar statisk Over en
langre tidsperiod; boendesituationen fordndras och samma perso-
ner &r inte heml6sa hela tiden.

Ett sitt att se pa hemloshetens orsaker ar att koppla hemlosas
situation och beldgenhet till vederbdrandes individuella problem
och tillkortakommanden. Med detta synsétt negligeras strukturella
orsaker som kan ha medverkat till eller t.o.m. vara det framsta ska-
let till den enskildes hemltshet. Detta betraktelsesatt leder till att
samhallets och frivilligorganisationernas insatser ensidigt koncent-
reras pa den enskilde individen, medan samhallsperspektivet kom-
mer i bakgrunden. Atgarder av ad hoc-karaktar leder i basta fall till
en hjalp i det akuta skedet, i samsta fall finns en risk att de far en
motsatt effekt: att de permanentar eller i varje fall férlanger hem-
I6shetsperioden, eftersom de inte kombineras med preventiva eller
generella atgarder.

Mot det individuella synsattet star ett mer samhallsorienterat
som riktar intresset mot brister i valfardssamhéllet eller pa bo-
stadsmarknaden. Det samhéllsorienterade perspektivet betonar den
enskildes réattigheter och insatser av generell natur.

Kommittén anser for sin del att atgarder och insatser maste utga
fran bade ett strukturellt och individuellt perspektiv. Den finska
sociologen Margaretha Jarvinen konstaterade for cirka tio ar sedan,
efter att ha gatt igenom ett stort antal nordiska studier om heml&s-
het/bostadslOshet, att

hemltsheten sannolikt bast (kan) forstds om den analyseras utgaende
fran flera olika perspektiv, och kombinationer av olika férklarings- och
forstaelsemodeller.?

Hemlodshet bor darfor ses som en kombination av strukturella och
individuella tillkortakommanden.

2 Jarvinen (1992), s. 45 f.
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2.2 Behov av bredare definition

I kommitténs delbetdnkande Adressat okédnd (SOU 2000:14) fram-
holls att det dr av central betydelse hur hemldshet definieras och
uppfattas, inte minst eftersom definitionen av hemldshet har bety-
delse for vilken typ av insatser som kommunen véljer att prioritera
och genomfora. | delbetdnkandet belystes olika metodproblem nér
det géller definitioner av hemlés och hemldshet. Kommittén har
darfor i sitt fortsatta arbete utgatt fran en bredare definition &n den
klient-/patientbaserade definition som Socialstyrelsen anvande sig
av i sin senaste nationella kartlaggning av hemléshetens omfatt-
ning. Var definition av hemlGshet lyder:

En hemlds manniska ar en person som saknar tillgang till egen bostad
och vars livsvillkor 4r sddana att han eller hon inte heller kan erhalla en
reguljar bostad.

Definitionen utgar alltsd fran det grundlaggande forhallandet att
den enskilde saknar en egen bostad. Skalet till att sa ar fallet kan
variera fran individ till individ, men som en gemensam namnare
géller att den enskildes livsvillkor ar sadana att han eller hon &r ute-
stangd fran den reguljara bostadsmarknaden.

2.3 Hemlds — bostadslos

Gransen mellan bostadslés och hemls ar inte pa forhand given. |
Bostadsformedlingsutredningen definierades bostadslésa som “per-
soner, som saknar egen direktforhyrd lagenhet eller lagenhet som
innehas med bostadsratt eller liknande” (SOU 1967:1). Forskaren
Maj-Britt Hanstrom (1991) anser att en bostadslos &r en individ
som inte har &gande-, bostads- eller besittningsratt till bostaden,
utan har andrahandskontrakt eller ar inneboende, eller saknar tak
over huvudet. Ett tredje exempel utgér Malmo stad, som arligen
gor aterkommande kartlaggningar av antalet bostadslésa som per
den 1 oktober &r aktuella inom kommunens socialtjanst, varvid bo-
stadslOsa definieras som “samtliga personer som ofrivilligt saknar
egen bostad och som uttryckt detta som ett problem i kontakten
med socialtjinsten”. Betoningen av ofrivilligt innebdr att som bo-
stadslos inte inbegripes personer som frivilligt har valt tillfalliga
och kanske kortvariga l6sningar for sitt boende.
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Kommittén ser "bostadslos” som ett vidare begrepp &n "hem-
16s”, som ingar som en delméngd bland de bostadslGsa. Detta ar det
mest vanligt férekommande synsattet. M&nniskor kan enligt denna
definition vara bostadslésa men inte heml@sa, till exempel studen-
ter som fortfarande har tillgang till sitt féraldrahem pa annan ort.

Forskarna Anders Gullberg och Martin Bdrjeson anser att en
dikotomisering, dvs. bostadslos — ej bostadslds, oundvikligen leder
till en forenkling av problematiken som “hotar (...) utldsa en
fruktlos strid om var gransen bor dras”.® | stallet for att forsoka
definiera begreppen bostadsloshet/hemltshet och rdkna antalet
bostadslosa respektive hemlosa, anser dessa tva forskare att fragan
bor galla hushallens olika grader av styrka/svaghet pa “bostads-
/6vernattningsmarknaderna”. Tva sddana matt pa styrka/svaghet ar
graden av dispositionsratt och bostadens kvalitet (utrymme, tek-
nisk standard, beldgenhet), varvid dispositionsratten enligt fors-
karna bor vara den grundldggande dimensionen for att avgora indi-
videns eller hushallets stéllning pa bostadsmarknaden. Ett exempel
pa en sadan skala ar den som anges i tabell 2.1 dar kategorierna A-
K utg6r positioner utanfor den reguljara bostadsmarknaden, medan
L—M &r positioner inom den reguljara bostadsmarknaden.

3 Gullberg & Borjeson (2000a), s. 19.
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Tabell 2.1. Positioner inom respektive utanfér den reguljara bostads-
marknaden

Aa Saknar, accepterar ej/accepteras ej till buds stdende, ordnade Gver-
nattningsméjligheter for kommande natt.

Ab Bor pa hirbargen eller andra sarskilda arrangemang for bostadslosa,
fran dag till dag.

Ac Bor pa harbargen eller andra séarskilda arrangemang for bostadslosa,
pa nagot langre sikt.

B  Bor tillfalligt pa institution utan att disponera bostad enligt J-L
(t.ex. pé fangelser, i flyktingforlaggningar, inom missbrukarvarden,
hakten med néra forestdende utskrivning eller frigivning).

C Bor tillfalligt hos egna barn, f.d. sambo, andra anhdériga eller
bekanta, lanar tillfalligt lagenhet (t.ex. ungdomar pa vag mot eget
boende, makar vid separation, personer pa vag mot ett stadigare
boende i samband med flyttning mellan orter, flyktingar som avvi-
kit fran forlaggningar, personer som avvikit fran kriminalvardsan-
stalter, personer som av andra skal saknar egna bostader eller plat-
ser vid institutioner).

D Bor pa sarskilt kontrakt — forsokslagenhet, utslussningslagenhet
etc. (t.ex. socialtjinstens forsoksldgenheter).

Bor inneboende eller i andra hand utan kontrakt.

Bor stadigvarande hos barn, f.d. partner eller bekanta utan kon-
trakt.

G Bor stadigvarande eller for lang tid pa institution med inskrankt
forfoganderatt (t.ex. alderdomshem, langtidssjukvard, psykiatriska
kliniker, flyktingforlaggningar, omsorgsverksamhet, gruppboende
etc.).

H Bor som vuxen i foraldrarnas bostad.
| Bor inneboende med kontrakt.

J  Bor i tjinste- eller kategoribostad med restriktioner i forfogande-
ratten.

K Bor iandra hand med kontrakt.

L  Bor med hyresritt.

M  Bor med dgande- eller bostadsratt.
Kélla: Gullberg & Borjeson (2000b), s. 294.

Personer med en svag stallning pa bostadsmarknaden ar med andra
ord en avsevért storre grupp adn den som brukar definieras som
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hemltsa. Bland dessa ryms aven hushall med laga disponibla in-
komster, hushall med hdga boendekostnader, hushéll med hyres-
skulder. Professor Bengt Turner vid Institutet for bostads- och ur-
banforskning (Ibf) vid Uppsala universitet, anser att just kombina-
tionen laga inkomster och hdga bostadsutgifter kan vara en bidra-
gande orsak till att vissa hushall slas ut fran den ordinarie bostads-
marknaden (Turner 2000).
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3 Behov av kunskap och
metodutveckling

Kommitténs forslag:

Riksdagen har for aren 2002-2004 anslagit 30 miljoner kronor for
sarskilda regeringsinitiativ i hemloshetsfragan. Kommittén for
hemlosa foreslar att regeringen anvander anslaget for att ytterligare
forbattra, stodja och utveckla samhéllets lokala och regionala insat-
ser mot hemloshet. | betdnkandet visar kommittén tydligt att jam-
lik och respektfull samverkan mellan skilda aktdrer i samhéllet &r
en avgorande framgangsfaktor i hemloshetsarbetet. Med utgangs-
punkt i de delar av kommitténs betdnkande som sarskilt behandlar
metodutveckling i de lokala insatserna bor regeringen darfér ge
Socialstyrelsen och Boverket i uppdrag att organisera en verksam-
het som i samverkan med kommuner, landsting och frivilligorgani-
sationer tar initiativ till genomférande och uppfdljning av lokalt
heml6shetsarbete. Till verksamheten skall knytas en referensgrupp
med representanter for kommuner, landsting och frivilligorganisa-
tioner.

Kommittén for hemldsa har i linje med regeringens direktiv arbetat
mycket utatriktat. Kommittén har i projektform utvecklat partner-
skap med ett stort antal kommuner, landsting och frivilligorganisa-
tioner. Under kommitténs arbete, som redovisas pa annan plats i
betankandet, har ett tydligt och mer langsiktigt intresse for hem-
I6shetsfragan vaxt fram runt om i landet. Kommitténs samarbete
med atta kommuner i Kommunprojektet har varit vardefullt och
tillfort deltagarna ny kunskap pa omradet samtidigt som det har
skett ett erfarenhetsutbyte kommunerna emellan. Kommunerna
och kommittén har i Kommunprojektet understotts av professio-
nella utvérderare och uppfdljare som har samarbetat med kommu-
nerna i det lokala arbetet.

33




Behov av kunskap och metodutveckling SOU 2001:95

Kommunprojektet har regelbundet samlats till arbetsseminarier.
Ett 6ppet och forutsattningsldst samarbete har utvecklats. Flera av
de deltagande kommunerna har i sina projekt haft néra samarbete
med organisationer och foreningar av olika slag. | slutrapporten
fran Kommunprojektet, vilken ingar i slutbetankandets bilagedel,
redovisas resultat, erfarenheter och slutsatser fran de externt anli-
tade utvdrderarna.

Kommitténs paverkan pa det faktiska och praktiska hemldshets-
arbetet i Sverige har ocksa understrukits av det stora antal kun-
skaps- och erfarenhetsseminarier som har anordnats i samverkan
med flera kommuner. Seminarierna, uppmarksamheten i medier
och projekten har tillsammans bidragit till att 6ka intresset for att
forbattra och utveckla savél de forebyggande som de mer direkt
stbdjande insatserna i hemldshetsarbetet.

Kommitténs forslag om en sarskild enhet for hemldshet vid
Socialstyrelsen baseras pa erfarenheterna fran den nu beskrivna ut-
vecklingen. Det lokala hemldshetsarbetet i kommunerna behdver
ytterligare nagra ar av den sarskilda stimulans som ett organiserat
och operativt samarbete har inneburit. Som framgar av bland annat
rapporten fran kommitténs kommunprojekt ar samverkan ett
nyckelbegrepp for langsiktigt framgangsrika hemldshetsinsatser.
Enheten bor darfor sarskilt stodja och folja upp verksamheter som
bygger pa en utvecklad samverkan mellan till exempel hemlésa med-
borgare, kommuner, landsting, organisationer och statliga myndig-
heter.

I slutbetdnkandet konstaterar kommittén att hemloshet dr ett
mycket sammansatt och komplext problem. Hur kommuner och
landsting vaéljer att organisera sin myndighetsutdvning, hur bo-
stadsfOretagen agerar, hur organisationer och foreningar bedriver sin
verksamhet och hur enskilda manniskor forhaller sig till hemldsa
medmanniskor ar darfor av mycket stor betydelse for hemléshets-
fragans 16sning. Verksamhetens sammansattning bor tydligt spegla
hemlGshetsfragans komplexitet. Kommittén har i beredningen av
detta forslag informellt efterhort olika samhallsaktorers eventuella
intressen av att delta i enhetens arbete under aren 2002-2004.
Resultatet av var informella forfragan bland kommuner, landsting
och organisationer vittnar om ett stort intresse fér medverkan i den
nya verksamhetens arbete.

Kommittén foreslar darfor att det till verksamheten knyts en
referensgrupp dar kommuner, landsting och frivilligorganisationer
ingar.
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4 Hemlosa och hemldshet under
1990-talet

Kommitténs forslag:

Den nationella kartldggningen av antalet hemldsa bor vara regel-
bundet aterkommande, forslagsvis vart tredje ar. En kontinuerlig
uppfoljning ar vasentlig for att tillforlitligt kunna folja och beskriva
utvecklingen over tid. Ansvaret for genomférandet bér gemensamt
avila Socialstyrelsen och Boverket.

Kommittén for hemltsa anser att det arliga kartlaggningsarbete
som bedrivs i manga kommuner ar av stor betydelse, eftersom det
bidrar till att hemldshet och hemlésas situation &gnas en konstant
uppmarksamhet samtidigt som kommunerna kan félja utvecklingen
Over tid.

Kommitténs bedémning:

Kommittén vill sérskilt betona betydelsen av att hemldsa kvinnor
mots av attityder och hjalperbjudanden som bygger pa kunskap om
och forstaelse for hur kvinnor drabbas av hemloshetstillvaron.
Kommittén vill ocksa understryka vikten av att socialtjansten och
frivilligorganisationer i sin planering av insatser dven beaktar hem-
I6sa foraldrars och deras barns behov av en nédra och regelbunden
kontakt. Kommittén vill peka pa behovet av ett samlat familjeper-
spektiv i synen pa heml6sa, och att socialtjanst och frivilligorgani-
sationer tar hénsyn till hemldsa pars gemensamma behov.

4.1 Allméanna tendenser i utvecklingen av hemldsheten

Professor Hans Sward vid Socialhdgskolan i Lund har i en tidigare
refererad forskningsartikel beskrivit vissa allmanna tendenser i ut-
vecklingen av hemldsheten under 1980- och 90-talen jamfort med
utvecklingen under 1960- och 70-talen. | tabell 4.1 sammanfattas
denna utveckling, som visserligen kan sdgas vara férenklad men
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som anda ger en bild av de utvecklingstrender som har varit tydliga
och markanta under de senaste decennierna.

Tabell 4.1. Allmén utveckling av hemldsheten sedan 1960-talet

1960-70-talen 1980-90-talen
Avinstitutionalisering Reinstitutionalisering

Integration Exklusion — Reintegration

Hjélp och behandling Behovsprovning — Motkrav for hjélp
Statens ansvar Individens ansvar

Alla skall behandlas lika ~ Okad kategorisering — Kommunala olikheter

Kaélla: Sward (2001), s. 150.

Medan institutioner lades ner under 1960- och 70-talen har de
framfor allt under 1990-talet ateruppstatt i form av kategoriboen-
den for exempelvis hemldsa med dubbeldiagnosproblematik, har-
bargen etc. Medan man pa 1960- och 70-talen aktivt forsokte integ-
rera hemldsa i samhéllet, exempelvis i bostdder som byggts inom
ramen for det s.k. miljonprogrammet, har utvecklingen dérefter
gatt i riktning mot en 6kad exklusion. Denna utestangningsmeka-
nism &r aven pataglig i det offentliga rummet, vilket blivit alltmer
privat. Forsédljarna av hemlésas tidning i Goéteborg, Faktum, har
exempelvis blivit utkorda fran en inbyggd bussterminal respektive
ett inbyggt torg i Goteborg i samband med forséljningen av tid-
ningen, i olika stider finns en ”City-samverkan” mellan afférsid-
kare och socialtjanst som riktar sig mot "tiggare” eftersom dessa
beddms goéra stadskarnan otrygg och oséker for vanliga medbor-
gare, osv.' Socialtjansten betonar i hogre grad &n tidigare “indivi-
dens ansvar” och dennes motprestation i form av exempelvis drog-
frinet for att erhalla en bostad, plats pa inackorderingshem, syssel-
sattningsaktivitet, deltagande i Gppenvardsbehandling mot miss-
bruk etc.

1 Se exempelvis Carlberg (2000, s. 366) som &terger ett uttalande av Socialstyrelsens general-
direktdr i DN 5.12.98: "Det & hépnadsvéckande att personal inom socialtjansten diskuterat att
motarbeta ménniskor som de faktiskt & anstéllda att hjélpa. | stéllet borde de ta sig en alvarlig
funderare och fréga sig vad det & som gor att ménniskor fornedrar sig att tigga i stéllet for att
kommatill oss och be om hjdp.” Instéliningen till tiggare och tiggeri hos socialtjnsten i Stock-
holm framgar exempelvis av Ulla Beijers rapport Tiggeri — ett nygammalt fenomen (1999). Om
nolltoleransen mot tiggare i Stockholm, se ocksa Sahlins uppsats i NAD:s antologi Skyldig eller
guk? Omvalet av péféljd for narkotikabruk (2001).
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4.2 Kartlaggning av antalet hemlésa m. m.

Socialstyrelsen har vid tva tillfallen, 1993 och 1999, genomfért
rikstdckande undersokningar for att kartldgga antalet hemlésa och
deras sociala livssituation en given vecka. Enligt 1993 ars under-
sokning uppgick antalet rapporterade hemlésa till strax under
10 000 personer. Vid 1999 ars hemloshetsundersokning anvandes
en sndvare definition i kombination med ett bredare urval av upp-
giftslamnare vilket gor att det inte utan vidare gar att jamfora re-
sultaten fran dessa bada kartlaggningar. 1 kommitténs delbetan-
kande SOU 2000:14, kapitel 4, diskuteras och redovisas utforligt
resultaten fran Socialstyrelsens bada undersokningar. Enligt Social-
styrelsens kartldggning av hemldshetens omfattning under en ka-
lendervecka varen 1999, uppgick antalet inrapporterade hemlosa till
8 440 personer. | figur 4.1 nedan redovisas den geografiska férdel-
ningen per 10 000 invanare.

Vissa kommuner genomfdr egna undersdkningar av antalet
hemldsa. | nagra fall anvander man sig av egna definitioner av vem
som &r att anse som hemlds (exempelvis Stockholm och Malmg),
medan andra kommuner (exempelvis Vasteras) utgar fran samma
definition och metodik som Socialstyrelsen anvande sig av varen
1999. Kommittén for hemldsa anser att det arliga kartlaggningsar-
bete som bedrivs i manga kommuner &r av stor vikt, eftersom det
bidrar till att hemloshet och hemlésas situation édgnas en konstant
uppmarksamhet samtidigt som kommunerna kan folja utvecklingen
Over tid.
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Figur 4.1. Hemloshetens geografiska spridning utifran antal hem-
I6sa per 10 000 invanare

Hemlésa 1999
per 10000 inv@nare

M 17,0till32,8 (13)
H 8,0till16,9 (43)
O 4,0til 7,9 (61)
O o,1til 3,9 (95)
0o (77)

Kalla: Statistik som bearbetats av SCB, baserat pa Socialstyrelsens
kartlaggning 1999.
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Som framgar av kartbilden ar fordelningen av hemldshet per 10 000
invanare koncentrerad till vissa orter och regioner, foretradesvis
Malmo-, Goteborgs- och Stockholmsregionerna men ocksa till
vissa storstadscentra utanfor dessa tre regioner.? | de tvd hogsta
intervallen aterfinns 56 av landets kommuner enligt foljande lans-
visa fordelning (tabell 4.2):

2 Hoor och Ekerd uppvisar ett hogt antal hemlésa per 10 000 invénare till foljd av att det i dessa
tva kommuner finns ett relativt stort antal LV M-institutioner respektive kriminalvardsangtalter i
forhallande till kommunernas invanarantal.
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Tabell 4.2. Lansvis fordelning av kommuner med hemldshet om minst
8,0 per 10 000 invanare, baserad pa Socialstyrelsens kartlaggning 1999

L&n

Hemldéshet 8,0-16,9

Hemléshet 17,0-32,8

Stockholms lan

Haninge
Upplands Bro
Nacka

Solna
Vaxholm
Norrtélje
Sigtuna
Nyndshamn

Upplands Véasby
Huddinge
Botkyrka
Sollentuna
Stockholm
Sodertalje
Sundbyberg
Ekerd

Uppsala lan

Uppsala
Enkoping

Sédermanlands lan

Eskilstuna

Ostergotlands ldn

Mjlby

Norrkdping

Jonkopings lan

Jonkoping
Varnamo
Tranas

Kalmar lan

Vastervik

Gotland s lan

Gotland

Skane lan

Lund
Helsingborg
Ystad
Angelholm

Hoo6r
Malmo

Vastra Gotalands lan

Stenungsund
Vénersborg
Trollhdttan
Alingsés
Amél
Mariestad
Tidaholm
Falkoping

Partille
Goteborg

Véarmlands lan

Karlstad
Kristinehamn

Orebro lan

Karlskoga
Lindesberg

Vastmanlands lan

Hallstahammar
Vasteras
Fagersta

Dalarnas lan

Borlédnge

Gavleborgs lan

Gavle
Sandviken

Vasternorrlands lan

Harnésand
Sundsvall

Jamtlands lan

Ostersund

Vasterbottens lan

Umeé
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Utifran landets statistiska indelning i olika regioner fordelas antalet
heml6sa i foljande regioner.

Tabell 4.3. Antal heml6sa i olika regioner

Region Folkméngd  Antal hemldsa Hemlos per
10 000

Stockholms A-region 1731888 2 801 16,2
Goteborgs A-region 829 149 1251 15,1
Malmé/Lund/Trelleborgs

A-region 514 639 620 12,0
H-region 3 3148 487 2 602 8,3
H-region 4 1647 262 766 4,7
H-region 5 481178 217 4,5
H-region 6 501 719 85 1,7
Totalt 8 854 322 8342 9,4

Statistiskbearbetning: Lena Brandt.

H-region 3 = Kommuner med mer &n 90 000 invanare inom 30 kilometers radie
fran kommuncentrum.

H-region 4 = Kommuner med mer 4n 27 000 och mindre an 90 000 invanare
inom 30 kilometers radie fran kommuncentrum samt med mer an
300 000 invénare inom 100 kilometers radie frdn samma punkt.

H-region 5 = Kommuner med mer an 27 000 och mindre 4n 90 000 invénare inom
30 kilometers radie frdn kommuncentrum samt med mindre &n
300 000 invénare inom 100 kilometers radie fran samma punkt.

H-region 6 = Kommuner med mindre 4n 27 000 invanare inom 30 kilometers
radie fran kommuncentrum.

4.3 Framtida kartlaggningsbehov

Aven om Socialstyrelsens hemldshetsdefinition och tillampad me-
tod for att genomfdra denna typ av undersdkning kan och bor dis-
kuteras, anser Kommittén for hemlésa att denna typ av kartlagg-
ning bér genomforas &ven i framtiden. Det &r vasentligt att anvanda
samma typ av definition for att mojliggora jamforelser over tid.
Kartlaggningen bor dock vara regelbundet aterkommande, for-
slagsvis vart tredje ar. En kontinuerlig uppféljning ar véasentlig for
att tillforlitligt kunna folja och beskriva utvecklingen 6ver tid. Det
ar da viktigt att forandringar av definitioner och respondenturval
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gors med forsiktighet. Epidemiologiskt Centrum (EpC) vid Social-
styrelsen konstaterar i Social Rapport 2001:

Med undantag for enstaka kommuner som med jamfoérbara metoder
kartlagt hemlosheten vid aterkommande tillfallen, ar mojligheterna att
goéra jamforelser mellan de studier som genomforts starkt begrénsade.
Detta beror delvis pa att olika studier haft skilda syften, men ocksa pa
att det 4r ett omrade dar metodproblemen ar mycket stora.®

Genom en l6pande kartlaggning finns det forutsattningar for be-
rorda myndigheter att bygga upp, utveckla och bibehalla spets-
kompetens pa omradet. Kommittén har noterat att Socialstyrelsens
sérskilda enhet for nationell uppféljning och utvardering har upp-
hort efter genomfdrandet av det senaste regeringsuppdraget samti-
digt som medarbetarna har gatt éver till andra arbetsuppgifter inom
och utanfor myndigheten. Kommittén vill for sin del understryka
vikten av att arbetet med att folja hemloshetens utveckling inte far
den ad hoc-karaktdr som det hittills har haft.

En kontinuerlig uppféljning vart tredje ar forefaller vara rimligt.
Dérutdver bor denna typ av undersokning utféras gemensamt av
Socialstyrelsen och Boverket for att sékerstélla att hemloshetsfra-
gan blir allsidigt belyst utifran saval bostads- som sociala aspekter.

4.4  Heml6shetsgenererande faktorer

Orsakerna bakom hemloshet ar ofta komplexa, men nagra utveck-
lingsvagar brukar ndmnas sérskilt ofta och i dessa spelar foljande
faktorer och héndelseférlopp in: ekonomiska, sociala och individ-
relaterade. Det &r inte mojligt att empiriskt peka ut forandringar i
enskilda strukturella faktorer i vélfardsutvecklingen som kan ségas
vara direkt eller indirekt hemldshetsgenererande. Ddaremot kan man
generellt peka ut olika samverkande faktorer som med stor sanno-
likhet har betydelse fér hemldshetens utveckling:

Arbetsloshet.
Hushéllens disponibla inkomst.
Socialforsakringssystemets ersattningsnivaer och ersattnings-
perioder.

e Bostadspolitik/bostadsmarknad (boendekostnad, &garformer,
upplatelseformer, tillgdng pa bostader etc.).

e Missbrukarvardens utformning.

3 Socialstyrelsen (2001), s. 187.

42



SOU 2001:95 Hemldsa och hemléshet under 1990-talet

e Socialbidragets utformning och villkor.

Arbetsloshet, 6kade boendekostnader och forsdmringar i vélfards-
systemet &r strukturella faktorer som ©kar risken for hemldshet
bland ekonomiskt svaga grupper i samhéllet. Detta innebdr att vissa
grupper i befolkningen har svarare att fa fotfaste pa arbetsmarkna-
den och hotas av marginalisering.

Socialstyrelsens Epidemiologiskt Centrum (EpC) foljer konti-
nuerligt utvecklingen av befolkningens hélsa, sjukdomar, sociala
forhallanden, vardutnyttjande och riskfaktorer for sjukdomar och
sociala problem. | EpC:s skrift Social Rapport 2001 tecknas bland
annat foljande bild av utsatta gruppers situation i dagens Sverige:*

e Under 1990-talet skedde omfattande forandringar som paver-
kade olika gruppers forsorjningsvillkor. Den fordandrade ar-
betsmarknadssituationen men ocksa de manga forandringarna i
olika delar av socialforsékringssystemet innebar att allt fler
hamnade i en ekonomiskt utsatt situation. Bland de grupper dar
Okningen var sérskilt markant fanns ungdomar, invandrare och
ensamforsdrjande foraldrar.

e Under 1990-talet har inkomstskillnaderna okat i samhéllet. De
grupper som haft svarast att ta sig ur fattigdomen ar framfor
allt vissa invandrargrupper, ensamstaende bade med och utan
barn samt Gvriga personer med svag anknytning till arbets-
marknaden.

e Boendesegregationen genererar s.k. omradeseffekter, vilket
innebdr att de sociala problemen skérps ytterligare och bidrar
till att skapa nya problem.

Trots att det enligt Socialstyrelsens méatning fran 1999 foreligger
ett starkt samband mellan hemldshet och andra sociala problem, &r
det som EpC framholl i Social Rapport 2001 vanskligt att uttala sig
om orsak respektive verkan, dvs. i vilken man missbruk och/eller
psykisk sjukdom utgdr en orsak till hemldshet eller om sambanden
gar i den andra riktningen”.

Eftersom de kartlaggningar som genomforts sa gott som uteslutande
ar tvarsnittsstudier ger dessa begransade mojligheter att folja individer
Over tid, vilket ar en férutsattning for att analysera orsakssamman-
hang. Senare ars forskning om hemldshetens orsaker och konsekvenser

4 Socialstyrelsen (2001), s. 8-13.
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har i hog grad utgétt fran att man sett hemldshet som en process dar
strukturella forandringar och myndighetsbeslut i samverkan med den
hemléses eget handlande ger kedje- eller dominoeffekter, vilket till slut
kan leda till hemlgshet.®

Kommittén for hemlosa vill framhalla att orsakerna till hemldshet
séllan later sig forklaras av en enda orsak. | stallet 4r det ofta en
kombination av bade individuella och strukturella skal som ligger
bakom att en person har blivit hemlds. Som framgar av kapitel 2
betonade den finska sociologen Margaretha Jarvinen for cirka tio ar
sedan i en nordisk antologi om hemldshet, att "hemldsheten kan
sannolikt bast forstds om den analyseras utgaende fran flera olika
perspektiv, och kombinationer av olika forklarings- och forstael-

semodeller”.®

4.5 Hemlodsa kvinnor
4.5.1 Omfattning och orsakssamband

Socialstyrelsen och Socialtjanstforvaltningens FoU-enhet i Stock-
holm har i sina undersdkningar visat att kvinnornas andel av totala
antalet hemlosa har 6kat. Aven om undersokningarna inte ar jam-
forbara méste denna 6kning bedomas som relativt mattlig och inte
statistiskt sakerstélld (fran 17 till 21 % mellan aren 1993 och 1999
enligt Socialstyrelsens nationella kartlaggningar). Av FoU-enhe-
tens matningar framgar att kvinnornas andel av totala antalet hem-
I6sa i Stockholm uppgar till cirka 25 %. | ett europeiskt perspektiv
ar det vanligt att kvinnor utgdr 11-17 % av uteliggare och harbér-
gesboende (street homeless population) och mellan 25 till 30 % av
alla hemlosa.’

En forklaring till 6kningen kan ha att géra med det som statsve-
taren Nils Hertting (2000) bendmner statistik-paradoxen, vilket in-
nebér att heml6shetstalen okar ju mer insatser som gors for hem-
I6sa, bland annat genom att det 6ppnas nya hdrbdrgen och andra
inréttningar. Genom att uppsoka dessa blir klienterna mer synliga
och registrerade som gaster i statistiken. Tre projekt inom ramen
for kommitténs Kommunprojekt vander sig for ovrigt specifikt till
hemlésa kvinnor (Stockholm, Viésteras, Malmo).

® Socialstyrelsen (2001), s. 190.
6 Jarvinen (1992), s. 45 f.
" Edgar & Doherty (2001), s. 32.
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Sociologen Margaretha Jarvinen havdar i en undersékning i bor-
jan av 1990-talet om hemlésa kvinnor i Kopenhamn, att om man
skulle isolera en utlésande orsak till att kvinnor blir hemldsa, ar det
forekomsten av familjevald, vilket dock inte innebar att detta har
okat utan snarare att det har synliggjorts och uppmarksammats pa
ett helt annat sétt an tidigare.® En del av dessa kvinnor kan soka sig
akut till en kvinnojour eller motsvarande, men dven hér brukar fin-
nas en selektionsprocess genom att man inte tar emot aktivt miss-
brukande kvinnor med eller utan psykiska problem.® Jirvinens
resultat fran Kopenhamn understryks ocksad i FEANTSA:s senaste
transnationella rapport om hemlésa kvinnor. Vald inom familjen
som riktas mot kvinnan dr en mycket dominant orsak till att i varje
fall unga kvinnor blir hemldsa, och detta ar en generell bild i samt-
liga undersokta EU-lander."

4.5.2 Forestallningar om kvinnors hemléshet

Ett aterkommande tema under 1990-talet har varit hemldsa kvin-
nors utsatthet och specifika behov, vilka har definierats som an-
norlunda &n mannens. Hemlosa kvinnor har uppmérksammats pa
ett annat satt an tidigare. Symtomatiskt ar att Stockholms kommun
i slutet av 1960-talet startade en specialenhet med bendmningen
Byréan for bostadslosa man. En medelalders alkoholiserad man har
lange varit, och ar sa fortfarande for en del, sinnebilden for en
ménniska som &r hemlos.” Inte forran 1994 bildades en sarskild
kvinnosektion inom det som &r nuvarande Enheten for hemldsa.
Hemldsa kvinnor och deras behov var tidigare ett icke-existerande
problem utifran hjalpsystemets synvinkel. Men detta behover inte
innebéra att det &r en fordel att "bli sedd” — som hemlds.
Sociologen Catharina Thorn menar att detta uttryck — att bli
sedd — kan upplevas som att man betraktas som en icke-individ.
”De manniskor som passerar ser inte personen utan en kategori”.*
Hennes slutsats utifran en rad intervjuer med hemlosa kvinnor ar
att alla dessa tvartemot har betonat att de inte vill bli sedda som
heml6sa nér de ror sig i de offentliga rummen. "Detta tar sig ut-

8 Jarvinen (1993).

° Beijer (2000) namner exempelvis att den av Stockholms stad drivna Kriscentrum inte tar emot
heml&sa kvinnor med denna bakgrund.

10 Edgar & Doherty (2001), s. 40-45.

11 Beijer (2000), s. 215.

12 Thérn (2000), s. 239.
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tryck i att de utvecklar olika strategier for att dolja sin hemldshet
nar det ar mojligt — vilket gor att deras hemloshet i en bemérkelse
ar osynlig”, framhaller Thorn.® S& lange kvinnorna offentligt slip-
per att bli sedda som heml6sa betraktar dem det som en framgang,
och for att uppratthélla denna fasad ar det viktigt for dem "att se
snygg ut och att kunna kénna sig frasch”. Att délja hemldsheten &r
dock bara mdjligt till en viss punkt:

De skams Over att behova bli sedda nar de sover i ndgons trapphus el-
ler pa en toalett. Anna soker sig ofta till skyddsrum om nitterna for
dar vet hon att hon far vara ifred och att hon inte heller blir sedd.*

I olika sammanhang beskrivs heml&sa kvinnor som prostituerade,
missbrukare och utsatta for sexuella 6vergrepp och misshandel.
Kvinnorna "lever med och genom méannen”, som Ulla Beijer vid
Stockholms stads FoU-enhet har uttryckt saken.® I en PM om
insatser och resurser for hemlésa kvinnor i Stockholm uttalas bland
annat, att “specifikt for kvinnorna &r, att de langa tider logerar hos
nagon man, som underhéller henne men ocksa utnyttjar henne”.
Detta ar en verklighet som manga hemlésa kvinnor tvingas leva i,
dock inte alla. Att vara hemlds och kvinna antas av en del inom
hjalpsystemet innebéara att kvinnan darmed ockséa ar prostituerad
eller att hon sexuellt utnyttjas av man. For att skapa uppméarksam-
het kring hemlsa kvinnor har vissa organisationer i sin opinions-
bildning slaget an pa detta tema. Budskapet pa en uppmarksammad
affisch som Stadsmissionen i Stockholm lat framstalla for nagra ar
sedan var foljande: ”For en hemlos kvinna finns det alltid nagon-
stans att sova. Om hon betalar” (illustreras med en bild av en an-
vénd kondom). En av de kvinnor som Thdrn har intervjuat forkla-
rar att "manga ganger nar jag kom upp till socialkontoret hade de
forutfattade meningar att jag var prostituerad for att ha nagonstans
att ta vagen. Men det var helt uteslutet och jag blev sa férbannad
over att de 6ver huvud taget kunde tro nagot sadant”.*

Hemldsa kvinnor ar lika lite som hemldsa madn en homogen
grupp. De har alla olika bakgrund och erfarenheter. Etnologen
Annette Rosengren, som foljt ett stort antal hemldsa kvinnor sedan
1998, anser att hemldsa kvinnor, paradoxalt nog, inte ar sa olika
andra kvinnor i Sverige. "I mycket tdnker och varderar de som

13 Thrm (2000), s. 241.
1 Thrm (2000), s. 242.
15 Beijer (2000), 5. 224.
16 Thérm (2001), s 225.

46



SOU 2001:95 Hemldsa och hemléshet under 1990-talet

andra kvinnor och har ungefar samma grundldggande normer nér
det galler relationer till barn, foréldrar och partner och till moral
och etik méanniskor emellan”, framhaéller Rosengren i en kommande
bok om hemldsa kvinnor i Stockholm.'” Hon férmedlar en motbild
till den gédngse och traditionella bilden av utnyttjande och under-
ordnade kvinnor. | hennes beréttelser framtréader i stallet en bild av
sjalvstandiga kvinnor med en langt utvecklad 6verlevnadsstrategi:

Jag skulle sdga att kvinnorna i Stockholm ungefdr som méannen é&r
maéngsysslare och har férmdaga att ta vara pa tillfallen som dyker upp.
Marginalerna &r sndva men de hittar nischer dér de kan fungera och
valet av forsorjningssétt ar beroende av hur mycket pengar de behdver
och vilka forutsattningar som finns.*®

4.5.3 P& mannens villkor”

Ulla Beijer (1998) har i en studie om hemlésa kvinnor i Stockholm
visat hur hemlosa kvinnors behov historiskt sett har kommit i
skymundan, och att hemldsa kvinnor tidigare kunde vara utsatta
for 6vergrepp och krankningar fran mannens sida pd mansdomine-
rade kategoriboenden. Bland annat Beijer anser att omhanderta-
gande av hemldsa kvinnor i mangt och mycket har skett pa "man-
nens villkor”. Denna situation forefaller ha forandrats till det battre
under de senaste aren, inte minst till foljd av den uppmarksamhet
som &gnats hemldsa kvinnor. Hemldsa kvinnor dr for socialtjansten
i manga kommuner en prioriterad grupp, eftersom de anses leva ett
utsatt liv nér de saknar bostad, varfor de hamnar fére ménnen i kon
till olika bostadsalternativ.*®

4.5.4 Hjalpsystemet och hemldsa kvinnor

Sociologerna Ingrid Sahlin och Catharina Thorn har utarbetat en
rapport om hemlosa kvinnor i Sverige.”® De hévdar att skillnaden i
myndigheternas retorik om kvinnors behov och myndigheternas

17 Rosengren (under publ. 2002), manus (kap. Efterord).

18 Rosengren (under publ. 2002), manus (kap. Efterord).

19 Socialstyrelsen 2000, s. 106.

2 Den svenska rapporten av Sahlin och Thérn (2000) &r framtagen inom ramen for
FEANTSA:s belysning av hemlosa kvinnor i EU:s medlemsstater. FEANTSA publicerade
hoésten 2001 en s.k. transnationell rapport i form av en antologi som baseras pa de olika
nationella rapporterna (Egdar & Doherty 2001). Catharina Thorns bidrag har titeln (In-)
visibility and shame: the stigma of being a woman and homeless in Sweden.
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stranga kontrollutévande av samma kvinnor ar pétaglig. En inter-
vjuad socialarbetare med ansvar for ett kategoriboende for hemldsa
kvinnor berdttar bland annat foljande:

Vi har nattpersonal som aker runt flera gdnger per natt. Dom &r i
trappuppgangarna och staller sig utanfor dorrarna och lyssnar, och
dom tittar pa utsidan om det &r tant och om dom ser en massa folk i
lagenheten. Ar det sd blir dom utsldngda pa stort.

Forskarna finner den ingéende tillsynen férvanande mot bakgrund
av att det handlar om noggrant utvalda kvinnor som under méanader
bevisat att de ar nyktra och drogfria, och som ofta genomgatt be-
handling eller vistats pa tillsynsboende for kvinnor innan de aktua-
liserats till detta kategoriboende. Har — liksom vid manga andra
boendeenheter och traffpunkter for hemlésa kvinnor — betonar
personalen kvinnornas behov av att vara ifred foér mén, varfor besok
av man ar mer eller mindre forbjudna. Kvinnor som bryter mot sa-
dana regler riskerar vrakning. Men genom en sadan atgard forsatts
kvinnorna i en situation dér de riskerar att bli beroende av méan for
att fa tak 6ver huvudet. Det framstar som viktigare att uppratthalla
regeln an att se till den enskilda kvinnans behov, sa som de definie-
rats av socialarbetarna sjalva. Under 1990-talet har det, som fram-
gar ovan, blivit vanligt att aberopa att hemlosa kvinnor inte skall
behdva bo och leva pd "mans villkor”. Fragan ar pa vems villkor de
i stéllet skall bo och leva? Det innebér inte nddvéandigtvis att de vill
bo pa de villkor som erbjuds pa den sekundéara bostadsmarknaden.
Ett aktuellt problem ndr det géller heml&sa och deras boende via
socialtjanstens omsorg, ar alltsa fragan om de hemlésas behov och
vem som definierar dessa. Definitionen dverensstdmmer inte alltid
med klientens egna uttryckta behov. Beijer (1998) ger ett belysande
exempel: "Den boendeform som kvinnorna genomgaende trodde
skulle passa dem var egen lagenhet”,” men detta Gverensstimde
inte med den boendekarridr som socialtjansten hade utstakat for
dessa kvinnor. 1 sin kommande bok Mellan ilska och hopp — om
kvinnor, hemloshet och att vara utsatt aterger Annette Rosengren
(2002) erfarenheter och slutsatser fran sina moten med ett sextiotal
hemldsa kvinnor i Stockholm som alla har extremt svara och insta-
bila boendeférhallanden. Hon menar att kvinnorna i forhallande till
det professionella hjalpsystemet &r i underldge, och att deras stra-

2 Sahlin & Thorn (2000), s. 49.
22 Beijer (1998), s. 78.
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tegi antingen kan vara att "underordna sig, provocera eller — vilket
ar vanligt — dra sig undan till den vérld dar de kdnner sig hemma”.

Kvinnornas motdrag blir att neka, provocera och stiga av den discipli-
neringstrappa, som efter manga érs traning och uppvisad drogfrihet
skulle ge dem en egen lagenhet. De ldmnar inackorderingshem, hotell-
hem och kommunens harbargen nar myndigheternas krav pd kontroll
och pa hur de skall leva, vad de inte far gora och vad de maste gora blir
for stora intrang i integriteten. De ar vuxna manniskor och det finns
en grans for vad de finner sig i. Lite hogre upp pa disciplineringstrap-
pan kan de avvisas fran andrahandsldgenheter for att de inte star ut
med ensamheten, reglerna och inte hittar mojlighet att leva ett me-
ningsfullt liv i drogfrihet.?

Det finns manga exempel pa att hemlosa, kvinnor som man, i vissa
situationer har valt att bryta med hjalpsystemet hellre &n att under-
kasta eller underordna sig hjalpsystemets normer och regelsystem
for att exempelvis komma ifraga for ekonomiskt bistand, plats pa
ett boende etc. Detta utvecklas dven i en underlagsrapport som
Ingrid Sahlin och Cecilia Lofstrand har skrivit pa uppdrag av kom-
mittén, och som aterges i slutbetankandets bilagedel. Det forhal-
landet att exempelvis hemldsa kvinnor véljer att avbryta myndig-
hetskontakter med hjalpsystemet ar en allvarlig indikation pa att
heml6sa upplever sig orattvist eller orattfardigt bemotta i dessa
kontakter.

4.6 Ett barn- och familjeperspektiv

I en studie som Ulla Beijer vid Stockholms stads FoU-enhet har
gjort av 341 kvinnor vid kvinnohérbarget Hvilan mellan aren 1995
och 1996 hade en tredjedel minderariga barn. Flertalet av barnen
bodde hos sina pappor eller var placerade i familjehem.* Socialstyrel-
sen konstaterar i sin kartlaggning 1999 att en stor andel av hemldsa
ocksa ar foraldrar, vilket framgar mer specifikt av tabell 4.4.

2 Rosengren (under publ. 2002, manus (kap. Efterord).
2 Beijer (1998), s. 129.
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Tabell 4.4. Procentuell férdelning Over andelen mén respektive
kvinnor som har barn och som ar vardnadshavare

Foralder Vardnadshavare
Mén 28 4
Kvinnor 43 21
Kaélla: Socialstyrelsen (2000), s. 37.

Socialstyrelsen noterar ocksa att ju langre hemldsheten har pagatt,
desto ovanligare ar det att fordldern som ar hemlos har vardnaden
om barn. Beijer (2000) betonar att det ofta &r en traumatisk upple-
velse att fa sitt barn omhandertaget, d&ven om kvinnan samtycker
till atgarden. Beijer anser att samhéllets hjalpsystem inte tar nagon
hénsyn till den hemlésa mammans trauman, sorgen Over moder-
skapet och det "forlorade” barnet. Hon exemplifierar de problem
som en hemlés mamma kan mdéta nér hon vill besoka sitt barn som
ar placerat i familjehem:

Forutom den angest och skam hon kan uppleva Gver att inte sjalv ha
klarat av att ta hand om barnet eller att inte ha halsat pa barnet till-
rackligt ofta, skall olika praktiska moment ordnas innan besdket.
Detta kan ske pa olika satt fran fall till fall. Ibland sker kontakten
mellan familjehem och mamma relativt smartfritt. 1 sddana fall kan
kvinnan halsa pa barnet regelbundet och kanske komma pa besok sjalv,
utan att nagon fran socialtjansten ar med. | andra fall kan det vara mer
komplicerat. Ett scenario som kan uppsta ar foljande: Mamman har
kanske inte besokt sitt barn pa lange. Familjehemmet ligger langt bort
och den hemlésa kvinnans socialsekreterare och barnets familjehems-
sekreterare skall tillsammans med kvinnan och familjehemmet géra
upp en passande besoksdag. Gar barnet pa dagis kanske barnet skall
vara hemma den dagen och daghemmet underrattas om detta. /---/ |
takt med att besoksdagen narmar sig 6kar dngesten hos kvinnan och
hon éterfaller i missbruk. Nar socialsekreteraren kommer for att hamta
henne till beséket har kvinnan ldmnat inackorderingshemmet. Den
hemlésa kvinnan har pa nytt “misslyckats” i sin roll som mamma och
socialsekreteraren, familjehemssekreteraren, familjehemmet och kan-
ske ocksa barnet kan konstatera att hon inte, "denna gangen heller”,
kunde genomfora besoket.?

Trots att en mycket stor andel av hemlésa mén och kvinnor har
minderariga barn, ar det uppenbart att hjalpsystemen inte har an-
passat sig till detta forhallande. Hemldsa som bor pa institutioner
eller institutionsliknande miljoer kan ha svart att uppratthalla ett

% Beijer (2000), s, 222-.223,

50



SOU 2001:95 Hemldsa och hemléshet under 1990-talet

fungerande umgénge med sina barn, eftersom miljén inte dr anpas-
sad efter barns behov eller kan upplevas som skrammande for barn
att vistas i. For hemldsa som har ett specialkontrakt i form av ex-
empelvis en tranings- eller forsokslagenhet finns ofta vidhdngande
(oskaliga) hyresvillkor som innebér att de inte far ha "nattgaster”
eller "inneboende” hos sig, vilket dven inkluderar deras egna barn.

Forédlderns umgange med barnet kan darmed upphéra i prakti-
ken, vilket &r en forodande utveckling utifran barnets behov av en
nara och regelbunden kontakt med bada sina fordldrar. | detta
sammanhang finns det skal att referera till den internationellt an-
sedde professorn David Fanshel, Columbia University i New York,
som i ett samtal med Kerstin Vinterhed betonade, att "det &r béttre
att veta vem ens mamma &r, d&ven om hon dr berusad ndr hon kom-
mer pa besok, dven om hon &r prostituerad, bisarr och avvikande.
Det dr béattre att arbeta med verklighetens problem &n med den
fantasifigur som annars trader i verklighetens stalle”.*® Barnet har
ett behov av att uppleva ett fordldraskap, d&ven om denna foréalder
inte har vardnaden om barnet.

Utomlands &r det inte ovanligt att familjer tvingas leva pa exem-
pelvis harbargen. Norges byggforskningsinstitutt genomfdrde 1997
en studie av hemldsheten i fyra norska kommuner och det fram-
kom da att det fanns cirka 200 barn som levde med sina bostadslosa
foraldrar pa harbargen,?” huvudsakligen familjer med utlandskt ur-
sprung. | en undersdkning i London av hemldsa vuxna som var in-
hysta i hotellrum (varav 65 % bodde med minderariga barn) fann
Victor (1992) att psykisk ohélsa forekom mer 4n dubbelt s& ofta
bland dessa jamfort med personer i grannskapet som hade fast bo-
stad. Health Visitors Association och Bayswater Proect i Storbri-
tannien bekréftar i sin forskning att barn drabbas fysiskt, kénslo-
massigt och utbildningsmassigt nar de bor pa enheter av typ "bed
& breakfast”. Bland annat var det vanligt med depressioner, somn-
storningar, dalig aptit, hyperaktivitet, sangvéatning och analinkonti-
nens, toalettraningsproblem, raseriutbrott och aggressioner.?

Det sociala arbetet utgick lange fran ett ensidigt vuxenperspek-
tiv. Mot detta star ett mer uttalat barnperspektiv som innebér att
vuxna “ser barnet, stravar efter att forsta det och vidtar atgarder
som de beddémer vara till barnets basta”.” Sedan 1998 har social-

% Vinterhed(1992), s. 145.

27 Ulfrstad (1999), s. 50-52.

2 Drennan & Stearn (1986), Hutson (1999).
2 50U 1997:116, s. 139; Hindberg (2001), s. 41.
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tjanstlagen kompletterats med en bestdmmelse dér det stagdas att
"nar atgarder ror barn skall sarskilt beaktas vad hansynen till bar-
nets basta kraver” (18§; 1 kap. 2 § i nya socialtjanstlagen). Lagbe-
stdimmelsens utformning ger ingen direkt végledning i utform-
ningen av det sociala arbetets praktik, men i Barnkommitténs (dir.
1996:15) utredning om implementeringen av FN-konventionen i
svensk ratt, understrék kommittén att “forstaelsen ar central och
en forutsattning for att kunna vidta atgarder for barnets basta”.*

Kommittén for hemlésa vill mot bakgrund av vad som anforts
ovan, understryka vikten av att socialtjansten och frivilligorganisa-
tioner i sin planering av insatser dven beaktar hemldsa foraldrars
och deras barns behov av en néra och regelbunden kontakt.

Kommittén vill i detta ssmmanhang ocksa lyfta fram behovet av
ett familjeperspektiv i synen pd hemlosa. Manga hemldsa lever i
parrelationer, men hjélpsystemen &r ofta negativt instéllda till par-
relationer och forutsétter att relationen ar destruktiv utifran kvin-
nans synvinkel.®* Det senare ger snarare uttryck for ett paternalis-
tiskt synsétt som innebér att socialarbetarens eller organisationens
handlande bestdms med hanvisning till klientens bésta — utan att
klienten sjélv ar tillfragad, 4an mindre har lamnat sitt medgivande
eller samtycke. Den professionelle antas veta béast. Experten visavi
klienten. Dess motsats ar empowerment dar klienten och dennes
integritet &r i fokus.

P& senare tid har vissa kommuner bdorjat 6ppna boendeenheter
som aven tillater parrelationer, exempelvis Stockholm.

4.7  Overvaganden och forslag

Den nationella kartldggningen av antalet hemldsa bor vara regel-
bundet aterkommande, forslagsvis vart tredje ar. En kontinuerlig
uppfoljning ar vésentlig for att tillforlitligt kunna folja och beskriva
utvecklingen oOver tid. Ansvaret for genomférandet bér gemensamt
avila Socialstyrelsen och Boverket. Kommittén for hemlosa anser
att det arliga kartlaggningsarbete som bedrivs i manga kommuner
ar av stor betydelse, eftersom det bidrar till att hemldshet och
heml6sas situation dgnas en konstant uppmadrksamhet samtidigt
som kommunerna kan folja utvecklingen over tid.

% SOU 1997:116, s. 138.
%1 Se exempelvis beskrivningen i Lofstrand (2001a), s. 54-57.
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Kommittén vill sdrskilt betona betydelsen av att hemldsa kvin-
nor mots av attityder och hjalperbjudanden som bygger pa kunskap
om och forstaelse for hur kvinnor drabbas av hemlshetstillvaron.
Kommittén vill understryka vikten av att socialtjansten och frivil-
ligorganisationer i sin planering av insatser for hemltsa dven beak-
tar hemldsa foréldrars och deras barns behov av en néra och regel-
bunden kontakt. Kommittén vill ocksd peka pad behovet av ett
samlat familjeperspektiv i synen pa hemldsa, och att socialtjanst
och frivilligorganisationer tar hansyn till hemldsa pars gemen-
samma behov.
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5 Ratt till bostad

Kommitténs forslag:

Kommittén foreslar att den nya socialtjanstlagens bestaimmelse om
bistand enligt 4 kap. 1 § kompletteras med en bestaimmelse om att
ratt till bistand ocksa skall omfatta en fast bostad till en person som
ar att betrakta som hemlos, dvs. som saknar tillgang till egen bostad
och vars livsvillkor ar sadana att han eller hon inte av egen kraft kan
erhalla en bostad pa den reguljara bostadsmarknaden.

5.1 Inledning

I debatten om valfards- och socialpolitiken anvénds ofta ett réttig-
hetsbegrepp. Det kan galla ratten till arbete, bostad eller trygghet
osv. "Att bostaden &r en social rattighet har lange fungerat som en
portalformulering 6ver svensk bostadspolitik”, konstaterar stats-
vetaren Bo Bengtsson. Men, noterar han samtidigt: “innebdrden &r
langt ifran sjalvklar och bostadspolitikens kritiker avvisar garna
formuleringen som en tom floskel”. Hans slutsats ar att denna rét-
tighet inte &r av individuell natur, utan i stallet skall ses som “ett
statens langsiktiga ansvar gentemot samhillet i stort”.!
Rattighetsbegreppet anvands alltsd i sédana sammanhang pa ett
betydligt friare satt an det vanligen ar frdga om nar man avser juri-
diska rattigheter. Man talar om en rattighet i mer strikt, juridisk
(frdmst civilrattslig) mening nér det foreligger en mot denna réat-
tighet svarande konkret skyldighet for ndagon. Nar man inte kan
konstatera en rattighet i strikt juridisk mening — med motsvarande
omedelbara skyldighet — men anda véljer att tala om den enskildes
ratt till nagot, syftar man vanligen pa ett spektrum av juridiska och
andra konstruktioner som avser att tillgodose den enskildes behov.

1 Bengtsson (2001), s. 49, 87.
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Nar det friare rattighetsbegreppet anvands verkar det dock som om
det alltid laggs in i detta att det finns nagot slag av skyldighet for
négon eller nagra gentemot “rittighetshavaren”. Atminstone sé att
det finns en moralisk och/eller politisk skyldighet att agera for att
’rattigheten” skall konkretiseras. Det kan gélla att politiker och
andra skall verka for att rattigheten tillgodoses genom lagstiftning
och penninganslag, vilka atgarder kommer “rattighetshavaren” till
godo. Rattighets- och skyddslagstiftningen ur principiell synvinkel
har behandlats av Socialtjdnstutredningen (SOU 1999:97 del A, s.
173). Dar framhéller kommittén, att den skyldighet som regleras
ofta tar sikte pa ansvaret for den enskilde huvudmannen. 1 social-
tjanstlagen finns exempelvis regler om skyldigheter for kommu-
nerna att bedriva vissa verksamheter. Hur verksamheten skall be-
drivas avgdr kommunen.

Det kan naturligtvis konstateras att det pragmatiskt sett ar bety-
delsefullt hur en rattighet” konstruerats. Rétten till sjukvard, i
form av till exempel en operation, far helt olika inneb6rd for med-
borgaren beroende pa hur han kan agera for att tillgodose sin ratt,
om han nekas operationen. Har han ratt att fd domstolsbeslut pa
att operationen skall genomforas jamte skadestand? Eller innebar
hans réatt endast att de fortroendevalda politikerna skall verka for
att han, och andra, i framtiden kommer att fa tillgang till behand-
lingen?

| detta kapitel behandlas framst fragan om i vilken utstrackning
ratten till en bostad reglerats som en egentlig rattighet, dvs. i mer
strikt juridisk mening.

Fragan om den enskildes ratt till en bostad kan for tydlighetens
skull delas upp i tva beroende pa mot vilken ratten kan tankas vara
riktad. Den kan galla dels i forhallande till det allméanna, dvs. stat
och kommun, dels i forhallande till enskilda rattssubjekt, dvs.
framst fastighetsagarna. Fragan om ratten till en bostad staller sig
olika beroende pa om det galler en person som soker en bostad el-
ler en person som redan har en bostad. Det sist sagda géller dock
framst i den enskilda individens forhallande till andra enskilda
rattssubjekt. Rétten till en bostad i forhallande till det allméanna — i
enlighet med den friare anvdndningen av rattighetsbegreppet — till-
godoses ofta pa ett mer indirekt satt, genom att man med olika
medel forsoker forbattra forutsattningarna for den enskilde pa bo-
stadsmarknaden, utan att han ges nagon egentlig ratt.
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5.2 Rattigheter gentemot det allménna
5.2.1  De sociala rattigheterna enligt regeringsformen

I regeringsformen anges att det sarskilt skall aligga det allménna att
trygga rétten till en god bostad samt att verka for social omsorg
och trygghet samt fér en god levnadsmiljo. Denna grundlagsbe-
stdimmelse, om den enskildes vélfard och de sociala rattigheterna i 1
kap. 2 § andra stycket regeringsformen, tillkom vid 1976 ars for-
fattningsrevision. Det ar frdga om ett program- och malsattnings-
stadgande. Stadgandet har inte karaktdr av en rattsligt bindande f6-
reskrift. Det innebér att den enskilde inte pa grundval av bestam-
melsen genom domstol kan fa till stand ett ingripande mot det all-
manna, dvs. staten eller kommunen. De mél som anges for den
samhélleliga verksamheten kan daremot ha politisk betydelse och
deras effekt kan bli foremal for politisk kontroll (prop. 1973:90 s.
194 f, SOU 1975:75 s. 184, prop. 1975/76:209 s. 128). Bestammel-
sens mest vésentliga funktion har av Fri- och rattighetsutredningen
angivits vara att den alagger det allmanna att positivt verka for att
rattigheten skyddas, frdmjas och i stdrsta mojliga utstrackning for-
verkligas (SOU 1975:75 s. 184).

I propositionen till den beskrivna forandringen av regeringsfor-
men anforde regeringen i fraga om de sociala rattigheterna bland
annat, att i det moderna valfardssamhallet intar dessa en central
plats. Den enskildes valfard i skilda hdnseenden angavs i sjélva ver-
ket ha kommit att bli det Gvergripande malet for den politiska
verksamheten. Det ansags darfor naturligt att de rattigheter som
har ett nara samband med denna malsattning fick komma till ut-
tryck i grundlagen. Som ytterligare skal for detta anforde reger-
ingen, att en viss materiell standard for de enskilda individerna ut-
gor en forutsdttning for att den demokratiska styrelseformen skall
kunna fungera tillfredsstéllande.

522 Konkretisering av bostadspolitiken

De mal som i dag galler for bostadspolitiken antogs varen 1998 av
riksdagen, pa forslag av bostadsutskottet. Bakgrunden till detta var
i korthet féljande. | den senaste storre allménna bostadspolitiska
propositionen, vilken lades fram varen 1998 (prop. 1997/98:119),
redovisade regeringen sin bedémning av hur de 6vergripande malen
for bostadspolitiken borde formuleras. Nagot forslag lamnades
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dock inte till riksdagen i detta avseende. Vid sin behandling av pro-
positionen fann dock utskottet att malsattningen, sadan den for-
mulerades i propositionen, hade i stort sett samma lydelse som den
som aterfanns i den bostadspolitiska utredningens betankande pa
vilket regeringens proposition byggde (SOU 1996:156). Bakom
utredningens forslag i denna del stod foretradare for samtliga riks-
dagspartier med undantag av Moderata samlingspartiet. Det fanns
enligt utskottets mening mot denna bakgrund goda skal for riksda-
gen att ansluta sig till den malformulering som forts fram i propo-
sitionen. Enligt utskottets mening var det en styrka med en bred
uppslutning kring dessa mal. De bostadspolitiska malen formuleras
saledes i dag pa foljande satt:

Bostaden &r en social rattighet och bostadspolitiken skall skapa forut-
séttningar for alla att leva i goda bostader till rimliga kostnader och i
en stimulerande och trygg miljo inom ekologiskt héllbara ramar. Bo-
endemiljon skall bidra till jamlika och vardiga levnadsforhallanden och
sérskilt frimja en god uppvéxt for barn och ungdomar.

Nar det daremot gallde fragan om valet av de medel med vilka de
uppsatta malen skall nas konstaterade bostadsutskottet att skiljak-
tigheterna mellan partierna ar stora (bet. 1997/98:BoU10, se aven
bet. 2000/01:BoU1, s. 28 ff.).

I olika sammanhang har grundlagsstadgandet om ratten till bo-
stad blivit aberopat. I fraga om till exempel behovet av en sérskild
lag om kommunernas bostadsférsérjningsansvar fann bostadsut-
skottet hosten 2000 skél att pdminna om lagrummets existens.
(Regeringen hade i propositionen inte funnit skal att, i vart fall ut-
tryckligen, dberopa lagrummet.) Vid upphéavandet av 1947 ars bo-
stadsforsorjningslag, vilket skedde 1993, understréks att lagens av-
skaffande inte innebar nagon férandring av kommunernas grund-
ldggande ansvar for bostadsforsorjningen (bet. 1992/93:BoU19).
Kommunernas bostadspolitiska ansvar har darefter i allt vasentligt
kommit att styras endast av kommunallagen, socialtjanstlagen och
plan- och bygglagen. Bostadsutskottet konstaterade — hdsten 2000
— att trots att kommunernas ansvar i grunden inte hade forandrats
visade situationen pa bostadsmarknaden att manga kommuner inte
ldngre tog detta ansvar. Bostadsutskottet erinrade om, liksom tidi-
gare (senast dessforinnan i betankande 1998/99:BoU11), att det
enligt 1 kap. 2 § regeringsformen skall sarskilt aligga det allméanna
att bland annat trygga rétten till bostad samt att verka for social
omsorg och trygghet och for en god levnadsmiljo. Stadgandet sades
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vara ett uttryck for den vikt bostadspolitiken skall ha och ocksa
ange politikens huvudsakliga inriktning. Aven det av riksdagen
fastlagda malet for bostadspolitiken avsags ge uttryck for samma
ambitioner. Utskottet erinrade om att detta mal bland annat inne-
haller foljande formulering: Bostaden &r en social rattighet och bo-
stadspolitiken skall skapa forutsattningar for alla att leva i goda bosta-
der till rimliga kostnader. Utskottets stéllningstagande i fraigan om
den nya bostadsférsorjningslagen angavs “naturligen” ske mot
denna bakgrund (bet. 2000/01:BoU?2).

Ett annat exempel &r nér riksdagen behandlade regeringens pro-
position 1998/99:122 om kommunala bostadsforetag. Regeringen
foreslog att de da géllande bestaimmelserna om indragning av rante-
stod vid agarforandringar och dverlatelser av kommunala bostads-
foretag eller deras bostéder skulle ersattas av ett nytt tidsbegransat
sanktionssystem. Syftet med forslaget var att, under tiden da den
framtida utvecklingen av de allménnyttiga bostadsforetagen utred-
des, motverka att bostadsftretagen skulle séljas ut eller att pengar
skulle foras 6ver fran bostadsforetagen till annan verksamhet i
kommunen (den s.k. stopplagen vars giltighet forlangts en gang
och som enligt regeringens forslag i prop. 2001/02:58 kommer att
ersattas av en lag om forvarvstillstdnd). Grundlagstadgandet abero-
pades av bostadsutskottet och var ett uttryck for den vikt bostads-
politiken skall ha och ocksa ange politikens huvudsakliga inrikt-
ning. Utskottets stéllningstagande gjordes darfor “naturligen” mot
bakgrund av detta stadgande (bet. BoU 1998/99:BoU11).

For att tillgodose den pa enbart politiska atgarder vilande rétten
till en god bostad finns och har funnits olika typer av lagstiftning
och annan forfattningsreglering. Viktiga sadana regleringar utgors
av plan- och bygglagen som innehéller planinstrument m.m. for
bebyggelsen, vilka instrument utgdr grundvalen for att ett bostads-
byggande skall kunna ske. Ekonomiska subventioner har under de
senaste decennierna i storre eller mindre omfattning utgatt till bo-
stadsbyggandet. Nu senast har ett sérskilt investeringsbidrag for
hyresbostéder inforts (prop. 2000/01:100, yttr. 2000/01:BoU6y).
Sérskild lagstiftning har dessutom gett kommunerna mojlighet att
trots kommunallagens likabehandlingsprincip ge enskilda personer
ekonomiskt stod till sitt boende. Numera galler en sarskild lag en-
ligt vilken en kommun far lamna enskilda hushall ekonomiskt stod
i syfte att minska deras kostnader for att anskaffa och inneha en
permanentbostad (lagen, 1993:406, om kommunalt st6d till boen-
det). En bostadsforsorjningslag har nyligen aterinforts (lagen,
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2000:1383, om kommunernas bostadsférsorjningsansvar). Tidigare
har det funnits en bostadsanvisningsréttslag som bland annat syftat
till att det skall finnas ldgenheter till kommunal férmedling bland
de bostadssokande. Dérutdver har viktig grundldggande lagstift-
ning inforts som tillforsakrat de enskilda vissa rattigheter i fraga
om bostaden. De har sedan lange kunnat fa bidrag till sitt boende i
form av ett schabloniserat forsorjningsstod (lagen, 1993:737, om
bostadsbidrag). Socialtjdnstlagen utgdr for medborgarna en garanti
for sin forsérjning.

5.2.3 Bostadsbidragslagen och socialtjanstlagen

Lagen (1993:737) om bostadsbidrag ger den enskilde en ratt att
erhalla bidrag under i lagen angivna forutsattningar. Bidraget ar be-
roende pa inkomst, hushallets sammanséttning, bostadskostnader-
nas storlek och bostadens yta. Att mérka ar att i bostadsbidragsla-
gens inledande paragraf anges att den enskilde kan fa bidrag enligt
lagen. Forst i en foljande paragraf talas om rétten till bostadsbidrag.
Bidraget ges till den enskilde oavsett vilken upplatelseform bosta-
den har (egnahem, bostadsréatt eller hyresratt). Forsédkringskassan
beslutar om bostadsbidrag. Dess beslut kan éverklagas till domstol.
Ocksa socialtjanstlagen ger den enskilde en ratt till stod for sitt
boende. Den som inte sjalv kan tillgodose sina behov eller kan fa
dem tillgodosedda pa annat satt har ratt till bistand av socialndmn-
den for sin forsérjning. FOrsorjningsstddet skall 1dmnas for skéliga
kostnader for boende (6 § och 6 b § socialtjinstlagen; 4 kap. 1 och
3 88 den nya socialtjanstlagen). Det foreligger ocksa ratt till bistand
for den enskildes livsforing i 6vrigt, s.k. annat bistand (6 § social-
tjanstlagen; 4 kap. 1 8 den nya socialtjinstlagen). Med annat bi-
stand avses for narvarande endast hjalp i hemmet samt sérskilt bo-
ende for service och omvardnad for éldre eller bostad med sarskild
service for funktionshindrade (6 f § socialtjanstlagen). Fran den 1
januari 2002 finns inte langre denna begransning (jfr 4 kap. 1 § den
nya socialtjanstlagen med dvriga bestammelser i samma kapitel).
Den enskilde har mojlighet att med domstols hjélp tvinga kom-
munen att lamna det bistadnd i form av forsorjningsstéd och annat
bistand som stadgas i socialtjanstlagen. En begdran om kontant
stod eller annat bistand, till exempel i form av bostad, kan i sddana
fall fullféljas till hogre instans. En socialnamnd far ge bistand i an-
nan form an forsoérjningsstdd och annat bistand, om det finns skal
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for det (6 g § socialtjanstlagen; 4 kap. 2 8 den nya socialtjinstla-
gen). Namnden far ocksa ga utéver vad som lagen bestammer om
forsorjningsstod och annat stod. Ett beslut genom vilket ett sadant
“frivilligt” stdd végras kan inte 6verklagas genom forvaltningsbe-
svér. En begransad 6verprovning av ett sadant beslut kan dock ske
enligt kommunallagens bestammelser om laglighetsprévning.

I detta sammanhang bor uppmdarksammas att l&nsstyrelsen
fr.o.m. den 1 juli 2000 fatt 6kad mojlighet att ingripa mot dom-
stolstrots (prop. 1999/2000:79, bet. 1999/2000:SoU14). Enligt
68 a § socialtjanstlagen (13 kap. 7 § den nya socialtjanstlagen) far
lansstyrelsen foreldgga en kommun vid vite att avhjélpa brister i
verkstélligheten av en lagakraftdgande dom som ger en enskild ratt
till forsorjningsstod och annat bistand enligt vad som foljer av 6 b
och 6 f 88 socialtjanstlagen (4 kap. 1 § den nya socialtjanstlagen).

De senaste fordndringarna av den nu géllande socialtjanstlagen
kan generellt sett sdgas innebdra en forstarkning av den enskildes
rattigheter gentemot det allmdnna (prop. 2000/01:80, bet.
2000/01:S0U18). Nar det galler bistand i form av en konkret bo-
stad till andra &n aldre och funktionshindrade synes statens kon-
troll av kommunerna genom domstolsprévning ha férsvagats. Det
kan sattas ifraga om socialngmnden i dag under motsvarande forut-
sattningar hade alagts att tillhandahalla en permanentbostad, vilket
skedde genom ett avgérande av Regeringsratten &r 1990 (RA 1990
ref. 119). Fallet avsag tillampningen av 6 § socialtjanstlagen i den
lydelse den hade fore den 1 januari 1998. En franskild romer med
fyra minderariga barn hade ansékt om bistdnd med bostad. Hennes
ansdkan avslogs med motiveringen att man inte disponerade Over
den form av bistand kvinnan begéarde. | stallet ordnades en hus-
vagn. | Regeringsrattens avgérande atergavs ur lagmotiven att soci-
altjansten var skyldig att hjalpa den enskilde nar han hade svart att
finna véagarna till den hjélp och service som samhallet kan ge. Detta
gallde i synnerhet grupper av hjilpbehtvande som pa grund av sin
utsatta situation ibland saknade tillracklig initiativkraft for att na
ratt i det komplicerade samhallet. Domstolen fann att kvinnan till-
horde en sadan utsatt grupp som kunde behova sarskild hjélp till
exempel for att skaffa bostad. Namnden élades darfor att tillhanda-
halla kvinnan en bostad som fyllde kraven pa skalig levnadsniva el-
ler pa annat satt ombesdrija att hon fick tillgang till en sddan bostad.
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5.3 Overvaganden och férslag

Oséakerheten om huruvida réatten till bistdnd ocksd omfattar ratten
till bistand till en bostad utgdr en grundlaggande svaghet i samhéllets
uttalade ambition att hjalpa utsatta och hemldsa ménniskor till en
skalig levnadsniva. Den nya socialtjanstlagens bestammelser bor
darfor kunna kompletteras med en sérskild foreskrift i 4 kap. 1 8§ om
att ratten till bistand ocksa skall omfatta en fast bostad till en person
som ar att betrakta som hemlds, dvs. som saknar tillgang till egen
bostad och vars livsvillkor 4r sadana att han eller hon inte heller av
egen kraft kan erhalla en bostad pa den reguljara bostadsmarknaden.

Ett utokat ansvar for kommunen att tillhandahalla bostader stal-
ler naturligtvis upp frdgor om hur kommunen rent faktiskt skall
kunna fullgéra denna skyldighet. Fragan ar sarskilt viktig i forhal-
lande till sadana kommuner som har en bostadsmarknad som inte
ar i balans.

Det kan inte uteslutas att den féreslagna regleringen kommer att
ge kommuner med stor eller mycket stor bostadsbrist omfattande
problem med att uppfylla socialtjanstlagens 6kade krav. | vissa I&-
gen kan det komma att bli omojligt for kommunen att tillgodose
en enskilds bostadsbehov. Det kan darfor behdvas kompletterande
regler som ger kommunen rimliga mojligheter att verka i lagens
anda. Ratten till bistand till en fast bostad kan till exempel inte be-
hdva materialiseras omedelbart och kommunen bér dérfor ha moj-
lighet att under lagarna bista den enskilde med bostader av mindre
fast karaktér under den tid som beddms vara skélig for att infor-
skaffa en fast bostad. Kommunen bor ocksa ha mojlighet att i sam-
rad med den enskilde och en annan kommun, kunna tillgodose be-
hovet av en fast bostad i en annan kommun dan hemkommunen.
Kommittén anser inte att sddana kompletterande regler fortar for-
slagets grundldggande fordelar.

| storstadsregionerna framstar det dessutom som alltmer uppen-
bart att det kommunala planmonopolet skulle behéva kompletteras
med ett regionalt bostadsférsorjningsansvar. Med ett regionalt bo-
stadsforsorjningsansvar utvidgas arenan for saval den sociala bo-
stadspolitiken som for den enskilde medborgaren i behov av bi-
stand till en fast bostad.
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Staten och hemldsheten

Kommitténs forslag:

Kommittén foreslar att regeringen vidtar sarskilda atgarder for
att sékerstélla att en vésentlig del av investeringsbidraget for att
stimulera byggandet av sma eller medelstora hyreslagenheter,
langsiktigt anvands for byggande av bostader at hushall med en
svag stéllning pa bostadsmarknaden.

Kommittén for hemlosa foreslar en sarskild lag om bostads-
anvisning med samma principiella uppbyggnad som motsva-
rande regler i lagen (1987:1274) om kommunal bostadsanvis-
ningsratt. Kommunen skall vid behov genom sérskilda bostads-
anvisningsavtal med berdrda fastighetsdgare och kommunala
bostadsforetag kunna anvisa bostadsstkande till bostadsla-
genheter som blir lediga i fastighetsbestdndet. Om en sadan
Overenskommelse inte kan traffas skall hyresndmnden kunna
besluta om anvisningsratt i den utstrackning som det behdvs
for att uppratthalla kommunens bostadsforsorjning.

Kommittén foreslar vidare att regeringen, som en generellt
stodjande atgard, framlagger forslag som starkt reducerar eller
avskaffar nuvarande fastighetsbeskattning for hyresbostadsfas-
tigheter.

Mot bakgrund av att huvuddelen av de hemldsa ar ensamsta-
ende, foreslar kommittén att regeringen sarskilt later utreda
mojligheten att forandra lagen (1993:737) om bostadsbidrag sa
att aven ensamstaende personer Gver 28 ars alder kan ansoka
om bostadsbidrag..

Kommittén foreslar att regeringen framéver nogsamt analyse-
rar effekterna av regelsystemet om eftergiftsprovning enligt la-
gen om bostadsbidrag. Kommittén anser att det &r vasentligt att
ocksa bidragssokandes personliga forhéallanden samt hushallets
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ekonomiska formaga skall ligga till grund for att bevilja efter-
gift.

e Kommittén for hemlosa foreslar att regeringen narmare utreder
mojligheten for bidragsssokande som hyr en bostad i andra
hand, att erhalla bostadsbidrag i de fall nar hyresavtalet under-
stiger en manad men da det sammanhangande hyresforhallan-
det dverstiger en manad.

e Kommittén foreslar att nuvarande forbud i bostadsrattslagen
mot dubbelupplatelse av en bostadsrattslagenhet upphévs parti-
ellt for att mojliggora for en hyresgést i en fastighet som skall
ombildas till bostadsrattslagenheter, att kunna bibehélla ett
kommunalt bostadsforetag som hyresvard eller alternativt fa
kommunen direkt som hyresvard.

6.1 Bostadspolitik i ny tappning — en allmén bakgrund

Sverige har en i internationell jamférelse mycket hdg andel hyresla-
genheter i bostadsbestandet. Den goda tillgdngen pa hyreslagenhe-
ter utan krav pa personlig kapitalinsats har pd manga sitt bidragit
positivt till medborgarnas méjligheter att rora sig mellan olika ar-
betsmarknader och studieorter. Av stor betydelse fér den sociala
bostadsplaneringen har varit att en avsevdrd andel av lagenheterna
har producerats och forvaltats av kommunernas egna bostadsbolag.
Medborgare med laga eller obefintliga inkomster och/eller med so-
ciala belastningar som exkluderat dem fran den privata hyresmark-
naden och &gda bostader har, vid sidan av miljoner andra hushall,
kunnat finna en bostad i det kommunala bestandet.

Fram till borjan av 1990-talet var den svenska bostadspolitiken
en sammanhallen och vl fungerande helhet. Staten var en aktiv och
viktig aktor vid finansiering av nybyggnation, bade i form av lan
och genom de sa kallade rantebidragen. Réantebidragen innebar att
staten gick in och garanterade en viss (1ag) rantesats, och skillnaden
mellan denna och marknadsréntan betalades av staten. Dessa kraf-
tiga subventioneringar hade tillsammans med langa perioder av hog
inflation i ekonomin en positiv effekt pa bostadsbyggandet, men
var samtidigt en kalla till problem. I borjan av 1990-talet paborjades
och fardigstalldes ett rekordhdgt antal bostader, vilket pa sina hall
medforde att produktionen i vissa delar av landet 6versteg det lang-
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siktiga behovet av bostader.! De statliga bostadssubventionerna var
sd omfattande att de enligt vissa bedomare utgjorde “en sa stor be-
lastning pa statsbudgeten att en avveckling av de generella subven-
tionerna ansags oundviklig”.?

Saneringen av statsfinanserna i kombination med skattereformen
1991 forutsatte att statens del av de framtida kostnaderna for bo-
endet skulle minska. Skattereformen finansierades i hdg grad via
bostadssektorn. Den davarande regeringen tillsatte i december 1991
en enmansutredare med uppgift att utreda statens stéd for bo-
stadsfinansiering. Malet med bostadspolitiken ansags fortfarande
vara att “alla skall ha mojlighet till en god bostad till ett rimligt
pris”,® men medlet for att uppna detta var inte langre statlig regler-
ing och statliga subventioner. Genom att marknaden skulle pressa
priserna antogs producenterna utforma och forvalta bostader pa ett
sadant satt att de anda tillgodosag de boendes intressen och vérde-
ringar. Utgangspunkten var att bostadssektorn inte skulle vara "av-
skarmad fran den ekonomiska politik som fors och fran de ekono-
miska forhéallanden som galler i samhallet i dvrigt”,* dvs. att bo-
stadspolitiken skulle bli mer marknadsanpassad. | sitt férsta
delbetdnkande Avreglerad bostadsmarknad (SOU 1992:24) skrev
utredaren, att “erfarenheterna fran hittillsvarande subventionssy-
stem dr att det forstarker kostnadshojningar, skapar ett omfattande
regelsystem och pdaverkar statsbudgeten negativt”.® Utredningen
ansag att en fortsatt bidragsgivning med oférandrade regler riske-
rade att “undergriva statens finanser pa ett satt som kan fa for-
odande effekter for landets ekonomi”.® Regeringens proposition
(1991/ 92:150 bil. 1:5) utgick i allt vasentligt fran utredningens for-
slag, och riksdagens beslut om nya regler for statens stod till bo-
stadsfinansiering kom att gélla fr.o.m. den 1 januari 1993. Samtidigt
verkade davarande regeringen for att minska den statliga regler-
ingen av kommunernas ansvar for boendefragor.

Utgifterna for de mest omfattande stdden inom bostadssektorn,
rantebidragen till ny- och ombyggnad, har sjunkit avsevért sedan
1993 - fran 33,8 miljarder kronor 1992/93 till knappt 4 miljarder
kronor ar 2000 (uttryckt i nominella termer), for att ar 2002 na ett

! Prop. 1997/98:119, s. 11.

2 Ericson och Johansson (1994), s. 125.
3 SOU 1992:47, s. 11.

4 S0U 1992:24, s. 12.

5S0U 1992:24, s. 7.

6 SOU 1992:24, s. 19.
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prognostiserat varde av cirka 1,5 miljarder kronor.” Den stora
minskningen av utgifterna for rantebidrag har tidigare framfor allt
berott pa lagre ranteniva och en extremt lag volym pa bostadsbyg-
gandet.? Statens och kommunernas totala nettoutgifter for bostads-
sektorn (som andel av BNP) har minskat fran i genomsnitt 3-4 %
under perioden 1970-94 till att 1998 uppga till 1 %. Innevarande ar
beraknas andelen ligga néra noll.°

Bostadspolitiska mal och aktorer

De nu gallande bostadspolitiska méalen antogs av riksdagen varen
1998 efter forslag fran bostadsutskottet (se vidare kapitel 5):

Bostaden &r en social rattighet och bostadspolitiken skall skapa forut-
séttningar for alla att leva i goda bostéder till rimliga kostnader och i
en stimulerande och trygg miljo inom ekologiskt héllbara ramar. Bo-
endemiljon skall bidra till jamlika och vardiga levnadsforhallanden och
sérskilt fraimja en god uppvéxt for barn och ungdomar.

Staten har i detta sammanhang en lagstiftande och reglerande funk-
tion — och innan avregleringen under 1990-talet ocksa en mycket
uttalad finansiell funktion — medan kommunerna har det huvudsak-
liga ansvaret for planering och genomfdrande av bostadspolitiken.
Ansvaret for bostadsférsorjningen &r en kommunal uppgift. 1 ka-
pitel 7 utvecklas innebdrden av det kommunala ansvaret mer i de-
talj.

6.2 Kompensation for 6kande boendekostnader

En effekt av 1991 ars skattereform och de stigande rantekostna-
derna var att hushallens boendekostnader 6kade. Fram till 1990
Okade boendeutgifterna i samma takt som den dvriga konsumtio-
nen och den disponibla inkomsten. Bostadspolitiska utredningen
(dir. 1995:20) konstaterade vid en avstdmning 1995 att boendeut-
gifterna efter 1990 hade bodrjat 6ka mer &n andra priser (t.o.m.
1994)." Realt steg hyrorna med nastan 40 % mellan aren 1990 och

" Prop. 2001/02:1, volym 10, s. 30.

® Prop. 1997/98:119, s. 33.

° Uppgifterna huvudsakligen hamtade ur Sveriges nationalrapport infér FN:s General-
forsamlings extra méte (Istanbul +5) med uppfdljning av Habitatagendan, avsnitt 2.2.

10 SOU 1995:98, s. 25.
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1998. Hyresandelen (nettohyra efter bostadsbidrag som andel av
den disponibla inkomsten) har under perioden 1982-97 visat en
pataglig 6kning och har ¢kat fran 17-18 till 32-33 %, varvid 6k-
ningen har varit som hogst efter 1991. Bade nivan och hyresandelen
ar som storst for ensamstaende hushall, vilka 1999 uppgick till nas-
tan 30 %."

Kombinationen av laga inkomster och hdga bostadsutgifter kan
vara en bidragande orsak till att vissa hushall slas ut fran den ordi-
narie bostadsmarknaden. Problemet &r enligt Bengt Turner vid In-
stitutet for bostads- och urbanforskning (Ibf), att statsmakterna
inte genomfort nagra politiska motatgarder for att neutralisera sub-
ventionsavvecklingens fordelningseffekter (Turner 2001).

De 6kade boendekostnaderna kan for vissa ekonomiskt svaga
och utsatta grupper kompenseras genom ett riktat bostadsbidrag,
vilket ocksa har visat sig vara en oerhort effektiv atgard, konstate-
rar Enstrom och Turner (2001) i en forskningsrapport.*? For den
som kommer i atnjutande av bidraget har det visat sig "att bostads-
bidragen i sin praktiska tillampning har en betydande utjamnings-
effekt — antingen i form av en inkomstforstarkning for hushall med
laga inkomster, eller i form av utjamnad bostadskonsumtion mellan
olika inkomstgrupper och hushallstyper”.** Forskarna Torbjorn
Hjort och Tapio Salonen har i sin rapport Knapphetens boningar
(2000) kommit fram till samma slutsats. Dessa slutsatser star i bjart
kontrast till Familjeutredningens forslag i slutbetankandet Ur fat-
tigdomsféllan (2001:24), ddar man anser — tvartemot vad som fram-
kommer i Enstrom och Turners forskningsrapport och trots att
den utgor en bilaga till slutbetdnkandet — “att den sarskilda styr-
ningen av stddet till bostadskonsumtion inte langre &r lika angel-
gen” och “att man bor préva om det [bostadsbidraget] helt eller

delvis kan ersattas med ett stod som inte ar inkomstprovat”.*

11 Prop. 2001/02:1, volym 10, s. 28.

12 Enstrém och Turner (2001). Rapporten Bostadsbidrag och prishildning ingdr som bilaga 6 i
Familjeutredningens slutbetdnkande Ur fattigdomsfallan (SOU 2001:24).

13 Engtrém och Turner (2001), s. 404.

14 SOU 2001:24, s. 129.
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6.2.1  Effekter av andrade regler om bostadsbidrag

Reglerna for bostadsbidragen &ndrades fr.o.m. 1997 till foljd av
kostnadsokningen, men ocksa utifran en stravan att oka bidragens
traffsakerhet.” Forandringarna innebar i korthet foljande'®

Bostadsbidraget slopades helt for barnlésa hushall Gver 28 ar.
Foréndrade grénser i lagsta och hdgsta bidragsberéttigade hy-
resnivaer.

Begréansning av bidragsberattigad bostadsyta.

Striktare inkomstgranser, i synnerhet for samboende foraldrar.
Nytt system for inkomstprévning.

Utgangspunkten for de nya reglerna var att barnfamiljer med lagsta
betalningsformagan skulle prioriteras medan 6vriga hushall skulle
erhalla lagre bidrag. Samtidigt har en undersokning som Boverket
gjort av bostadsbidragen under 1990-talet i tre l&n visat att antalet
samboende foraldrar med bostadsbidrag har minskat kraftigt mel-
lan &ren 1992 och 1999. Bostadsbidragen har fatt en inriktning mot
ensamforaldrar. ”Sammanboende foraldrar kan fa ett hogre bo-
stadsbidrag om de separerar, och den andre foraldern kan da aven fa
bidrag som umgéngesrattsfamilj”, konstaterar Boverket.'” Samman-
boende foraldrar far ett lagre bostadsbidrag an vad ensamforaldrar
far trots att makarna har fler barn an vad ensamforaldrarna har, har
bidragsgrundande inkomster som ar i nivd med ensamforaldrarnas
inkomster, samt har hdgre bidragsgrundande bostadskostnader an
ensamforaldrarna.'®

Cirka 82 % av samtliga bostadsbidragshushall var bidragsaret
1999 barnfamiljer (290 000 hushall). Det finns en tydlig dvervikt
av kvinnor bland bostadsbidragstagarna (91 % av de 152 090
ensamstaende som i maj 2000 fick bostadsbidrag). Nar det galler
hushall som far bidrag for enbart umgangesbarn ar mannen i
kraftig majoritet (74 %)."° Narmare 40 % av bostadsbidragshushél-
len hade socialbidrag ndgon gang under 1997 (i genomsnitt under
sju manader), varav drygt 80 % av dessa var barnfamiljer.® I
Torbjérn Hjorts och Tapio Salonens studie, som baseras pa en
studie av 112 hushall i Landskrona som uppburit bostadshidrag

15 Bostadsutskottets betdnkande 2000/01:BoU1, s. 45.
16 Hjort och Salonen (2000), s. 20.

7 Boverket (2000a), s. 4.

18 Boverket (2000a), s. 5.

¥ RFV Anser 2001:2, s. 49.

2 RFV Anser 1999:6, s. 16.
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under 1994/95 fram till bérjan av 2000, framkommer bland annat
hushallens oro om trygghetssystemens utformning, eftersom
merparten av forsorjningen for dessa hushall utgors av socialbi-
drag och bostadsbidrag. I detta ligger &ven en otrygghet i och
med att det har visat sig att dessa system &r foranderliga och till
vissa delar oforutsagbara. Denna upplevelse av osakerhet ar ater-
kommande i hushéllens berattelse”, konstaterar de bada fors-
karna.*

Men denna osakerhet finns ocksa hos exempelvis bostadsforeta-
gen. P4 samma gang som bostadsbidraget kan innebéara en maijlig-
het for en bostadssdkande att erhélla en bostad, kan ovissheten om
bidragets fortsatta utformning och existens leda till att en person
inte accepteras som hyresgast pa grund av (misstanke om) bristan-
de betalningsférmaga. For de hushéll som trots en svag ekonomi
har erhdllit en bostad ar tacksamhet och lojalitet mot bostads-
foretagen viktiga, framhaller Hjort och Salonen. "Darfor blir skot-
samhet, lojalitet, inbetalning av hyra i ratt tid oerhdrt viktigt, for-
lorar man detta har man inget "kapital’ kvar”.?

Bostadsbidraget betalas ut I6pande som preliminért bidrag, me-
dan slutgiltigt bidrag bestams i efterhand genom avstdmning av
faktisk inkomst for varje kalenderar. Efter avstimning mellan upp-
given inkomst och taxerad inkomst kan den som erhallit for lite i
bidrag fa 6verskjutande del, medan den som erhallit for mycket i
bidrag blir aterbetalningsskyldig. Effekterna av denna ordning har
kritiserats fran olika hall. I en debattartikel i SyD sommaren 2001
pekade exempelvis ekonomen Leif Vindevag pa att “det nuvarande
systemet missgynnar /---/ systematiskt och mycket patagligt alla
hushéll som av nagon anledning, till exempel arbetsloshet eller
sjukdom, far kraftiga inkomstandringar under loppet av aret”.” Det
finns skal att befara, att det finns ett okant antal hushall som inte
ansoker om bostadsbidrag, trots att de uppfyller villkoren vid an-
sokningstillfallet, just for att undvika att de i ett senare skede blir
aterbetalningsskyldiga.

Enligt bostadsbidragslagen (BoL) finns vissa méjligheter att be-
sluta om eftergift av aterbetalningskrav. Forutsattningen for att
komma i fraga for eftergift ar emellertid att anmalningsskyldighe-
ten till forsakringskassan ar uppfylld och att uppgifterna som lam-
nats ar korrekta. Om hushallet inte fullgjort sin anmalningsskyl-

2 Hjort och Salonen (2000), s. 10.
22 Hjort och Salonen (2000), s. 85.
2 9vD 28.7.2001.
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dighet skall kravet pa aterbetalning inte efterges. Bidragstagarens
anmalningsskyldighet omfattar alla forandringar i frdga om in-
komst och andra forhallanden (dvs. bostadskostnaden och hushal-
lets sammanséttning) som kan antas innebdéra att det slutliga bo-
stadsbidraget inte kommer att beviljas, eller kommer att beviljas
med ett lagre belopp &n det preliminédra bostadsbidraget.

RFV gjorde ar 2000 en uppfoljning av den andrade eftergiftsre-
geln.” RFV fann da att syftet med andringen i 28 § BoL inte hade
uppnatts. RFV betonade att det i huvudsak berodde pa lagstift-
ningens konstruktion, eftersom eftergiftsprovningen sker i tva
steg: forst kontrolleras om anmalningsplikten har uppfylits, och
forst nar sa har skett beaktas om betalningsformaga finns hos hus-
hallet. Om den aterbetalningsskyldige inte uppfyllt anmalnings-
skyldigheten avslas eftergiftsansokan — oavsett om den &terbetal-
ningsskyldige har mojligheter att betala tillbaka bostadsbidraget
eller inte. RFV konstaterade att den vanligaste orsaken till avslag ar
att bidragstagaren inte uppfyllt anmélningsskyldigheten till forsék-
ringskassan. Totalt 92 % av avslagen under 1999 berodde pa detta.

RFV foreslog regeringen att andringar bor goras i 28 § BoL pa
foljande satt:

En eftergiftsprovning skall dven fortsattningsvis ske nér det finns sar-
skilda skal. Vid bedomning av om sadana skal foreligger skall sarskilt
beaktas skandens — och i forekommande fall, dennes medstkandes —
ekonomiska eller personliga forhéllanden. Aven i de situationer dd s6-
kanden, och dennes medstkande, skéligen inte borde ha insett att an-
malningsskyldighet forelag under det kalenderar som preliminart bo-
stadsbidrag utgick, bor eftergift kunna provas.

Med en sadan konstruktion blir anmalningsskyldigheten inte det
nalsdga som maste passeras innan en eftergiftsprovning dver huvud ta-
get kan komma i fraga.

RFV pekade pa flera situationer da verket anser det vara oskaligt att
krava att anmalningsskyldigheten till fullo skall vara uppfylld for
att kassan skall kunna prova rétten till eftergift. Det galler framst

e hushall som fatt inkomstandringar under kalenderaret vilka in-
traffat efter det att bidraget upphort,

e hushall som uppbéar bade bostadsbidrag och socialbidrag och
som pa grund av en inkomstokning far lagre socialbidrag och
darigenom en i princip oférandrad ekonomisk situation trots
en inkomstokning pa pappret, samt

% RFV Anser 2000:4.
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e hushall som under bidragsaret beviljas annan erséttning fran
forsékringskassan.

Vidare ansag RFV i sitt svar till regeringen att det ar lampligare att
utga fran beneficiumreglernas forbehallsbelopp (i utstkningsbal-
ken) vid beddmning av om betalningsformaga finns, 4n nuvarande
socialbidragsniva. Det framsta skalet till detta &r att socialbidrags-
normen inte ar avsedd att vara en standard som ett hushall skall
leva pa under en langre tid. Socialbidragets syfte ar att vara det yt-
tersta skyddsnétet for méanniskor i tillfallig ekonomisk kris och &r
ett stod som garanterar konsumtion pa en viss skalig levnadsniva.
Att utgad fran beneficiumreglernas forbehallsbelopp, som i stallet
garanterar en viss inkomststandard, forefaller enligt RFV tillrack-
ligt vid bedomning av betalningsformaga i samband med en efter-
giftsprovning enligt BoL.

RFV pekade ocksa pa behov av ett fortydligande om personliga
forhallanden kan beaktas vid en eftergiftsprovning. Enligt RFV
finns det fordelar med att paragrafen utformas pa ett sitt dar det
tydligt framgar att hansyn kan tas till sidana forhallanden. Kon-
struktionen skulle dd mer komma att likna andra eftergiftsregler
inom socialforsakringsomradet® och darmed bli mer forutsagbar
for medborgarna.

| regeringens proposition Vissa socialférsakringsfragor (prop.
2001/02:7) foreslas, att ratten att fa ansokan om eftergift prévad
vid aterbetalning av bostadsbidrag, skall vidgas. Detta skall ske pa
det satt RFV har foreslagit, ndmligen att en eftergiftsprovning kan
ske om den aterbetalningsskyldige skaligen inte borde ha insett att
han/hon var anmalningsskyldig. Tre situationer som ndmns sarskilt
i propositionen dr de som har berérts ovan i punktform. I proposi-
tionen s&gs vidare att det &ven kan finnas andra situationer dér un-
derlatenhet att lamna riktiga uppgifter ar ursaktligt. I regeringsfor-
slaget berdrs dock inte personliga forhallanden, varken som anled-
ning att skalighetspréva om den enskilde forstatt att han eller hon
var anmalningsskyldig, eller om sddana forhallanden kan utgora
sérskilda skal for att bevilja eftergift. Inte heller RFV:s férslag om
att bedoma hushallets ekonomiska formaga utifran beneficiumreg-
lerna i stéllet for socialbidragsnormen berdrs i regeringens propo-
sition.

% Jfr exempelvis 20 kap. 4 8 AFL samt 20 och 35 §8 USL.
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Aven om regeringen har lagt fram en proposition i arendet fore-
slar kommittén, att regeringen framover nogsamt bor analysera ef-
fekterna av regelsystemet om eftergiftsprovning enligt bostadsbi-
dragslagen. Kommittén anser att det &r vasentligt att ocksa bidrags-
sOkandes personliga forhallanden samt hushallets ekonomiska for-
maga skall ligga till grund for att bevilja eftergift.

6.2.2  Bostadsbidrag vid andrahandsboende

Den foralder som enbart tidvis har barn boende i sitt hem (s.k. um-
géngesrattsbarn) har enligt 10 § 3 BoL rétt till bidrag for bostads-
kostnaden. Forutsdttningen dr att denne foréalder bor i en bostad
som omfattar minst tvd rum och kok eller kokvrd, samt att bo-
stadsytan inte understiger 40 kvm. Saval hemldsa man som kvinnor
har i stor utstrackning minderariga barn, och for dessa blir reglerna
tillampliga. Om de hyr en bostad i andra hand galler sarskilda vill-
kor, vilka kommenteras nedan.

Ratten till bostadsbidrag i form av bidrag till bostadskostnader i
samband med ”tidvis” umgange med sitt barn, forutsatter att so-
kanden bor i en egen bostad, dvs. en bostad som stkanden &ger
eller innehar med hyres- eller bostadsratt. Enligt Riksforsakrings-
verkets allmanna rad (1998:10) galler detta ocksa en bostad som
hyrs i andra hand, men som villkor géller bland annat att avtalet
skall gélla for en tid av minst tre manader. RFV kommenterar detta
i sina allmanna rad:

Det forekommer att kommuner hyr ut bostader till hyresgaster dar
hyresavtalen I6per for en manad i taget. RFV rekommenderar att ett
sadant hyresavtal betraktas som en godkand andrahandsupplételse nar
en bidragssokande bott i bostaden i tre manader. Ratt till bostadsbi-
drag foreligger fran och med den fjarde méanaden.?

Hyresgaster pa stora delar av den sekundara bostadsmarknaden (se
vidare kapitel 7) har med andra ord dels en langre kvalifikationstid
for att erhélla bostadsbidrag (tre manader), dels har man inte ratt
till bidraget om varje enskild hyresavtal understiger en manad, vil-
ket &r fallet i en stor del av landets kommuner. Det dr uppenbart att
personer med denna upplatelseform missgynnas av nuvarande
regelsystem, vilket bland annat hanger samman med den ytterst
begransade avtalsperioden. Det faktum att hyresforhallandet avses

% RFV:salmannarad 1998:10, s. 53.
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paga under langre tid an varje avtalsperiod for sig beaktas inte vid
forsékringskassornas tillimpning av regelsystemet. Riksforsak-
ringsverket genomfor for narvarande en Gversyn av tremanaders-
kravet vid andrahandsboende, vilket kan komma att innebéra att
regeln tas bort. En sadan forandring paverkar dock inte nuvarande
regel om att varje hyresperiod skall uppga till minst en manad, trots
att det sammanlagda hyresforhallanden kan Gverstiga en méanad.

6.3 Effekter pa nyproduktion och tillgangen pa lediga
bostader

Effekterna av den nya bostadspolitik som introducerades i bdrjan
av 1990-talet &r en allt mindre statlig subventionering av vanligt
bostadsbyggande, 6kade byggkostnader och ©kad beskattning.
Sammantaget har detta inneburit ett extremt lagt bostadsbyggande;
man maste i princip ga tillbaka till 1920- och 30-talet for att notera
motsvarande laga siffra. Antalet nybyggda lagenheter per ar och
tusen invanare sjonk fran nastan 8 (1990) till 1,5 (1995) och 1,3
(1999). Denna niva ar aven sedd ur ett internationellt perspektiv
exceptionellt lag. Saval 1995 som 1999 uppvisade Sverige den lagsta
nybyggnationen av lagenheter av EU:s samtliga medlemslander.”
Detta galler vid en tidpunkt nar det rader bostadsbrist i 61 kom-
muner med tillsammans 45 % av landets befolkning.?® Ar 2000 éka-
de nybyggnationen nagot, men uppgick fortfarande bara till strax
under 2 per 1000 invanare. Bostadsbyggandet 6kade under 1999
och 2000, men enligt Boverket utgors narmare tva tredjedelar av
landets planerade nyproduktion av hyresratter av specialbostader
for &ldre och ménniskor med funktionshinder, vilket innebdr att
det byggs relativt fa vanliga hyresratter. Antalet vanliga hyresbo-
stader ar alltsd betydligt mindre, och berdknas i ar uppga till 2 000 i
landet som helhet.?

For att 6ka nybyggnationen av hyresbostader beslot riksdagen i
juni 2001 att ett nytt investeringsbidrag (totalt 2,5 miljarder kro-
nor) skulle inforas under den narmaste femarsperioden for att sti-
mulera byggandet av hyresratter i omraden med bostadsbrist. Syf-
tet ar framst att bygga sma eller medelstora lagenheter (prop.

21 Housing in the European Union 2000, tabell 3.8.

28 Prop. 2000/01:100, s. 165.

2 Bogtadsutskottets yttrande 2000/01:BoU6y, s. 15. (Uppgift fran Ulrika Hagred, Boverket, i
samband med bostadsutskottets offentliga utfragning den 6 mars 2001 patemat Varfor byggs det
<4 f& hyresbostader i Sverige?)
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2000/01:100, FiU27, BoU®6y, rskr. 279). Som ett av villkoren for att
erhalla bidrag galler att de bostader som byggs skall formedlas via
den kommunala bostadsformedlingen eller i samarbete med kom-
munerna. Efter den forsta ansokningstidens utgang den 30 septem-
ber 2001 har Boverket foérdelat 170 miljoner kronor till inkomna
ansokningar. Tidigare har ett motsvarande investeringsbidrag for
anordnande av bostader for studenter inforts efter beslut av riksda-
gen i juni 2000 (prop. 1999/2000:100, FiU27, BoUYy, rskr. 262).
Bidragsbestdammelserna innebdr bland annat, att bidrag kan l&mnas
upp till 15 % av ett bidragsunderlag; maximalt 40 000 kronor for
varje nytt studentrum i lagenhet for en eller tva studenter.

Statens roll som tredje part mellan konsument och producent pa
hyresmarknaden &r i denna modell avsevart mer begransad och
selektiv an tidigare. Investeringsbidraget vander sig till sérskilda
segment av nybyggnationen pa ungefar samma sitt som bidrag
tidigare riktats till byggnationen av sarskilda boenden av olika slag.
Kommittén foreslar att en véasentlig del av investeringsbidraget an-
vénds for byggande av hyresratter som kan anvisas till bostadsso-
kande med en svag stallning pa bostadsmarknaden. | detta sam-
manhang kan erinras om att Stockholms stads FoU-enhet gor be-
domningen att cirka en tredjedel av de 2 800 personer som 1999
rapporterats som hemlésa omgaende bor kunna erhalla ett forsta-
handskontrakt i stallet for att som nu leva i osékra och otrygga bo-
endeformer och upplatelseformer.*®* Med dessa mindre och medel-
stora bostadsldagenheter skulle en stor andel av de som nu ar hem-
I6sa kunna erhalla en permanent och vérdig bostad.

6.4 Bostadsforsorjningen for hushall med svag
stallning pa bostadsmarknaden

6.4.1 Tidigare lagstiftning om bostadsanvisning

Lagen (1987:1274) om kommunal bostadsanvisningsrétt avskaffa-
des vid halvarsskiftet 1993 samtidigt med 1947 ars bostadsforsorj-
ningslag. Anvisningslagen inneholl bestdmmelser som gav en
kommun rdtt att anvisa bostadssékande till bostadsldgenhet som
skulle upplatas med hyresritt eller bostadsratt (prop. 1987/88:35,

% Finne (2001). Definitionen av hemléshet och urvalet av uppgiftsiamnare skiljer sig fran den
metodik som Socialstyrelsen anvénde sig av 1999, men detta & av mindre intresse i detta
sammanhang. Den refererade bedomningen har gjorts av Erik Finne vid en féredragning for
kommitténs sekretariat.
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bet. 1987/88:BoU4). Den gallde dock inte upplatelse for fritidsan-
damal. Lagen vilade pa en tanke om att dverenskommelser om an-
visningsratt i forsta hand skulle tréffas mellan kommunen och fas-
tighetsagarna. Om dessa inte kunde na fram till en 6verenskom-
melse gav lagen kommunen mojlighet att hos hyresndmnden an-
soka om ett beslut om anvisningsratt i den utstrackning det behov-
des for bostadsforsorjningen. Hyresnamnden fick inte fatta ett sé-
dant beslut om det var oskaligt med héansyn till de sarskilda villkor
som gallde for upplatelserna av lagenheterna i huset, det intresse
som husdgaren kunde ha att férfoga Over lagenheterna eller 6vriga
omstandigheter. Beslutet som kunde férenas med vite innebar
bland annat ett forbud for husagaren att upplata en ledig lagenhet
som omfattades av beslutet till ndgon annan 4n den som kommu-
nen anvisat eller till kommunen.

Bostadsanvisningsrattslagen hade haft en foregangare, bostads-
anvisningslagen (1980:94), som tratt i kraft ar 1980 (prop. 1979/
80:72, bet. 1979/80:CU12). Aven den lagen avsags tjana som ett
patryckningsmedel mot fastighetsiagarna att teckna avtal med
kommunerna om anvisningsratt. Lagstiftningen skulle utgdra ett
medel fér kommunen att genom férmedling av lediga ldgenheter
skapa 6kade forutsattningar for en allsidig befolkningssammansatt-
ning i kommunernas bostadsomraden. Kommunen hade ratt att
besluta att ett eller flera bostadsomraden i kommunen skulle vara
bostadsanvisningsomrade och att alla eller en del av bostadslagen-
heterna inom omradet (med vissa undantag) skulle upplatas enligt
lagens bestammelser. Fastighetsdgarna blev genom beslutet skyl-
diga att underratta kommunen, om en sadan ldgenhet blev ledig.
Kommunen kunde da anvisa en bostadssokande men hyresvéarden
blev inte skyldig att upplata lagenheten till denne. Hyresvarden var
daremot skyldig att upplata lagenheten till kommunen som i sin tur
hade ratt att upplata lagenheten i andra hand.

Fore anvisningslagarna hade bostadslaneforfattningarnas be-
stdmmelser som villkorat kommunal anvisningsratt som en forut-
sattning for lanen utgjort det framsta vapnet mot segregationen.
Ocksa en bestammelse i 1947 ars bostadsforsorjningslag om att
kommunen hade befogenhet att stélla upp villkor for sin bostads-
anvisning och -formedling hade haft ett sddant syfte.

Enligt 1947 ars bostadsforsorjningslag fick en kommun besluta
att anvisning eller férmedling av bostad genom kommunal bo-
stadsformedling skulle ske under villkor att den bostadsstkande
medverkade till att den bostad (hyresréatt eller bostadsratt) som han
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lamnade i samband med inflyttningen i den nya bostaden, skulle
overlatas pa en bostadssokande som kommunen anvisade (5 8).

Géllde det en hyresratt kunde kommunen med stéd av 35 § hy-
reslagen fora talan om tillstand till lagenhetsbyte. 1 allméanhet be-
stod hyresgéstens medverkan i att han bad hyresvédrden om en s.k.
vardforbindelse vilken var en skriftlig utfastelse att hyra ut den I&-
genhet som blev ledig till ndgon som anvisades den av den kommu-
nala bostadsformedlingen. Det sagda géllde dock endast forutsatt-
ning av att varden kunde godta den anvisade som hyresgést.

Bestammelsen infordes i 1947 ars bostadsforsorjningslag ar 1973
(prop. 1973:23, bet. 1973:LU13). Det var inte nagon saklig nyhet i
forhallande till vad som tillampats tidigare men det ansags innebara
en styrka for bostadsformedlingarna att kunna hénvisa till en lagbe-
stiammelse nér de kravde formedlingsratt.

| propositionen om att avskaffa 1947 ars bostadsforsorjningslag
sags dess bestimmelser om bostadsformedling och bestammelserna
i bostadsanvisningsrattslagen som en enhet. Avskaffandet av dessa
bada lagar angavs innebéra att kommunen sjélv fick besluta om den
skulle bedriva bostadsformedling och om vilka avgifter som skulle
tas ut for formedlingens tjanster. Hyreslagens regler om begran-
sade avgifter for yrkesmadssig bostadsférmedling gjordes samtidigt
tillampliga dven i fraga om kommunernas avgiftsuttag.

Regeringen var enig om en grundldggande tanke med bade Bo-
stadsstodsutredningen (SOU 1992:47) och Bostadsformedlingsut-
redningen (SOU 1992:71) som géllde att kommunerna sjalva borde
fa avgora om de skulle bedriva bostadsférmedling. En hanvisning
skedde till att forhallandena i kommunerna var mycket olika bero-
ende deras storlek, struktur och bostadsbestand. Fragan om bo-
stadsformedling skulle darfér avgoras lokalt. Bostadsstodsutred-
ningen och Bostadsformedlingsutredningen hade intagit olika
standpunkter i fragan om lagen om bostadsanvisningsratt skulle
behéllas. Den senare forordade att lagen skulle behallas medan den
forstnamnda ansdg att den skulle upphéavas. Bland de forslag som
aterfanns i propositionen var detta det forslag dar remissbehand-
lingen hade givit det mest blandade utslaget. Kritikerna hdvdade att
ett upphéavande skulle forsvara kommunernas bostadsférmedling
och 6ka segregationen.

Regeringen ansag med en kort motivering att bostadsanvisnings-
rattslagen borde upphévas. Lagen betraktades som ett hinder for att
utveckla nya former for bostadsformedlingsverksamhet. Det ansags
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angeldget att hinder av detta slag undanrdjdes, inte minst av hansyn
till bostadskonsumenterna.

6.4.2  Utvecklingen sedan 1993: farre frivilliga 6verens-
kommelser

Nar den tidigare lagstiftningen som gav kommunerna mojlighet att
anvisa och fordela begransade delar av bostadsbestandet upphévdes
1993, bestamde davarande regering att i stallet ge kommunerna
storre frihet att handldgga dem som de ville. For att folja utveck-
lingen pd omradet tillsatte regeringen en sarskild arbetsgrupp med
uppdrag att folja bostadsforsorjningen for svaga hushall pa bo-
stadsmarknaden. Arbetsgruppens (Fi 1993:C) slutsats i juni 1995
var att kommunerna hade klarat att fa fram bostader at svaga grup-
per. Nagot narmare underlag som underbyggde denna slutsats pre-
senterades emellertid inte. Samtidigt noterade gruppen att
"nedlaggningen av de kommunala bostadsférmedlingarna kan pa
vissa hall ha inneburit att det blivit svarare sarskilt for hushall i
'grazonen’ att fa en bostad”. Arbetsgruppens samlade slutsats i juni
1995 var att det for narvarande inte fanns nagot skl att lamna for-
slag till sarskilda statliga atgarder for att forbattra kommunernas
tillgang till lagenheter. "Det finns dock anledning”, betonade ar-
betsgruppen, "att med uppmarksamhet folja fragan aven fortsatt-
ningsvis, inte minst galler det situationen i storstadsomradena”.*

I regeringens bostadspolitiska proposition 1997/98:119 varen
1998 framfordes, i likhet med vad Bostadspolitiska utredningen
gjorde i sitt slutbetankande Bostadspolitik 2000 — fran produktions-
till boendepolitik (SOU 1996:156), att erfarenheterna sedan avregle-
ringen 1993 hade visat att kommunerna genom frivilliga Gverens-
kommelser med bostadsforetagen har kunnat uppna ”goda resultat”
ndr det géllde att tillgodose utsatta gruppers bostadsbehov. Denna
bild vidimerades av remissvaren pa utredningen, varfor regeringen
ansag att det inte forelag nagot behov av "att nu ge kommunerna en
lagstodd ratt till anvisning av bostadslagenheter”.®

Regeringen var samtidigt inte frimmande for att det vid en
ogynnsam utveckling kunde behdvas en lagreglering: ”Skulle for-
hallandena pa bostadsmarknaden andras och utvecklingen bli en

31 PM 1995-06-13/Ag med uppgift att folja bostadsforsorjningen for svaga hushdll, Narings-
departementet, s. 17.
%2 Prop. 1997/98:119, s. 60.
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annan kan det heller inte uteslutas att ndgon typ av regelsystem
maste aktualiseras” (s. 60).

Boendesociala beredningen (dir. 1998:56) gjorde 1999 beddm-
ningen, att “manga kommuner upplever att ekonomiskt svaga hus-
hall har svarigheter att fa tillgang till bostider. Fastighetsagare
staller allt hogre krav pa de bostadssokande, till exempel med avse-
ende péa hushallens ekonomi. Beredningen har ocksa noterat att det
ar svart for hushall med svag ekonomi att erhalla bostad oberoende
av om det rader en generell brist eller Gverskott pa bostader i
kommunen”.®* Denna bild bekraftas for 6vrigt ocksa av de inter-
vjuer som Saocialstyrelsen har genomfort inom ramen fér sin kart-
laggning 1999 av hemldsheten i Sverige: "1 flera av kommunerna ar
det dessutom svart for de som ar socialbidragsberoende att bli god-
kanda som hyresgaster”.*

Allbo-kommittén gjorde i sitt slutbetdnkande (SOU 2001:27)
beddémningen att en bostadsanvisningsritt for den allmdnna bo-
stadsmarknaden inte borde inféras under de narmaste aren med
héanvisning till i forsta hand en utbredd tveksamhet i kommunerna.
Kommittén dnskade avvakta forsok med frivilliga éverenskommel-
ser pa omradet.

En genomgaende trend har varit att det funnits en Gvertro hos
statsmakterna och i det statliga utredningsvésendet ndr det galler
parternas mojlighet och vilja att inga frivilliga 6verenskommelser
som skulle sakerstlla svaga gruppers behov och tillgang av lampliga
bostéder. Det faktiska laget har varit ett annat, vilket Boverket har
kunnat visa i sin arliga publikation Bostadsmarknadslaget och for-
vantat bostadsbyggande. For ar 2000 framgar exempelvis, att det &r
allt farre kommuner som tillampar nagon form av forturssystem
(35 % jfr med 49 % 1996). Tva tredjedelar av kommunerna uppgav
att de hade ett regelbundet samarbete med allmannyttan for att fa
fram lagenheter till sérskilt utsatta grupper, men bara var femte
hade motsvarande samarbete med privata fastighetségare. Till detta
kommer att antalet kommunala bostadsférmedlingar drastiskt har
minskat under 1990-talet. Enligt Boverket fanns det i bdrjan av
2000 kommunal bostadsformedling eller delvis kommundgd bo-

33 Boendesociala beredningens beddmning refereras av Utredningen om allmannyttan och bruks-
vérdet i dess betdnkande P& de boendes villkor — allménnyttan p& 2000-talet (SOU 1999:148),

s 121-22.

3 Socialstyrelsen (2000), s. 73.
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stadsformedling i 15 kommuner, medan det i 85 % av kommunerna
helt saknades en samordnad formedling av bostader.®

Den nu beskrivna utvecklingen ledde fram till att regeringen an-
sdg det nodvandigt att lagstifta om riktlinjer for den kommunala
bostadsforsorjningen. Lagen (2000:1383) om kommunernas bo-
stadsforsorjningsansvar tradde i kraft den 1 januari 2001, och enligt
denna skall program foér bostadsforsorjningen antas av kommun-
fullméktige. 1 sitt slutbetdnkande Allmannyttiga bostadsféretag och
kommunernas boendeplanering (SOU 2001:27) foreslog Allbo-ut-
redningen att lagen borde foreskriva att denna typ av riktlinjer an-
togs av kommunfullméaktige minst en gang per mandatperiod for
att sikerstalla en mer omfattande debatt och for att fragan skall ges
en sjalvstandig behandling i fullmaktige med en viss regelbunden-
het.* Regeringen har i sin proposition om allméannyttiga bostadsfo-
retag (prop. 2001/02:58) bland annat foreslagit en &ndring i ovan-
ndmnda lag om kommunernas bostadsforsérjningsansvar som i
princip 6verensstimmer med Allbo-utredningens forslag, dvs. att
kommunfullméktige skall besluta om kommunala riktlinjer for bo-
stadsforsorjningen minst en gang per mandatperiod. Kommittén
for hemltsa valkomnar denna férfattningsandring.

Utvecklingen sedan den férutvarande lagstiftningen upphévdes
1993 har visat att bostadsforsérjningen for kommunerna skulle un-
derldttas om det fanns en tvingande lagstiftning om anvisningsratt
som kommunerna kunde adberopa och anvanda sig av om frivilliga
overenskommelser inte ar mojliga att ingas med motparten. Reg-
lerna skulle darmed kunna fungera som ett patryckningsmedel for
att frivilliga overenskommelser skall komma till stand. Den forut-
varande lagen (1987:1274) om kommunal bostadsanvisningsratt
fungerande i praktiken pa detta satt. Ingen av landets hyresnamn-
der behandlade ett sadant drende sa lange lagen var i kraft, vilket
tyder pa att lagstiftarens intentioner hade avsedd effekt.*’

3 Boverket (2000b), s. 26.
3% SOU 2001:27, s. 191.
37SOU 2001:27, s. 167.
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6.5 Alternativa vagar som direkt eller indirekt paverkar
hemldsa manniskors mojlighet att beredas egen
bostad

Tillgangen pa lagenheter mojliga att efterfraga och formedla ocksa
till hushall med en svag stéllning pa bostadsmarknaden och/eller till
hushall som i dag ar exkluderade, &r av central betydelse for mojlig-
heten att langsiktigt atgarda hemldsheten. Enligt kommitténs me-
ning ar nybyggnation av bostadslagenheter i tillvaxtomraden med
bostadsbrist en grundlaggande forutsattning for att kommunerna
skall kunna anvisa och férmedla lagenheter.

Byggandet av bostadslagenheter har varierande effekter pa hem-
I6sheten beroende pa i vilka delar av bostadsmarknaden de byggs
och beroende pa pris, upplatelseform och hur de formedlas. Lagen-
heter som byggs och férvaltas direkt for i dag heml6sa medborgare
far forstas mer direkt effekt an "lyxlagenheter” som forst pa lang
sikt — genom de floden av omflyttningar i bestandet som uppkom-
mer — kan tankas bidra till bostadsforsorjningen for hushall med
svaga positioner pa bostadsmarknaden.

Medborgarnas respekt for kommunala anvisningsmajligheter &r
ocksa beroende av tillgangen pa lagenheter. Kommittén anser dar-
for att mojligheten att framgangsrikt kunna formedla lagenheter till
behdvande hushall forstarks av ett 6kat utbud av lagenheter pa hela
bostadsmarknaden. Flera olika modeller och forslag ar tdnkbara for
att oka tillgangen pa lagenheter, vilka antingen har en direkt eller
indirekt paverkan pa hemldsas manniskors mojligheter att beredas
en egen bostad. Nagra av de modeller som diskuterats ar féljande,
den ena utesluter naturligtvis inte den andra:

e Ett forslag galler mojligheten att inrymma olika upplatelsefor-
mer i samma fastighet, s.k. tredimensionell fastighetsindelning,
vilket pa sikt skulle kunna oka tillgangen av bostadslagenheter.
Enligt nuvarande bestdmmelser i jordabalken &r fastighetsin-
delningen tvadimensionell, dvs. enskilda fastigheter avgransas
mot varandra genom vertikala granser i markplanet. Utred-
ningen om tredimensionellt fastighetsutnyttjande har i sitt be-
tdnkande Tredimensionell fastighetsindelning (SOU 1996:87)
foreslagit en tredimensionell fastighetsindelning enligt vilken
fastigheter skall kunna avgransas mot varandra ocksd genom
horisontella granser over eller under markytan. Kommittén an-
sluter sig till detta forslag.
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e Genom en modell med tredimensionell fastighetsindelning
finns det ocksa mojlighet for en hyresgast som bor i en fastig-
het att behalla det kommunala bostadsbolaget som hyresvard
om denna inte forséljs utan bibehalls i bolagets dgo. For att en
hyresgast skall kunna bibehalla ett kommunalt bostadsforetag
som hyresvérd i samband med fastighetens ombildning till bo-
stadsratt bor nuvarande forbudet i bostadsrattslagen mot dub-
belupplatelse upphavas partiellt.

e Vid sidan om hyresratt och bostadsratt kan det vara aktuellt att
infora kooperativ hyresratt som en helt ny upplatelseform, dar
den enskilde med en insats bidrar till fastighetens kapitalbild-
ning men dér den enskilde inte kan omsétta sin lagenhet utan-
for kooperativet. Kooperativ hyresrétt dr en mellanform mellan
vanlig hyresrétt och bostadsratt. Regeringen har den 1 novem-
ber 2001 6verlamnat en lagradsremiss dar man introducerar just
denna nya upplatelseform. Regeringens forslag grundar sig pa
betdnkandet Kooperativ hyresratt (SOU 2000:95) dér utred-
ningen foreslog att denna upplatelseform, som hittills bedrivits
som en forsoksverksamhet, skall permanentas. Ett av motiven
ar att de boende ges ett storre inflytande over sitt boende ge-
nom en oOkad grad av sjalvforvaltning. Hyresvarden &r en koo-
perativ hyresrattsforening dar hyresgasterna &r medlemmar. |
lagrédsremissen foreslds tva huvudtyper av foreningar: Agar-
modellen dar foreningen dger det hus dér ldgenheterna finns,
samt hyresmodellen dér foreningen hyr ldgenheterna av fastig-
hetségaren. Foreningen skall sjilv bestamma hyran for lagen-
heterna. Bostaden skall inte kunna séljas pa samma sitt som en
bostadsratt, vilket innebér att det inte finns samma utsikt till
vinst som vid forséljning av en bostadsratt. Lagen foreslas trada
i kraft den 1 april 2002.

6.6 Overvaganden och férslag

Kommittén foreslar att regeringen vidtar sarskilda atgarder for att
sékerstélla att en vasentlig del av investeringsbidragen fér att sti-
mulera byggandet av sma eller medelstora hyreslagenheter, lang-
siktigt anvands for byggande av bostader at hushall med en svag
stallning pa bostadsmarknaden.

Kommittén for hemlosa foreslar en sarskild lag om bostadsan-
visning med samma principiella uppbyggnad som motsvarande
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regler i lagen (1987:1274) om kommunal bostadsanvisningsratt.
Kommunen skall vid behov genom sérskilda bostadsanvisningsavtal
med berérda fastighetsédgare och kommunala bostadsféretag kunna
anvisa bostadssOkande till bostadslagenheter som blir lediga i fas-
tighetsbestandet. Om en sadan 6verenskommelse inte kan traffas
skall hyresndmnden kunna besluta om anvisningsratt i den ut-
strackning som det behovs for att upprétthalla kommunens bo-
stadsforsorjning. Hyresndmndens beslut i denna del skall inte
kunna 6verklagas.

Som en generellt stodjande atgard bor regeringen aven Gvervéaga
att starkt reducera eller avskaffa nuvarande fastighetsbeskattning
for hyresbostadsfastigheter. Kommitten for hemlésa ansluter sig i
denna del till Fastighetsbeskattningskommitténs forslag i dess
slutbetdnkande Likformig och neutral fastighetsbeskattning (SOU
2000:34).

Mot bakgrund av att huvuddelen av de heml6sa &r ensamstaende,
foreslar kommittén att regeringen sarskilt later utreda mojligheten
att forandra lagen (1993:737) om bostadsbidrag sa att d&ven ensam-
staende personer 6ver 28 ars alder kan ansoka om bostadsbidrag.

Kommittén foreslar att regeringen framover nogsamt analyserar
effekterna av regelsystemet om eftergiftsprovning enligt lagen om
bostadsbidrag. Kommittén anser att det ar vasentligt att ocksa bi-
dragssokandes personliga forhallanden samt hushallets ekonomiska
formaga skall ligga till grund for att bevilja eftergift.

Kommittén for hemldsa foreslar att regeringen narmare utreder
mdjligheten for bidragsssokande som hyr en bostad i andra hand,
att erhalla bostadsbidrag i de fall nar hyresavtalet understiger en
manad men da det sammanhangande hyresforhallandet Gverstiger
en manad.

Kommittén foreslar att nuvarande forbud i bostadsrattslagen
mot dubbelupplatelse av en bostadsrattslagenhet upphéavs partiellt
for att mojliggora for en hyresgést i en fastighet som skall ombildas
till bostadsrattslagenheter, att kunna bibehalla ett kommunalt bo-
stadsforetag som hyresvard eller alternativt f& kommunen direkt
som hyresvard.
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