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Forord

Allt fler manniskor i Sverige lever i hemléshet. Problemet var relativt begransat pa sjuttiotalet
men vaxte fran mitten av attiotalet och har fortsatt att 6ka sedan dess. De nationella
matningar av hemléshet som gjorts, med delvis olika undersckningsmetoder, pekar pa en
6kning p& mellan 30 och 45 procent sedan 1999. Den senaste matningen, fran 2005, visade
att 17 783 personer levde i hemloshet. Stockholm Stads méatning fran april 2010 som visade
att 2982 personer levde i hemloshet i staden, en minskning med knappt 100 personer pa tva
ar. Oavsett hur man mater ar hemloshet ett hogst verkligt problem for enskilda individer och
for samhéllet som helhet.

P& Stockholms Stadsmission méter vi manniskorna bakom statistiken. Stadsmissionens
boenden och verksamheter ar fér manga méanniskor utan fast bostad den sista utvagen.
Deltagare som lever utan fast bostad tillhdr de allra mest utsatta. Det &r en spretig grupp.
Manga av dem har problem som stracker sig langre &n att de saknar bostad, och dar
franvaron av ett eget hem hanger samman med dessa problem. Det kan vara personer som
lever med missbruk eller kriminalitet, som kanske forsorjt sig genom prostitution, som lever
under hot fran sina familjer och kan ha psykiska problem. Det & manniskor med stora behov
av stod. Manga av dem har dock daliga erfarenheter av kontakter med myndigheter, och ett
lagt fortroende for det offentligas formaga eller vilja att hjalpa.

| takt med 6kad hemldshet har efterfragan pa den hjalp Stockholms Stadsmission erbjuder
okat. Vi ser i dag ocksa nya kategorier av manniskor som lever i hemloshet. Vi moter allt fler
unga, allt fler som inte lever med missbruk och allt fler utlandska medborgare. Hemloshetens
ansikte haller pa att forandras. | manga avseenden har problemen blivit mer allvariga, och
mer mangfacetterade.

Politiskt har det funnits olika strategier for att bekampa hemloshet. Det senaste initiativet pa
nationell niva ar regeringens strategi mot hemloshet, som I6pt under perioden 2007-20009.
Fyra nationella mal sattes upp i strategin och medel har tillskjutits for ett antal projekt i syfte
att nd dessa mal. Fragan ar; har strategin gett resultat? Och &r de resultat som uppnatts
tillrackliga?

Socialstyrelsen kommer inom kort med en utvardering av regeringens strategi. Stockholms
Stadsmissions egna rapport avser att foéregripa denna utvardering och aven vidga debatten.
Fran vart perspektiv ar det uppenbart att den nuvarande strategin pa nationell niva ar langt
ifran tillracklig. Jamfort med den ambitionsniva som finns i 6vriga nordiska lander ligger
Sverige langt efter, bade vad galler satsade resurser och nytankande i metoder. Vi kan redan
nu konstatera att resultaten mot de mal som sattes upp i strategin ar blygsamma och att
utvecklingen i vissa avseenden gatt i fel riktning. Samtidigt ar strategins mal alltfor
avgransade, och fragor som ar avgoérande for de manniskor som i dag lever i hemldshet inte
tacks in.

Kapitel 1 i rapporten &r skrivet av professor Hans Sward vid Lunds Universitet, och ger ett
forskarperspektiv pd hemlésheten i Sverige under de senaste tio aren. Tonvikten i denna
framstallning ligger pa vad forskningen i Sverige och internationellt kunnat visa kring
hemloshet, pa utvardering av metoder och av politiska strategier som tillampats.



De senare kapitlen beskriver Stockholms Stadsmissions verksamhetsnara erfarenheter av
det offentligas stod pa omradet. Kapitel 2 gar igenom malen i regeringens strategi och
diskuterar vilka resultat som uppnatts. Kapitel 3 lyfter problem som inte tacks in av malen i
regeringens strategi. Dessa tva kapitel bygger huvudsakligen pa erfarenheter fran
Stockholms stads insatser. Dialog med andra stadsmissioner tyder dock pa att
problembilden ar ungeféar densamma i hela landet.

Kapitel 4 ger avslutningsvis ett antal forslag pa offentliga atgarder for att minska hemloshet
och battre stddja manniskor som lever i hemloshet. Dessa forslag bygger bade pa
erfarenheter fran forskning och fran praktisk erfarenhet i Stockholms Stadsmissions
verksamheter.

Vi, medarbetare och deltagare i Stockholms Stadsmission, hoppas att denna rapport kan
bidra till en debatt om hemldshet och hur hemldsheten kan minska bade i Stockholm och i
dvriga landet. For att utvecklingen ska kunna vandas behéver det offentliga géra mer, saval
stat som kommuner. Men det kommer ocksa behévas en tatare samverkan med
frivilligorganisationer, daribland Stadsmissionen. Hemltshet kan inte reduceras till den
enskildes problem, vi maste axla utmaningen tillsammans.

Marika Markovits

Direktor Stockholms Stadsmission



1. Bokslut 6ver 10 ar av svensk hemloshetspolitik

For tio &r sedan, nar 1900-talet hade avrundats, gjordes det flera stora utredningar och
bedémningar av 1990-talets svenska hemléshet och hemldshetspolitik.
Valfardsbokslutskommittén (SOU 2000:37) behandlade fragan i ett sarskilt kapitel och gjorde
en djuplodande beskrivning av utvecklingen under 1980- och 1990-talen.
Hemloshetskommittén (SOU 2000:14; SOU 2001:95) analyserade ocksa den svenska
hemléshetsfragan grundligt i tva olika betankanden. Ocksa en forskarantologi gavs ut 2000
dar de flesta av Sveriges hemloshetsforskare fran olika vetenskapliga discipliner deltog med
bidrag om svensk hemldshet. Bl.a. konstaterade den svenska statsvetaren Nils Hertting, som
hade medverkat i ett forskningsprojekt som granskat hemldshetspolitiken i Vasteuropa,
féljande:

Nog ar det lite anmarkningsvart? Nar 1900-talet nu har avrundats
introducerades i de flesta vasteuropeiska nationer sarskilda offentliga program
mot hemldshet. | Storbritannien och Frankrike har till och med lagar stiftats som
definierar de hemltésa och deras réattigheter. PA manga andra hall, inklusive
Sverige, Danmark, Nederlanderna och Tyskland, finns nationella stédstrukturer
for att stimulera utvecklingen av nya metoder for att motverka hemléshet och
hjalpa redan hemldsa. Kort sagt, hemléshet tycks ha blivit erként, eller om man
sa vill accepterat som ett "naturligt problem” i vasteuropeisk politik — ett problem
som vi far leva med och hantera sag gott det gar och i sarskild ordning

(Hertting 2000, s. 169)

Hertting uttryckte en forvaning dver 1990-talets utveckling och flera andra som deltog i
samhallsdebatten tyckte det var anmarkningsvart att vi inte hade lyckats komma tillratta med
hemléshetstalen sedan hemlosheten aterigen uppstod som ett allvarligt samhallsproblem i
slutet av 1980-talet.

Utvecklingen av 1980- och 1990-talets svenska hemléshet och de atgarder samhallet vidtagit
for att motverka och bekampa problemet ar val beskrivna och noga analyserade i svensk
forskning och i utredningsvasendet.

Men hur ser da laget ut i dag da vi har kunnat lagga ytterligare ett decennium bakom oss?
Hur har hemlosheten utvecklats sig under 2000-talets férsta decennium? Vilka atgarder har
myndigheterna vidtagit for att forebygga och utrota hemldsheten? Hur effektiva har
atgarderna egentligen varit? Hur effektiv ar den svenska hemloshetspolitiken? Och var star
forskningen i dag? De har fragorna har vi inga svar pa, men vi ska i denna rapport med hjalp
av tillforlitliga faktauppgifter analysera utvecklingen under det senaste decenniet.

Det finns flera skal till att forsoka gora ett bokslut dver svensk hemléshet under 2000-talets
forsta decennium. Hemltsheten ar fortfarande ett omfattande problem inom Europiska
unionen. Inom hela EU finns, lagt raknat, tre miljoner hemldsa och enligt senaste svenska
nationella rékningen fanns det omkring 18 000 hemldsa har i landet. Statistiken tyder pa att
aven de valutvecklade valfardsdemokratierna i Europa har hoga hemléshetstal.

Europeiska unionen har utsett 2010 till Europeiska aret for bekampning av fattigdom och
social utestangning. Unionen har 6nskat uppmarksamma att det gatt tio ar sedan beslutet om
Lissabonstrategin. Strategin innebar att EU skulle bli varldens konkurrenskraftigaste
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ekonomi, uppna full sysselsattning och pa ett kraftfullt satt utrota fattigdomen i
medlemslanderna. Lissabonmotet kan ses som en milstolpe eftersom man aldrig tidigare sa
tydligt haft malet att komma tillratta med fattigdomen. Hemldsheten &r en av de prioriterade
frgorna i fattigdomsbekampningen. Aven i EU:s nya strategi ingar bekampningen av
fattigdomen som ett viktigt mal.

Hur har Sverige uppfyllt sin del av Lissabondverenskommelsen, nar det galler att pa ett
kraftfullt satt forbattra fornallandena for en av fattigdomens karngrupper? Det ar en fraga
vard att fundera 6ver och diskutera.

Utvecklingen av den svenska hemldsheten under det senaste decenniet

Eftersom de hemlosa faller utanfor de flesta traditionella méatningarna om valfardens
fordelning och fattigdomens utveckling maste man vidta speciella arrangemang for att
kartlagga antalet hemldsa och hemldshetens utveckling. Det gor man i regel genom att i
enkatform ga ut och fraga myndigheter och frivilligorganisationer hur manga hemldsa de har
kontakt med under en viss matperiod. Man ber ocksa uppgiftslamnarna besvara en rad
andra fragor om de heml6sas livsomstandigheter.

Kartlaggningar av hemlosa ar besvérliga av flera skal. Ett problem ar att uppgifterna bygger
pa tvarsnittsrakningar, det vill sdga man tar reda pa hur manga hemlésa som finns under en
dag eller en vecka. Det sager ingenting om hemléshetens dynamik, det vill séga antalet
hemlésa som gar in i eller ut ur hemldshet under en langre period t.ex. en manad eller ett ar.
Finland &r exempel pa ett land dar det gors regelbundna inventeringar av antalet hemlésa
varje ar. | andra lander, t.ex. Sverige har det inte gjorts nagra regelbundna kartlaggningar
vilket kan forsvara mojligheterna att ta fram ett tillrackligt bra underlag for att gora prognoser
som kan anvandas for lampliga policyatgarder for att motverka hemlosheten. Bristen pa ett
tillforlitligt statistiskt underlag innebar att myndigheterna inte kan planera framtiden ordenligt
utan istallet ofta tvingas arbeta med akutldsningar som har mindre férutsattningar att ge
verkningsfulla resultat.

Tvarsnittsrakningarna fangar i regel in de langtidshemlésa, men har en tendens att
underskatta de korttidsheml6sa, t.ex. kvinnor som ofta visar ett annat hemldshetsmonster &an
man. Eftersom undersdkningarna vander sig till myndigheter och frivilligorganisationer finns
det en risk for att de hemlésa som inte har sadana kontakter, inte heller kommer med i
statistiken. Ett satt att komma ifran dessa problem skulle vara att komplettera de nationella
rakningarna med att utveckla databaser 6ver antalet anvanda rum pa nattharbargen,
korttidsboenden och akutboenden som kommer till anvandning under ett ar eller mer, vilket
tilsammans med andra uppgifter t.ex. nationella rakningar, skulle ge en battre uppfattning av
antalet heml6sa och utvecklingen av hemldshet (Sommer 2001).

Ett problem som uppkommer ndr man ska jamfora lander, regioner eller kommuner har med
den s.k. servicestatistikparadoxen att gora. Lander och kommuner som &r bra pa att
tilhandahalla service och bryr sig om att géra noggranna rakningar kan fa hogre
hemloshetstal an de som inte tillhandahaller service (manniskor tycker inte det ar nagon idé
att vanda sig till myndigheterna och blir da inte heller registrerade) eller lagger ner nagot
arbete pa att rakna de hemlodsa. Atgardssystemets utseende och olika statliga bidrag som
riktar sig till kommuner eller frivilligorganisationer kan ocksa tankas paverka utvecklingen av
hemldsheten i de nationella rakningarna. Om man bygger nya harbargen och
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hemloshetsinstitutioner kan man bade na nya grupper och permanenta problemet eftersom
det i praktiken, nar det rader bostadsbrist, ar svart att slussa manniskor vidare fran
harbargen. Statliga bidrag till hemléshetsarbetet kan leda till att problem omdefinieras och
personer som befinner sig i hemléshetens gransland, men inte tidigare betraktats som
heml6sa, nu kommer att ses som hemlosa.

Ett annat problem med de nationella tvarsnittsrakningarna ar att de styrs av de fragor som
stélls i enkaterna. Fragar man om individuella forhallanden som missbruk och psykiska
bekymmer far man latt uppfattningen om att just detta ar betydelsefulla faktorer for att forsta
hemlosheten. Staller man & andra sidan frdgor som har anknytning till boendesituationen i
kommunerna far man en annan typ av svar. Man far alltsa de svar man fragar efter och
bedomare som inte sjalva har varit hemldsa har ofta svart att bedéoma de hemlosa.

Fattigdomsfragorna i allmanhet och hemlésheten i synnerhet ar ett kontroversiellt omrade
och leder ofta till tolkningstvister kring administrativa tvarsnittsrakningar av antalet hemldsa
vid en viss tidpunkt, beskrivningar av de heml@sas situation, egenskaper och beteenden,
analyser av atgarder som vidtas for att ge de hemltsa vard och bostad och analyser av olika
hemloshetsdiskurser och om vem som ska fora de hemldsas talan (Loéfstrand 2005; Sommer
2001; Sward 2008). Organisationen FEANTSA (European Federation of National
Organizations working with the Homeless) arbetar med nationella observatérer som levererar
arliga rapporter kring statistik, politik och forskning. De har med sitt arbete kring ETHOS
(European Typology on Homelessness and housing exclusion) verkat for att definiera
hemldshet pa ett satt som mojliggér komparation mellan de Europeiska landerna. Sverige
har aven i den senaste rakningen tagit intryck av detta.

Man maste alltsa av flera olika skal vara mycket forsiktig med att tolka resultaten fran
nationella kartlaggningar eftersom de skiljer sig fran det satt man vanligtvis gor
valfardsmatningar.

| Sverige har nationella kartlaggningar gjorts av hemléshetens omfattning vid tre tillfallen,
namligen 1993, 1999 och 2005. Undersdkningarna har gjorts av Socialstyrelsen. Det ar de
tva senaste undersokningarna som &r intressanta for vart vidkommande. Det &r naturligtvis
ett problem att det inte gjort ndgon undersokning efter 2005 vilket gor det svart att dra nagra
sakra slutsatser om utvecklingen de senaste fem aren.

| februari 2005 fick Socialstyrelsen regeringens uppdrag att genomféra den senaste
nationella inventeringen av hemléshetens omfattning i Sverige. | uppdraget ingick att
inventering skulle upprepas regelbundet i framtiden, nagot som Hemléshetskommittén
foreslagit i sitt slutbetankande nagra ar tidigare. Vidare skulle inventeringen genomféras sa
att det var majligt att jamfora resultaten med de som redovisades i kartlaggningarna 1993
respektive 1999. Ar 2005 har man vant sig till en stérre grupp uppgiftslamnare och anvant en
annan definition. For att bli jamforbara med 1999 maste resultaten fran 2005 raknas ner.



Utvecklingen av svensk hemléshet 2000-2010

Hemldsa 1999 Hemldsa 2005 Hemldsa 2009/2010
Antal hemldsa vid en 8440 17 783 Saknas matresultat
matvecka
Killa Bygger pa Bygger pa Skattningar
Socialstyrelsens Socialstyrelsens
kartlaggning kartlaggning
Utvecklingstrend - En okning mellan 30 —  Inget som tyder pa att
40 procent det skett nagot
trendbrott till det battre
sedan 2005.

Aven vid en kompensation for undersokningsmetodik har antalet hemlésa okat enligt de
officiella matningarna mellan 1999 och 2005. Socialstyrelsen (2006) har bearbetat materialet
fran 1999 respektive 2005 ars kartlaggningar i syfte att géra undersokningarna likvardiga.
Detta har bl.a. inneburit att man exkluderat de nya grupper som tillkommit i 2005 ars
kartlaggning, liksom man endast anvant svar fran uppgiftslamnare som medverkat i bada
undersokningarna. Resultaten bor tolkas med viss forsiktighet, men det framstar trots detta
som tydligt att hemlosheten okat 30-40 procent fran ar 1999 till &r 2005.

Det har inte gjorts ndgon ny rakning efter 2005 och néasta nationella kan dga rum forst 2011.

Vad har d& hant med hemldshetstalen sedan 2005? En viss ledning kan man fa av de lokala
rakningarna. Ett problem &r dock att statistik bara finns tillganglig fran ndgra kommuner och
att rakningarna gors pa olika satt i kommunerna och man definierar hemldsheten lite olika.
Malmo gjorde sin senaste rakning i oktober 2009 och redovisade da 860 vuxna och 147 barn
som bodde tillsammans med sina féraldrar i hemléshet. Laget har varit ganska konstant de
senaste fyra aren, det vill sdga sedan den senaste statliga rakningen. Géteborg gor ocksa
egna matningar och senast i november 2009. Aven har ar hemloshetstalen ganska konstanta
sedan 2005."* Stockholm har ocks& sedan l&ng tid gjort egna rékningar av hemlésa och gor
dem numera den 15 april vartannat ar. Vid rakningarna 2004, 2006, 2008 och 2010 har man
redovisat omkring 3000 hemlésa men det har férekommit en svag minskning.

Det finns ytterligare kommunala rékningar, men tendenserna gar i lite olika riktningar och ar
lite svarbeddémbara. Av uppgifterna fran de tre storstaderna tycks inte hemlésheten ha okat
de sista fem aren, men & andra sidan har det inte heller skett ndgon markant minskning.

Finland &r det land i Norden som for arlig statistik dver antalet hemlésa. Ar 2001 hade landet
lite 6ver 10.000 hemlésa och under aren 2004 — 2008 har man legat pa ungefar 7.500
hemlosa, men 2008 och 2009 har antalet 6kat nagot och ligger 2009 pa 8470 personer.

! http://www.boendeportalen.goteborg.se/
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Utvecklingen brukar inte skilja sig sa mycket mellan de nordiska landerna och det ar kanske
rimligt att anta att det inte skett nagra dramatiska forandringar sedan 2005. Vid en
forskarkonferens i Lund den 6 november diskuterades nordiska erfarenheter (Kaakinen
2009; Dyb 2009) och forskarna pa detta mote drog ungefar samma slutsatser.

Svensk hemldshet i ett nordiskt perspektiv

Det dansk/norska forskarparet Lars Benjaminsen och Evelyn Dyb gor i artikeln "The
Effectiveness of Homeless Policies — Varations among the Scandinavian Countries” (2008)
en jamforelse mellan hemléshetstalen i Sverige, Norge och Danmark och bygger pa de
rakningar som gjorts i Danmark 2007, Norge och Sverige 2005. De gor vissa justeringar av
den senaste svenska rakningen sa den blir jamférbar med de 6vriga landerna rakna.
Uppgifter for Finland har lagts till och ett ar som ar jamforbart med de 6vriga landernas satt
att rakna har valts.

Hemldshet per 1000 invanare i nordiska lander

Land Invanare Heml6shet Hemloshet per 1000
invanare

Sverige (2005) 9,048,000 11,434 (17,834) 1.3 (2.0

Danmark (2007) 5,447,000 5,253 1.0

Norge (2005) 4,618,000 5,496 1.2

Finland (2007) 5,300,000 7,700 1.4

Kalla: Benjaminsen & Dyb 2008: s. 49. Tabellen ar kompletterad med siffror fran Finland (www.ara.fi).
Finland har senare statistik, men for att gora siffrorna jamférbara har 2007 valts som jamférelsear.

Skillnaderna mellan landerna ar inte sa stora och som konstaterats tidigare foreligger det en
rad metodologiska problem med de nationella kartlaggningarna i de olika landerna, varfor
man inte ska dra alltfor langtgaende slutsatser. Enligt siffrorna har vi i Sverige hogre andel
hemlésa an bade Danmark och Norge.

Ser man endast till hemlésheten i huvudstéderna i de tre lander Benjaminsen och Dyb jAmfor
far man ett litet annorlunda monster. Képenhamn har 3,8 hemldsa per 1000 invanare, Oslo
2,4 och Stockholm 2,3 (5,0). En sannolik orsak, menar forfattarna, kan vara den svenska
hemldshetspolitiken med en sekundéar bostadsmarknad i manga kommuner dar det ocksa
forekommer hemldshet i kommuner som inte har bostadsbrist.

Vilka & de hemldsa?

Pa nationell niva har vi bara tillgang till uppgifter fran den senaste kartlaggningen 2005. Men
europeisk forskning visar pa vissa langsiktiga trender som tycks halla i sig 6ver tid. Allmant
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kan man saga att med de definitioner som anvands i Europa i dag sa ar de hemlésa en
heterogen grupp.

Aven om hemldsheten forekommer mest frekvent i storstaderna tycks trenden under aren
1993-2005 i Sverige vara att alltfler kommuner rapporterat hemldsa. | 2005 ars svenska
nationella kartlaggning férekom hemldsa i 86 procent av landets kommuner. 42 procent av
alla hemlésa fanns i de tre staderna Stockholm, Géteborg och Malmd medan 58 procent
fanns i 6vriga kommuner i landet. Stockholm hade salunda 5,0 hemldsa per 1000 invanare,
Goteborg 5,4, Malmé 3,5 medan 6vriga landet hade 1,4. Aven andelen som varit hemlésa i
minst sju ar var storst i de tre storstadskommunerna.

Tre fjardedelar av de inrapporterade hemltsa i den svenska kartlaggningen 2005 var mén,
och en fjardedel var kvinnor. Medelaldern bland de hemltsa lag strax éver 40 ar och i detta
avseende hade inga patagliga forandringar skett jamfort med tidigare rakningar. Andelen
kvinnor hade tkat sedan 1999. Samma tendenser aterfinns i flera av FEANTSAS
medlemslander (Edgar & Doherty 2001; Jarvinen 2004). Kvinnorna har ett annat
hemléshetsmonster &n man i den svenska kartlaggningen. De har varit hemlsa kortare tid
an mannen och de ar oftare foréldrar. Deras problembild préglas av familjeproblem, som
t.ex. skilsmassa eller vald i hemmet.

Aven om merparten av de hemlosa var fodda i Sverige fanns det en Gverrepresentation av
personer som var fodda i andra lander i forhallande till dessa gruppers andel av
befolkningen. 26 procent av de hemldsa 2005 var fédda i andra lander an Sverige. Andelen
utomnordiska invandrare var hog, sarskilt i storstadderna och i Malmé var siffran hela 32
procent.

| flera l&Ander i Vasteuropa har invandrare och flyktingar okat i antal bland de hemlésa och
risken att hamna i hemltshet for dessa grupper ar betydligt stérre an for
majoritetsbefolkningen. Organisationen FEANTSA samlade 2002 in sddana uppgifter fran de
olika medlemslanderna. Invandrare och flyktingar tycks ha 6kat pA manga europeiska
hemloshetsinstitutioner, som delvis fatt en ny roll eftersom man nu ocksa maste arbeta med
integrationsfragor. Etniska minoritetsgrupper tycks vara éverrepresenterade bland hemlosa
ocksa bland FEANTSA:s medlemslander d&ven om andelen varierar mycket mellan landerna.
| lander som Osterrike, Frankrike, Sverige, Holland och Italien &r andelen fran etniska
minoritetsgrupper 25-50 procent medan den i lander som Danmark, Finland och Portugal ar
15 procent eller lagre (Edgar, Doherty & Meert 2004). | Storbritannien berdknar man att
risken for att hamna i hemloshet ar tre ganger sa stor bland minoritetsgrupper jamfort med
majoritetsbefolkningen (Anderson & Julie 2003). FEANTSA-rapporten visar ocksa att
flyktingar och invandrare i flera lander ar 6verrepresenterade i lagenheter med dalig standard
och att de ofta bor hos slaktingar och vanner dar de saknar egna kontrakt. En av de fa
nordiska studierna pa omradet ar Margaretha Jarvinens bok om heml6sa, flyktingar och
invandrare i Danmark (Jarvinen 2004).

| 2005 ars uppdrag till nationell kartlaggning ingick att beskriva omfattningen av hemlésa
barnfamiljer samt hemldsa barn och enkaten som anvéndes for kartlaggningen skickades till
ungdomsmottagningar, barn- och ungdomspsykiatriska mottagningar,
nattvandrarverksamheter och andra verksamheter som kunde tankas komma i kontakt med
dessa grupper.
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En forsta fraga gallde hur manga av de hemldsa som 6verhuvudtaget hade minderariga
barn. Av de 17 783 hemltsa som rapporterades som hemlésa 2005 var 30 procent féraldrar
till barn under 18 ar. Av foraldrarna var 41 procent kvinnor och 28 procent man. Andelen
utrikes fédda personer bland de hemldsa féraldrarna var 34 procent.

Nasta fraga gallde om foraldrarna ocksa levde tillsammans med sina barn i hemloshet. Har
finns det ett stort bortfall i svaren och manga uppgiftslamnare hade ingen kannedom om
barnens situation, varfor det ar svart att dra nagra sakra slutsatser. Det tycktes i alla fall réra
sig om minst 1 000 hemlosa foraldrar som levde med minderariga barn.

Antalet personer som bor pa harbargen eller ar uteliggare har 6kat mellan 1999 — 2005 och
Okningen av antalet uteliggare/harbargesboende var stdrre &n for gruppen hemldésa som
helhet. Det finns ingen tillforlitlig statistik pa om denna trend har 6kat efter 2005.

Internationella studier visar att hemlosheten for de allra flesta inte ar ett permanent tillstand.
Enligt amerikanska rén anses de flesta hemlfsa idag vara hemlésa tillfalligt snarare an under
langre perioder (Sommer 2001). | 2005 ars nationella svenska kartlaggning har, om vi ser till
den mest utsatta gruppen, det vill sdga personer i situation 1, 41 procent varit hemlésa
mindre an ett ar, 29 procent i mellan ett till tre ar och 30 procent i mer an tre ar. En liten
grupp pa 10 procent har varit hemlésa i mer an tio ar.

En annan metod ar att understka hemléshetens dynamik, det vill sdga studera monster och
hur enskilda hemltsa ror sig ut och in i hemloshet. | bade svenska och internationella studier
har tre huvudmaonster eller grupper av hemlésa kunnat urskiljas (Culhane & Kuhn 1998;
Sward 2008). En grupp personer ar hemlésa under en eller nagra kortare perioder for att
sedan aterga till den ordinarie bostadsmarknaden. Kvinnor som utsatts fér familjevald och
flytt fran sin partner, personer som blivit vrékta, utslangda av slaktingar eller kompisar hittar
vi har. Det finns ocksa hemldsa som oplanerat skrivits ut fran vardinrattningar pa grund av
misskotsamhet eller genom att de sjalva beslutat att Iamna varden. En del har frislappts fran
hakten och fangelser och behdéver en viss tid for att ordna bostader.

En annan grupp pendlar ut och in i hemldshet eller cirkulerar mellan de olika marknaderna —
mellan den reguljara bostadsmarknaden, den sekundara bostadsmarknaden (som bestar av
sociala kontrakt, 6vergangslagenheter, traningslagenheter m.m.), logimarknaden (som
bestar av harbargen, hotell m.m.) och vardmarknaden (som bestar av olika vard- och
behandlingsalternativ). Det kan ta relativt 1ang tid for dem att ta sig in pa bostadsmarknaden.

En liten grupp blir kvar i hemloshet under langa sammanhéangande perioder. Att bli av med
sin bostad ar pd manga satt en extrem situation. Att ungdomar under kortare perioder ar
hemldsa i skarven mellan utbildning och arbete behover emellertid inte ha en sa
problematisk bakgrund utan kan bero pa tillfalliga problem. Daremot ar fragan om varfor
manniskor i en del fall ar efter ar inte lyckas fa en bostad langt mer komplex och
svarforklarad. Fér dem som varit hemlosa under lang tid, har sjalva hemlésheten skapat nya
och fordjupade problem.

Den moderna hemltshetsforskningen tyder alltsa pa att hemléshet mer bor knytas till
situationer an till personer. Hemloshet ar inget permanent tillstand, utan ar knutet till vissa
perioder i de "hemldsas” liv.
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Vrakningarnas utveckling under 2000-talets forsta decennium

En grupp hemlosa ar de vrakta. Vrakningarna har ocksa uppmarksammats i en rad rapporter
och utredningar, inte minst i utredningen Vrakning och hemldshet drabbar ocksa barn (SOU
2005:88). Vrakningarna har fatt en egen punkt i regeringens hemloshetsstrategi (Hemltshet,
manga ansikten mangas ansvar) for aren 2007-2009 och man har uppmanat kommunerna
att utveckla ett systematiskt vrakningsférebyggande arbete, och en stor del av de
utvecklingsprojekt som fatt centrala medel arbetar med vréakningsférebyggande arbete. Man
har ocksa borjat tgarda de brister i statistiken som funnits om vrakningar.
Kronofogdemyndigheten ar saledes numera skyldig att fora statistik 6ver antalet vrakningar
ocksa nar det galler barnfamiljer. Barnen har varit med i statistiken bara de tva senaste aren
och det gar inte att saga sa mycket om den langsiktiga trenden for barn som vraks.

Antalet ansdkning om och verkstéllda vrakningar av Kronofogdemyndigheten. Hela riket 2001-2009

2001 | 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Ansokningar 13088 | 11992 | 11636 | 11027 | 10731 | 9234 9374 9458 9714

Vrakta 4713 | 4590 4239 3916 3938 3298 3118 3004 3040
Antalet barn 2365 2274
som riskerar

vrakning

Antalet barn 718 618
som vrakts

Kalla: Kronofogdemyndighetens statistik.

Under 1990-talets ekonomiska kris var vrakningstalen héga, men har sedan successivt
minskat och det ar ocksa en trend som forstsatt under 2000-talets forsta decennium och
ligger i dag pa relativt laga nivaer. Daremot har man inte, trots regeringens uttalade
ambitioner, lyckats stoppa vrakningarna av barn, trots att regeringen sa tydligt uttalat att inga
barn ska vrakas. Socialstyrelsen (2008) har ocksa i sitt vagledande material betonat att det
inte ar forenligt vare sig med FN:s barnkonvention och Socialtjanstlagen att barn vraks.

Vi kan dock konstatera att antalet vrakningar minskat de senaste tio aren. Detta kan tolkas
pa lite olika satt. Bade de nuvarande regeringssatsningarna for att stimulera
vrakningsférebyggande arbete i kommunerna och den tidigare satsningen i borjan av
decenniet pa atgarder att forebygga hemloshet kan ha lett till att det forebyggande arbetet
effektiviserats och kunnat férhindra vrékningar.

En annan tolkning skulle kunna vara att den stora sekundera bostadsmarknaden som vi har i
Sverige med olika typer av specialkontrakt verkar déljande pa vrakningsstatistiken. De
avhysningar som sker fran denna marknad kommer aldrig med i kronofogdemyndighetens
statistik eftersom hyresgéasterna pa denna parallella bostadsmarknad saknar samma
besittningsskydd som finns pa den ordinarie bostadsmarknaden. Kommunerna kan avhysa
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de boende utan nagot rattsligt forfarande, eftersom det ar fragan om forsoks- eller
traningslagenheter eller lagenheter med specialkontrakt.

Som vi ska aterkomma till handlade det 2007 om éver 11 000 lagenheter som hyrdes ut pa

detta satt och valdigt fa personer som innehade sadana specialkontrakt 2007 kunde fa egna
kontrakt. Orsakerna ar att trosklarna till den ordinarie bostadsmarknaden har héjts sa att de
som inte har fast arbete eller lever pa forsorjningsstod inte slapps in.

Vrakningsstatistiken galler i princip bara den ordinarie bostadsmarknaden, och vi vet inte
nagot om hur det ser ut pa den sekundara bostadsmarknaden dar hyresgasterna hyr i andra
hand av kommunerna och dar kommunerna kan skéta avhysningen. Statistiken géller inte
heller personer med oklara kontraktsforhallanden som kan bli uppsagda och maste flytta.
Den géller inte manniskor som flyttar vid skilsmassa eller nar samboférhallanden spricker
och av denna anledning blir utan bostad. Vi vet ocksa att en relativt hog andel flyttar nar de
blir uppsagda for att slippa bli vrakta (Flyghed 1995; 1997; Nilsson & Flyghed 2004;
Holmdahl 2009). Eftersom vi sedan 1990 inte har nagra folk- eller bostadsrakningar i Sverige
gar det inte att avgora hur folk bor, hur manga som ar inneboende eller hur manga som &ar
trangbodda.

Lena Eriksson, Sten-Ake Stenberg, Janne Flyghed och Anders Nilsson (2010) diskuterar
ocksa en annan likartad forklaring utifran att s manga manniskor blev vrakta under 1990-
talets djupa ekonomiska kris. De menar att manga hyresgaster med svaga resurser fick
lamna sina bostader under denna period och har sedan dess inte aterigen kunnat fa ett eget
kontrakt.

Skalet till vrakningarna ar vanligtvis obetald hyra. Betalningssvarigheterna beror pa
arbetsloshet och ekonomiska problem. Nilsson och Flyghed visar att barn i vrékta familjer far
en samre materiell standard efter vréakningen och kanner sig mindre trygga (Flyghed 1995;
1997; Nilsson & Flyghed 2004). Trangboddhet, magasinerade saker, problem att ta hem
kompisar och kanslor av skam ar andra problem som namns (Andersson & Sward 2007).

Svensk hemldshetspolitik under 2000-talets forsta decennium

Hemloshetspolitiken har inte pa nagot radikalt satt andrat inriktning det senaste decenniet,
utan foljt den kurs som har lagts fast redan tidigare. Vad man dock kan konstatera ar att
regeringen for forsta gdngen antagit en central hemléshetsstrategi for &ren 2007-20097,
nagot som Hemldshetskommittén féreslog i sitt betdankande (SOU 2001:95). Vi ska narmare
granska hemldshetsstrategin men forst ar det viktigt att kortfattat beskriva den bostads- och
heml6shetspolitik som praglat decenniet.

Nar man talar om valfardspolitik ar det vanligt att skilja pa olika nivaer, och det ar ocksa ett
betraktelsesatt som brukar anvéndas nar man studerar hemléshetspolitiken. | detta avsnitt
ska vi beskriva utvecklingen dels pa en 6vergripande statlig niva dar ekonomisk politik och
bostadspolitik formas och dér det stiftas olika lagar som styr hanteringen av olika typer av

> Hemléshet, manga ansikten mangas ansvar — en strategi for att motverka hemléshet och
utestdngning fran bostadsmarknaden. S2007.015.
http://www.regeringen.se/content/1/c6/07/96/34/805aled4.pdf
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sociala problem, t.ex. hemldshetsproblemet. Dels ska vi studera den kommunala niva som
representeras av landets kommuner som har huvudansvaret for atgarderna mot hemloshet.
Flera forskare har pekat pa att hemlésheten under de senaste decennierna forvandlats fran
ett bostadspolitiskt till ett socialt problem som handlaggs av landets socialtjanster.

Den statliga nivan

Med miljonprogrammet 1965-1975 havdes bostadsbristen for forsta gangen i modern tid.

Under 1970-talet tycks hemloshetssiffrorna varit Iaga och det fanns en utbredd uppfattning
om att hemlosheten nu skulle komma att utgéra ett marginellt problem i framtiden. Manga

harbargen och ungkarlshotell lades ner.

Nar lagenhetsdverskottet forbyttes i ett lagenhetsunderskott i storstadderna bérjade det under
senare delen av 1980-talet inkomma rapporter om tkade hemldshetstal. Det innebér att man
i flera vasteuropeiska lander under 1990-talet byggt upp sarskilda program och vidtagit
atgarder for att férebygga och bekampa hemldshet. Manga av de gamla harbargena och
kategoribostaderna som lagts ner under 1970-talet aterkom i en ny skepnad.

| bérjan av 1990-talet skedde en avreglering av bostadsmarknaden. Bostadsdepartementet
forsvann i princip 1991 och statens utlaning till byggandet upphorde vid arsskiftet 1991/1992.
Ar 1993 havdes den lag om bostadsanvisning som hade gett kommuner méjligheter att styra
fordelningen av lagenheter pa sociala grunder. Lagen om kommunal bostadsanvisning
upphavdes samma ar och da avvecklades ocksa investeringsbidraget for ny- och
ombyggnad av bostader. Konsekvenserna blev ett minskat byggande, vilket i sin tur ledde till
bostadsbrist i framfor allt tillvaxtkommunerna. P4 manga hall bérjade de allmannyttiga
bostadsbolagen att jamstéllas med privata bostadsforetag och forvantades inte pa samma
satt som tidigare ta ett socialt ansvar®. Ett successivt avskaffande av bostadsférmedlingar i
de flesta kommuner har gjort det svarare framfor allt for resurssvaga hushall att soka
bostader. Skattereformen 1990-1991 medfdrde att hyrorna hdjdes samtidigt som det blev
svarare att fa bostadsbidrag (SOU 2001:95, s. 66 ff). Flera forskare har pekat pa att
forandringarna slog hart mot svaga bostadskonsumenter och narmast sett férandringarna
som ett systemskifte (Turner 2000).

| skriften Bostader pa marknadens villkor (2007) konstaterar professorerna Hans Lind och
Stellan Lundstrom vid Tekniska hdogskolan i Stockholm att Sverige under de senaste 25 aren
utvecklats mot en av de mest marknadsliberalt styrda bostadsmarknaderna i vastvarlden.
Det statliga engagemanget, menar de, ar mindre i Sverige an i marknadsliberalismens
hemléander Storbritannien och USA. Professorn i kulturgeografi Eric Clark (2009) talar om en
filtrerings- och polariseringspolitik som har lett till framvéaxten av tva olika typer av
bostadsmarknader, en reguljar och en sekundér bostadsmarknad med helt olika typer av
regler och trygghetssystem.

* Nyttan med allmannyttan. Utvecklingen av de allmannyttiga bostadsforetagens roll och ansvar.
Boverket: Karlskrona. 2008.
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De som tillnor den reguljara bostadsmarknaden har ett forhallandevis starkt rattsskydd,
medan de som tillhér den sekundara bostadsmarknaden har en mycket svag stallning.
Ansvaret for bostadsmarknadens riskgrupper har alltmer forskjutits fran den nationella till den
kommunala nivan dar en ’kommunal hemldshetspraktik” utvecklats som snarare satter
individers sociala problematik i centrum fore ratten till bostad (Lindbom 2001; Turner 2000;
Sahlin 2000; Swéard 2000; Lofstrand 2005).

Hemlosheten har varit foremal for flera utredningar sedan senaste millennieskiftet. Under
2001 publicerades slutbetdnkandet av den parlamentariskt sammansatta Kommittén for
hemldsa (SOU 2001:95). Kommittén hade i uppgift att i dialog med myndigheter och
organisationer foresla och initiera atgarder for att forhindra hemloshet och skapa en battre
organisation for hemloshetsarbetet. Kommittén lamnade en lang rad forslag pa forandringar
och forbattringar for att motverka hemldshet, t.ex. att regeringen skulle fortsatta att satsa
pengar for att utveckla metoder och sprida kunskap pa det lokala planet. Ett annat forslag var
att i hogre grad uppmarksamma sarskilda grupper, framférallt hemlésa kvinnor. Forslaget
hade sin bakgrund i att antalet hemlésa kvinnor hade 6kat i de nationella kartlaggningarna i
Sverige. Man pekade ocksa pa ett forsummat problem, namligen att barnen till hemldsa
foraldrar hade ratt till umgange, nagot som ofta inte gick att genomfora i praktiken.
Kommittén foreslog att nationella kartlaggningar av hemldshetens omfattning i fortsattningen
skulle ske regelbundet. Ocksa vikten av att det gjordes lokala kartlaggningar framholls.
Kommittén lamnade forslag pa ett tillagg i Socialtjanstlagen som tydligare markerar ratten till
bostad. Dessutom foreslogs att en bostadsanvisningslag skulle aterinféras samt att olika
incitament skulle tillskapas for att stimulera bostadsmarknaden. Man menade ocksa att
sarskilda pengar skulle styras 6ver till hemléshetsforskningen, eftersom denna forskning var
styvmoderligt behandlat av den traditionella forskningen. Manga av de forslag som
utredningen kom fram till har fortfarande inte realiserats.

De hemltsa barnens situation har fatt ett par egna utredningar under millenniets forsta
artionde. Utredningen Ekonomiskt utsatta barn (Ds 2004:41) behandlade bl.a. fragor om
vrakningar och hemldshet bland barnfamiljer, vilket ocksa utredningen Vrékning och
hemloshet — drabbar ocksa barn (SOU 2005:88) gjorde.

Sedan 2002 har regeringen pa rekommendation av Hemldshetskommittén (SOU 2001:95)
delat ut pengar for arbetet med hemldsa i syfte att stimulera lokala verksamheter som syftar
till att férebygga hemldshet genom att férhindra vrakningar, utveckla metoder for lokala
kartlaggningar av hemldshet, stimulera metod- och kunskapsutveckling och sprida goda
exempel till berérda (Socialstyrelsen 2002).

De lokala hemldshetsprojekten som fick pengar i den férsta satsningen har utvarderats och
sammanfattas i rapporten Lokala hemldshetsprojekt 2002—2005 — resultat, slutsatser och
beddmningar (Socialstyrelsen 2006). Beddmningarna och slutsatserna sammanfattas i nio
punkter.

Hemloshet beror olika politikomraden som t.ex. halso- och sjukvardspolitik, bostadspolitik,
integrationspolitik och manga olika kommunala verksamheter. For att I6sa fragan kravs det
samverkan, nagot som i praktiken ar mycket svart att astadkomma. Socialstyrelsen efterlyser
darfor en sammanhallen politik bade centralt och lokalt. Man vill att frdgan ska lyftas fram
och ges stoérre tyngd inom den kommunala verksamheten. Ett problem Socialstyrelsen pekar
pa ar att socialtjansten saknar verktyg for att sékra bostadsforsorjningen eftersom man inte
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kan paverka fordelningen av lagenheter eller hyresvardarnas kvalifikationskrav. Det vill man
ocksd andra p&, samtidigt som atgarder bor vidtas for att hindra diskriminering av
bostadssokande med utl&andsk bakgrund.

Vidare menar Socialstyrelsen att egen bostad ar hemldshetens karnproblem och en
forutsattning for att andra problem som missbruk, skulder och fattigdom ska fa sin l6sning,
och ett av de viktigaste malen for kommunerna ar darfor enligt Socialstyrelsen att integrera
de hemlésa pa den ordinarie bostadsmarknaden. Utvecklingen har dock i praktiken varit den
motsatta med framvaxten av en sekundar bostadsmarknad. | 6vrigt menar man att
vrakningar kan och bor forebyggas, att behandlings- och boendeinsatser bér sarskiljas och
inte blandas ihop som numera ofta sker och att fattigdom och forsdrjningsstod inte bér hindra
hemlosa fran att fa en bostad. Till slut menar Socialstyrelsen att barnperspektivet pa ett
battre satt bor beaktas i arbetet med hemltsa barnfamiljer.

Bade i de lokala utvarderingarna och i Socialstyrelsens rapport (2006 b), menar man att de
lokala projekten i stéllet for att ha fokus pa att normalisera boendesituationen varit inriktade
pa att bostadslosa ska kvalificera sig for att pa sikt fa en egen bostad, enligt den s.k.
trappstegsmodellen.

Ar 2007 presenterade regeringen, som tidigare namnts en samlad strategi fér arbetet mot
heml6shet under rubriken "Hemléshet — manga ansikten, mangas ansvar — en strategi for att
motverka hemldshet och utestangning fran bostadsmarknaden”. Syftet med strategin har
varit att skapa en struktur at arbetet med de hemldsa. Strategin bygger pa fyra mal. Den har
strategin har an sa lange inte utvarderats.

Socialstyrelsen fick i samband med strategins tillkomst i uppdrag att i samrad med Boverket,
Kronofogdemyndigheten, Kriminalvarden samt Sveriges Kommuner och Landsting leda,
samordna och koordinera ett fortsatt arbete mot hemléshet samt att motverka vrékning och
hemldshet bland barn. Dessutom har Socialstyrelsen, fordelat omkring 50 miljoner kronor till
olika utvecklingsprojekt i kommunerna som stddjer de olika malen i regeringsstrategin.
Denna gang uppdrog man at en fristdende universitetsinstitution att utvardera projekten.
Denna utvardering kommer inte att vara klar férran i slutet av 2010.*

Myndigheterna har under arbetet med strategin fortsatt att stimulera metod- och
kunskapsutveckling och publicerat en rad skrifter. Nagra av de viktigaste rapporterna ska
namnas. Boendeldsningar for hemlésa personer — en kunskapsdversikt. En systematisk
kartlaggning av internationellt publicerade effektutvarderingar (Socialstyrelsen 2009) bygger
till stor del pa internationell forskning. Av flera olika skal &ar det svart att gora
effektutvarderingar av manniskovardande verksamheter, och vi vet inte om internationell
forskning ar tillampbar pa svenska forhallanden. Forskningen ger dock visst stod for att en
stabil och permanent bostad, kompletterad med individuellt behovsanpassat stod, ar det
basta sattet att motverka hemloshet. Pa basis av denna rapport har Socialstyrelsen i borjan
av 2010 utarbetat en vagledning till landets kommuner, ndmligen En fast punkt. Vagledning
om boendel6sningar for hemldsa personer (Socialstyrelsen 2010). Man understryker vikten
av att hemldsa erhaller en egen fast och trygg bostad och att det &r viktigt att strava efter

* Hemldshet — manga ansikten, mangas ansvar. Plan for genomférande av regeringens strategi for att motverka
hemldshet och utestangning fran bostadsmarknaden. Socialstyrelsen: Stockholm. 2007.
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evidensbaserade boendeinsatser och att de anvanda metoderna dokumenteras och foljs
upp.

Ytterligare tva rapporter som ska namnas ar dels Hyreskontrakt via kommunen. Sekundara
bostadsmarknaden (Boverket 2008), dels Tillfalliga I6sningar for permanenta behov.
Uppféljning av den sekundara bostadsmarknaden — kommunernas boendeldsningar fér
heml6sa personer (2009). Enligt Boverkets kartlaggning har sju av tio kommuner utvecklat
en sekundar bostadsmarknad, med sociala kontrakt, 6vergangslagenheter,
traningslagenheter, referenshoenden osv. (Boverket 2008). De olika typerna av boenden vid
sidan av den ordinarie bostadsmarknaden har i Sverige organiserats vanligtvis enligt en
trappstegsmodell, vilket innebar att hemlosa maste kvalificera sig for en bostad genom olika
steg i trappan innan de kan fa en bostad pa den ordinarie bostadsmarknaden. De kanske
borjar med en harbargesplats och om de skéter sig far de en traningslagenhet, sedan ett
socialt kontrakt dar kommunen star for kontraktet for att slutligen fa en plats p& den ordinarie
bostadsmarknaden.

Den kommunala nivan

Man kan se tva tendenser i hemldshetsarbetet pA kommunal niva de senaste decennierna,
aven om utvecklingen skiljer sig at mellan olika kommuner. For det forsta har systemet med
boendetrappor och en sekundar bostadsmarknad utvecklats dar socialtjansten har fatt en allt
stérre betydelse som hyresvard.® For det andra har, frivilligorganisationerna och en del
privata vardgivare fatt allt storre betydelse fér de hemlosa under de senaste decennierna.
Frivilligorganisationernas roll har kopplats till diskussionen om valfardsstatens utveckling och
tillbakadragande.

| det praktiska arbetet med hemlosa diskuteras i manga lander tva olika modeller eller
strategier for att komma tillratta med hemldshet, namligen Trappstegsmodellen eller Housing
First/Bostad forst. Trappstegsmodellen eller boendetrapporna ar den i sarklass vanligaste
metoden i svenska kommuner. Trappstegsmetoden bygger pa tanken att de hemlésa
successivt ska ta sig uppfor en boendetrappa i viss ordning och tranas i att klara ett eget
boende. Man kanske bdrjar med en harbargesplats och avancerar sa smaningom till
inackorderingshem, traningslagenheter, sociala kontrakt for att s& smaningom na det hogsta
trappsteget med en egen bostad. Tanken ar att de hemlésa ska tréna sig i att bo.
Internationellt kallas dessa modeller Continuum of Care, och i Sverige har de ocksa
benamnts vardkedjemodeller.

Professor Ingrid Sahlin (t.ex. Sahlin 1996; 2000; 2009) har i flera arbeten visat hur
forandringar i den generella bostadspolitiken medverkat till utvecklingen av en sekundéar
bostadsmarknad i kommunerna. | den bostadspolitiska utredningen (SOU 1996:156) tankte
man sig att de lagar som reglerade bostadsmarknaden och som avskaffades under 1990-

>“Den sekundira bostadsmarknaden” bestar av olika typer av forsoks-, tranings- och 6vergangslagenheter
(beteckningarna skiftar fran kommun till kommun) och innebaér i regel att kommunerna hyr bostaderna, i regel
av allmannyttan, och tecknar sedan ett specialkontrakt med den verkliga hyresgédsten. Misskoter sig
hyresgasten kan han bli vrakt med kort varsel. Skoter han sig kan han fa 6verta kontraktet. Socialtjansten
garanterar hyresgdstens skotsamhet gentemot fastighetsagaren, och svarar fér eventuella kostnader.
Socialtjansten har tillsyn 6éver de boende.
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talet skulle ersattas av samarbete, frivillighet och fortroende mellan olika aktérer pa lokal
niva, t.ex. den kommunala forvaltningen, fastighetsagare, bostadsforetag, socialtjanst,
kronofogde och frivilligorganisationer. Gemensamt skulle man forsdka att hitta
boendealternativ fér bostadsmarknadens riskgrupper (SOU 1996:156, s. 47).

| storstaderna har det varit svart att fa till stand ett fungerande samarbete, ndgot som
papekats i flera utredningar (se t.ex. SOU 2001:95). Ambitionerna har varit svara att
forverkliga eftersom det inte funnits lampliga bostader att tillgd i en del regioner. Aven
avskaffandet av lokala bostadsférmedlingar har sannolikt forsvarat situationen for de
hemlosa. Tidigare kunde de fa forturer till bostad. De som blivit vrakta har ocksa fatt det
svarare genom att hyresvardarna t.ex. inhamtar uppgifter fran kreditupplysningar och
referenser fran tidigare hyresvardar (Flyghed & Stenberg 1993; Flyghed & Nilsson 2004;
Eriksson m.fl. 2010).

Rétten att ge fortur av sociala eller medicinska skal har urholkats och i dag ar det i praktiken
bara ett fatal kommuner som har sina bostadsférmedlingar kvar. Avregleringar och
privatisering har gjort att hyresvardarna fatt storre mojligheter att sjalva vélja sina
hyresgaster samtidigt som allmannyttans ansvar urholkats. Hyresvardarna har drivit pa
utvecklingen mot att socialnamnden i kommunerna star for kontrakten for vissa personer
som riskerar att bli hemldsa.

Privatisering och marknadsanpassning har fatt genomslag inom bostadssektorn som mer har
kommit att styras av marknadens logik. Det har i sin tur ytterligare begransat den kommunala
kontrollen 6ver bostaderna. | samband med en stor inflyttning till vissa kommuner har det
blivit svarare att skaffa bostader till vissa grupper och man har fatt ordna extraordinara
insatser for dem som inte sjalva kunnat ordna sitt boende.

Pa manga hall i vastvarlden foresprakas en annan strategi, namligen Bostad forst, som
provats i vissa stader i USA men idéerna har fatt spridning i vara grannlander (Nelson, Aubry
& Lafrance 2007; Padgett, Gulcur & Tsemberis 2006; Pearson, Montgomery & Gretchen
2009). Aven i Sverige haller en handfull kommuner pa att planera saddana forsok, bl.a.
Stockholm, Malmo och Helsingborg. Idén bakom Bostad forst bygger pa att hemlosheten
forst och framst ska behandlas som ett bostadsproblem. For att fa en bostad staller man inga
krav pa motprestationer eller behandling, men man stéller ett utbud av frivilliga insatser till
forfogande. Det galler att skraddarsy atgarder for den mycket heterogena gruppen hemlosa.
Den hér strategin bygger ofta pa fyra principer, namligen: Hemldshet &r forst och framst ett
bostadsproblem och ska behandlas som ett sddant. Personer som ar hemldsa eller utanfor
bostadsmarknaden ska sa fort som mgjligt inlemmas i den ordinarie bostadsmarknaden for
att fa en stabil bostadssituation. En egen bostad &r en forutsattning for att andra eventuella
problem ska kunna atgéardas. Ett fast och sakert boende ses som en grundlaggande rattighet
som bor galla alla.

Att Bostad forst borjat tillampas i vara nordiska grannlander har att géra med att man varit
missndjd med hur delar av den tidigare férda hemléshetspolitiken fungerat.
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Vad séger forskningen om strategierna for att motverka hemldshet och
atgardssystemets effektivitet?

De amerikanska kulturgeograferna Michael Wolch, Jennifer Dear och Andrea Akita (1988)
har utvecklat en modell for att forsta hur manniskor blir hemlésa. Det ar ocksa en modell som
kan anvandas for att analysera atgardssystem. Den har modellen har vidareutvecklats av
andra forskare (t.ex. Knutagard 2009). Forfattarna menar att faktorer pa flera olika nivaer, en
strukturell, institutionell och individuell, medverkar till att manniskor blir hemlésa. Den
strukturella och institutionella nivan skapar nagot som Wolch, Dear och Akita kallar
bostadsmarknadens riskgrupper eller potentiella hemlésa. Manniskor som &r i riskzonen for
bostadsloshet kan, men behdver inte, bli hemldsa. Individen har ett handlingsutrymme inom
de ramar som strukturella och institutionella férhallanden anger. En familj som t.ex. sager
upp en lagenhet i en kommun med god tillgang pa bostader och flyttar till osékra
hyresforhallanden i en kommun med brist pa lagenheter kan hamna i riskzonen for
bostadsldshet. | krislagen kan méjligheterna att mobilisera stod fran natverk och slakt ocksa
ha betydelse for om man lyckas etablera sig dar eller faktiskt slas ut fran bostadsmarknaden.

Personer kan hamna i hemltshet av en lang rad anledningar, t.ex. arbetsloshet, indragna
bidrag, familjevald, missbruk. Andra utlésande faktorer som gor att manniskor kan hamna i
heml6shet kan vara vrakningar. | hemldshetsforskningen har en rad andra riskfaktorer
identifierats, t.ex. kan utskrivningar fran olika fangelsestraff eller vardperioder, néar inte
bostéder ar ordnade, leda till att manniskor genaste forblir hemldsa.

De flesta kommer enligt Wolch, Dear och Akita att lamna hemltsheten efter en tid men det
finns en liten grupp som blir kvar i hemldshet for lang tid och har ytterst svart att ta sig ur
hemlosheten. Man maste darfor ocksa analysera de buffertar eller hinder som gor att
manniskor inte far bostader, enligt Wolch, Dear och Akita.

Poangen i kulturgeografernas resonemang ar att politiken foér att motverka hemléshet och
atgardssystemets utformning maste inriktas mot olika nivaer och atgardas fran olika hall om
man ska komma tillratta med problemen. For att hava hemlésheten maste man vidta
atgarder i bostadsforsorjningssystemen och i maktbalansen mellan hyresvardar och
hyresgaster, man maste se till att de grundlaggande strategierna eller modellerna som
anvands for att bekampa hemloshet ar verkningsfulla och har formaga att avhjalpa
hemléshet och man maste anvanda metoder i arbetet med enskilda som har forutsattningar
att I6sa manniskors problem och inte permanentar dem i en hopplds situation.

Nivaresonemanget anvands i forskningsgenomgangen nedan.

Den strukturella nivan

Strukturella forhallanden pa nationell niva kan vara langsiktiga férandringar i ekonomin, i
valfardssystemen och i demografiska forhallanden paverkar dels bostadsmarknadens utbud,
vilket i sin tur kan paverka vissa gruppers ekonomiska mojligheter att skaffa bostader. Vad
som konkret paverkar utbudet av bostader ar t.ex. in- och utflyttningar inom vissa regioner,
omfattningen av byggnationen, tillgangen till lagenheter, hyrornas niva och fastighetsagarnas
attityder. Betydelsefullt &r ocksa utbudet av mindre billiga lagenheter dar fattiga manniskor
kan bo och kanna sig hemma. Som vi tidigare konstaterat har den svenske
kulturgeografiprofessorn Eric Clark (2009) visat hur den filtrerings- och polariseringspolitik
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som forts i Sverige paverkat hemlosheten, bl.a. genom en avreglering av bostadsmarknaden.
Detta har i sin tur utvecklats av tva parallella bostadsmarknader. Aven professor Sune
Sunesson (2009) har i en analys av forhallanden som skapar och befaster hemldshet,
konstaterat:

Hemloshet visar brister i ett bostadsforsorjningssystem, pa samma satt som
svalt beror pa egenskaper i ett forsorjningssystem, och hog barnadodlighet
beror pa ett daligt fungerande halsovardssystem

(Sunesson 091106)

Befolkningens mojligheter att efterfrdga bostader paverkas av fattigdomstalen i befolkningen,
av hur integrationspolitiken och det socialpolitiska systemet ser ut, t.ex. bostadsstodets
utformning, hur man prioriterar svaga bostadskonsumenter. Aven arbetsmarknadens struktur
och mojligheterna for outbildade att kunna forsorja sig, indragningar i valfardssystem som
drabbar fattiga ar exempel pa strukturella faktorer som kan ha betydelse. Men det &r ocksa
viktigt hur vissa grundlaggande réattigheter ar utformade. All erfarenhet sager att sa lange
fattiga manniskor har svaga och otydliga rattigheter kan man inte l6sa fattigdom och
hemlGshet.

Professor Ingrid Sahlin (2009) visat hur manniskor pa den sekundara bostadsmarknaden,
dar kommunerna ofta ar hyresvardar, har betydligt samre rattigheter &n andra medborgare.
De utsatts for bade kontroll och integritetsintrang i bostaden, de tvingas flytta ofta och maste
gora standiga uppbrott som leder till en standig otrygghet, de har svart att bilda familj, rota
sig och skapa ett riktigt hem, de har inga méjligheter till juridisk hjalp vid tvister med sin vérd
som inte sallan &r socialtjansten och de kommer sannolikt aldrig att fa ett eget kontrakt
eftersom den sekundara bostadsmarknaden skapar inlasningseffekter och sallan leder till
egna bostader. Dessutom har den sekundara bostadsmarknaden, enligt Sahlin, andra
effekter eftersom den hajer trosklarna till de kommunala bostadsbolagen och innebar langa
kvalifikationstider. | mana kommuner har socialtjansten fatt agera bade hyresvardar och
bostadsformedlingar.

Det finns @&nnu sa lange ingen forskning om den nya regeringsstrategin, men vi ska senare
goOra en jamforelse med den nyligen antagna danska hemldshetsstrategin. Daremot har det
gjorts en del utvarderingar av tidigare centrala satsningar (Socialstyrelsen 2002) for att
stimulera det lokala hemloshetsarbetet (Thorn 2005; Nordfeldt 2005; Knutagard 2006).

En av utvarderarna av de svenska lokala projekten som fatt statliga medel menar t.ex. att
projektens malsattningar inte ar operationaliserbara, vilket gor dem svara att utvardera. Det
finns en otydlig relation mellan mal och medel, det saknas evidensbaserad kunskap kring
vilka insatser som ar "bast” for malgruppen och ofta &r manga aktorer inblandade fran olika
sektorer, vilket gor projekten svara att hantera (Knutagard 2006). Det ar fraga om relativt
begransade satsningar pa manga olika sma projekt, istallet for pa nagra fa stora
genomarbetade projekt, vilket sannolikt bidragit till att svenskt hemléshetsarbete utvecklats
som en projektkultur under det senaste decenniet. Hemldshet har vidare primért setts som
ett akut problem som darmed har bemotts med akuta atgarder i form av tak-over-huvudet-
I6sningar, istallet for mer langsiktiga losningar (Knutagard & Nordfeldt 2007).
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Det har ocksa gjorts en omfattande norsk utvardering av Norges arbete mot hemldshet, som
bl.a. haft till konsekvens att man mer och mer i Norge borjar ga over till Bostad forst,
eftersom man anser att boendetrapporna inte fungerar tillfredsstéllande (Dyb 2005; 2009).

Den institutionella nivan

| detta avsnitt ska vi dels behandla forskning om olika strategier i arbetet med hemléshet,
dels forskning om s.k. organisations- eller behandlingslandskap som har utvecklats i
kommunerna och kan beratta mycket om hur hemléshetsarbetet fungerar i praktiken inom
olika geografiska omraden.

Forskning om olika strategier i hemldshetsarbetet

Som foljd av att Sverige huvudsakligen anvant trappstegsmodellen fér att erbjuda boenden
till manniskor i hemléshet har det vuxit fram en ganska omfattande sekundar
bostadsmarknad med helt andra villkor an pa den ordinarie bostadsmarknaden. | Sverige har
i dag over halften av kommunerna infort lagtroskelboenden, det vill séga de allra nedersta
stegen i boendetrapporna, som representerar harbargen och liknande.

Dessutom har enligt Boverkets kartlaggning sju av tio kommuner utvecklat en sekundar
bostadsmarknad, med sociala kontrakt, 6vergangslagenheter osv., det vill saga lite hogre
nivaer i boendetrappan. Enligt Boverket (2008) fanns det ar 2007 6ver 11 000 lagenheter i
landet som hyrdes ut pa detta vis. Enligt Boverkets utvardering var det knappt vart tionde
hushall pa den sekundéara bostadsmarknaden till ett eget boende pa den ordinarie
bostadsmarknaden.

Det ar inte bara kommuner med bostadsbrist som utvecklat tillfalliga boenden eller olika typer
av specialkontrakt. Professor Ingrid Sahlin har i en undersékning visat att kommuner med
hog andel tomma lagenheter i allmannyttan, forhallandevis vare sig farre harbargesboenden
eller farre specialkontrakt/sociala kontrakt &n andra kommuner (Sahlin 2009).

Det finns en ganska omfattande svensk och nordisk forskning om boendetrappornas
effektivitet och funktioner (Dyb 2005; 2009; Blid 2008; Blid & Gerdner 2006). Dessutom har
Socialstyrelsen (2009) gjort en kunskapsotversikt av internationellt publicerade
effektutvarderingar, som namnts.

En sammanfattning av forskningen visar att systemet med boendetrappor inte har |6st den
svenska hemlésheten och det finns inga vetenskapliga bevis for att det ar den mest effektiva
modellen. Forskare har visat att i stallet for att underlatta en atergang till den ordinarie
bostadsmarknaden, utgor det nuvarande systemet snarare ett hinder an en losning pa
problemen (Knutagard 2009). Nackdelen med boendetrapporna &r att det tar lang tid att fa
ett eget boende, aven trots att de boende i manga fall har dokumenterat skdtsamhet i
boendet. | storstaderna kan det ta upp till fyra ar. Det ar fa personer som nar oversta
trappsteget. De hemldsa maste flytta runt for att kvalificera sig eftersom ett avancemang till
ett hogre trappsteg ofta innebér att man maste byta boende. Det gor att de hemldsa far svart
att rota sig, skapa en hemkénsla eller bygga upp stabila grannkontakter. Det forstarker latt
en stigmatisering och ger stampeln "oférmégen att bo”. En fére detta hemlds kvinna
konstaterar att man varken far "ha en kanariefagel som sallskap eller bjuda in grannen pa en
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ol for da blir man vrakt. Kombinationen laga forvantningar men orimligt htga krav, ar som
gjort for ett misslyckande” (Lunds universitet 2010 s. 3).

Manniskor i boendetrapporna utséatts for fler krav &n boenden i vanliga bostader. Systemet
skapar inlasningsmekanismer eftersom det inte fungerar som det ar tankt, det vill séaga att
man successivt ska avancera fran lagre till hdgre steg. Manga fastnar i trappan och det ar
vanligt att manniskor flyttas nerat. Enligt Boverket (2008) var det endast 1 100 personer som
fick ta 6ver sina kontrakt 2007. Boverket anser i sin rapport Trosklar till bostadsmarknaden
(2010) att fastighetsagarna har stor makt att avgora vem som ska f& ett eget kontrakt och det
ar mer riskfritt att hyra ut till kommunerna som ofta garanterar uteblivna hyror och skador i
lagenheterna. Boendetrapporna tenderar ocksa att hela tiden far fler steg. | bérjan har man
kanske harbargen dar man endast far sova pa natterna, traningslagenheter och sociala
kontrakt. Efterhand tycker man kanske att det ar orimligt att hemldsa kvinnor maste ga ute
hela dagarna och inte har ndgonstans att ta vagen och inrattar ett dagharbarge. Sa kallade
boskolor har ocksa blivit vanliga och i en del kommuner stalls det krav pa de hemldsa att de
genomgar sadana skolor for att fa ga vidare i boendetrappan.

Det ar svart att motivera en forandring for den enskilde eftersom trappan upplevs som
oandligt lang. Dessutom ar trappstegssystemet ett dyrt och krangligt system.

Internationellt har harbargessystemet varit foremal for mycket forskning. Det talas om
harbargeseffekter som en viktig orsak till att manniskor blir kvar i hemléshet (Hopper 1987;
1990; 1991). Direkta effekter innebar att hotell- och harbargessystemet dsamkar de hemlosa
skador som gor det svart for dem att atervanda till ett "vanligt” liv. Indirekta effekter innebér
att sjalva systemets existens kan leda till att fastighetsagare blir mer benégna att avvisa eller
vagrar att slappa in vissa hyresgaster i bostadsbestandet med vetskap om att de slipper
hamna pa gatan och att vardinstitutioner lattare kan skriva ut patienter av samma skal.

Hotell- och harbargessystemet ar omdiskuterat som boendeform och har setts som en
nodldsning som maste tillgripas nar inga andra medel star till buds for att forhindra att
manniskor maste sova pa gatan. Hotell- och harbargesboende ska darfor vara av tillfallig
karaktar. Gasterna ska sa snart som mojligt slussas vidare till andra boendeformer. Men ofta
blir det inte s& utan gasterna blir kvar under langa tider. | och med att boendetiderna blir
langvariga eller aterkommande, upptrader olika harbargeseffekter.

Som negativa harbargeseffekter brukar ndamnas att harbargesboendet med sitt speciella
kontrollsystem skapar en underordning och lar in normer som star i kontrast till dem som
géller for det egna boendet. Hemmet kannetecknar det intima och avskilda, en plats fri fran
insyn och kontroll dar man sjalv kan planera rytmer och ritualer. Hemmet star for tryggheten.
Harbargessystemet star for motsatsen till allt detta.

Enligt Ingrid Sahlin fyller harbarget olika funktioner for den sekundéra bostadsmarknaden.
Det kan anvandas som hot och sanktion for dem som misskoéter sina sociala kontrakt och pa
satt uppratthalls ordningen inom andra boendeformer. Harbarget kan ocksa ha funktionen att
vara vantrum och blir da den plats pa vilken klienten kan utredas och observeras innan det
beddms om han &r l[amplig att slussas vidare till den sekundéra bostadsmarknaden. En
tredje funktion ar att reglera efterfragan pa bostader. Nar klienter hanvisas till harbargen i
stéllet for till andra, attraktivare logiformer sjunker antalet personer som ansdker om hjalp till
logi eftersom manga behdvande inte kan tanka sig att bo kollektivt. De sover hellre ute eller
pa nader hos sléaktingar eller kompisar. Kommunen slipper hallas ansvarig for att manniskor
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sover ute och de hemlésa kan géras ansvariga for att ha tackat nej till ett erbjudande.
Harbarget kan pa sa vis avskracka fran ansprak pa bistand. Harbarget fungerar ocksd som
slutstation for gaster som exkluderats fran andra vard- och boendeformer och inte anses
kunna klara ett eget boende (Sahlin 1996, s. 216 ff).

Modellen Bostad forst, som beskrivits ovan, har pa senare tid allt oftare dykt upp i de
skandinaviska landerna. Sjalva grundidén ar att individen ska erbjudas en bostad utan att
nagot krav stélls pa att hyresgésten ska vara "redo for att bo”. Ett permanent, tryggt boende
ar alltsa grundlaggande. Tanken ar att det som de flesta hemldsa personer vill ha ar en
normal bostad och likartade forhallande som andra grupper i samhallet. En tydlig atskillnad
gors mellan boendet & ena sidan och stéd och behandlingsinsatser & andra sidan. De
personer som behdver ska erbjudas olika frivilliga stddinsatser, men inte tvingas till dessa.
Hyresgasterna ges ett individanpassat, personligt stod i boendet, som ar flexibelt vad géller
intensitet och varaktighet. Sjalvbestammandet ar viktigt.

| Bostad forst betonas alltsa ratten till bostad. Forst da kan andra atgarder lyckas och krut
kan da ocksa laggas pa att skraddarsy atgarder for den mycket heterogena gruppen
hemlosa. Ratten till bostad kan utformas pa olika satt. Pa en del hall har lagar stiftats (t.ex.
Skottland och Frankrike) som definierar hemldsas rattigheter och pa andra hall har man
prévat Housing First-program. De senare har utvarderats med goda resultat bland annat i
Hannover och New York (Busch-Geertsema 2005; Tsemberis 1999; Pearson, Montgomery &
Locke 2009). Forutsattningen ar for resultaten ar att man féljer de grundlaggande
principerna. | New York har drygt 80 procent av de hemldsa som ingick i ett av programmen
lyckats behalla sina bostader vid en femarsuppfoljining. Beaktansvart ar att det rader en stor
bostadsbrist i New York, och att det handlar om en grupp med samsjuklighet, det vill sdga
bade missbruk och psykiska problem - en grupp i Sverige som skulle uppfattas som
"hoppldsa fall”.

Om man ska sammanfatta forskningen tycks Housing First/Bostad forst vara den strategi
som har det béasta vetenskapligt stodet vid insatser mot hemldshet, samtidigt som den
fortfarande &r otillrackligt studerad. Vad man framfor allt behdver ar studier utanfor en
amerikansk kontext, och sannolikt behéver ocksa de amerikanska strategierna anpassas till
svenska forhallanden eftersom vi har ett helt annat valfardssystem har. Tillgangen till en
bostad maste integreras med medicinska, psykologiska, psykosociala insatser utifran
individuella behov och kraver ett brett samarbete mellan kommuner, landsting,
arbetsférmedling, hyresvardar, frivilligorganisationer osv.

Forskning om organisationslandskap

Pa senare tid har det utvecklats en forskning om s.k. organisationslandskap. Filosofin bakom
ar foljande. For att forsta utvecklingen av hemldsheten och forsoken att komma tillratta med
problemen maste man se hur olika organisationer, bade kommunala och
frivilligorganisationer och olika affarsdrivande rorelser verkar tillsammans inom ett visst
geografiskt omrade. | stallet for att studera enskilda myndigheters och organisationers
handlande tittar man pa hur hela organisationslandskap fungerar.

Bakgrunden till denna forskningsinriktning &r den utveckling som skedde i Europa under
1990-talet. Manga lander rapporterade om mer synliga problem. Bland de hemldsa
identifierades olika grupper som missbrukare, kvinnor, ungdomar, uteliggare och tiggare.
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Fragan var inbaddad i en diskussion om valfardsstatliga forandringar med 6kade sociala
klyftor, massarbetsloshet, nyfattigdom, nyliberala reformer, samhéllets finansiella svarigheter
och minskade investeringar inom bostadssektorn. Orsaker som namndes var bostadsbristen
i storstaderna, demografiska forandringar som lett till storre efterfrdgan pa mindre och
billigare bostader och avinstitutionaliseringen inom den psykiatriska varden. Skarpta krav pa
motprestationer for dem som sokte bistand hos socialtjansten ar ett annat forhallande som
ansetts drabba de hemlésa som i manga fall har haft svart att f& hjalp. | Sverige har 1990-
talets bostadspolitiska avreglering inneburit att statens och kommunens mgjligheter att gynna
svaga bostadskonsumenter blivit mindre och marknadsinslagen i bostadspolitiken har blivit
storre, som tidigare konstaterats. | land efter land har man bérjat se hemldsheten som ett
socialt problem som maste l6sas. Det skapades darmed en yta eller ett falt dar olika
l6sningsstrategier kunde utformas och olika organisationer stallde sina tjanster till
forfogande. Organisationsforskare har visat att det maste finnas ekonomiska, politiska och
sociala forutsattningar i samhaéllet for att organisationer ska organisera sig i nyupptackta
samhallsbekymmer (se t.ex. Olsson 1998). | Sverige kom hemloshetsfragan ytterst att bli en
fraga for kommunernas socialtjanst, som bérjade inratta nya arbetsgrupper och starta olika
projekt. Kommunerna dppnade, delvis av ekonomiska skal, ocksa upp for saval gamla som
nya frivilligorganisationer som ville tillhandahalla valfardstjanster och gora en insats for de
heml6sa. Den nya verksamheten hade ett inslag av privatisering och alternativa driftsformer,
aven om kommunerna i slutandan finansierade dem (Henriksen 1996; Nordfeldt 2000). |
storstaderna i Sverige och 6vriga Europa finns i dag ett stort antal organisationer och
verksamheter som har till syfte arbeta med hemlésa. En del av organisationerna har hemlésa
som enda malgrupp, fér andra ar hemlésa en bland flera malgrupper.

Organisationer som verkar pa samma falt hér samman i s.k. organisationsfalt eller
organisationslandskap enligt den amerikanske sociologen Arthur Stinchcombe (1986).
Organisationer som ingar i ett organisationsfalt ar mojliga att sarskilja fran andra
organisationer inom andra falt (Stinchcombe 1987; Meyer & Scott 1992; Powell & Di Maggio
1991). De organisationer som arbetar med hemltsa kan sagas utgora ett
organisationslandskap. | ett sadant landskap kan det finnas olika typer av organisationer,
t.ex. sddana som har kontakt med enskilda hemldsa och vill hjélpa, paverka och behandla
dem och sadana som har till syfte att bilda opinion fér de hemltsa, eller utreda och kartlagga
hemldsheten, eller att forska om den.

Ett svenskt forskningsprojekt som haft denna inriktning ar forskningsprojektet Hemldshet,
hemltshetsarbete och hemléshetsorganisationer i en forandrad valfardsstat som
genomfordes i en av Sveriges tre stdrsta kommuner (Sward 2006; 2007). | undersékningen
ingick 27 olika organisationer som representerade Socialtjanstens organisationer,
Traditionella frivilligorganisationer, nya sjalvhjéalpsorganisationer (t.ex. gatutidningsrorelsen),
privata vardféretag som producerar olika boendelésningar och en del 6vriga organisationer
vid sidan om sin karnverksamhet ocksa hade kommit att engagera sig i hemloshetsfragan.

Organisationernas representanter ansag att hemldshetsproblemet férdjupats sedan 1990-
talet, samtidigt som faltet tillférts nya resurser och det har tillkommit fler organisationer som
arbetar med hemlosa. Varfor har man da inte lyckats komma tillratta med problemen? Ett
hinder ar att organisationerna saknar de ratta verktygen for att avhjalpa hemlésheten. Ingen
av dem anser sig kunna paverka den reguljara bostadsmarknaden och utbudet av bostader
till malgruppen. Socialtjanstens organisationer har bast mojligheter, men ser det &nda som
ett problem att man inte kan skaffa bostader at sina klienter. Flera av frivilligorganisationerna
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anser sig ha hand om alltfér svara problem som de inte har ekonomiska och personella
resurser for att I6sa. Eftersom kommunen inte tar ett tillrackligt ansvar kénner
frivilligorganisationerna en moralisk plikt att forsoka géra vad de kan for en grupp som de
upplever har lamnats i sticket.

Ett annat hinder ar bristande samordning, motséttningar och problem inom
organisationsfaltet som nastan alla organisationer rapporterar om. Det ar vanligt enligt
intervjuerna att klienterna vander sig till olika delar av organisationsfaltet och ibland mots av
motstridiga budskap.

De slutsatser forskarna i projektet drar av intervjuerna ar att representanter for de
manniskobehandlande organisationerna behandlar ett strukturellt problem genom att
paverka de drabbade individerna utifran en ideologi om att de maste férandra sina
individuella beteenden sa att de fortjanar en lagenhet. Man kan dock inte lésa klienternas
grundproblem, vilket skapar en diskrepans mellan organisationernas problemuppfattningar
och faktiska majligheter att hjalpa. Det finns risk for att behandlingssprakets retorik doljer
centrala fragor om att strukturella problem gors till individuella bekymmer och att mekanismer
i organisationsféaltet snarast verkar permanentande och déljande istéllet fér att ta manniskor
ut ur en hopplds situation. Den starka inriktningen mot missbruk och asocialitet leder latt till
att strukturella problem patologiseras.

Det finns alltsa ett glapp mellan hur organisationerna anser att problemet bor lI6sas och
deras resurser. De undersokta organisationerna har inte nadgon makt éver de resurser som
skulle kunna ge de hemldsa en lagenhet pa bostadsmarknaden och i grunden avhjalpa
problemet. Istallet omvandlar man problemen sa de ska passa organisationens teknologi och
mojligheter. Teknologin inriktas pa att lindra hemléshetens skadeverkningar, inte pa att
avhjalpa den. Organisationerna ger varme och gemenskap, de staller en sang till forfogande
over natten, de ger mat och forsoker att aterskapa ett sjalvfortroende (Swérd 2006).

Den danske forskaren Kaspar Villadsen (2007) talar om Neo-filantropins utbredning under de
senaste decennierna. Villadsen havdar att vi fatt eller haller pa att utveckla en polyfonisk
valfard genom att manga aktorer gor sig horda i den offentliga debatten och diskuterar
valfard i allmanhet och hemldshet i synnerhet. Det har att géra med att de nordiska
valfardsmodellerna haller pa att omférhandlas och vi haller pa att utveckla nagot som kan
kallas en valfardsmix genom att manga av de principer som gallde under 1950- och 1960-
talen om medborgarskap och staka rattigheter, solidaritet och samhéllsgemenskap ar under
omvandling. Medborgarskapet far en mer moraliskt forpliktigande karaktar. Individer ska med
alla medel integreras pa arbetsmarknaden och i gemenskapen och maste sjalv ta storre
ansvar for sin situation, vilket gjort att frihetsbegreppet for de fattiga borjar fa ett annat
innehall. Manga av de gamla filantropiska organisationerna har fatt en ny roll i samhallet.
Men ocksa manga nya brukarorganisationer har tillkommit och blivit aktorer inom
valfardssektorn (Villadsen 2007).

Den individuella nivan

Det finns ett stort antal studier av hemldsa och grupper av hemlésa och deras situation och
mojligheter att fa hjalp. De bada brittiska forskarna Pleace och Quilgars (2003) menar till och
med att forskningen varit for mycket inriktade mot individers forhallanden och de
policyatgarder som myndigheterna genomfort, men inte haft formagan att kritiskt granska
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dessa. Det innebar att forskarna medverkat till att reproducera olika forestallningar om
heml6sa och hemléshetsproblematiken. Forfattarna menar att den brittiska forskningen
genomgatt fyra faser. Under perioden 1960-1977 gjorde forskarna ofta strukturella analyser
av problemet. Perioden 1977-1990 ses som en policyfokuserad fas dar utvecklingen av olika
typer av atgarder och program beskrevs. 1990-talet var forskarna intresserade av olika
subgrupper och manga forskningsrapporter handlade om unga, hemlésa, kvinnor, aldre,
etniska minoriteter osv. Slutligen trader den brittiska forskningen in i en fas dar hemlésheten
rekonceptualiseras och dar kritik har riktats mot tidigare hemldshetsforskning for att den varit
for nara allierad med den politiska agendan, och att den varit bade empiriskt, metodologiskt
och teoretiskt svag (Pleace & Quilgars 2003, s. 188).

En annan kritik gar ut pa att forskarsamhallet och atgardssystemet varit inriktat pa de
”synligt” hemldsa, de som blir placerade pa korttidsboenden, hanvisade till nattharbargen
eller tvingas sova ute (Hutson & Clapham 2000).

Den svenska hemléshetsforskningen om individer och grupper har ofta skett i de tre
storstadsregionerna. Forskningsansatserna har ofta en lokal forankring och de ar smaskaliga
till sin karaktar. En stor del av dessa resultat presenteras ofta i papers och uppsatser som
inte &r publicerade (Sahlin 2004).

Vi vet ganska vél av bade internationell och svensk forskning att langvarighemloshet leder till
forsamrad halsa och risk for éverdddlighet. Ulla Beijers (2009) avhandling vid Karolinska
Institutet, som ar en longitudinell studie om heml®sas hélsa och dédlighet i ett
genderperspektiv, visar av 2 300 hemldsa i Stockholm att de har de har dubbelt sa hog risk
som befolkningen i dvrigt att vardas pa sjukhus fér somatisk sjukdom, 13-21 ganger sa hdg
risk att vardas pa sjukhus for psykisk ohalsa (inklusive missbruk) och tre ganger sa hog
dodlighet (primart alkohol/drogrelaterad sjuklighet). Hemldsa kvinnors situation har ocksa
tidigare behandlas av (Beijer 1998).

| Sverige finns det annu sa lange fa forskningsresultat om vilka effekter hemlésheten har pa
barnen i hemlosa familjer. | USA har dock forskare pavisat en rad negativa effekter av olika
slag beroende pa t.ex. barnens alder, hemldshetsperiodens langd, hur det tillfalliga boendet
kan ordnas. Flera studier visar enlig Shinn & Weizman (1996) att hemlésa barn generellt har
sdmre hélsostatus an bofasta. De drabbas oftare av fysiskt besvér, depressioner och olika
beteendeproblem. Hemloshet kan ocksa leda till svarigheter med kosthallningen och
oregelbundna vanor. De barn som &r i skolaldern har ofta svart att skota sina studier eller att
delta i skolarbetet 6verhuvud taget. Upprepade flyttningar leder till att det ar svart att
uppratthalla kamratkontakter och skapar latt ett utanforskap.

| Sverige har Gunvor Andersson och Hans Sward (2007) bl.a. studerat hemldsa familjer och
barns upplevelser av hemldshet. For de hemldsa barnen ar det ofta en traumatisk handelse
att bli utan bostad och manga kanner skamkanslor infor sin situation.

Europeisk forskning tyder pa att invandrarfamiljer tillhér bostadsmarknadens riskgrupper och
kan under olyckliga forhallanden hamna i hemloshet. Uppgifter tyder pa att fenomenet ar
vanligast i storstadskommuner med stort lagenhetsunderskott, framfor allt i allmannyttans
bostadsomraden. Professor Roger Andersson, som i manga ar forskat om utsatta
bostadsomraden och segregation, konstaterar att fattiga invandrare ar starkt
overrepresenterade i storstadernas fororter. Han kallar dessa omraden for svenskglesa
(Andersson 2005). Molina har i flera arbeten (t.ex. 2001; 2005) konstaterar att varken
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inkomster, utbildning eller yrkestillhdrighet kan férklara de missgynnade positioner som
invandrare har pa bostadsmarknaden. Invandrade hushall har ofta lagre inkomster an s k
svenskfodda, liten eller obefintlig formogenhet i form av arv och ackumulerat kapital,
svarigheter att f& bostadslan och en utsatthet for eventuellt diskriminerande hyresvardar.

Molina menar att hyresmarknaden verkar fungera som en spérrvakt gentemot resurssvaga
manniskor med utlandsk bakgrund. Lagskyddet ar dessutom svagt for dem som anser sig bli
utsatta for diskriminering, eftersom det ar svart att bevisa diskriminering infor domstol och
manga kommuner har inga bostadsformedlingar.

Chatarina Thorns avhandling (2004) behandlar hur hemltsa portratteras och vilka
konsekvenser dessa bilder av hemltsa har i allménhet och av hemlésa kvinnor i synnerhet.
Kampanjer som syftar till att synliggéra hemldsa kvinnor kan fa kontraproduktiva
konsekvenser genom att reproducera negativa och stereotypa bilder av hemldsa kvinnor.

I avhandlingen Hemldshetens politik (2005) lyfter forskaren Cecilia Lofstrand fram hur
klienter gor motstand mot de kategoriseringar som socialarbetarna gor. Avhandlingen tar sin
utgangspunkt i hur bostadspolitiken har forandrats nationellt och darmed paverkat en lokal
hemloshetspolitik. Utifran ett lokalt perspektiv lyfter hon fram hur klienter gérs om till olika
problemkategorier dar hemldshetsproblematiken kopplas ihop med individuella
tillkortakommanden snarare an strukturella faktorer. En annan viktig aspekt av avhandlingen
ar de tva studierna av "bostadsléshetskarriarer” i Lulea och Géteborg (jfr Lofstrand 2003;
Clapham 2003).

Ocksa hemlosas méten och behandling av socialtjansten har varit foremal for olika studier.
Tobias Bgrner Stax (2005) féljer ett antal hemldsa och deras méten med socialtjansten, och
visar deras svarigheter att fa hjéalp och hur kategoriserings- och uteslutningsmekanismerna
fungerar och hur méanniskor kan stigmatiseras i hemloshetsbyrakratierna (Bgrner Stax 2005,
S. 22).

Ett annat problem, som har tagits upp i den statliga utredningen Ingen far vara Svarte Petter.
Tydligare ansvarsférdelning inom socialtjansten (SOU 2009.38), ar slitningar mellan olika
kommuner och stadsdelar om vem som ska ta hand om hemldsa som flyttar. Utredningen
ville skarpa ratten att kunna fa forsorjningsstod i en ny kommun for en grupp hemlésa som
hade en svag forankring pa bostadsmarknaden och flyttar.

Det har ocksa gjorts studier av kunskapsnivan hos de organisationer och professioner som
arbetar med hemlosa. Ett exempel & Martin Borjeson (2005) som i sin avhandling pekat pa
kunskapsbristen hos dem som arbetar med hemldsa och framfér allt bristen pa
evidensbaserade metoder i hemloshetsarbetet. Han framhaller att det finns ett behov av att
utvardera de utfall som sociala interventioner leder till. Ett bekymmer som maste hanteras
enligt Borjeson ar hur den kunskap som genereras faktiskt kan omsattas i det dagliga arbetet
med att motverka hemloshet.
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Malen i regeringens hemléshetsstrategi
Regeringens hemldshetsstrategi under perioden 2007-2009 omfattar fyra mal:®

1. Alla ska vara garanterade tak déver huvudet och erbjudas fortsatta samordnade
insatser utifran individuella behov.

2. Antalet kvinnor respektive man som ar intagna eller inskrivna pa kriminalvardsanstalt,
behandlingsenhet, har stodboende eller vistas pa hem for vard eller boende (HVB)
och inte har ordnad bostad infor utskrivning ska minska.

3. Intrade pa den ordinarie bostadsmarknaden ska underlattas for kvinnor respektive
man som befinner sig i boendetrappor, traningslagenheter eller andra former av
boenden som tillhandahalls av socialtjansten eller andra aktorer.

4. Antalet vrékningar ska minska och inga barn ska vrakas.

Sett till tidigare bostadspolitiska malsattningar ar malen lagt stallda, de ar svara att utvardera
eftersom flera av dem inte innehaller nagra kvantitativa malsattningar utan anvander vaga
begrepp som "ska erbjudas”, "minska”, "underlattas”. Dessutom har man inte gjort ndgon

nationell rakning av hemlosa sedan 2005 vilket gor att vi inte vet hur utvecklingen varit.

Jamfort med den danska hemldshetsstrategin ar de svenska malen mer kraftlosa, forsoker
inte att styra in atgardssystemet pa atgarder som kan tankas ge resultat eller forsoker att
paverka bostadsmarknaden pa ett mer kraftfullt satt.

Malet med att alla ska garanteras tak 6ver huvudet (vilket i princip bara innebar en
harbargesplats) ar mycket lagt stallt.

P& 1960-talet formulerades de bostadspolitiska malen pa foljande satt:

Sambhallets mal for bostadsforsorjningen bor vara att hela befolkningen skall
beredas sunda, rymliga, valplanerade och andamalsenligt utrustade bostader
av god kvalitet till skaliga kostnader.

(Proposition 1967:100, s. 172).

Pa 1990-talet formulerades rattigheterna pa ungefar samma séatt, men med datidens
sprakbruk:

Bostaden ar en social rattighet och bostadspolitiken skall skapa férutsattningar
for alla att leva i goda bostéder till rimliga kostnader och i en stimulerande och
trygg miljé inom ekologiskt hallbara ramar. Boendemiljon skall bidra till jamlika
och vardiga levnadsforhallanden och sarskilt framja en god uppvéaxt for barn
och ungdomar.

(Prop. 1997/98:119, s. 38).

® www.regeringen.se/content/1/c6/07/96/34/805aled4.pdf
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Malsattningarna skulle galla alla, och det star inget om att vissa grupper inte ska inga i
begreppet "alla” och darmed inte tillerkdnnas de mer grundlaggande férutsattningarna for ett
delaktigt samhallsliv.

Aven gallande lagstiftning garanterar alla manniskor att leva under skéliga
levnadsforhallanden. Socialtjanstlagens (SoL) begrepp om skalig levnadsniva och goda
levnadsvillkor ger t.ex. dem som lever pa forsorjningsstod ratt till bostad enligt de tolkningar
som gjorts av uttrycken "skaliga levnadsvillkor” och "goda levnadsvillkor” som férekommer i
SoL. Det framgar t.ex. av Socialstyrelsens allmanna rdd om ekonomiskt bistand SOSFS
2003:5 S.

Men aven om den hér typen av rattighetsléften har utfardats gang pa gang har inte
intentionerna uppfylits. De senaste decennierna har de hemlésa kommit att sarbehandlas pa
bostadsmarknaden genom att en sarskild sekundar bostadsmarknad vuxit fram. Dagens
harbargen, lagtroskelboenden, kategoribostader, traningslagenheter, forsokslagenheter och
sociala kontrakt med osakra hyresforhallanden uppfyller inte kraven pa goda bostader som
medverkar till vardiga levnadsforhallanden. Vad man forskningsmassigt vet av vadan med
den sekundéara bostadsmarknaden ar malen alldeles for lagt stallda.

Den danska regeringens hemloshetsstrategi galler under aren 2009-2012 och regeringen har
satsat 500 miljoner DK under perioden, vilket kan jamféras med de 60 miljoner kronor som
svenska regeringen anslagit under perioden 2007-2009, varav omkring 50 miljoner delats ut
till utvecklingsprojekt. En del av de danska miljonerna har destinerats till stod for
nybyggnation av bostader. | Danmark har regeringen valt att satsa pa atta kommuner som
tilldelats 400 miljoner kronor (varav Képenhamns kommun fatt 200 miljoner), medan
Socialstyrelsen i Sverige gett mindre summor till 23 olika projekt. Att man satsar mer pengar
pa nagra projekt gor att det blir lattare att studera de langsiktiga effekterna och man kan
forvanta sig resultat. De svenska projekten ar ofta ganska sma och drivs i flera fall av en eller
tva personer. Danska staten har skrivit avtal med de olika kommunerna som fatt stod dar de
maste forbinda sig att anvanda sig av strategier och metoder som har férutsattningar att ge
resultat, vilket inte alls har tydliggjorts pa samma satt i de svenska satsningarna.

Ett annat problem med 2000-talets satsningar pa utvecklingsmedel &r att stodet till lokala
utvecklingsprojekt har inneburit att en del av det svenska hemloshetsarbetet under lang tid
bedrivits i projektform, istallet for som en del i den ordinarie verksamheten. Projekt har
tillfallig karaktar och riskerar att laggas ner néar de statliga pengarna tar slut, vilket kan leda till
att kunskaper och erfarenheter skingras. Dessutom har staten satsat pengar i verksamheter
som kommunerna redan enligt lag har skyldighet att skota. Manga av de tidigare utvarderade
projekten har enligt de lokala utvarderarna haft tveksamma effekter och man har
rekommenderat att verksamheten mer integreras i kommunernas ordinarie verksamheter.
Den senaste strategin har inte utvarderats annu, men man kan fraga sig om relativt sma
satsningar till relativt manga projekt och utan en tydlig statlig styrning kan ge andra effekter
an tidigare liknande satsningar.

Har valfardsstaten klarat sin uppgift att bekdmpa hemldsheten?

Hur har da den nuvarande hemltshetsstrategin och tidigare satsningar under 2000-talets
férsta decennium lyckats att bekédmpa svensk hemléshet? Kan vi vara néjda med
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utvecklingen och har de hemlosa verkligen fatt det battre? Vi ska i punktform forsoka att
sammanfatta och tydliggora lite av det vi tidigare har sagt i texten ovan.

Vi vet inte riktigt hur den svenska hemlésheten utvecklats under senare ar. Nationell statistik
saknas om utvecklingen efter 2005, och i kommuner som for egen statistik pekar
utvecklingen at lite olika hall. | Finland som for en arlig hemloshetsstatistik har hemldsheten
okat nagot de senaste aren och de nordiska landerna brukar inte skilja sig at pa nagot
dramatiskt sétt. Det finns inga klara tecken pa att hemlosheten skulle ha minskat i Sverige pa
ett mer betydande sétt under decenniets sista del.

Boendeverket (2008; 2009) har i sina kartlaggningar av den sekundéra bostadsmarknaden
konstaterat att det sker inlasningseffekter pa den sekundara bostadsmarknaden och att det
ar fa personer som slussas ut till egna lagenheter. Det ar darfor ocksa tveksamt om intradet
pa den ordinarie bostadsmarknaden underlattats for dem som befinner sig i boendetrappor.
Man kan knappast vara nojd med att det ar sa fa personer pa den sekundara
bostadsmarknaden som fatt egna lagenheter. P& den sekundara bostadsmarknaden fanns
det enligt Boverket 2007 6ver 11 000 lagenheter som hyrdes ut med specialkontrakt. Knappt
vart tionde hushall fick ett eget boende pa den ordinarie bostadsmarknaden.

Det finns bade forskningsresultat och statliga utredningar som visar att systemet med
boendetrappor och en stor sekundér bostadsmarknad med olika typer av specialkontrakt inte
ar effektivt. Tvartom kan vissa forhallanden, som till exempel langre tids boenden pa
harbargen, ha mycket negativa effekter pa de hemlésa. De nordiska forskarna Benjaminsen
och Dyb (2008) menar i en skandinavisk jamforelse att anledningen till att vi har hoégre
hemléshetstal i Sverige (1,3 pa tusen invanare) éan bade i Danmark (1, 0 pa tusen invanare)
och Norge (1,2 pa tusen invanare) hanger ihop med den stora sekundara bostadsmarknaden
och att vi har en sddan marknad aven i kommuner med lediga lagenheter i allmannyttan.
Sadana har system finns visserligen ocksa i bade Danmark och Norge, men man har dar
mer borjat orientera sig mot ett system med Bostad forst. Socialstyrelsen i Sverige har ocksa
pa grundval av aktuella forskningsresultat och en egen kartlaggning av internationellt
publicerade effektutvarderingar i en vagledning rekommenderat kommunerna att lagga storre
vikt vid att snabbt ge de hemldsa en egen bostad (2009; 2010). Rekommendationerna gar
emot den hemldshetspolitik som hitintills forts har i landet.

Som tidigare har konstaterats pa olika stéllen i denna skrift &r det svart att gora en
beddmning av den senaste regeringsstrategin eftersom malen ar oklara och inte
operationaliseringsbara i flera avseenden. Ett annat problem &ar att det ser valdigt olika ut i
olika kommuner. En del kommuner uppfyller sakert ambitionerna i regeringsstrategin, andra
gor det inte. Att alla ska ha tak dver huvudet garanteras i vissa kommuner, men definitivt inte
i andra kommuner, vilket en rundringning till en handfull representanter fér hemlésa ger
besked om. | den man det finns sadana har garantier galler de bara om man vander sig till
Socialtjansten fore ett visst klockslag och man kan bli avstangd om man misskéter sig
(Knutagard & Nordfeldt 2007).

Vad galler det fjarde malet i regeringsstrategin att vrakningarna ska minska och inga barn
ska vrakas, har mélet inte uppfylits vad galler barnen. Ar 2009 berérdes 2 274 barn i Sverige
av ett vrakningshot och 618 blev vrékta. Detta trots att barnen &ar hdgprioriterade i
regeringens strategi och trots att Socialstyrelsen anser att vrakning av barn strider mot saval
FN:s barnkonvention och Socialtjanstlagen. Daremot har vrakningarna stadigt gatt ner och
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ligger i dag pa historiskt sett laga nivaer. En delforklaring kan vara att det
vrakningsforebyggande arbetet har effektiviserats under decenniet, men det stora antalet
personer som inte slapps in pa den ordinarie bostadsmarknaden kan ocksa vara en del av

forklaringen.
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2. Stockholms Stadsmissions erfarenheter av regeringens
strategi mot hemldshet

Regeringens strategi mot hemléshet har 16pt under perioden 2007-2009 och syftat till att
uppna forbattringar vad galler hemloshet mot fyra specifika mal.

Stockholms Stadsmission betvivlar inte regeringens ambitioner pa omradet, men tvingas
tyvarr konstatera att nar det galler utvecklingen foér de manniskor i hemléshet som deltar i
verksamheterna sa ar forbattringarna blygsamma, och i flera avseenden har utvecklingen
gatt i fel riktning. Uppfattningen ar att strategin inte varit tillrackligt ambitios och inte tillrackligt
fokuserad pa atgarder som gett konkreta forbattringar for manniskor som lever i hemldshet.

Nedan beskrivs Stockholms Stadsmissions erfarenheter av utvecklingen de senaste aren
inom ramen for de fyra mal som regeringen satt upp i strategin. Sammanstallningen bygger
framst pa erfarenheter fran situationen i Stockholm, men erfarenheter har ocksa inhamtats
fran stadsmissioner i andra delar av landet.

Mal 1. ”Alla ska vara garanterade tak dver huvudet och erbjudas fortsatta samordnade
insatser utifran individuella behov”

Fel vistelseort

Manniskor som lever i hemldshet garanteras enligt dagens regler inte tak 6éver huvudet om
de inte ar skrivna i den kommun dar de soker. Eftersom den som saknar hem séllan ar
skriven pa nagon adress alls maste socialtjansten géra en prévning av var personens
huvudsakliga "vistelseort” &r, och sedan erbjuda hjalp pa denna ort. Stockholms
Stadsmissions erfarenhet ar dock att detta fungerar mycket daligt.

Nar manniskor i hemloshet soker sig till ett socialkontor for att fa hjalp ar det inte ovanligt att
de far besked att de inte tillhor just den kommunen eller stadsdelen och sedan hanvisas
vidare till ett annat kontor, som i sin tur hanvisar vidare igen, inte séllan till det kontor som
personen forst kontaktat. Istallet for att fanga upp den som soker hjalp och ta ansvar for att
personen far ratt stod sa skickar socialtjansten manniskor i hemléshet mellan sig, med
hanvisning till att personerna inte ar den aktuella enhetens ansvar utifran deras tolkning av
vistelsebegreppet.

| Stockholms Stad finns en 6verenskommelse som reglerar vilken stadsdel som ansvarar for
insatser nar en person lever i hemldshet, den s.k. "tvaarsregeln”. | praktiken har dock dessa
bedomningar blivit mycket komplexa, da manniskor i hemléshet rér sig mellan olika
vistelseomraden och inte alltid har en kontinuerlig kontakt med socialtjansten. D& varje
person innebér en potentiell kostnad finns det ett incitament for socialtjansten att tolka
reglerna pa ett satt sa att nagon annan enhet har ansvaret for personen. | manga fall gors
sarskilda vistelseutredningar for att klarlagga vilken stadsdel eller kommun som &r ansvarig.

Att manniskor i hemloshet inte far stod pa grund av oklarheter kring deras vistelseort ar ett
mycket vanligt problem. Nar det finns oklarheter kring vistelseort tar det i normalfallet cirka
sex manader innan det &r utrett vem som har ansvaret for personen. Under denna tid har
den berdrda personen bara ratt till basal hjalp fran socialtjansten.
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D& socialkontor sinsemellan har brakat om var en person hér hemma sa har Stockholms
Stadsmission i flera fall tvingats agera ombud och 6verklaga motstridiga beslut av personens
vistelse till forvaltningsdomstol for att fa klarhet.

Forutom att det fungerar daligt innebar vistelsebegreppet, nar det val ar klarlagt var
myndigheterna anser att en person vistas, en slags husarrest. Personen kan i praktiken inte
flytta till en annan ort utan att forlora sina rattigheter till stod.

Det naturliga och sjalvklara vore att varje sékande sjalv far ange var han eller hon anser ha
sin vistelse och darmed vilken kommun eller stadsdel som ska erbjuda hjalp.

"Rodlasning”

Brukare kan tillfalligt avvisas fran ett harbarge, om de till exempel fatt ett aterfall och brutit
mot boendets krav pa drogfrihet eller om de varit vdldsamma. Inom socialtjansten kallas
detta informellt "rodlasning”, och syftar inte minst till att undvika konflikter pa boenden. Ofta
tillats brukaren komma tillbaka till boendet redan efter ett dygn.

Rddlasning hade inte varit ett problem om det funnits andra boenden som en person som
blivit avvisad kunde hé&nvisas till. Stockholm Stad har dock som policy att neka individer
tilltrade till akutboende om de ar inskrivna vid ett annat boende som de tillfalligt blivit
avvisade fran. Syftet ar att undvika dubbla boendekostnader fér samma individ. Detta
innebar dock i praktiken att personer tvingas vistas pa gatan om de avvisas.

Att avvisas till gatan forsamrar allvarligt mojligheten att bedriva effektivt behandlings- och
motivationsarbete med dessa personer. Att avvisa personer pa detta satt ar ocksa ett
markligt satt att betrakta forandringsprocesser. Personer med svar missbruksproblematik blir
inte automatiskt drogfria genom att bo pa drogfria boenden och personer som lange har levt
enligt gatans logik utvecklar inte automatiskt socialt accepterade konflikthanteringsmetoder
nar de flyttar in fran gatan.

Individanpassning

Manniskor som lever i hemldshet &r en mycket heterogen grupp, vars enda gemensamma
namnare ar att de saknar bostad. De bakomliggande problem som gor att de saknar boende
ser mycket olika ut. Att bryta hemldsheten for en frisk, vuxen person som blivit vrakt efter att
ha forlorat sitt arbete och hamnat hos Kronofogdemyndigheten kraver helt andra insatser an
att gora detsamma for en aldre, psykiskt sjuk person som missbrukat narkotika under manga
ar eller for en tonaring som pa grund av vald i familjen inte kan bo kvar hos sina foraldrar.

Stockholms Stadsmissions erfarenhet ar dock att graden av delaktighet och medverkan vid
utformningen av samordnade insatser for manniskor som lever i hemloshet ar mycket 13g.
Insatser utformas séallan utifran den berordes individuella behov, dnskemal eller
forutsattningar. Situationen for manniskor under 18 ar ar delvis annorlunda — fér dessa gors
mer ambitiésa sociala utredningar och utbudet av stodinsatser som erbjuds ar stérre. Nar det
galler vuxna i hemloshet utformas insatser dock i huvudsak utifran generella riktlinjer hos de
aktuella huvudmannen
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Exempel pa detta som Stockholms Stadsmission har métt de senaste aren ar att personer i
parrelationer inte erbjuds mdjlighet till gemensamt boende, att foraldrar erbjuds kollektiva
boendeformer som inte ar lampliga for barn att vistas i, eller att unga personer (18-25 ar)
enbart erbjuds boendeformer dar de inte kanner sig trygga, sdsom harbargen eller
akutboende. Det kan ocksa innebéra att personer enbart erbjuds 6ppenvardsbehandling for
missbruksproblematik, dar personen i fraga fortsatter att vistas i sin dagliga miljo, istallet for
att f& mojlighet till vistelse pa behandlingshem eller familjehem, eller att personer som sjalva
hyser oro for att de ska skada sig sjalva eller andra inte beddoms vara i behov av psykiatrisk
vard.

Under den period som regeringens hemldshetsstrategi [6pt, d.v.s. 2007-2009, har denna
brist pa individfokus forstarkts i Stockholm enligt Stockholms Stadsmissions erfarenheter.
Detta har bland annat inneburit att boendelosningar standardiserats, sa att en person manga
ganger bara erbjuds ett boendealternativ.

Ett typiskt exempel pa detta ar "Kalle” som ar 56 ar, har svara psykiska besvar och sedan
flera ar lever pa gatan. Han har kontakt med socialtjansten, men det enda boendealternativ
som enligt hans socialsekreterare finns att tillga ar ett harbarge dar han tvingas sta i ko varje
kvall for att forsakra sig om en plats. Ovriga gaster har ofta missbruksproblematik och Kalle
kanner sig otrygg pa harbarget. Han har svart att hantera de konflikter som uppstar och
sover daligt da han tvingas dela rum med en annan boende. Hans psykiska besvar forvarras
nar han visas pa harbarget. Detta leder till att Kalle tackar nej till att bo pa harbéarget och
foredrar att I6sa sin boendesituation pa egen hand, exempelvis genom att sova i

trappuppgangar.

Samre individfokus har ocksa inneburit att vissa insatser valts bort for att de upplevs som
alltfor kostsamma eller att personer som upplevs sakna motivation att forandra sin
livssituation inte far tillgang till boende- eller behandlingslésningar i samma utstrackning som
andra personer.

Ett typiskt exempel pa det &r "Pia” som under langa perioder av sitt liv missbrukat amfetamin,
matt fysiskt och psykiskt daligt och tidvis forsorjt sig genom prostitution. Hon har dock ocksa
haft perioder av drogfrinet dar hon har matt bra och har haft god kontakt med sin dotter.
Under en period av missbruk soker sig Pia till sin socialsekreterare. Hon tror att hon skulle ha
battre mojlighet att bryta sitt missbruk om hon lamnade sin kaotiska vardag i Stockholm. Hon
vill darfor via sin socialsekreterare fa mojlighet till behandling pa ett behandlingshem utanfor
staden. Socialsekreteraren avslar hennes begaran med hanvisning till att denna typ av
behandling &ar alltfér kostsam och att Pia redan har genomgatt tva tidigare behandlingar.
Istallet hanvisas Pia till dppenvardsbehandling dar hon efter avgiftning har méjlighet att traffa
sin kontaktperson en gang i veckan. D& Pia vistas i samma miljé som tidigare och har svart
att bryta med sin tidigare umgangeskrets, aterfaller hon snabbt i missbruk efter sin avgiftning.

For att kunna bryta destruktiva livsmaonster ar det avgdrande att individens egen motivation
tas tillvara. Detta ar dock bara mojligt om man ocksa involverar den enskilde i besluten kring
vilken typ av insatser som ar lampliga och hur dessa bor utformas. Sa sker dock inte i dag.

Bristen pa individanpassning och involvering av den enskilde innebar att enskilda
resultatenheter inom socialtjansten pa kort sikt kan spara pengar. Detta sker dock till priset
av manniskor inte far det stod de behéver och har réatt till och till att kostnader istéllet véaltras
over till andra delar av det offentliga systemet och samhallet.

34



Mal 2. ”Antalet kvinnor respektive man som ar intagna eller inskrivna pa
kriminalvardsanstalt, behandlingsenhet, har stddboende eller vistas pa hem fér vard
eller boende (HVB) och inte har ordnad bostad ska minska”

Da Stockholms Stadsmission inte arbetar i anslutning till kriminalvarden har vi ingen
erfarenhet av konkreta resultat pa detta omrade.

Mal 3. ”Intrddet pa den ordinarie bostadsmarknaden ska underlattas for kvinnor
respektive man som befinner sig i boendetrappor, traningslagenheter eller andra
former av boenden som tillhandahalls av socialtjansten eller likande aktoérer”

Boenden med offentligt stod

Stockholms Stad har sedan ett antal ar ett mal att varje ar formedla 300 forsoks- eller
traningslagenheter (dvs. lagenheter socialtjansten garanterar hyran fér). Aren 2007 och 2008
formedlades 299 lagenheter, vilket innebar att malet i det narmaste uppnaddes. Sett till
utvecklingen sedan ar 2000 har det skett en sakta 6kning av antalet formedlade lagenheter i
denna kategori fr&n drygt 150 i bérjan av decenniet till narmare 300 vid dess slut.” En 6kning
av ambitionsnivan och/eller férmagan att erbjuda denna typ av boende har alltsa skett.

Parallellt med detta har Stockholm inlett ett forsok utifran modellen Bostad Forst, i samarbete
Stockholms Stadsmission, Svenska Bostader och Lunds Universitet. Som beskrivits i tidigare
kapitel ar Bostad Forst en modell dar personer i hemléshet erbjuds ett eget boende direkt,
istallet for att som vanligtvis sker i dag behoéva kvalificera sig till egen bostad via olika former
av boendetrappor. Inom ramen fér Bostad Forst kommer 15-20 lagenheter férmedlas under
2010. Projektet ar tankt att borja i mindre skala och for att sedan utvarderas och utvecklas.

Dessa offentliga initiativ ar positiva och tyder pa en insikt om problemen och villighet att ta itu
med dem. Dessa insatser maste dock stallas i relation till behoven. Beroende pa vilken
matning man forlitar sig till lever mellan drygt 3000 och knappt 4000 personer i hemldshet i
Stockholm.® De forsokslagenheter och lagenheter som erbjuds inom ramen for Bostad Forst
l6ser alltsa i basta fall situationen for en tiondel av de manniskor som lever i hemloshet i
staden. | praktiken ar andelen annu mindre, da det varje ar ocksa finns en tillstrémning av
manniskor som lever i hemldshet.

Parallellt med positiva insatser fran kommunen finns tyvarr ocksa en motsatt trend.
Stockholms Stad har valt att lagga ned eller omstrukturera boenden med hog kvalitet for att
istéllet satsa pa boenden med lagre sa kallad omhandertagandeniva, i syfte att minska
kostnader.

’ Direktuppgift fran Stockholms Stads Bostadsférmedling.

8 Enligt Socialstyrelsens senaste matning levde 3863 personer i hemldshet i Stockholm 2005. Stockholm Stads
senaste matning gjordes i april i ar och kom fram till 2982 personer. Uppgifterna ar dock inte helt jamférbara
da den senare méatningen gjorts med snavare kriterier som bland annat bara inkluderar méanniskor éver 20 ar.
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Under 2009/2010 har inte mindre &n sex boenden® med behandlings- stéd och/eller
omvardnadskaraktar som riktar sig till manniskor i hemldshet och/eller missbruk lagts ned
eller omstrukturerats pa detta satt.

Ett exempel pa boende med lagre s.k. omh&andertagandenivad som personer som tidigare
varit placerade pa smaskaliga enheter med hog personaltathet i dag i stallet hanvisas till &r
Vastberga boende som ligger i Vastberga industriomrade. Pa Vastberga finns 69 platser och
14 behandlingsassistenter som ansvarar fér bemanning dygnet runt. Tidigare har Stockholm
Stad haft som praxis att bemanna 20 platser med 12 behandlingsassistenter eller
motsvarande. Vastberga har dessutom som uttalad malsattning att ta hand om klienter som
anses “svarplacerade” pa grund av bristande motivation.

Stockholms Stadsmission ser bl.a. foljande farhagor med denna trend:

e Professionell och kompetent personal fyller en viktig funktion i att hjalpa personer att
forandra sin egen livssituation utifran egna forutsattningar och énskemal. Genom att
minska personalresurser for manniskor som anses brista i motivation och
férandringskraft, signalerar man i princip att man har "gett upp”. En stor risk fér denna
grupp individer ar da att ett sddant boende blir "slutférvaring” istéllet for ett steg pa
vagen till ett mer sjalvstandigt liv.

e Storskaliga kollektiva boendeformer som inte har ett tydligt kvalitativt och metodiskt
innehall (exempelvis mojlighet till sysselsattning, fritidsaktiviteter, gemenskap,
mojlighet till samtal och st6d) tenderar att forstarka missbruksproblematik, psykisk
ohélsa och ordningsproblematik. Den yttre miljon har ocksa stor betydelse for
manniskors vilja och mdjlighet att bryta destruktiva livsmoénster — storskaliga
boendeformer ar ofta stigmatiserande i sig.

e Tendensen att segregera manniskor med komplex social problematik fran Gvriga
samhallet &r ocksa problematisk. Detta riskerar att forstarka allmanhetens férdomar
om personer i hemléshet som "valdsbenagna” eller “farliga” och forsvarar for
manniskor i hemléshet att skapa hallbara natverk och hitta tillbaka in i samhallet igen.

Stockholms Stad har som malsattning att bedriva evidensbaserad socialtjanst. Dessa
forandringar har dock inneburit en 6vergang till boendeformer som inte &r evidensbaserade
eller som till och med kritiseras av forskare som ineffektiva.

Sammantaget kan konstateras att Stockholms Stad gjort insatser som &r positiva for att na
det uppsatta malet i strategin, men da tillgang till Bostad Forst och traningslagenheter ar sa
begransat, ar det fortfarande fa manniskor som lever i hemloshet som fatt uppleva dessa
forbattringar. De forsdmringar som inforts under samma period har dock drabbat stora
grupper av manniskor utan fast bostad.

? Eken, Drevvikshemmet, Orhem, Alvis/Linden, Basboendet och Triaden.
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Ordinarie bostadsmarknad

De omraden dar Stockholms Stad i viss man 6kat ambitionsnivan handlar som beskrivs ovan
om den sekundara bostadsmarknaden, dvs. bostader som tillhandahalls eller garanteras av
offentliga medel inom ramen for socialtjansten. N&ar det géller den ordinarie
bostadsmarknaden har det offentliga pa flera satt daremot tagit beslut som gor det svarare,
inte lattare, for manniskor som lever i hemldshet att kunna fa en fast bostad.

Stockholms Stadsmission ser en tydlig trend av att bade privata och kommunala vardar
staller hogre krav for att fa hyresratt via vanlig bostadsko. Manniskor som lever i hemldshet
far med dessa krav svarare att komma in pa den ordinarie bostadsmarknaden, och blir i
hogre grad beroende av offentligt stod och boenden pa den sekundara bostadsmarknaden.

Exempel pa hur kraven for tillgang till ordinarie bostadsmarknad tkat fran det offentliga:

De allménnyttiga bostadsbolagen i Stockholm har nyligen tagit beslut om
gemensamma regler for godkdnnande av hyresgaster. Bland dessa regler finns
kravet att ha en inkomst som &r tre ganger sa hog som hyran. Ekonomiskt bistand
(socialbidrag) raknas i detta sammanhang inte som inkomst. Aven privata
hyresvardar, daribland HSB, har liknande regler. Da de manniskor som soker sig till
Stockholms Stadsmission ofta &r beroende av ekonomiskt bistand for sin forsorjning
ar detta i praktiken ett effektivt hinder for tilltr&de till den ordinarie hyresmarknaden for
dem och m&nga andra som lever i hemléshet.™

Allmannyttan kraver numera ocksa att nya hyresgaster inte ska ha
betalningsanmarkningar fran tidigare boenden. Detta innebar att den som lever i
hemloshet efter att ha blivit vrakt fran tidigare boende pa grund av hyresskulder inte
har méjlighet att komma in p& den allméannyttiga bostadsmarknaden igen.**

I kommunala bostadskon finns méjlighet att ge fortur av sociala skal och cirka 700
hyresrétter formedlas varje &r med fortur.** Av de ménniskor som anvént Stockholms
Stadsmissions tjanster kanner vi dock inte till nagot fall dar en person beviljats fortur.
Lagenheter som formedlas pa detta satt tillfaller uppenbarligen andra grupper an dem
i hemléshet som vander sig till frivilligorganisationer for akut stod.

Stockholms Stad har tagit principbeslut om att manniskor med social problematik inte
ska beviljas bostad enligt bostadskon i ytterforort, for att motverka social segregering i
dessa omraden. Detta begransar ytterligare antalet lagenheter till en hyra som
manniskor som lever i hemléshet har méjlighet att betala, eller som socialtjansten har
rad att garantera hyran for. Det finns exempel pa hur socialtjansten erbjudits
traningslagenheter i omraden dar hyran varit s hog att socialtjansten inte kunnat
garantera den, till exempel exklusiva lagenheter i Hammarby Sjostad, med hyror pa
upp till 10 000 kr per manad.

e "Uthyrningsregler for Familjebostader, Stockholmshem och Svenska Bostader”,

http://www.bostad.stockholm.se/sv/Annons/Uthyrningsregler-for-Svenska-Bostader/

" bid.

12 Se "Lagenhetsstatistik”, http://www.bostad.stockholm.se/sv/Om-bostadskon/Statistik/Lagenhetsstatistik/
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Mal 4. ”Antalet vrakningar ska minska och inga barn ska vrakas”

Enligt Kronofogdemyndighetens statistik for Stockholms lan verkstélldes 653 vrakningar ar
2007, 574 vrakningar 2008 och 639 vrakningar 2009. Uppgifter om vrakningar déar barn
berdrs har samlats in sedan 2008. Det aret vréktes 129 barn i Stockholm fran sina hem och
2009 vraktes 108 barn. Nagot tydligt trendbrott 6ver det totala antalet vrakningar i Stockholm
under den period regeringens strategi I0pt gar alltsa inte att se, och vrakningar av barn sker
fortfarande.*®

Stockholms Stadsmission méter ofta manniskor i ekonomiskt svara situationer som har
hyresskulder och riskerar att bli vrakta. | dessa situationer bedriver Stockholms Stadsmission
i viss utstrackning vrakningsférebyggande arbete for barnfamiljer, och tar fér de utsattas
rakning kontakt med socialtjanst och bostadsbolag for att om mgjligt undvika vrékning.

Vi har i detta arbete inte upplevt ndgon namnvard férandring av antalet vrakningsarenden,
eller det satt som myndigheterna tar sig an dessa. Daremot har vi upplevt en for&ndring i
typen av arenden. Tidigare var det uteslutande méanniskor som bodde i hyresratt som sokte
hjalp fran Stockholms Stadsmission, men i takt med 6kad ombildning méter vi i dag allt fler
bostadsrattsinnehavare som riskerar att forlora sina hem. | takt med stigande rantor de
kommande aren utgar Stockholms Stadsmission fran att denna typ av arenden kommer att
Oka.

| formell bemarkelse ar en vrakning (eller "avhysning”) ett fall d& Kronofogdemyndigheten
avvisar en hyresgast fran en bostad, da gasten forlorat sin besittningsratt men vagrat lamna
bostaden. | statistiken 6ver vrakningar ingar bara fall som gatt till Kronofogdemyndigheten,
antingen som anmalan eller av myndigheten verkstalld vrakning.

"Vrakning” kan dock betraktas ur ett vidare perspektiv dar det avgérande inte &r om
Kronofogdemyndigheten kommer och byter Iasen, utan snarare om en manniska mot sin vilja
tvingas lamna sitt hem utan att ha nagot annat boende att flytta in i. Stockholms
Stadsmission moter ofta manniskor som blivit “vrakta” i detta avseende, men som alltsa inte
ingar i statistiken. Det handlar till exempel om manniskor som forlorat sitt hem efter att ha
bott i andra eller tredje hand, bott inneboende eller som hyrt direkt av en
bostadsrattsférening. Med denna vidare definition av vrakning — som utgar fran den
enskildes upplevelse och praktiska verklighet snarare an vilken myndighet som kopplats in —
finns alltsa ett betydande morkertal i den offentliga statistiken.

Nar det galler socialtjanstens arbete med vrakningsférebyggande ar Stockholms
Stadsmissions erfarenhet att detta skiljer sig mycket mellan kommuner och mellan enskilda
handlaggare. Ett aterkommande problem ar att socialtjansten griper in for sent, och
hyresskulderna hunnit bli for stora. Det saknas i dag tydliga riktlinjer och praxis fér hur
vrakningsférebyggande bor skétas av socialtjansten och vilket ansvar bostadsbolagen har att
i tidigt skede informera myndigheterna nar hyror inte betalas.

13 .« .

Kronofogdens statistik,
http://www.kronofogden.se/nyheterpressrum/statistik/vrakningar/2009.4.6d02084411db6e252fe800011137.
html
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3. Problem som regeringens strategi inte tacker

De fyra mal som regeringen satt upp i sin strategi berér omraden som ar relevanta for att
minska hemldshet och underlétta situationen for ménniskor i hemléshet. Vi menar dock att
strategin har en alltfér begransat perspektiv pa vilka fragor som behéver atgardas kring
hemloshet, och att de mal som lyfts fram i strategin inte nédvandigtvis ar de viktigaste.

Stockholms Stadsmission vill darfor utifran sin erfarenhet lyfta fram ett antal andra
problemomraden som vi ser som avgorande att rikta uppmarksamhet mot for att minska
hemldsheten och forbattra dagens situation for manniskor som lever i hemlgshet.

Samre tillgang till hyresratter for alla

Hemldshet har Over tid betraktats allt mer som ett socialpolitiskt problem, snarare &n en
utmaning for bostadspolitiken. Det gar inte att komma ifran att hemlésheten i mycket hog
grad paverkas av den allménna brist pa bostader som finns i Stockholm och andra
storstader.

Bostadssituationen i Stockholm &r svar aven for manniskor som har arbete och ar socialt
fungerande i samhallet. Befolkningen i staden har fortsatt 6ka, samtidigt som
bostadsbyggandet har varit begransat i relation till efterfragan. | synnerhet har tillgangen pa
billiga hyresratter blivit allt mer begréansad. Ombildningen av allmannytta och privata
hyreslagenheter till bostadsratter har gjort att utbudet av lagenheter for manniskor som inte
har majlighet att l1ana till sitt boende, har blivit mycket begransat.

Situationen ar liknande aven i Malmo6 och Goteborg. Tillgangen till bostadsmarknaden har
blivit allt svarare, for alla. | de regioner i Sverige dar antalet manniskor som lever i hemloshet
ar som storst forutsatter en bostad i allt hdgre grad antingen mdjlighet att finansiera ett
bostadslan eller kontakter med vardar, vilket dessa manniskor inte har.

”Utsatthetsparadoxen”

De allra flesta manniskor som lever i hemldshet ar resurssvaga, inte bara ekonomiskt utan i
andra avseenden ocksa. De saknar ofta barande sociala natverk, lever med missbruk och
har inte séallan psykiska problem. De ar utsatta pa flera plan och har behov av stod.

Ett allvarligt problem for manniskor i hemloshet ar dock att for att fa det offentliga stod deras
utsatthet berattigar dem till sa staller myndigheter ofta krav som de — just pa grund av sin
utsatthet — inte kan leva upp till. Vi kallar detta "utsatthetsparadoxen”.

Nagra exempel pa myndighetskrav som forsvarar for manniskor i hemloshet att fa hjalp:

e Ansotkan om forsorjningsstod (socialbidrag) maste ske fore utsatt datum varje manad
och maste stodjas av ett antal olika formella dokument i kopior. Lamnar man in
ansokan for sent eller om den ar ofullstandig far man inget stod.

e Anmalan till socialtjansten for att ansoka om forsorjningsstod sker telefonledes pa
givna mottagningstider, oftast med starkt begransade 6ppettider. Tillgangligheten ar
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ocksa begransad — inte sallan blir man i dessa fall placerad i telefonké eller ombedd
att ringa tillbaka eftersom det radder hdg belastning.

¢ Handlaggare inom socialtjansten har mdjlighet att avskriva arenden med hanvisning
till att personen ifraga inte har varit tillrackligt aktiv i sitt hjalpsokande eller har uteblivit
fran bokade tider, oavsett om det ursprungliga hjalpbehovet kvarstar eller inte.

e FOr att ha ratt till forsorjningsstod, maste den enskilde i regel uppfylla krav som inte ar
anpassade till den livssituation som manniskor i hemldshet befinner sig i. Exempel pa
sadana krav kan vara drogfrihet, dar personen regelbundet behdéver lamna urinprov,
eller att personen ska sta till den reguljara arbetsmarknadens forfogande. Uppfylls
inte dessa krav har handlaggaren mojlighet att avsla ansokan om férsorjningsstod.

o Forsorjningsstod for manniskor i hemldshet betalas i regel ut till bankkonto eller
personkonto. For att kunna hamta ut sina pengar behéver personen ha tillgang till
identitetshandling. Ny id-handling kostar ca 500 kronor, men denna kostnad beviljar
socialtjansten i normala fall inte med hanvisning till att personen har pengar pa sitt
konto. Harmed uppstar en moment 22-situation. Personen far inte tillgang till pengar
pa sitt konto utan id-handling, men har heller inte magjlighet till ny id-handling utan
tillgang till sina pengar.

For den som saknar bostad, inte har tillgang till telefon, forvarar sina tillhérigheter i
plastkassar och periodvis saknar tydlig bild av tiden pa grund av missbruk eller psykiska
problem kan dessa krav vara svara att anpassa sig till.

Eftersom ett flertal manniskor i hemloshet inte klarar av detta sa blir resultatet ofta att de inte
far det stod de ar beréattigade till. Antingen genom att de blir nekade da de inte lyckats
hantera kontakten med myndigheterna pa det satt som dessa kraver, eller for att de sjéalva
aktivt soker sig bort fran de myndigheter som ska hjalpa dem da de upplever att dessa inte
kan eller vill ge dem de stdd de behdver.

Manniskor i hemloshet forutsatts med andra ord vara lika socialt fungerande i sina
myndighetskontakter som andra medborgare. De forutsatts ha samma kunskap om sina
rattigheter, samma majlighet att forsta och anpassa sig till myndighetens krav pa formalia,
tider, arendehantering och rutiner.

Stockholms Stadsmissions personal far ofta fungera som ombud i kontakterna med de
sociala myndigheterna som ska hjalpa for att deltagarna, ska fa den hjalp och stéd som han
eller hon beréttigad till. Att en frivilligorganisation ska behdva agera ombud péa detta satt
maste betraktas som ett allvarligt misslyckande for de myndigheter vars uppdrag ar att
erbjuda stéd.

Manga ganger ar de krav fran myndigheterna som ger upphov till utsatthetsparadoxen helt
obefogade. Stockholms Stadsmission upplever att kraven pa kunskap och féormaga att havda
sig i samhallssystemet, for den som lever i utsatthet, har tkat pa senare ar.

Bristande samordning av insatser

Personer som lever i hemldshet har ofta kontakt med ett stort antal myndigheter och aktérer
med angransande uppdrag, exempelvis socialtjansten, psykiatrin, beroendevarden, den
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somatiska varden, frivarden och arbetsformedlingen. For att kunna erbjuda losningar pa de
problem den enskilde méter krdvs en hdg grad av samordning av dessa resurser.

Stockholms Stadsmissions erfarenheter ar dock att dessa olika stodfunktioner samverkar
mycket daligt i sitt stod. Tvartom agerar berérda myndigheter som regel utifran sitt eget
avgransade uppdrag, har olika rutiner och gor olika bedémningar av behov, mdjligheter och
rattigheter for en och samma person. Detta satt att arbeta innebar bade bristande kvalitet,
rattsosakerhet och ineffektivitet till féljd av dubbelarbete.

For den enskilde personen blir effekten att offentlig part inte tar ett tydligt helhetsansvar for
det stod han eller hon ar berattigad till. Arenden faller mellan stolarna hos de ansvariga
parterna och den enskilde tvingas ofta driva sin egen sak i ett system av olika instanser som
han eller hon ofta inte fullt forstar. Det ar mer regel &n undantag att en deltagare tvingas
upprepa sin historia for varje professionell handlaggare de moter. Detta leder till en
utmattningseffekt och deltagarna upplever ofta att ingen bryr sig, att myndigheterna skyller
ifrdn sig pa varandra och att de inte kan erbjuda nagon verklig hjalp.

Konkreta exempel pa denna bristande samordning ar det mycket vanliga problemet med
motsagelsefulla bedomningar. Handlaggare pa socialtjansten kan till exempel anse att en
person ar arbetsfor och staller som krav att personen aktivt soker arbete for att fa
forsorjningsstdd. Arbetsformedlingen kan daremot anse att personen inte ar arbetsfor, till
exempel pa grund av pagaende missbruk. Beroendevarden kan anse att personen bor
behandlas pa behandlingshem, medan socialtjansten kan avsla eftersom de har
kostnadsansvar.

Ett annat exempel ar att samma person kan ha flera handlaggare inom samma socialkontor
som sinsemellan inte stimmer av eller samordnar med varandra. Personen kan ha kontakt
med en handlaggare som arbetar med utredning av ekonomi och férsérjning och en
handlaggare som arbetar med missbruk/behandling eller psykiatri. Dessa kan ha olika
mottagningstider, olika rutiner och fatta stridiga beslut i fragor som berér samma arende.
Ofta blir det den enskilde som far ansvara for att koordinera och parera mellan kontorets
insatser, istallet for tvart om.

Ytterligare exempel ar hur 6verlamning ofta brister i samband med att en person efter
vistelseutredning kommit att tillhéra en annan stadsdel eller kommun. Personen kan i dessa
fall ha fatt sina behov prévade och insatser kan ha satts in fran psykiatri, boende mm. Efter
att en utredning konstaterat att personen bor tillhéra en annan kommun eller stadsdel vore
det naturligt att tillhérande utredningar, beddmningar och beslut om insatser féljde med till
den nya vistelseorten, men ofta far den enskilde borja om fran borjan istallet. Personen far
pa nytt kontakta mottagningsenheten pa telefontid, ansoka om ny tid inom psykiatrin for
beddmning, stélla sig sist i kbn mm. Risken ar i dessa fall stor att personen tappar vilja till
férandring och helt s&ger upp kontakten med stédjande myndigheter.

Socialtjanst allt mer ekonomihandlaggning

Stockholms Stadsmission upplever att ataganden enligt Socialtjanstlagen pa senare ar har
prioriterats ner i forhallande till lagen om budget i balans i den offentliga verksamhet som ska
hjalpa manniskor i hemléshet. Ekonomistyrningen inom socialtjansten har forstarkts, vilket i
Stockholms Stadsmissions erfarenhet inneburit att budgetramar i hdgre utstrackning styr
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vilka l6sningar som ar méjliga for manniskor i hemldshet, snarare an individers behov och
rattigheter enligt Socialtjanstlagen.

Stockholm Stad har under de senaste aren exempelvis uppvisat en neratgaende trend vad
avser antalet personer som har beviljats forsorjningsstod. Samtidigt har antalet ansokningar
Okat drastiskt. Antalet manniskor som sjalva anser att de &r i behov av ekonomiskt bistand,
men vars ansokningar alltsa inte godkanns, har mangdubblats. Var erfarenhet ar att manga
ansokningar avslas med hanvisning till formalia, inte till faktiskt behov.

Ett sddant exempel &r Muhammed som bor i sin bil. Muhammed soker forsorjningsstod och
hjalp till bostad fran socialtjansten i den stadsdel dar bilen star parkerad, men socialtjansten
havdar att en bil inte kan réknas som vistelseort och att Muhammed darfor inte kan anses
tillhora stadsdelen i fraga. Muhammed soker hjalp pa ett annat socialkontor i en annan
stadsdel, men hanvisas da tillbaka till det forsta kontoret. Muhammed forsoker dverklaga
beslutet och hanvisar till fotografier pa bilen som innehaller alla hans agodelar, men far
avslag fran Forvaltningsratten med motiveringen att en bil inte kan utgéra en stadigvarande
bostad. Sammantaget tar denna process flera manader. Under denna period har Muhammed
svart att klara sig ekonomiskt och far heller inte tillgang till nagot annat boende. Forst efter att
ett ombud fran Stockholms Stadsmission har begart ett méte med handlaggaren, beviljas
Muhammed boende pa harbarge. Stadsdelen erkanner da ocksa att Muhammed har
anknytning till stadsdelen och har ratt till insatser.

Stockholms Stadsmission upplever ocksa att handlaggare gor hardare bedomningar och allt
oftare avslar ansckningar som omfattar aven basala behov. Det kan gélla tandvard, glaségon
eller majlighet till SL-kort, trots att samma handlaggare kraver att personerna i fraga ska sta
till arbetsmarknadens forfogande och aktivt stka jobb.

Rodlasning som diskuterats i forra kapitlet ar ocksa ett exempel pa sadan ekonomistyrning.
Syftet ar inte att hjdlpa en person att bryta sin hemldshet — utan att spara pengar for
kommunen. P& samma satt har Enheten for hemlésa i Stockholm Stad aviserat att man
satsar pa de personer som uppvisar hog grad av motivation och egen forandringskraft — pa
detta satt ska man samtidigt halla sin egen budget. Enligt Socialtjanstlagen ar dock inte
motivation ett krav for stod. Lagen anger att varje kommun har ansvar for att de som vistas i
kommunen f&r det stéd och den hjalp som de behéver.*

Denna utveckling kan sammanfattas med att socialtjansten i allt hogre grad fatt karaktaren
av ekonomisk administration, snarare an av socialt stdd. Den sociala bedémningen av behov
och vilka insatser som &r bast for den enskilde ersatts allt mer av specifika riktlinjer kring
vilket typ av situation som berattigar till vilket stod. Socialsekreterare och annan personal
inom socialtjansten har mindre nytta av sin socionomutbildning, och allt storre krav pa sig att
félja ekonomiska rutiner.

De Okade kraven pa budget i balans i kombination med att varje socialtjanst bar sina egna
kostnader har ocksa lett till ett 6kat "Svarte Petter’-beteende déar myndigheter forsoker skjuta
over ansvaret for individer med problem till nagon annan offentlig instans, och haller
kostnaderna nere genom att gora hjalpen mindre tillginglig och omgéardad med mer
komplicerad formalia som manniskor i hemloshet har svart att hantera.

1 Paragraf 2, Socialtjanstlagen 22001:453
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Unga vuxna, 18-20 ar

Stockholms Stadsmission har sett en tydlig trend av att antalet unga manniskor i hemldshet
okat under senare ar. Ofta finns i dessa fall en social problematik i foraldrahemmet. Den
unga personen kan till exempel ha utsatts for vald och hot, och antingen sjalv valt att lamna
hemmet eller kastats ut av sina féraldrar.

For personer upp till 18 ar har socialtjansten i dessa fall skyldighet att géra en social
utredning som tar stallning till livssituationen for den berdrde. | dessa fall finns ocksa ett
relativt stort utbud av atgarder som kan séttas in, och da utredningen beror flera dimensioner
av personens livssituation sker ocksa oftast en samordning av insatser fran olika sociala
instanser.

For personer 6ver 18 ar gors i allmanhet inte en social utredning, utan personen hanvisas till
ekonomihandlaggare som bedémer personens mdjlighet att férsoérja sig och kvalificera fér
socialbidrag och andra stdd. Om personen gar i gymnasiet galler dock fortsatt foraldrarnas
forsorjningsplikt upp till 20 ar. Manga harbargen har ocksa 20 ar som nedre aldersgrans och i
Stockholm &r det forst fran 20 ar som tak 6ver huvudet-garantin galler.

Detta betyder att personer i aldern 18-20 ar hamnar i ett glapp mellan stodsystemen. De ar
for gamla for att fa de stodinsatser som riktas till barn och unga, men for unga for att ha réatt
till det stod for personer i hemldshet som riktas till vuxna. Riktlinjerna fér denna grupp ar
otydliga och i den man praxis finns sa ser den olika ut i olika kommuner. Ekonomisk
utredning ger sallan dessa unga ratt till egen bostad, med hanvisning till att foéraldrarna har
forsorjningsplikt om de gar i skolan. Men de boendeltsningar som finns for vuxna éver 20 ar
ar ofta inte mojliga for dem heller. Det forekommer att myndigheter uppmanar dessa
personer att sluta studera, for att pa sa satt kunna skaffa sig en egen forsorjning. Denna
I6sning forsamrar dock pa langre sikt avsevart den unges mojligheter till hogre utbildning och
arbete.

Utlandska medborgare

Offentliga insatser for att minska hemldshet och hjalpa manniskor i hemléshet &@r av naturliga
skal inriktade pa dem som har ratt till stdd. Stockholms Stadsmission moter dock i sitt arbete
allt fler manniskor ur grupper som av olika skal inte ar berattigade till stod.

En sadan grupp ar EU-medborgare som kommit till Sverige for att soka arbete, men som
antingen inte hittat arbete eller blivit kvar i landet efter att arbetet tagit slut. Manga av dessa
manniskor kommer frén lander i Osteuropa, och har ofta svaga sprakkunskaper bade i
svenska och i engelska. De har ofta erfarenhet av liv utanfér bostads- och arbetsmarknaden
aven i sina hemlander.

EU-medborgare ar forsakrade enligt socialforsakringslagen fran forsta arbetsdagen, men om
de saknar arbete har de alltsa inte ratt till det nationella socialférsakringssystemet. De ar da
hanvisade till socialtjinsten i kommunerna, men kommunerna kan bara ge stod till personer
som bor i kommunen vilket dessa personer definitionsmassigt inte gér. Som regel har
personerna heller inte tillrackligt med pengar for att kunna atervanda till sitt hemland och
soka stod fran myndigheterna dar.

43



| praktiken innebar detta att EU-medborgare utan arbete inte har ndgot socialt skydd alls. De
har ingen ratt till ekonomiskt stdéd och ingen ratt till varken akuta eller permanenta boenden
som tillhandahalls av det allménna. Savida de inte lyckas hitta ett arbete &r deras enda
mojlighet till tak éver huvudet att stka sig till frivilligorganisationer. Denna grupp har okat
kraftigt Over tid.
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4. Avslutande diskussion och forslag till atgarder

Som framgar i denna rapport har manniskor i hemldshet allt mer blivit hanvisade till den
sekundéara bostadsmarknaden, samtidigt som trésklarna till den ordinarie bostadsmarknaden
har blivit hogre. Istéllet for att ta ett brett socialt ansvar for att alla medborgare ska ha en
mojlighet till ett eget boende har politiken kommit att betrakta hemléshet som arenden for
socialtjansten. Politiska insatser kring hemldshet fokuserar framst pa akuta lésningar, som
tak-6ver-huvud-garanti, och de sarldsningar som boenden pa den sekundara
bostadsmarknaden innebar. Samtidigt kan konstateras att de insatser som gdrs inom
socialtjansten for ménniskor i hemléshet ofta fungerar illa.

Om viljan finns att komma tillratta med svensk hemloshet maste man lagga om kurs i
heml6shetsarbetet. Nuvarande hemldshetsarbete skapar inte forutséattningar for att
langsiktigt 16sa problemen, varken i riket som helhet eller i Stockholm.

Stockholms Stadsmission foreslar att foljande atgarder utgor del av en ny och mer effektiv
politik mot hemléshet:

Infér en fungerande bostadsgaranti

Akutboenden som harbargen kommer aven i framtiden behoévas for manniskor i akut behov
av en tillfallig sovplats. | dag har dock harbérgen utvecklats till permanenta boenden for
manniskor i hemloshet, som natt efter natt tvingas koa for en plats. Langvarit boende pa
harbarge skapar destruktiva livsmonster och férstarker utanforskapet i samhaéllet for den
enskilde.

Istallet for att utveckla sarlésningar for manniskor i hemldshet bor en ny politik utga fran allas
ratt att bli inkluderade pa den ordinarie bostadsmarknaden. | Hemloshetskommitténs (SOU
2001:95) foreslogs t.ex. att det skulle goras ett tillagg i socialtjanstlagen som tydligare
markerar ratten till bostad, vilket kan vara en utgangspunkt for en fortsatt diskussion.

Ratt till permanent bostad for alla kraver ocksa en aktiv bostadspolitik, som tar mer hansyn
till manniskor med social problematik. Forsokslagenheter bor ingad i nya detaljplaner och i allt
bostadsbestand. Manga av dagens akutboenden bér omvandlas till trygga, mer langsiktiga
dygnet-runt-boenden dar manniskor i hemléshet kan garanteras plats.

Tvinga bostadsbolagen att sénka intrddeskraven

Utvecklingen mot allt hogre formella intradeskrav pa den ordinarie bostadsmarknaden maste
brytas. Om nddvandigt bér tvingande lagstiftning inféras for att bostadsbolagen ska
acceptera hyresgéaster som annars riskerar att sta bostadslosa.

Overenskommelsen mellan de kommunala bostadsbolagen i Stockholm om krav pa nya
hyresgaster bor rivas upp. | den man en viss inkomst ska vara ett krav for att accepteras som
ny hyresgast bor forsorjningsstod réknas som inkomst, och snarare &n fullstandig skuldfrinet
bor det racka med en sedan sex manader pabérjad avbetalningsplan.
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Omojliggdr vrakning av barn

Socialstyrelsen har i sitt vagledande material betonat att det inte ar forenligt vare sig med
FN:s barnkonvention eller Socialtjanstlagen att barn vraks. Varken konventionen eller lagen
har dock i praktiken inneburit ett effektivt skydd mot vrakningar av barn. Lagskyddet maste
darfor ses Over och skarpas sa att inga barn far vrékas vare sig fran den ordinarie
bostadsmarknaden eller fran den sekundara bostadsmarknaden.

Lat den enskilde vélja sin “Vistelseort”

Som beskrivs i rapporten begransas och forsvaras ratten till socialt stod fér manniskor i
heml6shet om det finns oklarheter kring deras huvudsakliga vistelseort. En naturlig och
sjalvklar I16sning pa dessa problem &r att den enskilde sjalv far ange till sociala myndigheter
var han eller hon anser sig ha sin huvudsakliga vistelseort, och darmed vilken kommun eller
stadsdel som har skyldighet att erbjuda socialt stod.

Personligt ombud fér ménniskor i hemldshet

Situationen for manniskor i hemldshet liknar den for psykiskt sjuka i det att de ofta hamnar i
klam mellan myndigheter som gor olika bedémningar, samtidigt som de pa grund av sin egen
utsatthet har svart att havda sin réatt. For psykiskt sjuka finns ett framgangsrikt system med
personliga ombud som agerar pa den sjukes uppdrag och tar ansvar for att dennes
rattigheter tillgodoses.

Stockholms Stadsmission foreslar att uppdraget for personligt ombud vidgas till att ocksa
inkludera manniskor i hemléshet, enligt den definition av hemléshet som uppréattats av
Socialstyrelsen. Darmed skulle rattskyddet och mojligheten till effektiva insatser kraftigt
forbattras for manniskor som lever i hemldshet.

Forsorjningsstod for unga 18-20 ar

Som beskrivits innebér inte foréldrarnas forsdrjningsansvar en effektiv garant for forsorjning
for unga som lever i ohallbara familjesituationer. Detta gor att unga 18-20 ar hamnar i ett
glapp mellan rattighetssystemen dar de kan tvingas till hemléshet och aven tvingas avsluta
paborjade gymnasiestudier for att istéllet soka ett arbete. | de fall familjen inte kan fullflja sitt
forsorjningsansvar bor darfor unga 18-20 ar har ratt till forsorjningsstod. Riktlinjerna bor
ocksa kompletteras sa att dessa av unga har ratt till ett tryggt eget boende utanfor familjen.

Garanti for akutbehandling av missbrukare

Hemloshet gar inte att bryta utan effektiva insatser mot missbruk, da missbruk &r vanligt
bland manniskor i hemléshet och da missbruk ocksa ar en viktig orsak till att ett tryggt,
permanent boende inte kunnat upprattas. Missbruksvarden fungerar dock i stora delar daligt.
| synnerhet ar det allvarligt att missbrukare som sjélva kommit till en punkt dar de vill sluta
missbruka ofta nekas adekvata stodinsatser. Ett viktigt steg for att férebygga och bryta
heml6shet ar darfor att inféra en garanti for akut behandling for alla missbrukare som sjalva
soker vard i syfte att bryta sitt missbruk.
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