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Abstract

Wirehag, M. (2022). Ending homelessness or managing the homeless

The general aim of this thesis is to study the organization of housing services
for persons living in homelessness in Sweden. Three areas are in focus. The
first concerns how the right to housing assistance is interpreted in different
municipalities and how assessment and placement processes for housing
interventions are organized. The second focuses on which types of housing
interventions are used and how these differ across Sweden. The third looks at

which actors take part in the provision of housing services.

The thesis is based on four studies, and both quantitative and qualitative meth-
ods are used. The aim of study I is twofold: first, to map and explore the extent
and variation of local homeless service systems in Sweden’s municipalities
and, second, to explore the possibilities and limits of using available secondary
data on homelessness and homelessness housing services when analysing local
homeless service systems. Study II aims to explore and compare how local
social services organize and manage housing services for the homeless. More
specifically, the detailed functions of local homeless services are scrutinized,
such as rules and regulations regarding interventions and how they are speci-
fied in different types of municipalities. Study III addresses how housing
services for persons living in homelessness have grown and changed between

2011 and 2018, focusing on the actors involved (municipal, non-profit and



for-profit organizations) as well as how homeless housing services vary
between different types of municipalities. The aim of Study IV is to explore
the housing situation of undocumented migrants in Sweden and its associa-
tion with the state of their mental health.One result is that there seems to be a
trend towards assessment processes relating to homeless problems taking on
stricter forms. Many municipalities have developed a clear requirement pro-
file for who should receive housing due to homelessness. It is clear that a lack
of housing is not enough to be eligible for help. A person also needs to fit the
mould of the traditional client categories used by social services. Another
result is that there is a high degree of isomorphism, i.e. agreement, between
the municipalities in terms of how they design their work in the homelessness
field regarding the overarching models to organize housing interventions, pre-
dominantly the staircase model. There are similarities in how social services
have developed functions that resemble housing agencies with a social agenda.
At the same time, important details diverge between municipalities. Condi-
tions for the termination of housing assistance or eviction from occupancy,
duration of residence and methods to surveil and control the tenants differ.
These differences clearly impact the individual’s chances of obtaining long-
term housing. The results also show that there are groups of structurally
homeless and hidden homeless who cannot access the housing services pro-
vided by social services. When it comes to actors in the field, the results suggest
that both for-profit and public actors play a major role in the system, while
non-profit actors only play a minor role, particularly outside main and large
cities. There are implications for research, policy and practice. Among other
things, creating cohesive rules regarding the length of social contracts as well
as termination of these contracts, so-called hidden evictions, may be one
important step for both policy and practice. Another important step for
research would be a political decision to make detailed data available on local
placements within the local housing services for persons living in homeless-
ness in a national registry to better allow study of the functioning of housing

interventions.
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Forord

Den 3 september 1932 publiceras en debattartikel skriven av Eric Arthur
Blair mer kind som George Orwell i the New Statesman & Nation. I den
skriver han:

Common lodging-houses, of which there are several hundreds
in London, are night-shelters specially licensed by the L.C.C. They
are intended for people who cannot afford regular
lodgings, and in effect they are extremely cheap hotels. It
is hard to estimate the lodginghouse population, which varies
continually, but it always runs into tens of thousands, and in
the winter-months probably approaches fifty thousand.
Considering that they house so many people and that most
of them are in an extraordinarily bad state, common lodging
houses do not get the attention they deserve ( Orwell and the
dispossessed. 2020, s. 126-127).

Att snart ett sekel senare skriva pa en avhandling som underséker hur vil-
fardsorganisationer kimpar med att tillgingliggora sa grundldggande mansk-
liga behov som boende till sina medborgare kdnns sorgligt. Samtidigt belyser
avhandlingen de omfattande svérigheter utbyggda valfardsstater som exem-
pelvis Sverige star infor vad det galler att organisera och tillgingliggora bra
och trygga bostdder pa jamlika villkor till alla grupper i samhillet. En trygg
bostad dr pd samma sdtt nu som da sammankopplat med ekonomiskt, kultu-
rellt eller socialt kapital. Historien upprepar sig om én i nya former och pa nya
platser.

Jag kan inte minnas ndr mitt intresse for att arbete mot hemloshet och fattig-
dom forst vicktes. Kanske var det redan genom de historier jag i min barndom
fick hora om min farmors bror Rauno, vars sists livstecken var en signatur i
en liggare pa ett lopphotell i Stigbergsbacken i Goéteborg i mitten av 1970-
talet. Jag och min syster brukade spekulera i vart han tagit viagen. Pappa bru-
kade drommande sdga att han dragit till Argentina och levde som gaucho
ute pa Pampas dven om hans blick sa nagot annat. Kanske vicktes intresset
nir jag under min uppvixt i nordostra Goteborg under 1990-talet sag
de sociala ordttvisorna si ofta att de blev naturliga. Kanske var det nir jag
som tonaring borjade gymnasiet inne i centrala géteborg och genom motet



med andra delar av staden for forsta gangen insdg hur stor péverkan
boendesegregation och klasskillnader faktiskt har pa manniskors livsvillkor.
Det var i varje fall dir nagonstans under min ungdom som dessa fragor
borjade sla rot djupt inom mig. Under mina universitetsstudier sokte jag ett
arbete pa ett av Stadsmissionens boenden fér ménniskor i hemloshet efter
ett tips fran en studiekamrat. Det var diar under de manga kvillar och nitter
jag spenderade i boenden f6r manniskor i hemldshet under 2000-talet och
2010-talet i Goteborg som mitt engagemang i hemloshetsfragan for-
ankrades. Jag borjade dven under denna tid engagera mig i Rosengrenska
stiftelsens arbete med ritt till vard for papperslosa och dven detta arbete
paverkade mig pa starkt. Jag bevittnade kampen for att kunna fa ett tryggt
boende hos méanga av de médnniskor jag motte under dessa ar och det forde
mig vidare, fick mig att borja fundera och lasa.I métet med framfor allt Ingrids
Sahlins forskning vicktes nya fragor och tankar. Dessa fragor ledde mig bland
annat till en praktikperiod pA FEANTSAs sekretariat i Bryssel, en organisation
som arbetar med hemldshet pé en europeisk nivé. Tack till er alla som arbetar
ddr, men framforallt tack till Freek Spinnewijn och Samara Jones som tog er
tid att prata med mig om hemloshetsfradgan och ritten till bostad i ett euro-
peiskt perspektiv. Under tiden pa FEANTSA motte jag manga forskare,
aktivister och jurister som var engagerade i hemloshetsfrigan. Bland annat
Juha Kakkinen och Marc Uhry som genom sin kunskap och engagemang pa-
verkade mig starkt. Aven mitt fortsatta deltagande i FEANTSA Youth
Network, ett natverk som samlar unga socialarbetare, jurister och aktivister i
boendefragan, paverkade mig stort. Dorina Damsa, du dr en stor inspiration
for mig. Aven du Johannes Karjalainen och Marco Tomasevi¢ har betytt
mycket f6r mig. Aven stort tack till Kjell Larsson fran Goteborgs kyrkliga
stadsmission och nuvarande president for FEANTSA, som alltid funnits dér
att luta sig mot.Tack for ditt engagemang i hemldshetsfragan och for din stott-
ning, dina tankar och din omtanke.

Nir jag ser tillbaka pd dessa méten och hindelser inser jag att de alla pa olika
satt paverkade mig att vilja fordjupa mig i hur arbetet mot hemloshet ség ut i
Sverige. Jag sokte mig efter tiden pa FEANTSA tillbaka till Stadsmissionen och
arbetade en tid med utvecklingsfragor kring hemloshetsinsatser. Det var nér
jag arbetade ddr jag sig en annons om en doktorandtjinst pé institutionen for
socialt arbete i Goteborg. Jag bestimde mig for att skicka in ett forslag om ett
forskningsprojekt kring organiseringen av boendeinsatser for ménniskor i
hemloshet. Trots min pappas skepsis och varnande ord f6r akademins nega-
tiva inflytande pa det manskliga psyket (stort tack for dina rad och ditt stod)
bestaimde jag mig for att tacka ja nér jag erbjods en plats. Ingrid Sahlin hade



vid det laget limnat institutionen, men hos mina handledare Bjorn Andersson
och Frida Petersson hittade jag viarme, stod, kamratskap och kunskap. Jag kin-
ner nu ndr vart gemensamma arbete med denna avhandling bérjar né sitt slut,
en mycket stor tacksambhet till er bada. Det dr ocksa med stor tacksamhet jag
tanker tillbaka pa alla de andra ménniskor som tagit sig tid att pd olika sitt
stotta mig i arbetet med denna text. Forst och framst vill jag tacka min syster
Lina, min mamma Lisa, min pappa Seppo och min sviger Andreas for ert stod
och er omtanke. Jag vill &ven rikta ett stort tack till Ingrid Sahlin som tog sig
tid att tdnka och fundera och komma med réd i uppbyggnaden av mitt av-
handlingsarbete. Jag vill dven tacka er som jag samarbetet med kring tvd av
avhandlingens fyra artiklar; Lena Andersson, Henry Ascher och Anders
Hjern, tack for ett mycket fint och larorikt samarbete. Tack éven till Johan
Mellberg, TCB. Jag vill dven rikta ett tack till alla de som pa olika sétt arbetar
med hemloshetsfragan i Sverige och som tagit sig tid att antingen delta i mina
studier eller ge rad kring uppbygganden av studierna. Stort tack till Stina Hov-
moller och alla ni andra som arbetar med hemloshetsfragan pa Socialstyrelsen,
och tack till er pd Boverket som tagit er tid att svara pa fragor och stottat med
kunskap och underlag. Speciellt tack till Micael Nilsson for att du delat med
dig av dina mycket generdsa och férdjupade tankar om bostadsloshetsfragan.
Tack till er jag mott pa de resor jag gjort under aren som jag skrivit pa denna
avhandling. Speciellt tack till Steven Arnfjord, tack for att du delade din tid
och kunskap om hemléshet i Nuuk och Gronland och de speciella utmaningar
som socialt arbete med hemloshet i de arktiska omradena kraver. Tack dven
professor Yoshiro Okamoto pa Chukoyo Univerity, for att du tog emot mig
och pratade om ditt arbete med hemloshet i Japan. Tack CARTA for tiden i
Nairobi.

Jag vill dven tacka alla de som pa olika sétt last och kommenterat min text
under projektets gang. Tua Hassling, du har betytt s mycket for mig under
dessa &r, ett stort tack for ditt stod. Aven stort tack till Markus Knutagérd for
ditt opponentskap pa mitt slutseminarium och dina virdefulla rdd infor
disputationen. Till kollegorna pa institutionen, tack fér ert engagemang. Tack
Hanna, Johanna, Rasool for att ni funnits déir, tack dven till Johan och Russel
till Rakel, Linda, Charlotte och alla ni andra. Tack till Matilda Sandberg, Tapio
Salonen och Martin Grander for ert engagemang i nétverket fér boende och
valfard pa Malmo universitet och tack for att jag fatt mojlighet att diskutera
delar av mina texter i detta mycket larorika sammanhang. Birgitta Jansson,
tack for ditt stod och dina rad och tack for ditt engagemang i min lasgrupp.
Aven stort tack till dig Staffan Hojer for ditt stora engagemang i min lasgrupp
och dina kloka rad i arbetet med denna avhandling. Ett stort tack vill jag &ven



rikta till alla de ménniskor jag métt, som bott i olika boendeinsatser via social-
tjansten och som delat med sig av sina berdttelser och tankar om sina boende-
situationer och livsvillkor. Det var era berittelser som tidnde gnistan for detta
projekt och jag hoppas att jag har gjort er rattvisa. Den sista veckan med
avhandlingen delade jag med er Havard, Trond och Natasha. Ni och Fleinvaer
finns med mig som det basta minnet under dessa ar. Sist men inte minst min
familj, Selam, Ellen och Stella FIMH, utan er hade denna avhandling varit klar
for tva ar sedan.
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MATTI WIREHAG

Som en del av avhandlingsprojektet har jag tillsammans med fotografen Olof
Heiné dokumenterat och fotograferat olika boende f6r méanniskor i hemlos-
het. De foton som dr med i denna avhandling ar alla pa dorrar och entréer till
olika typer av boendeinsatser. Akutboenden, Bostad Forst ligenheter, sociala
kontrakt m.ed flera andra typer av boendeinsatser runt om i Géteborg.



HANTERING AV HEMLOSHET

Kapitel | | Introduktion

Socialtjansten dr idag den organisation inom det svenska vilfardsystemet som
ar ansvarig for att hantera hemldshet. Detta innebér att socialtjanstens syn pa,
och hantering av fragan, blir avgorande for vilken hjalp manniskor som lever
i hemloshet far. Ofta finns en forsta information riktad till de manniskor som
befinner sig i hemloshet att hitta pd kommuners hemsidor. I ett exempel pé en
sddan information, i detta fall taget frain Monsteras kommuns hemsida, star
det att liasa: "Om du saknar boende eller riskerar att bli vrikt, kan social-
tjansten ge dig rad och stod. (...) Méanga tror att socialtjansten kan hjalpa till
med boende, vilket inte riktigt stimmer. I forsta hand behéver du sjélv ta
ansvar for att soka bostdder i hela landet. Detta giller alla, dven barn-
familjer. Skulle det trots alla forsok bli aktuellt att fa stod fran socialtjansten
med en akut boendel6sning, behover du bidra till boendekostnaden utifran
din betalningsformaga” (Monsteras kommun, 2021). Citatet ger en bild av
socialtjanstens ambivalenta férhallande till hemloshetsfragan déar den balan-
serar mellan att stotta personer med bostad i enskilda fall, utan att samtidigt
fungera som en bostadsformedling for ménniskor som saknar ekonomiska
resurser. Liknande information som exemplet ovan finns att lisa p4 manga
svenska kommuners hemsidor. Informationen belyser de centrala problem
som denna avhandling studerar: Hur ser hjilpen ut f6r de som soker stod med

bostad hos socialtjansten och hur ar detta arbete organiserat?

Under de senaste tio aren har socialtjansten runt om i Sverige vittnat om ett
okande antal personer som soker och far hjilp med boende pa grund av
hemloshet (Socialstyrelsen 2011, Socialstyrelsen 2021). Samtidigt beskriver
socialtjansten i manga kommuner att de saknar rdtt kunskap och forutsatt-
ningar for att kunna hantera problematiken (Socialstyrelsen 2017). Siffror fran

Boverket bekriftar 6kningen av antalet méanniskor som far boendeinsatser via
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socialtjinsten pa grund av hemloshet. Ar 2011 bodde cirka 13 000 personer i
langsiktig boendeinsats formedlat via socialtjinsten. Ar 2021 beriknades
denna grupp till cirka 20 000 manniskor (Boverket 2011, Boverket 2021). Till
detta kommer de som bor i kortsiktiga akuta boendel6sningar, vilka 2011
berdaknades till cirka 4 500 personer, och 2017 till cirka 5 000 personer (Social-
styrelsen 2011, Socialstyrelsen 2017). Sammanfors Socialstyrelsens uppskatt-
ningar med siffrorna fran Boverkets senaste bostadsmarknadsenkat, blir det
tydligt att en 6vervdgande majoritet av de som riknas som hemldsa idag i
Sverige, uppskattningsvis 33 250 personer, bor i tillfalliga boendeldsningar er-
bjudna av socialtjansten’ (Socialstyrelsen 2017). I de svenska hemloshetskart-
laggningar som ligger till grund for den officiella statistiken exkluderas dock
EU-medborgare och papperslosa, vilket gor att morkertalet kring hur ménga

ménniskor som lever i hemloshet i Sverige ar 2022 &r stort.

Den svenska hemlosheten sticker pé flera sétt ut i en internationell kontext.
Endast Lettland, Luxemburg, Tyskland och Slovakien har hogre hemldshet
per capita i EU-27 (OECD 2021). Siffrorna som OECD bygger sin jamforelse
pa ar osdkra, dd méatmetoder och sikerhet i statistik skiljer sig at och bor tolkas
med detta i atanke. Det dr dock utmarkande att Sverige ligger sa hogt trots att
siffrorna som anvinds i OECDs rapport ér fran den svenska heml6shetskart-
laggningen 2017, vilket i sin tur dr en underskattning av hemldshetens omfatt-
ning i Sverige. Att Sverige anda hamnar hogt upp pa listan ger en fingervisning
om omfattningen av hemloshet i Sverige jamfort med linder med liknande
valfardssystem. Samtidigt har vara nordiska grannlander snarlika problem att
uppskatta antalet papperslosa och utsatta EU-medborgare som lever i heml6s-
het (Dyb et al 2021, Hermans et al 2020). Anledningen till att omfattningen av
heml6sheten i Sverige skiljer sig at fran véra nordiska grannlinder som
Danmark och Norge med liknande vilfirdsorganisatoriska forutsittningar
kan ha ménga forklaringar. En av de forklaringar som lyfts fram i flertalet
studier och rapporter (Benjaminsen & Knutagard 2016, Dyb 2017, Bengtsson
& Ruonavaara 2010) handlar om skillnader i lindernas hantering och organi-
sering av hemldsheten. Bland annat anvénder sig socialtjansterna i Norge och

Danmark inte av sociala kontrakt, det vill siga lagenheter som hyrs ut genom

! Se bakgrundskapitel for diskussion om hur hemlgshet definieras.
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tillfalliga andrahandskontrakt, i samma utstrackning som i Sverige. Finland
skiljer sig fran bade Sverige, Danmark och Norge. Dir har hemlosheten stadigt
minskat 6ver de senaste decennierna. Det faktum att boendeinsatserna orga-
niserats genom en nationell strategi, dar Bostad forst-metoden haft en fram-
tradande plats, har lyfts fram som en nyckel till den finska framgangen
(Kakkinen & Turunen 2021). Bostad forst 4r en metod som bygger pa att stotta
ménniskor i hemloshet med ett hyreskontrakt fran forsta dagen utan specifika
krav vid sidan om hyreslagen. Bostad forst-metoden i dess grundform skiljer
sig starkt fran trappstegsmodellen som ldnge varit den dominerande modellen
i manga europeiska linder. Trappstegsmodellen bygger i motsats till bostad
forst pa en trappa av villkorade tillfilliga boendeformer med hoga krav pa till

exempel nykterhet.

For att forsta varfor organiseringen av boendeinsatser for manniskor i hem-
l6shet ser ut som det gor i Sverige dr den historiska utvecklingen av den
svenska bostadspolitiken en nyckelfraga (Bengtsson 2013, Nilsson 2021). En
grundsten i den svenska vilfirdsmodellen sedan 1950-talet har varit bostads-
politikens universella ansprék, att tillgodose att alla medborgare med trygga
bostiader av hog kvalitet till en rimlig hyra (Bengtsson 2013). Denna politik har
genomforts framfor allt med hjélp av politiska instrument som kommunala
allmiannyttiga bostadsbolag, bostadsbidrag och kommunala bostadsfor-
medlingar (Salonen 2015; Grander 2018; Nilsson 2021). Trots det universella
anspraket i den svenska bostadspolitiken har det alltid funnits manniskor som
av olika skal inte nétt upp till de krav som stillts inom den ordinarie bostads-
marknaden och som sttt utan bostad. For dem som saknat bostad har det i
olika tidsperioder funnits olika typer av sarskilda atgarder. Nilsson (2021) me-
nar att olika typer av siarskilda dtgarder alltid existerat inom detta universella
system. Hur dessa sdrskilda insatser sett ut har fordndrats 6ver tid, fran atgér-
der grundade i politiska beslut som till exempel barnrikehus och trekronors-
bidrag pa 1930-och 1940-talet, till bostadsférmedlingar och fortur till hyres-
kontrakt med besittningsrdtt under 1970- och 1980-talet. Idag bestar dessa
sdrskilda losningar framforallt av sociala kontrakt och olika former av akuta
boendeldsningar som erbjuds via socialtjansten. Dagens sdrskilda insatser sak-
nar dock den generella politiska styrning som tidigare 16sningar hade. Samti-

digt ar kunskapen om omfattningen och utformningen av dagens insatser lag.
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Idag dr statens roll i hemloshetsfragan endast radgivande. Kommunerna &r
sjalva ansvariga for att utveckla och organisera insatser pa det sitt de vill, s&

linge de uppfyller de krav som stills i socialtjanstlagen (SoL) (Nilsson 2021).

I en svensk kontext har hemlosheten som socialt problem linge diskuterats
som en i huvudsak urban fraga. De hemloshetskartliggningar som gjorts se-
dan 1993 har dock visat att hemlosheten 6kat bade i mindre stdder och ilands-
bygdskommuner och hemldsheten som fréga, dr nédgot alla kommuner beho-
ver hantera pa nagot sdtt (Blid 2008). I relation till hemloshetsfragan far det
kommunala sjélvstyret en rad konsekvenser. Under det senaste decenniet har
enbart mjuka styrformer som rekommendationer och information anvénts
fran Socialstyrelsen och Socialdepartementet for att styra boendeinsatserna.
Detta har lamnat ett stort utrymme for kommuner och socialtjansten pa lokal
niva att organisera arbetet som de onskar, s& linge arbetet uppfyller de
juridiska ramar som fastslas i socialtjanstlagen (SoL) (Bengtsson and Karlsson
2012, Sahlin 2015, Socialstyrelsen 2021). I skrivande stund har det precis
beslutats om en ny nationell hemldshetsstrategi som skall stracka sig mellan
2022 och 2026. En sadan strategi innebér nya typer av mdjligheter att minska
hemlosheten. Satsningen innehaller bland annat en ny hemloshetskartligg-
ning, en kartldggning av boendeinsatser, samt en satsning pa att infora Bostad
forst i alla Sveriges kommuner. Det dr dock inte klart vad detta kommer inne-
béra i form av styrning och samordning i praktiken. Aktuella kartlaggningar
visar att arbetet mot hemloshet framfor allt utfors av socialtjansten pa individ-
niva (Nilsson 2021; Socialstyrelsen 2021). Flertalet studier visar 4ven pa en lik-
riktning av boendeinsatser bland manga kommuner dar grannkommuner lar
sig av varandra och insatserna utformas pé likartat satt (Sahlin 2007; Nordfeldt
& Lofstrand-Hansen 2007). Ett sdtt att forsoka forklara denna likriktning ar
att studera hur omkringliggande strukturer som samhallsnormer, och olika
typer av isomorfism — det vill siga processer som péaverkar organisationers
utveckling — gor att organsationer efterliknar varandra (Hasenfeldt 2010). Att
denna likriktning bestatt over tid, kan dven fOrstas utifrdn begreppet stig-
beroende (path dependence). Med stigberoende menas nagot forenklat att
organisationer dr starkt paverkade av tidigare beslut och strukturer inom
organisationen som formar och sitter ramar for hur arbetet kan utvecklas

framat vilket gor organisationer trogférianderliga (Bengtsson 2013).
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Det dr organiseringen av dagens sérskilda insatser for manniskor som lever i
hemloshet som denna avhandling undersoker. Ett antal storre studier har
gjorts i detta félt (se t.ex. Sahlin 1996; Lofstrand 2005; Knutagard 2008; Blid
2008). Samtidigt finns ett behov av bade uppdaterad, samt mer detaljerad
kunskap om hur boendeinsatsernas organisering forandrats och utformats
under 2010-talet och fram tills idag. Jag har valt att definiera organiseringen
av boendeinsatser for manniskor i hemloshet som lokala hemldshetsystem?.
Med organisering av boendeinsatser avser jag det arbete som sker inom social-
tjansten, vad giller hur arbetet med boendeinsatser planeras, utformas och
genomfors. Bland annat vilka metoder som anvands, vilken praxis for bedom-
ningar av rdtten till insatser som finns, vilka boendeinsatser som finns, och
vilka villkor och regler som anvinds i insatserna. Organisering av boende-
insatser inbegriper dven hur samverkan mellan socialtjanst och andra vil-
fardsaktorer ar arrangerad. I lokala hemloshetssystem ér det socialtjansten
som dr samordnare och bedémare av vilka individer som far tillgang till
systemets resurser. De boendeinsatser som erbjuds inom lokala hemloéshets-
system kan utforas av en rad olika privata, ideella eller kommunala aktorer.
Tidigare studier och rapporter (se t.ex. Blid 2008, Sahlin 2007, Boverket 2020)
visar att typen av boendeinsatser som ryms i lokala hemloshetssystem varierar
mellan kommuner. Boendeinsatserna kan bestd av en mingd olika typer av
kortsiktiga insatser som rum eller lagenheter, hirbargen, lagtroskelboenden
eller boenden med personal, men kan ocksa besta av langsiktiga boende-
insatser som ldgenheter som hyrs ut i andrahand via socialtjansten (Boverket
2020).

Det finns idag inte ndgon samordning mellan kommuner kring vad insatserna
kallas och dérfor kan insatser med samma eller snarlika namn skilja sig &t
gillande utformning, regler och villkor. Detta gor det viktigt att studera hur
insatserna dr utformade, snarare dn vilka typer av insatser som finns tillgang-
liga (Knutagard 2008; Sahlin 2007; Borjeson 2005). Aven om tidigare

? Tidigare forskning har anvant liknande begrepp for att beskriva denna sektor och definitionen
bygger pa och overlappar i stor utstrickning det som Lofstrand (2005) definierar som den
sarskilda boendesfaren och Sahlin (1996) beskriver som den lokala logi och hotellmarknaden
och den sekunddra bostadsmarknaden. Se kapitel 2 for en lingre diskussion om hur begreppen
den sdrskilda boendesfiren, logi- och hotellmarknaden och den sekundira bostadsmarkanden
relaterar till avhandlingens begrepp lokala hemldshetssystem.
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forskning (Blid 2008; Sahlin 2007) visat pa att det finns skillnader mellan kom-
muner, saknas idag en aktuell bild 6ver hur de lokala hemldshetssystemen &r
organiserade och hur de skiljer sig 4t mellan olika kommuner. Denna avhand-
ling vill 6ka kunskapen om hur organiseringen av boendeinsatser ser ut i
lokala hemloshetssystem pa ett generellt plan, men intresserar sig for tre fragor
mer specifikt, ddr det for tillfillet finns betydliga kunskapsluckor. Det forsta
omrédet dér det idag finns kunskapsbrister handlar om vem som bedoms ha
ratt till boendeinsatser, och hur det ser ut i olika delar av Sverige. Det andra
omradet handlar om hur innehallet i boendeinsatser skiljer sig 4t mellan olika
delar av Sverige. Det tredje omradet handlar om vilka aktérer som ar aktiva
inom lokala hemldshetssystem och hur detta skiljer sig & mellan olika delar

av Sverige.

Vem far hjilp med boende?

Ritten till boendeinsatser 4r sammankopplat med hur hemloshet definieras
som socialt problem béde lokalt och nationellt. Det finns inte en entydig defi-
nition av begreppet hemloshet vare sig internationellt eller i en svensk kontext
(Knutagard m.fl. 2020). Ingrid Sahlin (2016) anvéinder sig av bade hemldshet
och bostadsloshet for att beskriva de grupper som lever utan bostad. Utifrdn
hennes synsitt kan hemldshet i en svensk kontext forstas som “de som staten
och de sociala myndigheterna konstituerar som ett problem eller mal-
grupp/problemgrupp” medan bostadsloshet som begrepp avser “situationen
att sakna bostad, oavsett om socialtjansten dr inblandad eller inte” (Sahlin
2016, s. 89). Att definiera hemloshet ér fran ett myndighetsperspektiv viktigt
bade for att forsta omfattningen av problemet och for att definiera vem som
skall fa tillgdng till olika insatser. Socialstyrelsen, som dr den myndighet som
ansvarar for den officiella svenska hemloshetsdefinitionen, definierar och
mater hemlosheten i Sverige utifran fyra situationer?. Situation 1 avser de som
befinner sig i akut hemloshet, som sover ute, i tilt eller offentliga lokaler eller
ar placerade i akuta boendeldsningar erbjudna eller férmedlade av social-
tjansten. I den senaste kartliggningen 2017 var denna grupp cirka 5900 i

antalet, varav 900 sov ute och 5000 var placerade i olika tillfalliga boende-

* Se kapitel 2 for en mer omfattande beskrivning av den svenska definitionen av hemldshet.
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insatser. Situation 2 avser de personer som &r boende pé olika typer av
institutioner och kommer skrivas ut inom tre ménader utan annat planerat
boende. 2017 bodde cirka 4 900 personer pa det hir sittet. Situation 3 avser de
som dr boende i langsiktiga 16sningar formedlade via socialtjansten. Gruppen
utgjorde cirka 15800 personer i kartliggningen 2017 (jmf. med 19 500 i
Boverkets kartldggning 2021). Situation 4 avser de som dr boende hos familj,

vanner eller bekanta, men ir utan bostad inom 3 ménader.

I kartlaggningen 2017 bodde cirka 5700 personer i denna typ av situation.
Vissa kommuner gor egna kartliggningar dar andra definitioner kan fore-
komma. Som tidigare nimnts genomfor dven Boverket kartliggningar som
angrénsar till denna fraga da de mater hur manga manniskor som far boende-
insatser pa grund av hemloshet genom bostadsmarknadsenkiten (BME).
Boverkets och Socialstyrelsens siffror kan skilja sig at, badde pa grund av olika
mitmetoder och definitioner. Boverket genomfér dven sin enkdt arligen
jamfort med Socialstyrelsens hemloshetskartlaggning som genomforts var
sjatte ar sedan 1993. Pa grund av detta 4r den senaste officiella berdkningen pa
hemléshetens omfattning fran 2017, medan siffor frain BME finns fran 2021
och pekar pa en 6kning av ménniskor som bor i insatser pa grund av hemlos-
het mellan 2017 och 2021 (Socialstyrelsen 2017, Boverket 2021). Aven synen
pa vilka personer som skall inkluderas, och dirmed rapporteras vidare till
Socialstyrelsen, kan skilja sig at mellan kommuner (Socialstyrelsen 2017).
Socialstyrelsens definition anvinds heller inte konsekvent av socialtjansten i
praktiken, for att bedoma vem som skall beviljas boendeinsatser (Boverket
2010). Istallet utgar socialtjansten i huvudsak ifran rattspraxis ndar de skall
tolka vem som har ritt till boendeinsatser. Genom tva rattsfall* i Hogsta for-
valtningsdomstolen (HFD) har réttspraxis tolkats som att den som skall ha
ratt till en boendeinsats via socialtjansten pa grund av hemloshet skall vara
helt utan bostad och skall ha speciella svirigheter att sjdlv skaffa en bostad.
Speciella svarigheter har genom rittspraxis definierats som “vissa fall av psy-
kisk sjukdom, missbruk, vrakningshistorik eller betydande skulder” (Runquist
2021, s. 58). Den som soker hjilp med boende behéver ocksa ha en lokal

4RA 1990 ref. 119 och RA 2004 ref. 130
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anknytning (vara folkbokford i kommunen) for att ha ratt till hjalp utéver akut
nodhjilp som boende for natten eller pengar for att betala resa till kommunen
ddr personen ar folkbokford. (Swiard 2021). Regler kring lokal anknytning och
hur detta paverkar tillgangen till boendeinsatser for manniskor i hemloshet
skiljer sig 4t mellan olika europeiska lander, dar till exempel kommuner i
Tyskland och Frankrike inte far neka akuta boendeinsatser &ven om det saknas
lokal anknytning (Baptista et al 2015). Att enbart leva utan en egen bostad och
utan ekonomiska resurser att ta sig ur sin situation innebar alltsa inte per auto-
matik att socialtjansten beviljar en boendeinsats. Ett flertal grupper som lever
utan bostad i svara sociala situationer som exempelvis papperslosa, utsatta
EU-medborgare och strukturellt hemlésa utan sociala problem, har enligt
denna rittspraxis inte ratt till boendeinsatser (Sahlin 2020). Ett flertal nyligen
genomforda studier (Sahlin 2020; Runquist 2021) visar dock att tolkningen av
rittspraxis skiljer sig at mellan olika kommuner i Sverige. Hur och pa vilka sitt
dessa bedomningar varierar behover dock studeras mer heltickande och mer
fordjupat (Sahlin 2020; Runquist 2021).

Omfattningen av boendeinsatser for manniskor i hemloshet

For de personer som bedoms ha ritt till boendeinsatser via socialtjansten
utreds i nésta steg av bistandsbeslutsprocessen vilken typ av insats de bor
erbjudas. Vad som erbjuds beror i férsta hand pa vilka typer av insatser som
finns att tillgd inom kommunen eller gér att kopa in fran andra aktoérer. Det
finns redan en hel del 6vergripande kunskap om hur méanga som far boende-
insatser i Sverige pd ett nationellt plan. Som namnts har hemloshetskartldgg-
ningar genomforts av Socialstyrelsen vart sjdtte ar; den senaste genomfordes
2017 (Socialstyrelsen 1993, 1999, 2005, 2011, 2017). Genom dessa kartldgg-
ningar har den Oversiktliga nationella kunskapen om boendeinsatser for
miénniskor i hemldshet dkat. Over tid har ocksé kvaliteten pa kartliggningarna
forbattrats. Det gar med hjilp av de tva senaste kartlaggningarna, tillsammans
med statistik fran Socialstyrelsens 6ppna jamforelser,® att fa en relativt tydlig

nationell 6verblick av hur manga ménniskor som far boendeinsatser pa grund

> Socialstyrelsens statistikdatabas som bland annat innehaller data 6ver hur manga som beviljats
boendeinsatser. Data kring denna variabel finns tillgidnglig frn 2011 och framat.
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av hemloshet i varje kommun. Viktigt att papeka dr dock att de olika enkéterna
och kartlaggningar som finns kring boendeinsatser inte bor forstas som exakta
och olika kartlaggningar visar pa lite olika siffror. Detta beror bade pa nar
enkdten skickats ut, hur boendeinsatser definierats, samt svarigheten for kom-
muner att avgora vilka insatser som skall riaknas in eller inte (Socialstyrelsen
2017, Boverket 2021). Om man utgér ifran Socialstyrelsens senaste hemlos-
hetskartlaggning 2017 visar den att ungefir 16 000 personer (49 procent) av
de som far boendeinsatser far det i langsiktiga boendeldsningar (Socialstyrel-
sen 2017). De langsiktiga boendeinsatserna kan bestd av olika typer av
traningslagenheter, sociala kontrakt® och andra typer av andrahandsligen-
heter med varierande grad av tillsyn formedlade via socialtjansten (Boverket
2021). Boverkets arliga bostadsmarknadsenkdt (BME) ger en kompletterade
bild av insatsernas omfattning och ger samtidigt en 6versiktlig bild kring en
av de typer av insatser som erbjuds via socialtjansten. I BME kartldggs namli-
gen bland annat hur manga ldgenheter som hyrs ut i andra hand via social-
tjansten. BME visade att ungefir 19 600 andrahandslagenheter hyrdes ut via
socialtjansten under ar 2020 till manniskor i behov av bostad enligt bistands-
beslut utifran 4 kap 1 SoL’ vilket innebdr att dessa andrahandsuthyrningar ar
en av de vanligaste typerna av insatser som anvands inom lokala hemloshets-
system. Ar 2011 bodde 13 350 minniskor i andrahandsligenheter uthyrda av
socialtjansten (Boverket 2011, Boverket 2021). De senaste arens BME har sam-
tidigt visat p en liten minskning av antalet ligenheter som hyrs ut via social-
tjansten. I BME 2021 har vissa kommuner rapporterat att de i en mindre ut-
strackning borjat hyra ut ligenheter utan bistandsbeslut via andra kommunala

aktorer dn socialtjansten. Dessa utgor dock endast en marginell del 4n sa linge.

Det samlade antalet ligenheter som hyrs ut till manniskor i hemloshet via
socialtjansten samt via andra kommunala 16sningar utan bistandsbeslut var
2021 runt 26 000. Utgar man fran siffrorna i denna enkét innebdr det att cirka
1,7 procent av det totala antalet hyreslagenheter i landet hyrs ut som sdrskilda
boendeinsatser till manniskor i hemloshet (Boverket 2021). Utéver dessa lang-

siktiga boendeinsatser, formedlar socialtjinsten dven en méingd akuta och

¢ De olika andrahandsuthyrningar som socialtjénsten i olika kommuner kallas ofta sociala
kontrakt men kan &ven ha andra likande namn t.ex. bosocialt kontrakt m.fl.
7 Se fordjupad diskussion om ritten till boendebistand i kapitel 2.



MATTI WIREHAG

kortsiktiga boendeinsatser. Fran tidigare forskning vet vi att dessa kan besta
av en méngd olika typer som exempelvis hirbérgen, ligtroskelboenden, kol-
lektivboenden och jourboenden. Dessa boendeformer har i vissa fall personal
dygnet om, i andra fall enbart under ordinarie arbetstider och da ofta kom-
pletterat med viktare som enda tillsynsansvariga under kvillar och nitter
(Hansen-Lofstrand 2015). Omfattningen av gruppen som fick akuta boende-
insatser rorde sig om cirka 5 000 personer i den senaste hemloshetskartlagg-
ningen fran 2017. Samlat har antalet personer som far bistand i form av
boende pa grund av hemloshet 6kat fran att omfatta cirka 16 000 personer ar
2008 till att omfatta cirka 30 000 personer ar 2019 beroende pé vilken data
man anvander sig av (Boverket 2020, Socialstyrelsen 2020). Boverket berdk-
nade ar 2015 att kostnaden per ar for socialtjdnsten for varje enskild person
som far boendeinsatser pd grund av hemloshet var cirka 240 000 kronor, vilket
motsvarar en manadskostnad pa cirka 20 000 kronor (Boverket 2015). Utgér
man fran dessa siffror kostar dagens system runt 7,2 miljarder kronor om éret.
Detta kan jamforas med forsorjningsstodet som uppgick till 11,9 miljarder
kronor ar 2020 (Socialstyrelsen 2020). Sahlin (1996) visade redan for 25 ar
sedan att om de ménniskor som erbjuds boendeinsatser inte kommer vidare
till egna boenden, sa 6kar gruppen som socialtjansten maste hantera och
ordna boenden for. Detta leder i sin tur till att antalet manniskor som
definieras som hemlgsa okar, da det dr de som bor med socialtjanstens boen-
deinsatser som riknas som hemlosa i den officiella hemldshetsstatistiken.
Boverkets (2021) och Socialstyrelsens (2017) kartlaggningar visar bada att en
stor majoritet av de médnniskor som frdn myndigheter definieras som hemlésa
har kontakt med socialtjansten. I manga fall bor de i olika boenden som social-
tjansten formedlar. Utgadr man fran 2017 ars hemldshetskartliggning, sa
bodde ungefir tva tredjedelar av de ménniskor som definierades som hemlosa
i boenden ordnade av socialtjansten (Socialstyrelsen 2017). Socialtjansten har
darmed ett stort inflytande 6ver hemldsa ménniskors livsvillkor och vardag
och har en viktig roll i att hantera och kunna l6sa hemlosheten fo6r dessa
grupper. Tidigare forskning har visat att leva utan bostad har en mycket nega-

tiv inverkan pa ménniskors halsa (Sward 2021).

Att hitta végar att organisera insatser si de hjalper manniskor till just trygga

bostider, ér ett angeldget socialt problem bade for forskning, politik och for

10
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de sociala myndigheter som ansvarar for hemloshetsfragan. Det som idag till
stor del saknas i de nationella kartlaggningar och enkiter som genomforts ar
en fordjupad kunskap om boendeinsatsernas innehall. Pa nationell niva finns
oversiktlig kunskap om de modeller som anvinds for att organisera arbetet,
samt information om vissa men inte alla typer av boendeinsatser som anvinds
i kommunerna. Det dr framforallt data fran Socialstyrelsens 6ppna jamforelser
och Boverkets bostadsmarknadsenkét som beskriver dessa fragor. Denna data
ar dock inte tillracklig for att fa en forstdelse for hur arbetet ar organiserat,
vilka typer av insatser som anvénds eller hur innehéllet i insatserna ser ut. Det
gar heller inte att 6verblicka om eller hur innehallet av boendeinsatser i de
lokala hemldshetssystemen skiljer sig at mellan kommuner, framforallt inte
vad giller regler och villkor i specifika typer av boendeinsatser. Sahlin (2015)
menar att bristen pa nationell samordning kring hemloshetsfragan ér ett av
skdlen till att mycket av den detaljerade kunskapen som finns pa social-
kontoren runt om i Sverige géllande vilka aktorer, metoder och villkor som

praglar de lokala boendeinsatserna stannar kvar pé lokal niva.

Det har under perioder funnits bade en nationell heml6shetsstrategi i Sverige
(2007-2009) och en nationell hemléshetssamordnare (2012-2014). Dessa har
dock haft svart att skapa den samordning som forskning, praktik och politik
menar behovs, for att kunna hjilpa ménniskor i hemloshet till trygga boende-
former (Swird 2021). I den utvirdering av den nationella hemléshetsstrategin
som gjordes 2011 konstaterades att strategin inte lyckats minska hemlosheten
eller antalet vrakningar. En av de svarigheter som identifierades var att fa alla
olika organisationer och aktorer att dela samma malbild for att gemensamt
hitta 16sningar pa hemloshets- och bostadsloshetsfragan (Denvall 2011; Swérd
2021). Svarigheten med att skapa en gemensam malbild kring hemloshets-
fragan beror vidare pa den laga grad av statlig styrning som finns i hemlos-
hetsfragan. Flertalet studier (Sahlin 2015; Lofstrand 2005; & Hansen-
Lofstrand & Nordfeldt 2007) visar att kommunerna trots sin fria styrning ar
relativt sparbundna och har svart att fordndra sitt arbete nir nya metoder
introduceras och att de i stor utstrackning ldr sig av varandra, vilket gor att
arbetet dr relativt likriktat (Hansen-Lofstrand & Nordfeldt 2007). Socialtjans-
tens behov av legitimitet paverkar samtidigt de lokala hemloshetssystemens

svangrum vad giller innehallet i boendeinsatserna (Lofstrand 2005). Social-
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tjansten som organisation ar i behov av att deras beslut uppfattas som legitima
av det omkringliggande samhillet. I kommuner med bostadsbrist och lag till-
gang av bostdder till grupper med laga inkomster, blir socialtjanstens arbete
med att hjdlpa utsatta grupper en kinslig lokalpolitisk fraga och inte bara en
fraga om att 16sa ett socialt problem. Detta paverkar hur arbetet organiseras.
Att arbeta med de klientkategorier som faller inom ramarna for socialtjanstens
ordinarie uppdrag, sa som madnniskor med psykisk ohilsa eller med missbruk,
uppfattas som legitimt pa samma sitt som att erbjuda tillfilliga boende-
16sningar uppritthéller socialtjanstens legitimitet. Men att arbeta med struk-
turellt hemldsa eller papperslosa eller att formedla forstahandskontrakt via
socialtjansten skapar legitimitetsproblem i relation till grupper som véntat i

manga ar i bostadskoer hos allmannyttiga hyresbolag (Lofstrand 2005).

Aktorer i de lokala hemloshetssystemen

Nir socialtjansten dr klar med sin utredning kring vilken boendeinsats som &r
aktuell i det enskilda fallet placeras personen, vid samtycke, i den beviljade
boendeinsatsen. Vem som utfor insatsen varierar och kan vara antingen en
kommunal, en privat eller en ideell verksamhet. Det kan ocksé vara social-
tjansten som hyr ut ligenheter i andrahand i samarbete med olika fastighets-
agare. Under 1990-talet forandrades socialtjanstens arbete i och med fordand-
ringar i kommunallagen (1990:900), som mdjliggjorde for kommuner att
overfora ansvaret for kommunala frégor som till exempel boendebistand pa
privata och ideella utforare (Hartman et al 2011). I och med detta férandrades
stora delar av socialtjanstens arbete fran att bade vara bade grindvakt® och
utforare till att vara grindvakt och bestillare av insatser som utfors av andra
aktorer. Detta system har i sin helhet lett till att socialtjansten har en minskad
insyn i hur arbetet med olika insatser ser ut och vad de innehaller (Hartman
etal 2011).

Denna omformning av socialtjansten dr bara en del av en stérre fordndring av
det svenska vilfardssystemet som grundar sig i introduceringen av New public

manage-ment som styrmodell for statliga och kommunala verksamheter

8 dvs. den som utreder och beslutar om individer har ritt till insatser eller ej.
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under 1980- och 1990-talet (Swiard 2021). Statens och kommunernas roll som
utforare minskade och de blev istillet bestéllare och kontrollant av kopta
insatser. Det dr dock oklart hur férdelningen av aktorer ser ut inom hemlos-
hetsfiltet. Denna overgripande forandring brukar beskrivas som en rorelse
frin en vilfiardsstat dir staten ir den dominerande aktoren, till ett vilfards-
samhille dér vélfirden finansieras gemensamt, men genomfors av en méangd
olika typer av privata, ideella och kommunala aktorer (Swérd 2021). I de lokala
hemloshetssystemen har darfor en méngd aktorer utéver socialtjansten
inflytande 6ver hur arbetet organiseras. Bide kommunala, privata och ideella
aktorer ér i stora delar av Sverige inblandade i arbetet med att erbjuda boende-
insatser till manniskor i hemldshet. Aven kommunala och privata fastighets-
dgarna runt om i svenska kommuner har en indirekt, men central, roll som
formedlare av ligenheter till de lokala hemloshetssystemen. Fastighetsagarna
upplater lagenheter fran de befintliga hyresbestainden antingen direkt till
socialtjansten eller till andra aktorer som i sin tur anvinder lagenheterna i sina
verksamheter som utforare. Det finns inga systematiska genomgangar kring
hur antalet aktorer som finns i de lokala hemloshetssystemen férandrats, eller
vilka konsekvenser dessa forandringar fatt pa organiseringen av boendeinsat-
ser. De utmaningar som dagens socialtjinst star infor vad galler arbetet med
att hjalpa manniskor i hemloshet med boende dr en konsekvens av fordand-
ringar som paborjades under 1980- och 1990-talen. Lofstrand (2005) visar i
sin avhandling pa att en stor ansvarsforskjutning av dgarskapet och hante-
ringen av bostadsloshetsfragan paborjades under 1990-talet da allmdnnyttan
— de politiskt styrda kommunala bostadsbolagen - systematiskt hojde kraven
pa sina hyresgister. Samtidigt monterades systemet med kommunala bostads-
koéer ner (Sahlin 1993; Lofstrand 2005). Detta ledde till att bostadslosheten
som bredare fraga flyttades fran att vara en statlig och bostadspolitisk angeld-
genhet, till att omvandlas till en kommunal heml6shetsfraga som socialtjins-
ten runt om i kommunerna fick hantera. Lofstrand beskriver denna fordnd-
ring som att bostadslosheten som fraga blev “agarlost”, men att socialtjansten
tog ansvaret for hemlosheten hos de grupper ddr individuella sociala problem
tydligare ansags ligga till grund for avsaknaden av bostad (Lofstrand 2005,
s. 311). Att hantera bostadslosheten i Sverige var dock inte en fraga som hade

en tydlig inomorganisatorisk hemvist hos socialtjansten. Avsaknaden av
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bostad underordnades inom socialtjansten andra klientkategoriseringar som

exempelvis missbruk eller psykisk ohilsa (Lofstrand 2005).

Syfte och fragestillningar

Avhandlingens syfte dr att undersoka organisering och férdelning av boende-
insatser for hemlosa personer i svenska kommuner. Det som undersoks och
kartldaggs dr de insatser som sdtts in ndr individer soker bistind i form avboende
via socialtjansten. Centrala fragor ber6r hur arbetet med boendeinsatser ser
ut nationellt, likheter och skillnader mellan olika kommuner géllande hante-
ringen och utformningen av boendeinsatser, hur ansvariga tjanstepersoner
resonerar kring och beskriver sitt arbete med att organisera och fordela
boendeinsatser, vilka aktorer som &r involverade i att erbjuda boende till
socialtjanstens klienter, samt boendevillkor fér grupper som star utanfor

socialtjanstens stod. De specifika fragor som undersoks ar:

1. Vem far hjilp med boendeinsatser och pa vilka sdtt? Inom ramen
for denna fragestéllning vill jag undersoka hur olika grupper av
bostadslosa som soker hjdlp med boende hos socialtjansten kate-
goriseras? Var drar kommuner gransen for vem som far boende-
insatser eller inte? Vilken typ av hjélp erbjuds och vilka likheter
och skillnader i utbud finns mellan olika kommuner? Jag intres-
serar mig dven for frigan om hur livssituationen ser ut for de
grupper som lever i hemloshet men som ér exkluderade fran
socialtjanstens arbete med boende-insatser for ménniskor i hem-

16shet, framfor allt gruppen papperslosa.

2. Tvilken omfattning och hur organiseras boendeinsatser for mén-
niskor i hemloshet i svenska kommuner? Inom ramen f6r denna
frégestallning vill jag studera hur socialtjanstens ser pa sitt arbete
med boendeinsatser for méanniskor i hemloshet? Vilka strategier,
modeller och metoder avseende boendeinsatser finns och hur ar
de utformade? Vilket innehall har insatserna i form av regler och
villkor? Vilka likheter och skillnader finns mellan olika kommu-

ner?
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3. Vilka aktorer ar involverade i arbetet med boendeinsatser for
ménniskor i hemloshet? Inom ramen for denna fragestallning
vill jag studera de likheter och skillnader som finns mellan kom-
munerna. Utifran vilka forutsattningar organiserar socialtjansten
sina boendeinsatser och vilka aktorer arbetar med att erbjuda
boende, samt hur har detta sett ut 6ver tid? Hur ser férdelningen
ut mellan ideella, privata och kommunala aktorer? Hur ér arbetet
organiserat mellan socialtjanst, allmdnnytta och de organisat-
ioner som arbetar direkt med boendeinsatser for ménniskor i

hemloshet?

Avhandlingens struktur och delar

Kappan ér fortsattningsvis strukturerad pa foljande sétt: Kapitel 2 fungerar
som ett bakgrundskapitel dir jag diskuterar hur hemloshet definieras, hur
ritten till boendeinsatser genom socialtjansten ser ut och hur arbetet med
boendeinsatser dr organiserat vad giller metoder och aktorer inom lokala
heml6shetssystem. Kapitel 3 presenterar tidigare forskning kring organisering
av boendeinsatser for mianniskor i hemloshet, om aktérer som arbetar med att
erbjuda boendeinsatser till méanniskor i hemloshet, samt forskning om hem-
16sa grupper som faller utanfor socialtjanstens ansvarsomrade. Kapitel 4 tar
upp teorier som ér centrala for avhandlingen. Detta foljs av kapitel 5 som tar
upp metodologiska fragor, kapitel 6 sammanfattar avhandlingens artiklar och
slutligen kapitel 7 som sammanfattande diskuterar och binder samman av-
handlingens olika artiklar. Ut6ver detta ligger de fyra artiklarna som ingar i

avhandlingen som bilagor.
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Kapitel 2 | Bakgrund

En av de fa fragor kring hemlésheten som styrs fran statligt hall ar hur hem-
loshet skall definieras och vem som i nationella samanstéllningar raknas som
heml6s. Styrningen sker genom att lata Socialstyrelsen ansvara och ta beslut
kring dessa fragor. Samtidigt ar det som tidigare diskuterats fritt fram for
kommunerna att anvinda sig av egna definitioner om de gor kartldggningar
pa lokal niva (Sahlin 2020). I Sverige ér det Socialstyrelsen som ar ansvarig for
att utveckla en nationell hemldshetsdefinition. Som namnts i introduktions-
kapitlet utgdr den svenska hemloshetsdefinitionen ifrén fyra situationer av
heml6shet:
1) akut hemldshet, boende utomhus eller i akuta kortsiktiga boende
erbjudan av socialtjansten,
2) pavig att skivas ut fran institution utan planerat boende (inom
3 mén),
3) boende ilidngsiktiga boende l6sningar via socialtjdnsten,
4) boende tillfilligt hos vanner eller familj (maste flytta inom
3 ménader).
Den svenska definitionen 6verlappar delvis den bredare europeiska hemlds-
hetsdefinitionen ETHOS?, framtagen av paraplyorganisationen FEANTSA"
som bevakar och arbetar med hemldshetsfragan pa en europeisk niva. ETHOS
definierar hemloshet utifran 13 situationer som inordnas i fyra olika grupper;
utan tak over huvudet (roofless), utan bostad (houseless), osikert boende
(insecure housing), undermaligt boende (inadequate housing). Den svenska
definitionen omfattar endast de forsta tva delarna av ETHOS. Detta innebér
bland annat att de grupper som lever i undermaliga bostdder eller i osikra
hyreskontrakt inte rdknas som hemldsa i en svensk kontext. Den svenska

definitionen &r styrande for vilka som skall radknas som hemlésa i de svenska

? European typology of homelessness and housing exclusion
10 European federation of organizations working with the homeless
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hemloshetskartlaggningarna. Bade papperslosa och utsatta EU-medborgare
som lever i hemloshet exkluderas fran dessa kartldggningar pa grund av att de
saknar juridisk tillhorighet. Detta giller oavsett om de lever inom nagon av de
situationer av hemloshet som ingar i Socialstyrelsens definition. Att leva i
pappersloshet innebir att befinna sigi ett land utan tillstind fran myndigheter,
eller, efter laglig inresa, ha forlorat tillstindet att stanna kvar. Uttrycket
“utsatta EU-medborgare” anvinds ofta for att beskriva ménniskor som saknar
anknytning till arbetsmarknaden och lever i utsatta situationer i Sverige. Om
EU-medborgare utan ekonomiska resurser befinner sig lingre dn tre ménader
i Sverige betraktas de som papperslosa, da den fria rorligheten i Europa ér

begrinsad till tre manaders vistelse utan att uppvisa férsérjningsmojligheter.

Dé granskontroller inom Europa dr sporadiska ar det svért for myndigheter
att veta hur lange utsatta EU-medborgare befunnit sig i ett specifikt land inom
EU. Papperslosas och utsatta EU-medborgares rittigheter gentemot social-
tjansten skiljer sig ndgot at vad giller rdtten till boende, da det i vissa kommu-
ner utvecklats specifika tillfalliga harbargen for EU-medborgare. Dock dr bada
dessa grupper exkluderade frin den officiella hemloshetsstatstiken dven om
de lever i hemloshet. Exkluderingen av bland annat papperslésa som lever i
hemloshet leder darfor bade till en underskattning av hemldshetsproblemets
omfattning i Sverige, samt att det bidrar till en snévare bild av hemlosheten
som socialt problem. Detsamma giller de 6vriga nordiska linderna som ocksa
raknar med ett stort morkertal vad giller papperslosa och utsatta EU-med-
borgare i hemloshet (Sahlin 2020, Hermans et al 2020).

Enligt den officiella hemloshetsstatistiken 1993 var antalet hemlosa 9 903,
1999 var antalet 8 400, 2005 var antalet 13 000, ar 2011 var antalet 34 000 och
ar 2017 rdknades 33 269 personer officiellt som hemldsa i Sverige. Den stora
okning som skedde mellan 2005 och 2011 berodde till stor del pa ett fortydli-
gande som Socialstyrelsen gjorde kring vilka grupper som skulle kartliggas.

I hemloshetskartlaggningen 2011 star det att
Genom ett fortydligande av Socialstyrelsens definition av

hem-l6shet har en bredare grupp rapporterats in jaimfort med

den forra métningen som genomférdes 2005. Det giller fram-
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for allt personer i de sociala boendelosningar som social-
tjansten ansvarar for, det vill saga férsokslagenheter, tranings-
lagenheter, referensboenden, sociala kontrakt med mera.
Ambitionen var redan vid 2005 éars kartldggning att sidana
boendelosningar skulle inga i méitningen, men det visade sig
att det d& hade skett en kraftig underskattning av antalet
personer som befann sig i dessa. En trolig orsak till detta var
att den delen av definitionen gav utrymme for olika tolk-
ningar. Definitionen av hemloshet 2011 har nu fortydligats s&
att langsiktiga sociala boendelosningar och vistelse pa
institution och behandlingshem har separerats och redovisas

var for sig. (Socialstyrelsen 2011, s. 9).

Detta citat belyser ytterligare en svarighet med att definiera hemloshet. Social-
tjansten och andra vilfirdsorganisationer som arbetar med hemldshet runt
om i Sverige raknar och definierar hemloshet pa olika sitt, vilket leder till att
olika kommuner riknat in olika typer av boendeinsatser nér de rapporterat till
Socialstyrelsen. Konsekvensen av detta dr framforallt att antalet som bodde
i langsiktiga boendelosningar via socialtjansten formodligen underskattats
i kartlaggningarna som gjordes 1993, 1999 och 2005, vilket ar viktigt att
komma ihag ndr man jamfor hemlosheten 6ver tid. I kartlaggningarna 2011
och 2017 har Socialstyrelsen lagt storre vikt vid, och fortydligat fér kommu-
nerna, vilka personer som skall inga i kartlaggningen (Socialstyrelsen 2017).
Med utgangspunkt i Socialstyrelsens definition av hemloshet har jag utskilt tre
olika grupper av manniskor som lever utan bostad under svéra levnadsfoérhal-

landen (situation 1-4):

1) ”Synligt hemloésa”, i vissa kommuner kallade "socialt hemlosa”.
Denna grupp ar de som saknar bostad, har tydliga sociala problem samt
har en lokal anknytning. De synligt hemlosa dr de som efter enskild
behovsutredning ansetts ha ritt till boendeinsatser och som aterfinns i

Socialstyrelsens hemloshetskartldggningar.

2) "Dolt hemlosa” som exempelvis papperslosa eller utsatta EU-med-

borgare som lever i och under villkor som liknar situation 1 och
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situation 4. Pa grund av att dessa grupper saknar det som kallas lokal
anknytning - det vill sdga att vara skriven i en kommun - saknar de
mojligheter att fa hjalp med boende via socialtjansten i de flesta fallen.
I vissa kommuner har dock specifika insatser i form av tillfilliga hér-
bargesliknande boenden utvecklats fraimst gentemot utsatta EU-med-
borgare. I Socialstyrelsens hemloshetskartliggning 2017 ndimns denna
grupp, men den riknas inte in i den officiella hemloshetstatistiken. Det
finns idag ingen tillforlitlig statistik 6ver hur stora dessa grupper ar eller
hur deras boendesituationer ser ut, men det kan antas att de lever under
svara forhallanden (Swird 2021). Det dr ocksa oklart hur ménga av de
dolt hemlosa som kommer i kontakt med socialtjansten (Bjorngren
Cuadra etal 2014). Detta gor det till en metodologisk utmaning att méta
omfattningen av de s& kallade “dolt hemldsa” (Socialstyrelsen 2013;
Socialstyrelsen 2019).

3) ”Strukturellt hemlosa” lever under villkor som liknar situation 1 och
4, men saknar de tydliga sociala problem som socialtjanstens boende-
insatser for médnniskor i hemloshet dr utformade for, som till exempel
missbruk eller psykisk ohilsa. Dessa grupper ér istillet hemlosa pa
grund av strukturella problem som fattigdom och hoga trosklar pa den
lokala bostadsmarknaden (Sahlin 2020). Diskussionen om strukturell
hemloshet, ett begrepp som till viss del 6verlappar Sahlins (2016) defi-
niton av bostadsloshet, ér relativt ny. Socialtjansten, framférallt i storre
stader, har de senaste aren rapporterat om en situation dir en storre
andel av de som soker hjélp pa grund av att de inte har en bostad, inte
dr i behov av nagra sociala insatser utéver bostad. Over en femtedel av
de miénniskor som ingick i den senaste hemldshetskartliggningen
bedomdes inte vara i behov av nigon annan insats én en bostad
(Socialstyrelsen 2017). I vissa kommuner anvénds strukturell hemlds-
het for att beskriva ett problem men i andra anvindes det i praxis for att
beskriva individer som inte passar in i socialtjanstens ordinarie arbete
med boendeinsatser (Sahlin 2020).

Det ar oklart hur stora grupper av strukturellt hemlosa, utéver de som kart-

lagts av Socialstyrelsen, som finns. I storre stader i Sverige har vigledningar
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for socialtjanstens arbete gillande bedomningen av boendeinsatser for struk-
turellt hemlosa ménniskor tagits fram, dér réitten begrénsats eller omvandlats
till kortare nodinsatser (se t.ex. Goteborgs kommuns och Malmé Stads rutiner
for nodbistand som inférdes 2019). Olika kommuner hanterar den har grup-
pen pa skilda sétt och rapporter fran olika storre stader visar att socialtjansten
aktivt forsoker begransa denna grupps tillgang till boendeinsatser (Sahlin
2020, Runquist 2021). Bade de dolt och strukturellt hemlosa personernas
behov av hjilp med bostad, utmanar socialtjanstens gransdragningar och
praxis och belyser de svarigheter som socialtjinstens organisation har att méta
upp de foranderliga behov ménniskor utan bostad har (Sahlin 2020; Runquist
2021). Swird (2021) beskriver hemloshet just som ett fordnderligt problem
som i olika tider innefattar olika grupper och olika problem och de verksam-
heter som dr byggda for att 16sa problemen maste hela tiden uppdateras och

omforma sig om de skall kunna erbjuda relevanta insatser (Sward 2021).

Enligt Sahlin (2020) hanterar socialtjansten dessa svarigheter bland annat
genom att omkategorisera problemet frin ett hemldshetsproblem till ett
“pappersloshetsproblem” eller ett ”strukturellt bostadsloshetsproblem” som
faller utanfér socialtjainstens uppdrag (Sahlin 2020). Klart &r att vilka som
definieras som hemldsa av socialtjansten och sociala myndigheter, far en
avgorande effekt pd den officiella hemloshetsstatistiken. De grupper som
socialtjansten omkategoriserar till andra typer av sociala problem, som faller
utanfor socialtjanstens uppdrag, exkluderas helt eller delvis fran den officiella
hemloshetsstatistiken (strukturellt hemlosa har delvis och pé ett indirekt sétt
riknats in). Klart ar ocksé att de olika svérigheter att definiera hemldshets-
problemet och vilka grupper som skall ingé, gor att dagens officiella hemlos-
hetsstatistik inte ger en fullstindig bild av hur manga som lever i hemloshet i
Sverige (Sahlin 2020; Swird 2021)

Raitten till bistand for boende

Som papekats tidigare anvinds den svenska hemldshetsdefinitionen sillan
konsekvent i det sociala arbetets praktik som ett verktyg for att bedoma ritten
till boende. Istillet utgar oftast socialtjansten ifrdn réttspraxis nar de bedomer

om en minniska skall ha ritt till boendeinsatser pa grund av hemloshet. Sa
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som nuvarande lagstiftning dr utformad har socialtjansten ett generellt ansvar
att hjélpa till med boende enligt socialtjanstlagen (SoL) kap. 4 §1. Den gene-
rella formuleringen i SoL innebdr att socialtjdnsten dr ansvarig att ge alla de
som befinner sig i kommunen det stod de behover (SOL, kap. 2§1) samt upp-
ratthalla en skalig levnadsniva (SoL, kap. 4§1). Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD) har i RA 1990 ref. 119 uttryckt att:

I sddana fall, dir den bistdndssokande star helt utan tak Gver
huvudet och behovet inte kan tillgodoses pa annat sitt, ar social-
nimnden skyldig att ordna logi. Detta kan innebira att social-
nimnden forsékrar sig om att den enskilde verkligen blir inhyst

nagonstans och/eller bistar med kostnaden.

For att fa ratt till bistind kréavs vidare enligt 4 kap §1 att den enskilde inte sjalv
kan tillgodose sina behov (Socialstyrelsen 2021). Men ritt till bistand i ndgon
sdrskild form framgér inte av bestimmelsen, utan en bedomning om lampliga
insatser gors i varje enskilt drende. Nagon uttrycklig ritt for enskilda att fa
hjilp med att ordna en bostad finns saledes inte” (Holappa 2018, 5. 201). IRA !
1990 ref 119 och RA 2004 ref 130 har nagra fortydliganden gjorts dir Hogsta
forvaltningsdomstolen “ansett att enskilda har ratt till bistind i form av
boende som uppfyller kraven pa skilig levnadsnivd om den enskilde ar helt
bostadslos och har speciella svarigheter att pa egen hand skaffa bostad”
(Holappa 2018, s. 201). Genom riéttspraxis har “vissa fall av psykisk sjukdom,
missbruk, vrakningshistorik eller betydande skulder” bedomts vara speciella
svarigheter (Runquist 2021, s. 58). Vad dessa formuleringar innebér i form av
boendeinsatser ar i stor utstrackning upp till politiker, professionella pé lokal
niva och de tolv forvaltningsratter som ar spridda &ver Sverige att bedoma
(Sahlin 2020). Det finns exempel fran storre stdder, ddr striktare tolkningar
forordats av stadsjurister géllande ritten till boendeinsatser for till exempel
strukturellt hemlosa personer som soker hjilp med boende (Kjellbom 2019;
Sahlin 2020). Vissa kommuner har dven forsokt inféra indelningar som “fri-
villigt” och “ofrivilligt” hemlsa som kategorier for att avgora behov av boende

(Sydsvenskan 2020). Rattsprovningen av rétten till boendebistand har blivit

! Regeringsrittens arsbok
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sndvare under senare ar. I en dom fran kammarritten i Goteborg fran ar 2018
bedomdes en person som hade dokumenterad psykisk ohilsa och skulder inte
ha sérskilda svarigheter att pa egen hand skaffa bostad (Malnr 1992:17), vilket
illustrerar svarigheten i dessa gransdragningar. Detta domslut verkar ha fatt
en viss vigledande roll i bland annat Malmé stads tolkning av ritten till
boendebistand. Detta trots att kammarrdttens domslut har ett begrénsat varde
for rattspraxis i relation till domar i Hogsta forvaltningsdomstolen (Runquist
2021). De boendebistand som socialtjansten beviljar har dven boenderittsliga
grunder. Boendebistand enlig SoL kap.4 §1 kan ges i "form av vistelse i ett
boende i enlighet med bestimmelserna i SoL. Forhallandet mellan social-
nimnden och den enskilde dr i dessa fall offentligrattsligt. En andra mojlighet
ar att socialndmnden ingar ett hyresavtal med en enskild. I dessa fall upp-
star ett civilréttsligt hyresavtalsforhallande mellan socialndimnden och den
enskilde och regleringen i hyreslagen 12 kap. jordabalken (1970:994) blir till-
lampligt” (Holappa 2018, s. 202). Vidare skriver Holappa:

Hyresgéstens besittningsskydd till boendet beror pa hur
hyresavtalet formulerats. Det 4r majligt f6r socialndmnden att
hyra ut bostdder pa savil bestimd tid som tillsvidare. Ett
hyresavtal kan uppsta trots att den enskilde har erhallit
boendet som en bistdndsinsats enligt SoL. Om socialnimnden
istéllet beviljar bistand i form av vistelse i ett boende uppstér
inget hyresavtalsférhillande utan forhéllandet mellan den
enskilde och socialnimnden dr helt och hallet offentligratts-
ligt. Vistelsen i boendet sker i dessa fall under de villkor som

beslutet i fraga anger. (Holappa 2018, s. 203).

Hur de rittsliga aspekterna av sjdlva boendebistinden hanteras av social-
tjanster runt om i Sverige dr oklart. Nagra rittsfall finns, dédr bland annat JO
ar 2017 granskade hur en socialndmnd agerat i samband med att en person
blivit uppsagd fran en sa kallad triningsldgenhet som ordnats av social-
namnden. JO bedémde inte att socialndmnden fattat ett felaktigt beslut vid
uppsdgningen av ligenheten som sades upp med kort varsel. Men som
Holappa (2018) lyfter fram konstaterar JO att det 4r “viktigt att den enskilde

far tydlig information frdn nimnden och verkligen forstar under vilka former
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och villkor han eller hon erhaller ett boende.” (Holappa 2018, s. 204). Holappa

avslutar med att konstatera:

Att det dr otvetydigt for den enskilde under vilka forutsatt-
ningar och villkor denne erhaller boende ér till syvende och
sist en fraga om att garantera enskildas réttssakerhet, sarskilt
forutsebarheten i socialnimndens bistdndsinsatser. JO-beslu-
tet dr principiellt viktigt, sdrskilt i en tid nir kommuner
i landet har och tar ett stort ansvar for att ordna boende till
enskilda som saknar mdojlighet att sjilva ordna boende
(Holappa 2018, s. 206).

Vad giller ritten till boendebistdnd finns dven en spanning mellan medbor-
gerliga rattigheter och manskliga rattigheter. Néstan alla former av boende-
insatser som finns att tillga for méanniskor i hemldshet i svenska kommuner ér
formedlade via socialtjansten och bygger pa ett positivt bistandsbeslut, oavsett
om det dr en kortsiktig "tak 6ver huvudet”-insats eller en langsiktig boende-
insats. Det finns i olika kommuner begrinsade och tempordra “tak o&ver
huvudet”-insatser som inte kviver bistandsbeslut som exempelvis nir tempe-
raturen sjunker under en viss niva (Stockholms stad: Socialférvaltningen;
2019). Dessa typer av insatser dr dock av en vildigt tillfillig och ldg niva, som
till exempel att sova pa kyrkbankar i kyrkor som 6ppnas. Denna troskel for att
fa hjalp med boendeinsats innebér framforallt att svensk praxis inte lever upp
till de skrivningar som finns i artikel 11 i FN:s konvention om ekonomiska och
sociala rittigheter som tydligt definierar allas rétt till bostad. Kritik har
tidigare framforts mot hur Sverige arbetar med bland annat ménskliga rattig-
heter i liknande valfardsfragor som ritten till sjukvard, dér en av slutsatserna
av kritiken var att i vélfirdsstater med omfattande mojligheter till valfirds-
insatser dr FNs forklaring for manskliga rattigheter till for just de som faller
utanfor de befintliga systemen (Hunt 2007). I lander som till exempel Skott-
land har ritten till boende tydligt definierats i lag vilket inneburit att kommu-
ner i Skottland 4r tvungna att ordna med ett permanent boende till méanniskor
i hemloshet. Aven om detta arbete i praktiken har utmaningar och svarigheter

har den juridiskt stirkta ratten till boende inneburit en stor férdndring for
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individers mojlighet till att fa en egen bostad (Anderson & Serpa 2013; Ander-
son 2019).

Socialtjanstens boendeinsatser

Det finns olika sitt att beskriva och definiera socialtjanstens organisering av
boendeinsatser for manniskor i hemldshet. Sahlin (1996) anvinder sig av tvéd
begrepp for att beskriva hur boendeinsatserna organiseras: den sekundira
bostadsmarknaden samt logi- och hotellmarknaden. Sahlin beskriver den
sekundira bostadsmarknaden som “tusentals rum och ldgenheter som social-
forvaltningarna hyr ut till hemlosa klienter for att ge tillfdllig bostad at hem-
16sa, traning i 'eget boende’ och/eller varaktig bostad &t dem som inte klarar
eget boende” (Sahlin 1996, s. 226). Det som tydligast skiljer denna marknad
fran den ordinarie bostadsmarknaden ar att den enskilde inte har eget
kontrakt pa boendet, utan det finns nagon form av andrahandsuthyrning eller

socialt 6vergangskontrakt.

Ofta anvinds ocksa boendet som en del av en tinkt behandling eller rehabili-
tering, och da inte sillan som en del av stodinsatser till personer med miss-
bruks- och/eller psykisk problematik. Logi- och hotellmarknaden bestar i sin
tur av boendeinsatser som kommunala, privata och ideella aktorer siljer till
i socialtjansten i form av tillfilliga l16sningar som till exempel rum eller grupp-
boenden med eller utan personal (Sahlin 1996). Lofstrand (2005) anvénder i
sin avhandling begreppet ”den sdrskilda boendesfaren” (Lofstrand 2005, s. 24)
som till stor del 6verlappar Sahlins tva begrepp. Den sérskilda boendesfiren
som begrepp avser bade de langsiktiga boendeldsningar som formedlas inom
den sekunddra bostadsmarknaden och de kortsiktiga boendelésningar som
formedlas via det Sahlin kallar en logi- och hotellmarknad. Sedan Sahlin defi-
nierade begreppet den sekundéira bostadsmarknaden, har detta i rapporter
och forskning anvints pa olika sitt. Ibland for att omfatta socialtjanstens
samtliga boendeinsatser, ibland enbart for att beskriva de olika typer avandra-
handskontrakt som socialtjansten tillhandahaller. Denna tvetydighet har
skapat osakerhet i tolkningen av begreppet, trots att Sahlin (1996) tydligt

definierat vad som avses.
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P4 grund av detta har jag i avhandlingen valt att istéllet definiera organise-
ringen av socialtjanstens boendeinsatser som lokala hemloshetssystem. Detta
begrepp avser alla de boendeinsatser, kortsiktiga som langsiktiga som férmed-
las via socialtjansten och dir socialtjansten bedomer vem som skall fa boende-
insatser. Begreppet lokala hemloshetssystem Overlappar Lofstrands (2005)
begrepp den sirskilda boendesfiren och inkluderar bade de insatser som avses
med den sekundira bostadsmarknaden och de insatser som inryms i det
Sahlin (1996) kallar kommunernas logi- och hotellmarknad. Jag anvander
begreppet lokala hemloshetssystem dérfor att detta betonar séval kopplingen
till lokala forutsittningar som belyser att det ror sig om en organisering av
boendeinsatser vilka involverar olika aktorer och organisationer i ett samver-
kande system. De boendeformer som pa lokal nivé ingar i dessa lokala hem-
loshetssystem kan rymma allt fran hotellboenden formedlat genom social-
tjansten, jourldgenheter, lagtroskelboenden, utslussningslagenheter, inackor-
deringshem, kategoriboenden och modeller med kollektivboende och till-
knutna traningsldgenheter (Blid 2006). Insatserna férmedlas via socialtjansten
och styrs politiskt av den kommunala nivan, medan den nationella nivin
endast reglerar med hjdlp av mjuka styrformer som strategidokument, konfe-
renser och kunskapshdjande insatser. Syftet med dessa bostadsinsatser ar att
kunna erbjuda ett boende, som pa lingre sikt skall ge individer referenser for
att sjalvstandigt kunna soka bostad pa den ordinarie bostadsmarknaden
(Sahlin 1996; Lofstrand 2005; Blid 2008).

Modeller for att organisera boendeinsatser

Inom lokala hemldshetssystem kan tva 6vergripande modeller att organisera
arbetet urskiljas (Boverket 2014; Sahlin 1996; Knutagard 2008; Blid 2006).
Trappstegsmodellen bygger pa att individen successivt kvalificerar sig till ett
mer sjalvstindigt boende. Tanken é&r att individen ska rora sig uppat och
framat, som i en trappa, mellan olika mer eller mindre kontrollerade boende-
former for att till slut fa ett eget bostadskontrakt. Trappstegsmodellen lagger
stort fokus pa individuellt stod/kontroll och lite fokus pa ett ordna eget boende
till brukare. Inom ramen for denna modell ryms ménga olika typer av kollek-
tiva boenden, drogfria boenden, traningslagenheter och referensligenheter.

Idag ér trappstegsmodellen den dominerande modellen i Sveriges kommuner
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(Knutagérd & Kristiansen 2013; Blid 2008). Trappstegsmodellen ar inte unik
for Sverige utan dr i en internationell kontext den mest spridda modellen att
organisera arbetet med boendeinsatser for ménniskor i hemloshet (Swird
2021).

Bostad forst-modellen kan istéllet forstds som en modell som i stor utstrack-
ning gar rakt emot trappstegsmodellens principer. Bostad forst eller Pathways
Housing First (PHF) som grundmodellen heter, utvecklades i New York
under 1990-talet och utgar fran att individen utan villkor erbjuds hyres-
kontrakt och utover detta erbjuds det stod och den hjilp man sjilv 6nskar
(Tsemberis 2011). Boendet ar i denna modell tankt att frikopplas fran villkor
och krav pa till exempel nykterhet och dir boendeinsatsen inte 4r samman-
kopplad eller villkorad av foljsamhet i behandlingsinsatser (Tsemberis &
Eisenberg 2000). Bostad forst-modellen har ett tydligt fokus pa att i forsta
hand erbjuda boende och i andra hand erbjuda stod (Pleace et al 2019).

Aven om trappstegsmodellen och Bostad férst som modeller skiljer sig &t 4r
det i en svensk kontext svart att tala om tva helt separata modeller. Sarskilt
som bada insatserna férmedlas inom samma lokala hemloshetssystem. I en
studie av Knutagard och Kristiansen (2013) belyses bade de skillnader som
existerar mellan de tvd modellerna, men &dven svarigheten att implementera
Bostad forst som modell utan att den anpassas till trappstegsmodellen. Bland
annat frangds i manga av de kommuner som infort Bostad forst i Sverige

grundvillkoret att ge forstahandskontrakt fran dag ett.

Knutagird & Kristiansen (2013) talar ddrfér om en Bostad forst-trohet och
lyfter vikten av att studera hur metoden utformas lokalt. I praktiken férandras
ibland viktiga delar av Bostad forst-modellen néir den infors, sa att modellen
dnda innehaller tvingande villkor och regler. Det innebir att vi idag inte riktigt
vet vad som doljer sig bakom beteckningen "Bostad forst” (Knutagard &
Kristiansen 2013; Uhnoo 2019). Bostad forst utgor ocksa en ytterst begransad
del av arbetet med boende f6r hemldsa i Sverige (Sahlin 2017; Pleace et al
2019). Det ar alltsa svart att se om kommuner egentligen jobbar enligt Bostad
forst-modellen som den dr tinkt och det dr déarfor svért att 6versitta Bostad

torst modellens utfall fran andra lander till en svensk kontext (Benjaminsen &
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Dyb 2008). Det 4r dven svért att veta om Bostad forst anvinds som en egen
modell med fokus pa att i forsta hand erbjuda eget boende eller om den
fungerar som ett steg inom en trappstegsmodell med huvudsakligt fokus att
erbjuda stod. De ligenheter som socialtjansten hyr ut i andra hand skulle
kunna betraktas som en tredje modell som socialtjansten anvéinder sig avinom
lokala hemldshetssystem for att hantera hemlosheten. Dock ér det i praktiken
omdojligt att sarskilja andrahandsuthyrningar fran andra typer av langsiktiga
boendeinsatser som férmedlas inom ramen for de trappstegsmodeller som
finns i de lokala hemloshetssystemen (Blid 2008). I praktiken ér det alltsa svart
att sérskilja hur olika boendeinsatser passar in i olika modeller och hur de

anvinds inom de lokala hemloshetssystemen.
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Kapitel 3 | Tidigare forskning

Forskningen om hemldshet har en ldng tradition béde i socialt arbete och
inom andra vetenskapliga discipliner. En tidig studie kring hemloshet som
ofta framhalls dr Nels Andersons The Hobo fran 1923. Studien beskriver och
synliggor subjektiva perspektiv frin de som sjélva levde i hemloshet i Chicagos
slum. Aven Orwells sjilvbiografiska verk Down and out in Paris and London
(1933) tillhor klassik litteratur inom hemldshetsfiltet dven om denna inte
traditionellt kategoriseras som forskning. I en svensk kontext kan Kjellgrens
(1932) reportage Hérbdrgenas nitter kosta dyra slantar, men ge ingen vila
ndmnas, som kritiserar harbirgenas funktion i Sverige. Aven makarna Inghes
Den ofirdiga vilfirden (1967) kan nimnas som en viktig tidig studie av olika
insatser mot hemldshet i Goteborg, Malmé och Stockholm. Inom socialt
arbete i Sverige har forskningen om hemloshet haft en central position (se t.ex.
Sahlin 1996, Swird 1998). Aven inom angrinsande vetenskapliga discipliner,
som sociologi, psykologi, antropologi, etnografi, bedrivs mycket forskning
kring hemloshet (se. tex. Hopper 1990, Ravenhill 2008).

Det finns ett omfattande internationellt forskningsfilt som pa olika sitt beror
hemloshetsfragan. Allt fran forskning kring bostadspolitik, sociala bostader
(social housing) organisering och policy kring hemloshet till studier kring
psykisk och fysisk hilsa bland grupper som lever i hemldshet. Aven i Norden
finns en omfattande forskning kring hemloshet. Fran att ha haft en minskade
hemldshet under 1960- och 1970-talen och borjan av 1980-talet borjade hem-
16sheten under slutet av 1980-talet sakta stiga runt om i de nordiska linderna
(Jarvinen & Tigerstedt 1992). 1970- och 1980-talen har i tidigare litteratur
diskuterats som decennier med minskande hemloshet i Sverige, vilket ledde
till att dven forskningen minskade (Swird 2021). Da hemlosheten under slutet

av 1980-talet och framét aterigen borjade vixa beskriver bland annat Jarvinen
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och Tigerstedt (1992) att hemlosheten ateraktualiserades som ett socialt
problem. Sedan borjan av 1990-talet har ett omfattande forskningsfilt vuxit
fram som studerar hemldshetsfragan bade kvantitativt och kvalitativt (Sward
2021, Sahlin 2015, Knutagard 2018, Dyb 2017, Benjaminsen 2016, Kakkinen
& Turunen 2021). Utifran lindernas olika forutsattningar och tillgédnglighet
av data kring hemldshet har olika sitt att studera problemet vuxit fram.
Exempelvis har Danmark haft storre mojligheter dn sina grannldnder att bed-
riva kvantitativ forskning med hjélp av registerdata (Benjaminsen 2016). I en
svensk kontext har de strukturella lainkarna mellan hemloshet och bostads-
marknad lyfts fram (Lofstrand 2005, Sahlin 2015). En rad komparativa studier
har dven belyst de nordiska lindernas olika mojligheter att arbeta med och
motverka hemloshet, dar Finlands arbete med Bostad forst fatt stort fokus de
senaste aren (Benjaminsen & Dyb 2008, Meriluoto 2018, Benjaminsen &
Knutagéard 2016, Benjaminsen et al 2020, Kakkinen & Turunen 2021).

Hans Swird (2021) gor en uppdelning av hemloshetsforskningen utifran fem
grundfragor. En forsta fraga i forskningslitteraturen berér vad som dr hemlos-
het och vilka som skall raknas som hemlosa. Hemloshetsbegreppet dr foran-
derligt och innebir olika saker beroende pa kontext. Swird fragar sig vem som
skall definiera hemldshet och vad detta far for konsekvenser, ar det kommu-
ner, stater, EU, eller forskare? I en internationell kontext har pi senare ér
organisationer som FEANTSA och European observatory of homelessness
(EOH) haft en central roll dar de arbetat med att skapa en gemensam platt-
form for hur hemloshet kan definieras som &r anvindbar i olika linder med
olika bostadspolitiska och organisatoriska strukturer vad giller hemloshets-
fragan. Som tidigare papekat skiljer sig denna definition till exempel fran den
svenska definitionen som Socialstyrelsen ansvarar for (Edgars et al 2004,
Socialstyrelsen 2017). Den andra delen av forskningsfiltet Swérd (2021) lyfter
fram beror hur man kan observera och kartligga hemldshet. Skall man
berdkna och klassificera med hjalp av kartlaggningar och kvantitativa metoder
eller bor metoder med etnografisk nirhet anvindas i storre utstrackning?
Under senare ar har allt mer statistik kring hemloshet samlats bade i EU och i
Sverige. Bade FEANTSA och EOH har varit drivande i att bada skapa metoder
for att kunna observera och kartldgga och genomféra kartliggande studier
(Edgars et al 2004, Baptista et al 2012, Busch-Geertsema et al 2014). De sitt att
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samla in och berdkna hemloshet som anvénds i dessa kartldggningar lagger
tyngdpunkten pé att skapa jamforelsebar och overgripande statistik och har
delvis inneburit en rorelse bort fran etnografiska metoder att mata hemloshet.
Den tredje delen Swird (2021) lyfter fram beror orsakerna till hemloshet.
Vilka orsaker som lyfts fram i policy och forskning skiljer sig at beroende pé
kontext. I fattiga och katastrofdrabbade linder skiljer sig orsaksanalysen frén
stater med en utbyggd vilfard (Sward 2021). I de europeiska och andra vister-
lindska vilfirds-staterna ér forskningen om hemloshetens orsaker ett omfat-
tande forskningsomréade och det finns manga olika typer av studier. Allt frén
etnografiska studier, narrativa och spraknira analyser av hemloshet och
analyser som undersoker hemloshetens orsaker utifran individuella forutsatt-
ningar (Ravenhill 2008, Jarvinen 2003), till forskning som fokuserar och for-
klarar heml6shet som individuella sociala problem (Nooe & Patterson 2010),
och vidare till forskning som fokuserar och forklarar hemloshet utifrén struk-
turella villkor som ojamlikheter pa bostadsmarknader, i bostadspolitik och
i bristande befintliga insatser (Busch-Gertseema & Sahlin 2007, Pleace 2016).
Det fjarde forskningsomradet som Swird (2021) lyfter fram &r vilka konse-
kvenser hemldshet har for olika grupper. Inom séavil socialt arbete som
psykologi finns studier kring hur hemloshet paverkar bade den fysiska och
psykiska hélsan mycket negativt. Bland annat har studier visat att manniskor
i hemloshet oftare laggs in pa sjukhus, har en hogre férekomst av depressioner
och samre tandhilsa (Ranmal et al 2021; Kushel et al., 2001, Sun et al. 2012,
Ehrenborg et al. 2008; De Palma et al 2005). Hemloshet paverkar 4ven ménni-
skors sociala situation i stor utstriackning och béde risken att bli utsatt f6r brott
och véld okar stort (Anderberg & Dahlberg 2019)

Den femte grundfragan Swird lyfter handlar om insatser, organisering och
metoder samt effekterna och konsekvenserna av insatser och interventioner
(fér djupare resonemang, se Swird 2021, s. 19-20). Inom denna avgransade
del av hemloshetsforskningen finns det i sin tur olika undergrupper av forsk-
ningsomraden som é&r relevanta i denna avhandling. Ett viktigt forsknings-
omrade har varit studier som undersoker skillnader i organisering av boende-

insatser mellan kommuner, stider eller lander.
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Den jiamfoérande studie av boendeinsatser som European observatory of
homelessness (EOH) genomforde 2018 utvecklade en typologi som kan hjéilpa
till i jamforelsen mellan olika boendeinsatser (Pleace et al. 2018, Pleace et al.
2019). Denna typologi ér ett forsta forsok att pa europeisk niva kunna jaimfora
hur boendeinsatser dr organiserade mellan olika linder. Men typologin &r
dven anvandbar for att forsta grundldggande skillnader i organiseringen av
boendeinsatser mellan kommuner. Typologin delar in boendeinsatserna i
akuta insatser, tillfilliga och mer ldngsiktiga insatser (Pleace et al 2018). Dessa
tre typer av boendeinsatser kategoriseras sedan utifran hur arbetet orienteras
behandlingsideologiskt. Ar insatsen i huvudsak fokuserad pa att stotta indivi-
den till férandring for att sedan kunna hitta boende? Alternativt, ar insatserna
generellt inriktade mot att ordna boende och i andra hand arbeta med indivi-
dens sociala behov utéver behovet av ett boende? Sammanlagt dr det 16 euro-
peiska linder som jimfors i EOHs studie (Pleace et al. 2018). Overgripande
fanns det en rad likheter i hur de olika modellerna var utformade. Alla linder
organiserade sitt arbete utifrdn en trappstegsmodell eller en Bostad forst-
modell. Varianter av dessa tvd modeller &r de sétt som har dominerat gillande
hur de flesta av virldens vilfirdsstater organiserat det riktade arbetet med
boendeinsatser. Hur dessa tva modeller var utformade skiljde sig dock at inom
linderna, dér det urbana och rurala paverkade utformningen av insatserna.
Det skiljde sig d&ven mellan linder, ddr vissa ldnders insatser mer generellt var
inriktade pa att férandra ménniskan, medan i andra lander lag fokus i storre
utstrackning pa att stotta med boende. I linder som till exempel Finland,
Danmark och Norge, men dven i delar av USA, har man kunnat se att ett tyd-
ligt skifte mot insatser fokuserade pé att stotta med boende har lett till en
minskning i antalet heml6sa (Benjaminsen & Andrade 2015). Det finns dven
ett flertal studier kring hur hemloshet definieras och méts dar bland annat
svarigheten att finna metoder att mata alla méanniskor i hemloshet lyfts men
dven vikten av hur man definierar fragan och hur detta interagerar med hur
mitningarna blir (Busch-Geertsema 2010; Edgars et al 2004; Benjaminsen
2016; Hermans et al 2020; Dyb et al 2021).

Angransande forskningsfilt studerar det som pé engelska brukar bendmnas

the homelessness industrial complex (Lyon-Callo 2008, Willse 2015) eller
hemléshetsindustrin (forf. egna 6versittning). Willses (2015) forskning pekar
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bland annat pa de motstridiga incitament som uppstar nér privata aktorer
med vinstintresse skall organisera boendeinsatser for manniskor i hemloshet,
da langa vistelser i de tillfilliga boendeinsatser som erbjuds innebér en in-
komst for foretagen. Studier kring implementeringen av metoder som Bostad
forst — bade i Sverige och internationellt — lyfter fram flera viktiga fragor.
Bland annat kring de utmaningar och problem som en implementering av
Bostad forst i Sverige kan komma att innebéra, som till exempel att fa hyres-
vdrdar att upplata ligenheter, men dven att fa socialtjansten att lagga om sitt
grundldggande tinkande kring boendeinsatser (Knutagard & Kristiansen
2013; Aubry m.fl. 2019).

Forskning om organisering av boendeinsatser i Sverige

I den forskning kring boendeinsatser f6r manniskor i hemloshet som gjorts
i Sverige under de senaste 30 aren finns fyra avhandlingar som ar av sarskilt
intresse for mitt eget arbete: Ingrid Sahlins P4 griansen till bostad (1996),
Cecilia Lofstrands Hemloshetens politik - lokal politik och praktik (2005),
Mats Blids Kommunala insatser mot hemloshet (2008) och Marcus Knuta-
girds Skilens fingar (2008). Alla dessa riktar pa olika satt kritik mot hur
boendeinsatser fér méanniskor i hemloshet organiseras och utfors. Bland annat
lyfts fram att boendeinsatserna som anvéands saknar forankring i strategier, att
kunskapen om konsekvenser av arbetssitt ar 1dg och att nyttan for de ménni-
skor som dessa insatser dr avsedda for dr oklar. Avhandlingarna har alla fyra
pé olika sdtt kartlagt och analyserat innehéllet inom lokala hemldshetssystem
bade kvalitativt och kvantitativt.

I Sahlins (1996) monografi studeras den sekundira bostadsmarknaden med
fokus pa de maktstrategier som myndigheter och hyresvardar anvander gente-
mot uppfattade problemgrupper. Forfattaren lyfter fram de demoraliserande
effekterna av ett system med boendelosningar ddr personer flyttas runt, vriks
och placeras pa nytt. En slutsats dr att den sekundéra bostadsmarknaden och
dess losningar snarare 6kar hemlosheten genom en expansion av den sekun-
ddra bostadsmarknaden, @n att den hjilper till att minska hemldsheten.
Lofstrands (2005) avhandling dr en jamforande kvalitativ studie av hemlos-

hetspolitiken i Goteborg och Luled och intresserar sig for liknande fragor som
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Sahlins, men utgar ifran andra metoder och material. Lofstrand pekar bland
annat pd hur hemloshetsfragan forflyttats fran att vara en bostadspolitisk fraga
som kunde l6sas genom strukturella dtgdrder som bostadsbyggande och
bostadsbidrag, till att bli en individualiserad fraga for socialtjansten att han-
tera. Lofstrand lyfter d4ven fram bristen pa styrning och &versikt i den lokalt
ansvariga politiska organisationen som ett centralt problem for hur arbetet
med boendeinsatser organiseras och hur hemldshetsfragan hanteras som

socialt problem av kommunerna.

Knutagérd (2008) studerar specifikt hur Malmé stads arbete mot hemloshet
ar organiserat och hur utformningen av arbetsmetoder och insatser paverkar
individer. Bland annat lyfter han, likt Sahlin (1996, 2007), fram problematiska
maktprocesser, ndrvaron av disciplinering samt att villkor och regler utgér
fran utforares och samhallsaktorers normativa forestallningar kring gruppens
behov. Blids avhandling (2008) 4r en sammanlaggningsavhandling som med
hjalp av kvantitativa metoder studerar boendeinsatser for ménniskor i hem-
16shet i relation till faktorer som politiskt styre, tillgang pa lagenheter i allmén-
nyttan. Resultaten visar bland annat att insatserna skiljer sig at mellan kom-
muner dér storre och mer titt bebodda kommuner har ett mer omfattande
system av insatser. Blid visar dven att hur socialtjinsten organiserar sitt arbete
paverkar hur mycket insatser som finns. De kommuner som har sirskilda
enheter for att hantera hemldshet har ocksa fler insatser som riktar sig mot
personer i hemloshet. Blid bekriftar dven det Lofstrand (2005) pekat pa,
ndmligen att socialtjanstens ansvar for hemloshetsfragan cementerats, men att
hemloshetsfragan samtidigt ar ett alltfor komplext och resurskrdvande om-
ridde for socialtjdnsten att ensam ta ansvar for. Bade Sahlin (1996) och
Lofstrand (2005) beskriver lokala hemldshetssystem under framvixt, dar
socialtjansten motvilligt borjar arbeta med att utvidga sitt arbete med boende-
insatser for manniskor i hemloshet. De belyser dven hur hemlosheten under-
ordnas de potentiella klienternas andra sociala problem som missbruk och
psykisk ohidlsa inom socialtjdnsten som organisation. Lofstrand (2012)
beskriver, i senare studier, det svenska systemet som en process med malet att
gora de boende “redo for en egen bostad” (s. 105) och anpassas till normalitet.
I denna process dr konstruktionen av den avvikande hemldse en del i ett

system ddr vridkningar och exkluderande processer frin den ordinarie
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bostadsmarknaden, skapar en bostadstrukturell situation som formar hemlos-
het. Knutagard (2008) visar pa samma typer av kategoriseringar och anpass-
ning till befintliga klientkategorier inom Malmé stads organisation f6r boen-

deinsatser till minniskor i hemloshet.

Allmannytta och social bostadspolitik

Ett angrdnsande forskningsfilt till studiet av boendeinsatser f6r manniskor i
hemloshet dr studiet av hur de kommunala allménnyttiga bostadsbolagen
hanterar olika grupper som har svart att na upp till de krav som stills pa
bostadsmarknaden. Grander (2018) som studerar allmdnnyttans fordndrade
roll i bostadsfordelningspolitiken och har i sin avhandling visat pa flera Gver-
gripande processer som har betydelse f6r hur arbetet med boendeinsatser for
hemldsa minniskor utvecklats. Grander (2018) pekar bland annat pa att den
svenska bostadspolitiken blivit allt mer otydlig och att de universella anspra-
ken i politiken inte langre klarar av att hjalpa resurssvaga grupper pd samma
sdtt som tidigare. En stor forandring kom under 1990-talet nér tydliga sociala
bostadspolitiska mal, vilka etablerats redan under 1930- och 1940-talet, 6ver-
gavs samtidigt som bostadsdepartementet lades ner och bostaden blev allt mer
marknadsorienterad. Detta ledde i sin tur till 6kade boendekostnader och ett
minskat utbud av billiga ldgenheter. Dessa fordndringar har lett till en 6kad
bostadsojamlikhet och ett 6kande bostadsprekariat ddr allt fler bor under
osiakra boendeforhallanden (Listerborn 2021). Avsaknaden av en tydlig linje
vad giller ansvarstagandet for ekonomisk och socialt resurssvaga grupper har
lett till en otydlig och svag styrning av en av de viktigaste fragorna fér den
svenska bostadspolitiken under 1900-talet, namligen det universella anspréket
att alla skall kunna hyra en bostad av god kvalitet med en rimlig hyra (Grander
2018). Aven Lofstrand (2005) lyfter fram att avgdrande forindringar gillande
allmiannyttans ansvarstagande kring hemloshet skedde under 1990-talet da
allmannyttan, som ldnge varit den viktigaste aktoren i en aktiv bostadsfordel-
ningspolitik, borjade "anpassa sig till en konkurrensinriktad bostadsmarknad”
(s. 310). Detta ledde till att uthyrning och vridkningspolicys som "redan borjat
skdrpas under 1980-talet skirptes ytterligare under 1990-talet genom att bland
annat infora krav pé kreditupplysningar och referenser fran tidigare hyres-

vdrdar” (s. 18). Ett annat viktigt verktyg i bostadsfordelningspolitiken som for-
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andrades under 1990-talet var de kommunala bostadskéerna som hade som
uppdrag och mandat att fordela och tillgiangliggora bostader for alla samhills-
klasser. Ar 1990 rapporterade 124 kommuner att de hade en kommunal
bostadsformedling (Sahlin 1993). I borjan av 2000-talet fanns enbart tiotalet

kommunala bostadskder kvar runt om i landet.

Allménnyttans minskande ansvarstagande for ekonomiskt och socialt resurs-
svaga grupper har i sin tur paverkat socialtjanstens forutsattningar och roll
vad giller att administrera boende till midnniskor i hemloshet. Det stora anta-
let andrahandskontrakt som gér via socialtjansten inom de lokala hemloshet-
systemen innebar dven att Sverige delvis frangatt sin generella bostadspolitik
och det universella anspraket och gatt mot en struktur med selektiva inslag,
mer likt hur linder som bygger sin bostadspolitik pé en dualistisk grund dar
en del av hyresmarknaden styrs av marknadsprinciper medan en mindre del
ar reglerad och avsatt for resurssvaga grupper. Detta har dock skett ad-hoc,
under och inifrén organisationer som socialtjanst och kommunala allménnyt-
tiga bolag, utan att 6vergripande politiska beslut kring denna struktur tagits
(Stephens 2020, Grander 2018). I korthet innebér en selektiv bostadspolitik att
linders bostadsmarknader delas upp och dér en del styrs av marknadens vill-
kor och en del bestdr av sociala bostdder, sa kallade social housing, som &r
avsatta for laginkomstgrupper. Sverige har under 1900-talet motsatt sig detta
system och pa grund av att det anses skapa ojamlikhet och boendesegregation
(Kemeny 1995, Salonen 2015). Som diskuterats tidigare menar Nilsson (2021)
att det alltid forekommit selektiva inslag inom den svenska bostadspolitiken
som kompletterat den generella bostadspolitikens verktyg. Dessa selektiva
inslag har sett olika ut 6ver tid och politikens inblandning har varit mer eller
mindre omfattande. Nilsson menar dven att det ar viktigt att podngtera att det
aldrig har funnits en tid da arbetet med att tillgdngliggora bostider for
bostadslosa eller hemlosa fungerat problemfritt &ven om det funnits politiska
redskap. Aven under den tid nir allmidnnyttan tog som stdrst ansvar for
bostadsloshetsfragan, pa 1960- och 1970-talen, hade vissa grupper svart att fa
bostad.
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Forskning om boendeinsatsernas innehall

Hur boendeinsatserna organiseras och fungerar i Sverige har linge kritiserats
av bade forskare och utforarorganisationer (Sahlin 2007; Stadsmissionen
2021). Att de olika boendeinsatser som socialtjansten i Sverige anvént sig av
historiskt haft svart att stotta individer vidare till ett eget boende, dr de flesta
forskare inom faltet eniga om (Busch-Geertsema & Sahlin 2007; Sahlin 2015;
Swird 2021). Borjeson (2005) visade i borjan av 2000-talet pa svarigheten att
overblicka hur organiseringen av boende-insatser sag ut i Sverige, framforallt
gallande vilka regler och villkor som gillde for olika boendeinsatser. Detta gor
det i sin tur svart att forsta vilken inverkan olika insatser har pa hemloshetens
omfattning. Det dr idag fortsatt svart att 6verblicka hur arbetet dr organiserat
pé en detaljerad niva runt om i svenska kommuner (Knutagard 2019). Ett av
huvudskélen till att bristen av detaljerad kunskap om boendeinsatserna
bestatt, menar Sahlin (2016), 4r den politiska icke-styrningen av fragan, vilken
over tid lett till laga krav pa utforare och kommunala politiker vad giller att
overblicka och analysera konsekvenser av olika insatser, kombinerat med en

stor frihet for utforare att utveckla egna metoder och arbetssitt.

Som tidigare namnts dr trappstegsmodellen och Bostad forst de tva modeller
som dominerar organiseringen av boendeinsatser for ménniskor i hemloshet
i vasterlandska vélfardsstater. Trappstegsmodellen har lange kritiserats i bade
svensk och internationell forskning (Sahlin 2007; Busch-Geertsema & Sahlin
2007; Pleace et al 2018). Sahlin (2000, 2004, 2007) och Busch-Geertsema
(2007) beskriver utvecklingen av metoder och regler inom trappstegsmodellen
som ett relativt planlost arbete utan tydlig forankring i forskning pa omradet
och med idén om att hemlésa skall ldra sig att bo som central drivkraft (se &ven
Borjeson 2005; Sahlin 2005; Knutagard 2008). I forskning lyfts ofta Bostad
torst-modellen fram som en béttre fungerande metod, dar minimeringen av
regler och villkor utgor centrala delar (Tsemberis & Eisenberg 2000; Tsembe-
ris 2011). Studier fran bade Sverige och internationellt visar pé ett kvarboende
pa omkring attio procent efter tre ar i Bostad forst-insatser, vilket skiljer sig
markant fran de resultat som trappstegsmodellen uppvisar (Aubry et al 2019;
Tsemberis 2010; Knutagard & Kristiansen 2018).
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Studier i bland annat Finland, Danmark och Norge, men dven vissa delstater i
USA, har visat att ett skifte mot bostadsinriktade (eng. housing led) insatser
som Bostad forst har lett till en minskning i antalet hemlosa (Benjaminsen &
Andrade 2015; U.S departement of housing and urban development (HUD)
2015). Aven om det dr svart att dversitta forskningsresultat fran andra linder
till en svensk kontext, sa pekar den internationella forskningen at samma hall
som den svenska (Toro 2007; Benjaminsen & Dyb 2008; Knutagard 2008;
Knutagard & Kristiansen 2013). I grunden har bade Trappstegs-modellen och
Bostad forst modellen ambitionen att hjalpa hemlosa manniskor med bostad
genom att 1) organisera bostider till gruppen, 2) se till de far ratt stod i boen-
det for att bli sjélvstindiga och 3) hjéilpa dem vidare till egna boenden (Sahlin
2005; Socialstyrelsen 2017). Samtidigt karaktiriseras en stor del av boende-
formerna som erbjuds av en hog grad av reglering och villkor, vilka i sin tur
underlittar for personal eller boendestddjare att avvisa boende pd grund av
beteende, eller underlatta for patvingad flytt (Knutagard & Kristiansen 2013).
Aven om effekten av olika modeller ér svara att direkt oversitta mellan olika
valfiardssystem finns vissa utmirkande skillnader mellan olika linder bland
annat gillande anvandandet av sociala kontrakt dar de nordiska ldnderna skil-
jer sig at och Sverige ligger 6ver de andra i anvindandet av dessa som en del
av trappstegsmodellen (Dyb & Benjaminsen 2008, Knutagird 2008). Aven
inom lander skiljer sig organiseringen av boendeinsatser at. Studier som tittat
pa hur organisering inom ldander skiljer sig, har bland annat visat att den
storsta skillnaden i utformningen av insatserna fanns mellan stader och lands-
bygdskommuner ddr bade omfattning och typer av insatser skiljer sig at i den
bemairkelsen att det erbjods farre insatser i mindre kommuner &n storre. Men
som Blid (2008) pavisar sdger detta inte nodvandigtvis ndgot om graden av
trygghet som insatserna erbjuder. Graden av normalitet, det vill sdga likhet
med reguljdra hyreskontrakt, eller graden av omsorg i de olika boendeinsat-
serna som erbjods i respektive kommun paverkades inte nodvindigtvis av
denna dimension (Blid 2008; Pleace et al 2019).

Forskning om aktorer som erbjuder boendeinsatser

Tidigare forskning (bl.a. Lofstrand 2009; Nordfeldt 1999) har visat att det finns

ett flertal olika typer av aktorer som ér aktiva inom de lokala hemloshets-
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systemen. Socialtjdnsten finns pa bestdllarsidan och bedomer vem som skall fa
insatser och vilken typ av insats som skall beviljas samt betalar for de indivi-
duella boendeinsatserna (Hartman et al 2011). P& utférarsidan finns det skilda
kommunala, ideella och privata aktorer som séljer olika typer av boendeinsat-
ser som tjanst till socialtjansten (Hansen-Lofstrand & Nordfeldt 2007). Det
kan vara allt fran Bostad forst-insatser till hiarbargen eller olika former av rum
eller ligenheter med tillsyn. Hur ménga olika typer av aktorer som ér inblan-
dade skiljer sig at mellan kommunerna. I vissa kommuner kanske det bara ror
sig om négra fa aktorer eller olika typer av boendeinsatser, medan det i andra
kan rora sig om mingder av olika typer av boendeinsatser utférda av ett flertal
aktorer. Organiseringen av lokala hemloshetssystem genomférs av en rad
olika privata, ideella och kommunala aktorer. Den tidigare forskningen visar
att de privata aktorer som ér aktiva i de lokala hemloshetssystemen i Sverige
bestar av framforallt tva typer. Den ena dr vandrarhem eller hotell som tidigare
inriktat sig mot turister men stillt om och borjat sélja boendeinsatser till
socialtjansten. Den andra handlar om privata verksamheter som fran borjan
riktat in sig pa att erbjuda boendeinsatser for méanniskor i hemloshet och byggt

upp sig verksamhet dérefter (Lofstrand 2009).

Lange var det socialtjansten eller kommunen sjilv som utférde de faktiska
boendeinsatserna for manniskor i hemloshet (Swird, 2021). 1990-talets om-
struktureringar av socialtjansten och det bestéllar/utforar-system som bygg-
des upp fick som konsekvens att olika typer av aktérer med olika motiv,
behandlingsideologier och idéer om hur hemléshetsproblemet skall 16sas blev
inblandade i arbetet (Swird 2021). I reportage fran storre stader i Sverige lyfts
bland annat fram hur privata foretag, som ar involverade i de lokala hemlds-
hetsystemen, kunnat gora stora fortjdnster pa att silja boendetjanster till
socialtjansten (se t.ex. Paulsson & Wahlgrens artikel i Hem och hyra, 2019).
For att foretag och ideella organisationer skall kunna silja boendetjanster till
socialtjansten eller att socialtjansten skall kunna hyra ut ligenheter i andra-
hand, krdvs det att fastighetsidgare upplater lagenheter. Det tidigare forskning
visat dr att fastighetsdgare, framforallt allménnyttan, genom detta system
kunnat sldppa det direkta ansvaret for bostadsloshetfradgan genom att uppléta
lagenheter till socialtjansten (Grander 2018, Sahlin 2015). Detta system moj-
liggor att upplata ligenheter utan att ge besittningsratt, samtidigt ar det
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foretagen som siljer boendetjansten eller socialtjansten som hyr ut i andra-
hand som ér ansvariga for ligenheterna, inte hyresvirden. Detta 4r inget nytt
problem. Sahlin (1996) lyfte fram riskerna med denna typ av organisering av
boendeinsatser i sin avhandling 1996, da de kraftigt forsvarar for de ménni-

skor som lever i hemloshet att erhalla trygga boenden (Sahlin 1996).

Forskning om den dolda hemlosheten

I en bredare internationell kontext anvinds ofta uttrycket "dolt hemlosa” for
att beskriva de grupper vars boendebehov inte synliggors eller erkidnns av
ansvariga myndigheter (Deleu et al 2021). Den dolda hemldsheten bland
framfor allt papperslosa och utsatta EU-medborgare som lever utan bostad ar
ett svarbeforskat omrade. Framfor allt for att dessa grupper inte finns i nagra
register eller far insatser pa ett sidant sdtt att de gar att rakna hur méanga de
ar eller vilka behov de har. Det har gjorts nigra forsok fran myndigheters
sida att kartldgga dessa grupper. Socialstyrelsen presenterade 2013 en rapport
om hemldshet bland papperslosa i Sverige. Rapporten lyfte svérigheten att
berdkna omfattningen av hemlosheten bland denna grupp. Vildigt osdkra
siffror uppskattar antalet till 10 000-50 000 personer (Socialstyrelsen 2010).
Samma osikerhet giller fraigan om utsatta EU-medborgare i hemloshet. Den
nationella samordnaren for utsatta EU-medborgare konstaterade 2020 att det
inte gick att faststilla antalet utsatta EU-medborgare i hemloshet pa grund av
bristande kunskap hos lokala uppgiftslimnare (socialtjinst, ideella organisat-
ioner) runt om i Sverige (Swérd 2021). Det finns dven en del rapporter kring
papperslosas livssituation som genomforts av ideella aktérer, bland annat
publikationen Roster fran skuggsamhallet som lyfter den dagliga kamp for att
fa mat och boende som papperslosa som lever i hemloshet konstant lever med
(Roda Korset och Stockholms stadsmission, 2015).

I en studie fran 2014 kartlade en forskargrupp fran Malmo hogskola pappers-
l6sas kontakt med socialtjansten. 140 av de totalt 350 chefer for individ och
familjeomsorgen som finns i Sverige deltog i studien. Studien bekriftar att
papperslosa i varierande grad forekommer inom socialtjanstens verksamhet.
Samtidigt rapporterade over hidlften av kommunerna att de aldrig méter

papperslosa i sin verksamhet. 10 av de 140 socialtjansterna hade nagon form
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av nedskriven policy kring hur papperslosa skulle hanteras (Bjorngren Cuadra
et al. 2014). Den typen av hjéilp som aktua-liserades i de kommuner som
erbjod stod, handlade i forsta hand om akuta nodinsatser och ekonomisk
hjélp. 45 av respondenterna rapporterade att de hade hjilpt papperslosa
ekonomiskt (Bjorngren Cuadra et al. 2014). Utifran den begriansade kunskap
som idag finns géllande papperslosas boende och livssituation och den hjdlp
som erbjuds via socialtjansten gar det inte att dra sdkra slutsatser. Det verkar
emellertid som att hjélp erbjuds pa vissa platser, men i vad man skulle kunna
kalla det sociala arbetets grazon - ett arbete som gar under radarn och inte

utmanar eller fordndrar praxis.
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Kapitel 4 | Teoretiska utgangspunkter

Ett flertal hemloshetsforskare — bland annat Main (1998), Edgars et al (2000,
2004) Sahlin (2015), Fitzpatrick (2012) och Busch-Gertseema (2005, 2007)
Swird (1998, 2004) — menar att olika former av kategoriseringar, gransdrag-
ningar och normativa forestéllningar om virdiga och ovirdiga fattiga i stor
utstrackning paverkar utformningen av boendeinsatsernas organisering och
innehall. Tidigare forskning om socialtjansten och dess roll inom vilfards-
staten visar dven pd att organisatoriska forutsattningar (Hasenfeldt 2010), val-
fardspluralism (Villadsen 2007), socialtjanstens behov av legitimitet samt stig-
beroende paverkar hur arbetet organiseras (Hasenfeldt 2010, Meyer & Rowan
1977, Bengtsson 2013). De fyra artiklar som ingar i denna avhandling anvin-
der sig i varierande grad av ovan nimnda teoretiska begrepp och perspektiv.
I artikelformatet finns det begridnsat med utrymme att diskutera pé vilka satt
de teoretiska perspektiven bidrar till en fordjupad forstielse av fragorna som
studeras. Den foljande diskussionen ar bade en férdjupning och kontextuali-

sering av de teorier som artiklarna lutar sig mot.

Organisering i manniskobehandlande organisationer

Forskning kring socialtjanstens boendeinsatser har lyft fram flertalet problem
och paradoxer kring organiseringen av boendeinsatser for ménniskor i hem-
16shet, till exempel att befintliga boendeinsatser ofta behaller brukare i osakra
boendeforhéllanden snarare an hjilper dem till trygga boendeformer (Sahlin
2007, Knutagard 2008). Artiklarna I, IT och III anvédnder sig pé olika sitt av
organisationsteori, framforallt nyinstitutionell teori och teorier kring méanni-
skobehandlande organisationer (MBOs) for att forsta hur organisationer
forandras och utvecklas. Nyinstitutionell teori, som ldgger stort fokus pa den
institutionella nivan, menar att organisationer och de som arbetar inom dem

ar utsatta for en rad patryckande processer. Den institutionella miljon, alltsa
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de regler, normer och kognitiva element som omger organisationen, begran-
sar och paverkar organisationers handlingsutrymme (Dimaggio & Powell
1983). Det kan vara bade normer och generella samhillsvirderingar, men
ocksa regulativa system som lagar och regler. Ett centralt begrepp inom ny-
institutionell teori idr isomorfism, vilket handlar om att kontextuella faktorer
leder till att organisationer inom samma filt tenderar att efterlikna varandra.
Genom isomorfism erhalls legitimitet i forhallande till dem som betalar for
systemet, det vill siga skattebetalarna (Meyer & Rowan 1977). Dimaggio och
Powell (1983) lyfter fram tre typer av processer som leder till isomorfism: 1)
tvingande isomorfism, det vill sidga lagar och regler men dven till exempel
yrkeslegitimation 2) mimetiska processer, dar organisationer tittar pa andra
likande organisationer och harmar eller forsoker efterleva framgangsrika
exempel samt 3) normativ isomorfism, det vill sdga processer dir profession-
ella normer 6verfors och formar organisationer till exempel genom utbildning
eller genom inforandet av gemensamma normer inom en profession (Dimag-
gio & Powell 1983, 5.150). Exempel pa institutionaliserade regelverk ar stater,
professioner och ndtverk av organisationer, till exempel organisationer som
arbetar med hemloshet. Dessa formar en “industri” inom vilken det finns
hierarkier dér inflytelserika organisationer styr och formar praktiken (Dimag-
gio & Powell 1983). Ett grundantagande inom nyinstitutionell teori &r att
organisationer erhaller sin legitimitet frdn det omkringliggande samhallet och
tvingas att upprétthalla samhillets institutionaliserade regler for att kunna
overleva. De normer och virderingar som réder i det samhille som ombaddar

organisationer paverkar alltsa hur organisationer utvecklas.

Teorier kring MBO:er bygger i stor utstrackning vidare pa nyinstitutionell
teori men skiljer sig pa det sittet att de ofta har fokus pa den inomorganisato-
riska nivan och ldgger vikt vid den moraliska dimensionen av arbetet som
utfors (Hasenfeldt 2010, s.12). Hasenfeldt (2010) menar att MBO:er verkar
under speciella forutsittningar da de arbetar med ménniskor som sitt
ramaterial och utfoér vad man kan kalla moraliskt arbete, det vill sdga att de
upprdtthéller och inforlivar det omkringliggande samhallets och sina egna
varderingar och normer, som individer och medborgare in i utformandet av
arbetet (Hasenfeldt 2010). Hasenfeldt menar pa samma sitt som Meyer &

Rowan (1977) att inforlivandet av det omkringliggande samhillets normer &r
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noédvandigt for att kunna upprétthalla MBO:s legitimitet och genom det dver-
leva. Detta kan bland annat leda till en 16skoppling mellan vad som kommu-
niceras utat gillande hur arbetet utférs och hur arbetat faktiskt utfors i prak-
tiken. Ett exempel pa loskoppling som &r vanlig inom méanniskobehandlande
organisationer &r att de ofta arbetar med svarforklarliga och i vissa fall mot-
sdgelsefulla arbetsmetoder vilka har en otydlig kunskaps- eller forsknings-
forankring (Johansson et al., 2015). Trappstegsmodellen ér till exempel en
sddan arbetsmetod dar normativa idéer om fordndring gar foére forskning och
kunskapen om att dessa insatser inte hjalper ménniskor i hemloshet vidare till
trygga boenden (Sahlin 2007). Fragan om hur socialtjansten hanterar pappers-
16sa dr ytterligare ett exempel pa den l6skoppling som kan finnas inom MBOs.
Med loskoppling avses skillnaden mellan vad som kommuniceras utat kring
en specifik fraga, till exempel hanteringen av papperslosa och vad som faktiskt
gors kring samma fraga inom organisationen. Arbetet med papperslosa kan
genom detta hamna i en typ av grazon, dir kommunikationen utat dr att
papperslosa inte skall fa hjalp med boende medan praktiken hittar olika till-
falliga satt att stotta, dock fordndrar dessa inte praxis (Bjorngren Cuadra
2014). Att inforliva papperslosa i befintliga system skulle samtidigt riskera
organisationens legitimitet. Loskopplingen mellan policy och praxis kan dér-
for bade handla om att erhélla legitimitet genom att séiga att man arbetar med
att 16sa hemlosheten, men i praktiken &r insatserna fokuserade pa att erbjuda
tillfalliga l6sningar. Samtidigt kan 16skoppling innebéra att man officiellt séager
att socialtjansten inte hjalper papperslosa med boende, men att praktiken dnda
hittar végar att hjélpa till i enskilda fall. Forskning med fokus pa hur MBOs
utvecklas menar att detta kan forklaras utifran de specifika villkor MBOs
utvecklas och verkar inom (Hasenfeld 2010). Dessa villkor tvingar in organi-
sationer i en utveckling som inte skall forstas som enbart kunskapsdriven eller

driven av viljan att arbeta pa det sétt som &r bést for de grupper de ska stotta.

Istdllet dr utvecklingen av hur MBOs organiseras och dess praktiska arbete
préglat av en rad starka krafter i organisationernas omgivningar, eller institut-
ionella miljo. Vad giller hemloshetsfrdgan och organiseringen av boende for
ménniskor i hemloshet behover de organisationer som arbetar med detta ta
hénsyn till det omkringliggande samhallets syn pa hur fragan/problemet bor

16sas for att legitimera sitt arbete. I en tid d& koer till hyreskontrakt dr langa i
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de flesta av Sveriges kommuner, paverkar detta socialtjanstens svingrum att
tillgangliggora bostader for manniskor i hemldshet. Socialtjanstens bostads-
formedlande arbete paverkas alltsd av det ombkringliggande sambhillets
normer, strukturella forhallanden och sociala grupperingar och ér i hog grad
beroende av sin omgivning for att uppritthélla legitimitet (Hasenfeldt 2010).
I ett allt mer pluralistiskt samhaille kan detta innebdra att multipla eller mot-
stridiga institutionella logiker paverkar organisationer. Detta kan ge MBOs
utrymme att vélja olika vagar, dock med risk att utsta kritik frén alternativt
radande logiker (Hasenfeldt 2010, s. 15). Tolkat utifran en boendekontext
skulle Hasenfelds (2010) tankar innebira att flera olika rddande uppfattningar
kring hur boende f6r ménniskor paverkar och formar alla socialtjanstens
insatser. Utvecklingen av socialtjanstens bostadsformedlande organisation
kan alltsa forstds som en konsekvens av ett flertal olika processer, daribland
behovet av legitimitet, normer, lagar och regler arbetar med eller mot varandra
och sakta formar organisationen i dess helhet. Hasenfeldt (2010) menar &ven
att det inom MBOs finns tre typer av teknologier som &r karaktéristiska for
just MBOs vilka préglar insatsers funktioner. Insatser kan antingen fokusera
pa att processa individer (people-processing), forandra individers sociala
situation (people-changing), eller uppritthalla individens sociala situation
(people-sustaining). Exempel pd teknologier som processar individer dr
funktioner inom organisationer som kategoriserar ménniskor, sorterar dem.
Det kan vara ansokningsprocesser, utredningar eller andra funktioner dér fo-
kus ligger pa att etablera organisationers yttre granser, for att avgora om indi-
vider tillhor organisationens intresseomrade eller inte, samt kategorisera
individen och dess behov om den anses tillhéra organisationen. I dessa pro-
cesser forminskas eller forstoras ofta individers olika karaktirsdrag for att
passa in eller exkluderas ifran verksamhetens olika insatser (Hasenfeldt 1983,
s. 143, Johansson et al 2015 s. 28). De insatser eller organisationer som ar ute
efter att forindra manniskors sociala forhéallanden fokuserar pa att dndra
ménniskor for att 6ka deras vilfird, baserat pa organisationens och det
omkringliggande samhillets normer kring vad 6kad vélfird innebér. De orga-
nisationer eller insatser som fokuserar pa att uppritthalla méanniskors
situation prédglas av viljan att stodja och hjdlpa ménniskor att behalla status
quo eller atminstone fordroja en forsimring av deras vilfird (Hasenfeldt
1983).

52



HANTERING AV HEMLOSHET

Hemloshetsorganisationers stigberoende

Stigberoende dr ett annat teoretiskt begrepp som anvénds for att forklara hur
organisationer utvecklas (Pierson 2000). Begreppet anvinds ofta for att lyfta
fram hur historiska beslut stinger vissa dorrar och styr organisationers
mojlighet att dndra riktning. Stigberoende innebar enligt Pierson (2000) nagot
mer dn att historiska beslut har betydelse. Stigberoendet innebdr ocksé att
mindre, obetydliga beslut kan skapa stigar som &r svara att vika av ifran. Hur
organisationer och policy utvecklats historiskt handlar alltsd enligt Pierson
(2000) om bade vilka val man gor och om timing —det vill sdga nér i tid beslut
tas. Detta menar han avviker fran tidigare policyforskning dér utgangs-
punkten &r att stora idéer skapar stora fordndringar. Istallet kan sma val fa
stora konsekvenser for organisationers utveckling (Pierson 2000). Ett flertal
studier kring utvecklingen av bdde den bredare svenska bostadspolitiken och
den mer specifika utvecklingen av boendeinsatser for ménniskor i hemloshet
har anvént sig av begreppet stigberoende for att bland annat forsoka forklara
svarigheten med att introducera Bostad forst i Sverige (Knutagard & Kristian-
sen 2013, Bengtsson 2013). Bengtsson menar att stigberoendets mekanismer
spelar sdrskild roll i bostadspolitiken da policy och organisationer som arbetar
med boende dr beroende av tillgangen till fysiska bostdder och ddrmed ér
valdigt trogrorliga och langsamma da det inte pa ett enkelt satt gatt att till-
gingliggora fler bostider (Bengtsson & Ruonavaara 2010). Stigberoende som
begrepp anvinds inte som analytiskt verktyg i nagon av avhandlingens artik-
lar, men dr ett viktigt och kompletterade begrepp till teorier om MBOs som ér

centrala for avhandlingen och den sammanfattande diskussionen i kappan.

Aktorer och vilfardspluralism

Ytterligare en viktig fraga kring organiseringen av boendeinsatser fér méanni-
skor i hemldshet, som bland annat Swird (2020) lyft fram, &r att det inte finns
en enda tydlig aktdr inom arbetet. Aven om alla insatser beviljas och formedlas
via socialtjansten, dr organisationen kring boendeinsatser praglad av vilfards-
pluralism (Villadsen 2007). Detta innebdr att en rad olika aktorer, bide
kommunala, privata och ideella dr inblandade i arbetet med att organisera och
utfora sjdlva insatserna. Detta dr inget unikt for just arbetet med hemloshet,

utan dr en del av den reformering av offentlig sektor som sedan 1990-talet
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pagatt i manga europeiska linder. Denna reformering brukar, som diskuterats
tidigare i texten, bendmnas som new public management (NPM) och har
inneburit ett 6kat fokus pa ekonomistyrning, marknadsanpassning och pre-
stationsmétningar i offentlig sektor (Swird 2021, s. 187). Hemloshetsfaltet har
préglats av denna vilfardspluralism i storre utstrackning dn andra vélfiards-
omraden eftersom fragan om hemldshet linge engagerat bade trossamfund,
politiska obundna ideella aktorer, kommunala aktérer och, i vdxande
utstrackning, privata aktorer som siljer boendeinsatser till socialtjinsten
(Swird 2021). I arbetet med artikel IIT har valfardspluralism varit ett viktigt
begrepp, bade for att ge en kontext och for att sitta en riktning i analysen av

det empiriska materialet.

Att en mdngd olika aktorer dr inblandade i arbetet med att organisera boende-
insatser innebir exempelvis fler olika perspektiv och idéer om hur problem
skall 16sas. Det finns tvingande strukturer, regler och villkor som alla dessa
aktorer behover forhalla sig till vilket 6ver tid skapar en anpassning och lik-
riktning. Stora delar av det praktiska arbetat dr dock upp till aktorerna sjdlva
att organisera. Det saknas bade nationell politisk och juridisk styrning, och
finns heller ingen detaljerad reglering eller insyn i hur arbetet ar organiserat
péa en kommunal niva. Samtidigt ar aktorer paverkade av och utvecklas utifrdn
olika former av isomorfism. Detta innebér att metoder och insatser bade kan
likna varandra till namn och form men skilja sig relativt mycket &t i detaljer,
da olika behandlings- och metodologiska ideologier ryms parallellt inom de
lokala hemlgshetssystemen. Det verkar alltsa finns tva motsatta rorelser inom
detta filt. En som verkar for att skapa storre enhetlighet och en som ger
utrymme for variation. Till exempel kan Bostad forst-insatser samsas med
boendeinsatser som hérbdrgen och boendestrappor inom ett och samma
lokala system, vilka bygger pé helt olika uppfattningar eller ideologier, trots att

de riktar sig till ssmma malgrupper.

Granskontroll och kategorisering

Vem far insatser och hur gors gransdragningar? Vem hamnar innanfér och
vem hills utanfor socialtjanstens boendeinsatser for ménniskor i hemloshet?

I artikel II och IV utforskas delvis dessa fragor med hjilp av teorier kring
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granskontroll och kategorisering. Kategorisering dr inte bara ett sdtt att klass-
ificera eller beskriva en viss grupp, utan ocksa ett sitt att ta kontroll 6ver och
dra grianser mellan olika grupper och vilka insatser som behovs (Sahlin 2020).
I artikel IV, som fokuserar p& papperslosas boendesituation, anvinds teorier
kring granskontroll for att fordjupa forstaelsen av varfor socialtjansten haller
papperslosa i periferin av sitt bostadsformedlande arbete. Forskning kring
gransbevakning och granskontroll beskriver en komplex lank mellan migrat-
ionspolitik, gransbevakning och ritten till insatser (De Genova, 2016; De Ge-
nova & Peutz, 2010; Guild, 2010; Van Baar, 2016). Bland annat Lind (2019)
menar att vilfirdsorganisationers insatser under senare ar anvints som ett
migrationspolitiskt verktyg, dér vissa grupper utesluts fran socialtjanstens
insatser som ett led i att forsvéra deras tillvaro, trots att de befinner sig i situ-
ationer som just socialtjansten ar uppbyggd for att motverka (Lind, 2019;
Nordling, 2017). Genom detta halls papperslosa i ett tillstand av konstant
utvisningsbarhet ( deportability) (De Genova, 2002, 2016; Lind, 2019; Van
Baar, 2016). Genom att kategorisera grupper som till exempel "illegala” sa blir
de sjilva ansvariga for att ha skapat sin utsatthet, vilket dirmed goér dem
ovardiga mottagare av rattighetsbaserat stod. Pa detta sitt anvdnds grans-
bevakning som ett verktyg att avvisa och exkludera grupper fran socialtjins-

ten, trots deras uppenbara nod.

Ytterligare ett problemen som bland annat Sahlin (2020) lyft fram kring kate-
goriseringar inom det sociala arbetet, dr att det innefattar forenklingar av
ménniskors problem och behov - till exempel att ett drogmissbruk blir det
dominerande behovet att arbeta med och ett tryggt eget boende prioriteras
ned av socialtjansten. Samtidigt bar tillhorigheten till olika kategorier, som
papperslosa eller hemlosa, med sig réttigheter gentemot socialtjansten. Darfor
ifragasitts, forsvaras och omdefinieras vem som ingar i kategorier som exem-
pelvis hemlosa eller papperslosa kontinuerligt (Sahlin 2020). Forandringar i
gransdragningar vad géller vem som skall definieras som hemlos eller vilka
som bor inkluderas i socialtjdnstens arbete kan fa omfattande konsekvenser
for socialtjansten bade i form av resursansprak och legitimitet. Tilly (2000)
menar att det dr de forestéllningar som den grupp som besitter ekonomiska

resurser har om andra grupper som formar hur resurser inom vilfirds-
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systemet fordelas. Det ér i sin tur det praktiska sociala arbetet i motet mellan
klient och professionell, eller i arbetet med att utveckla och utfora insatser mot
hemldshet som olika kategorier skapas och uppritthélls (Hacking 2006). Det
ar darfor viktigt att komma ihag att gransdragningar och kategoriseringar
inom socialtjanstens boendeinsatser for méanniskor i hemlgshet péverkas av
normer och idéer som bygger pa majoritetssamhallets idéer om resurssvaga
gruppers behov, snarare dn dessa gruppers faktiska behov. Till exempel kan
sittet som boendeinsatser organiseras for ménniskor i hemloshet forstas
utifran detta perspektiv, dr tillfalliga 16sningar accepteras da de loser boen-
defragan kortsiktigt, men inte 16ser de resurssvagas grundliggande behov av
en egen bostad. Det tillskrivna sociala virdet hos gruppen, men dven uppfatt-
ningen om att personen, helt eller delvis, sjilv orsakat sina problem péaverkar
enligt Hasenfeldt (2010) bade hur arbetat utformas och hur mycket resurser
som allokeras till arbetet. Hasenfeldt (2010) argumenterar vidare for att dessa
moraliska forestédllningar far sitt uttryck i MBOs, form och arbetssitt pa
specifika sitt. Klienter som tillskrivs ett hogt socialt vérde, det vill siga dér
klienterna ses som offer fér omstandigheter utanfor deras egen kontroll och
ddrmed anses virdiga, kommer i storre utstrackning erbjudas insatser med
fokus pé klientens egen vilja och behov. Organisationens fokus kommer att
ligga pa att allokera resurser for att pa ett individanpassat arbetssdtt stotta
klienten. I motsats till detta kommer vissa klienter att anses ovardiga och till-
skrivas ett lagt socialt vdrde, baserat pd antagandet att de sjdlva orsakat sin
problematiska situation. De ovirdiga klienterna kommer i storre utstrackning
erbjudas insatser som bygger pa bestraffning och villkorat stod (Hasenfeldt,
2010). Personer eller grupper som kategoriseras som oviardiga exkluderas fran
insatser alternativt erbjuds insatser med en hog grad av kontroll, som exem-
pelvis boenden av trappstegsmodell. Motsatsen giller for grupper som
uppfattas som virdiga, till exempel familjer eller ensamstdende modrar, vilka
erbjuds boenden med légre grad av kontroll. Inom grupper finns det ocksa
rangordningar, exempelvis mellan papperslosa familjer i hemloshet och hem-
16sa familjer med lokal anknytning (Samzelius, 2020). Idéerna om vardighet
och ovirdighet paverkar inte bara hur arbetet organiseras, utan dven hur
relationen mellan organisationsforetradare och klient fungerar. Det innebér
att man som socialsekreterare paverkas av de moraliska idéer som praglar bade

samhallsdebatten och organisationen (Hasenfeldt, 2010).
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Kapitel 5 | Metod och material

Den metodologiska ingangen till avhandlingsarbetet dr bade kvantitativ och
kvalitativ och avhandlingens helhet har i och med det en mixed-methods
design (Brannen 1992, David & Sutton 2011). Syftet med att anvidnda olika
metoder har varit att bade ge en dvergripande och en fordjupad bild av de
boendeinsatser for midnniskor i hemloshet som existerar i Sverige. Den grund-
laggande idén var att inledningsvis samla in och analysera tillgidnglig statistik
gillande omfattningen av insatser pa hemloshetsomradet i Sveriges samtliga
kommuner. I den forsta artikeln lag fokus pa att skapa en 6vergripande bild
av situationen i Sverige. Ambitionen var samtidigt att prova tillgingliga
sekundérdata och utforska vilka mojligheter och brister den hade. Den andra
artikeln anviande semi-strukturerade intervjuer for att fordjupa forstaelse for
socialtjanstens arbete med boendeinsatser for hemlosa. Den tredje artikeln
studerade, aterigen med hjélp av sekundérdata, de aktorer som &r inblandade
i arbetet kring boendeinsatser f6r hemlosa. Slutligen, den fjarde artikeln foku-
serade pa vilka grupper som far insatser via socialtjansten, samt hur bostads-
situationen ser ut for de som dr hemlésa, men inte har ritt till boende via
socialtjansten. Val av material och metod for de olika studierna anpassades for

att kunna besvara de fragor som de olika artiklarna syftade till att undersoka.

Mixed-methods design

Denna avhandling utgér i sin helhet ifrin en mixed-methods design. Det
innebir att bade kvantitativ och kvalitativ metod anvands inom ramen f6r forsk-
ningsprojektet. Det bor dock tillaggas att de olika empiriska delarna (fyra olika
material) har analyserats med hjélp av antingen kvalitativa eller kvantitativa me-
toder vilket gor att det snarare 4r avhandlingsprojektet som helhet som har en
mixed- methods design (David & Sutton 2011). Det finns en pagaende metodo-
logisk debatt kring att kombinera kvantitativa och kvalitativa metoder inom ett
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och samma forskningsprojekt. Denna debatt &r i grunden epistemologisk och
handlar om huruvida man som forskare kan kombinera metoder som i sina
kdrnor utgar ifrdn en positivistisk, generaliserande bild av verkligheten med
metoder som vilar pa en konstruktivistisk grundsyn (Moran-Ellis et al. 2006,
Brannen 1992). Flera forskare (Brannen 1992, Bernard 2006, David och Suttons
2011) menar att det gér bra, sa lange det finns en medvetenhet om vilka antagan-
den som gors, och en transparens kring hur olika definitioner och avgransningar
i data har gjorts. De kvalitativa materialen jag anvant 4r inte insamlade med etno-
grafiska metoder som hade varit metodologiskt svarare att sammanféra med de
kvantitativa materialen i avhandlingen. De semi-strukturerade intervjuer och
enkiter som jag genomfort, ssmmanfaller metodologiskt till stor del med hur den
anvinda sekundirdatan har samlats in. Genom avhandlingen har jag, pa ett sa
tydligt satt som mojligt, forsokt belysa hur avgransningar, kategoriseringar och
bearbetning av data genomforts. En viktig del av detta arbete har varit att synlig-
gora mitt tillvigagangssitt och beskriva bade for- och nackdelar med den data
som anvants. Detta for att mojliggora insyn i brister hos de variabler och den data

som finns tillganglig kring hemloshet i svenska kommuner.

Det finns en rad olika syften med att anvinda sig av mixed-methods design. David
och Sutton (2011) delar in dessa i fem kategorier: 1) triangulering, vilket innebar
att forskaren letar efter 6verensstimmande resultat med hjélp av olika metoder,
2) kompletterande syfte innebir att fokus ar att fordjupa, illustrera, eller tydliggora
forskningsresultat, 3) utvecklingssyfte, om resultaten i en delstudie anvénds for
att informera om vilka metoder som behover anvindas i en efterfoljande delstu-
die, 4) initieringssyfte, ndr forskaren vill leta efter paradoxer eller motsittningar
inom ett visst forskningsomrade, samt 5) expanderingssyfte, da olika metoder an-
vinds for att 6ka bredden i en studie. I relation till David och Suttons (2011) ka-
tegorier kan min avhandling positioneras som kompletterande da ett syfte ar att
fordjupa kunskap genererad via min inledande kvantitativa kartliggande studie.
Men é&ven initierande, da jag har for avsikt att medvetet leta efter paradoxer och
motsittningar i mitt empiriska material, till exempel genom att inte bara leta efter
likheter utan skillnader mellan olika kommuner, men dven genom att studera hur
olika insatser, regler och villkor skiljer sig at. Mixed-methods designen anvéindes
aven i utvecklingssyfte dd den forsta kvantitativa studien ledde fram till fragor som
kravde kvalitativa metoder (David & Sutton 2011, Moran-Ellis et al 2006).
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Material

Avhandlingen bestar av fyra olika material, insamlade under tidsperioden
2014-2021. Anviandningen av bade kvantitativa och kvalitativa metoder
bygger pa att mina forskningsfragor kraver savil kartliggande, 6verblickade
metoder, som en fordjupad och kvalitativt orienterad inriktning, for att kunna
besvaras. Att jag i grunden intar en kritisk syn pa den sociala vdrlden som
konstruerad, hindrar mig inte fran att pd ett medvetet vis ocksé reflektera dver
hur dessa konstruktioner ser ut (Sahlin 2013). Aven om det medfér utma-
ningar att anvinda bade kvalitativa och kvantitativa metoder innebdr det
ocksa en flexibilitet och en mojlighet att vinda och vrida pa de frégor som
intresserar mig. Inom hemldshetsfiltet finns manga exempel pd register-
baserad kvantitativ forskning, framfor allt frain USA, med fokus pa personer

med psykisk ohilsa och missbruksproblem (se t.ex. Cusack et al 2021).

Tabell 1. Avhandlingens insamling av sekundérdata och material

Insamling Material Publikation

2017 Sekundirdata fran Wirehag 2019

SCB, Socialstyrelsen,
Boverket.

290 kommuner

2014-2016 Enkit som besvarades Wirehag et al. 2020
genom strukturerade inter-
vjuer med papperslosa

104 personer

2019 Semi-strukturerade Wirehag 2021
Intervjuer med tjansteman
inom socialtjanst
30 informanter fran 30
kommuner
2020-2021 Sekundidrdata fran Bover- ~ Wirehag 2022 (kommande)
ket, SCB, Socialstyrelsen.

290 kommuner
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Detta har over tid skapat en skevhet som lyft fram bilden av hemldshet som
ett individuellt problem (Lyon-Callo 2010, Willse 2015). Det finns dock
manga skl till att studera hemloshetsfragan, och organiseringen av boende-
insatser for hemlosa med hjélp av kvantitativa metoder. Ett av dessa skal ar att
det i en svensk kontext saknas aktuell heltickande och jamforbar kunskap,
framfor allt kring boendeinsatsernas omfattning och innehall och hur det
skiljer sig at mellan Sveriges kommuner. En risk med detta ar att kunskap
kring ett fatal kommuners villkor omvandlas till generell kunskap om hela
Sverige. Ytterligare ett viktigt skél dr att den data som redan samlas in via
Socialstyrelsen, Boverket och SCB i relation till hemloshetsfrégan inte ar till-
riackligt utforskad, och dr i behov av fordjupade studier. Som tabell 1 visar skil-
jer sig omfanget pa de olika materialen at. De tvé studierna som arbetar med
sekundérdata anvander data som tdcker alla Sveriges kommuner. Intervju-
studien med socialtjansten inkluderar drygt tio procent av kommunerna,
medan materialet kring de papperslosa dr intervjuer pa individniva och
omfattar ett hundratal personer. Omfanget, kvaliteten pa materialet, dess
begriansningar, hur det samlades in och i vilken man resultat gar att generali-

sera skiljer sig ocksa 4t mellan materialen.

Material och insamlingsmetod artikel [

Artikel I bygger pa sekunddrdata insamlad fran Socialstyrelsen, Boverket och
Kolada'>. Metodologiskt &r artikeln deskriptiv i sin design och erbjuder en
overgripande kunskap om boendeinsatser for bostadslosa och de metoder och
boendeformer som anvinds pé lokal niva i Sveriges kommuner. I studien
undersoks dels vilka insatser som ér tillgangliga i olika kommuner och dels
hur dessa ér relaterade till kommuntyp. Vidare undersoks hur ménga som far
boendeinsatser och hur ménga boendedygn i snitt de som beviljats boende pa
grund av bostadsloshet far i olika kommuner. En av de svarigheter som finns
kring boendeinsatser for bostadslosa i Sveriges kommuner ér att fa en 6vergri-
pande bild 6ver vilka insatser som finns, vem som far vilka insatser, hur linge

man far insatser och liknande fragor. Da det i dagslaget inte dr mojligt att

12 Kolada dr en 6ppen databas som samlar och tillgingliggér data kring kommuner och lands-
ting ifrdn hela Sverige.
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komma at data pé individnivé gillande hur manga individer som far boende-
insatser pa grund av bostadsloshet, eller vilka specifika typer av boendeinsat-
ser som beviljats, gar det alltsa inte att f6lja individer genom olika register och
dérigenom studera vilka insatser de mottagit. Den data pa individniva som
finns tillgdnglig for alla Sveriges kommuner ar antalet personer med missbruk
som beviljats boendeinsatser och gruppen som Socialstyrelsen definierar som
ovriga vuxna (bistand enligt SoL i form av boende) som gors arligen sedan
borjan av 2010-talet. Utover detta finns data frdn de hemloshetskartlaggningar
som gjorts med sex ars mellanrum sedan 1993 (Socialstyrelsen 1993-2017).
Denna data dr dock osdker och for ojamn for att kunna anvédndas i annat dn
deskriptivt syfte. I artikel I slogs Socialstyrelsens tva variabler kring boendein-
satser for personer med missbruk och 6vriga vuxna som beviljats boende-
insatser, samman. Denna variabel fick representera antalet hemlésa som far
hjilp med boende av socialtjansten i svenska kommuner. Det finns dven till-
ginglig data gillande beviljat boende utifran LSS, frivillig familjehemsplace-
ring och frivillig placering pa behandlingshem. Jag har gjort valet att inte
inkludera dessa typer av variabler, da de boendeformerna inte erbjuds pa
grund av hemléshet utan pd grund av andra skil. Aven arbetsmetoderna skil-
jer sigistort frdn arbetet med boendeinsatser for méanniskor i hemloshet. Data
gillande hur manga som fir boendeinsatser fanns vid tiden for studiens
genomforande tillganglig for aren 2015-2017, men har sedan dess uppdaterats

med fler ar.

I studien anvdnds utover data gillande antal manniskor som far insatser, ett
flertal variabler gillande sjdlva insatserna. Dessa hidmtades fran Kolada,
Boverkets bostadsmarknadsenkit, Socialstyrelsens officiella data, och Social-
styrelsens Oppna jamforelser om hemldshet. Variablerna beror flera olika
delar av hur boendeinsatser for manniskor i hemloshet dr organiserat i Sveri-
ges kommuner. Aven variabler som belyser policy och praxis har inkluderats,
som om det finns en formulerad strategi i kommunen mot hemloshet och om
det finns ett overenskommet samarbete mellan allménnyttan och socialtjanst.
Materialet innehaller dven information om det praktiska arbetet gillande
bostadsinsatser, som tillgang till socialjour, faltarbete med inriktning pa hem-
l6shet, om bostad erbjuds forst eller inte och hur socialtjainstens samarbete

med allmédnnyttan och privata fastighetsdgare ser ut. Variabler som visar
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antalet specialkontrakt eller bostadssociala kontrakt som finns i kommunerna
och antalet bostadsratter som socialtjdnsten eller kommunen éger for att hyra
ut bostédder specifikt till hemlosa har ocksd inkluderats. Datamaterialet har
bade sina f6r- och nackdelar. Data frén Socialstyrelsens 6ppna jamforelser har
varierat i omfdng och fokus beroende pa ar, och ddr arbetet med boende-
insatser enbart ett fatal ar beskrivs pa en sddan detaljerad niva att det gar att
anvéndas for att gora jamforelser. Det finns fortfarande bara vildigt bristfillig
data gillande omfattningen av olika typer av boendeinsatser, till exempel vad
giller Bostad forst, eller trappstegsmodellen. Ett syfte med artikel I var, utéver
att studera de Gvergripande dragen av lokala hemloshetssystem, att forsta
begrisningar med tillgdngliga data och identifiera fragor och luckor i tillgédng-

liga sekunddrdata.

Det som blev tydligt i denna studie var att det fanns relativt stora luckor om
boendeinsatser i tillgdnglig data. Speciellt vad géller information pé detaljniva,
till exempel gdllande specifika villkor for olika typer av insatser, vem som fir
dessa insatser och hur linge. Det som ocksa var tydligt var bristerna i samord-
ning och sortering av tillgdnglig sekunddrdata. De insikter som artikel I gav
gillande kunskapsbristen kring boendeinsatser 1ag till grund for det material
som samlades in till artikel II. Fram till och med 2021 é4r det inte heller mojligt
att komma at administrativ data eller registerdata pa individniva gillande hur
manga individer som far boendeinsatser pa grund av hemloshet, eller vilka
specifika typer av boendeinsatser som beviljats. Det gar darfor inte att folja
individer genom olika register och ddrigenom studera insatser som de motta-
git, hur lange placeringar varat och om det lett till en vidareflytt till permanent
boende eller inte. Denna mojlighet att anvinda registerdata dr generellt
underutvecklad runt om i Europa dven om négra linder som exempelvis
Danmark har kommit lingre (Thomas & Mackie 2020, Benjaminsen et al
2020, Culhane 2016).

Material och insamlingsmetod artikel II

Utifran resultaten i artikel I s& utformades artikel II som en fordjupande och
uppfoljande artikel dir fragorna tog vid dar artikel I avslutades. Ambitionen

med artikel II var att skapa en fordjupad bild av organiseringen av boende-
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insatser for hemlgsa. Som urval identifierades 40 kommuner (cirka 14 procent
av Sveriges kommuner) utifrdn geografiskt lige och storlek. De fyra kommun-
typerna som anvants som urvalsverktyg dr en sammanslagning av SKL:s nio
kommuntyper. De fyra typer som anvénts dr: 1) storstdder 2) pendlingskom-
muner till storstdder 3) mindre stad eller mindre tatort inklusive pendlings-
kommun till mindre titort och 4) landsbygd. Ur var och en av dessa fyra grup-
per valdes tio kommuner ut och kontakt togs med ansvarig fér boendefragor
inom den lokala socialtjansten. Kommunerna valdes sa att de skulle fa storsta
mojliga geografiska spridning 6ver landet. I det slutgiltiga urvalet efter utskick
och paminnelser deltog 30 kommuner (10 procent av Sveriges kommuner).
Fordelningen blev s& hir: atta storstider, sju pendlingskommuner, atta

mindre stader/titorter och sju landsbygdskommuner.

Sjédlva studien genomfordes med hjélp av semi-strukturerade intervjuer. De
personer som intervjuades var den person som i respektive kommun var
ansvarig for organiseringen av boendeinsatser. Da organiseringen av boende-
insatser ser olika ut i olika kommuner hade respondenterna olika typer av
tjanster. Det som var gemensamt var att de var ansvariga for och hade en 6ver-
sikt 6ver boendeinsatserna i kommunen. Respondenterna identifierades
genom kontakt med respektive kommuns servicecenter som hinvisade vidare
till 6vergripande funktioner inom kommunen som i sin tur kunde hénvisa till
ritt person. I vissa kommuner kunde det vara en person som enbart arbetade
med att samordna boendeinsatser, i andra kommuner kunde det vara ndgon
inom familj och individomsorgen som hade ansvar fér hemloshetsfragan.
Sjdlva intervjuerna berdrde sex olika teman. Tema ett rorde fragor géllande
den statistik som tidigare rapporterats in till Socialstyrelsen och om denna
varit korrekt inrapporterad och hur situationen sig ut vid tidpunkten for
intervjun vad giller antalet bostadslosa och antalet personer som far boende-
insatser fran kommunen. I tema tva kretsar fragorna kring bedomningen av
boendebistand. Tema tre ror fragor om de olika metoder och olika boende-
former som finns i kommunen. Tema fyra ror fragor om samarbetspartners i
hemloshetsfragan. Tema fem ror den generella tillgangen pa bostader i kom-
munen och avslutningsvis beror tema sex hur arbetet med att avsluta och 6ver-
lata kontrakt till klienter ser ut. Jag genomférde insamlingen av materialet

sjalv. Det fanns en rad utmaningar, dels praktiska i form av att boka in och
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genomfGra intervjuerna, dels metodologiska i form av arbetet med att anvinda
en semi-strukturerad intervjumetod over telefon. En av de storre utman-
ingarna var att hitta tiden for respondenterna att genomféra intervjuerna och
i manga fall fick intervjuerna bokas om tva eller tre ganger innan de kunde
genomforas. Det sammanstéllda materialet om cirka 30 timmar inspelad in-
tervju omfattar i transkriberat format cirka 300 sidor. En tydlig tendens alltef-
tersom intervjuerna genomfordes var att de blev allt lingre ju fler intervjuer
jag genomforde. Detta berodde p4 att jag som intervjuare blev mer bekant med
fragorna och intervjustrukturen, och stillde fler specifika f6ljd-fragor. En kon-
sekvens av detta var att flertalet frigor som var av intresse for studien vaxte
fram under dess arbete och dirmed saknas i vissa fall information fran en del
av de forsta intervjuerna. En styrka med materialet dr dess geografiska sprid-
ning i landet och variation mellan olika typer av kommuner. Ett villkor for att
kunna ha ett brett geografiskt urval var att genomféra intervjuerna via telefon.
Att de genomfordes via telefon hade flera andra foérdelar. Shuy (2002) har
pekat pa den naturliga distans som skapas niar man anvinder telefonintervjuer
som medium. Distansen tillater en bittre férdelning av interaktiv makt, men
tillater ocksa att diskutera kénsliga fragor pa ett mer oppet sétt (Brinkmann
2014, Warren 2002).

Material och insamlingsmetod artikel I1I

Artikel ITI har fokus pa de aktorer som &r aktiva med att erbjuda boende for
hemldsa inom lokala hemloshetssystem. Materialet bestar likt artikel I av
sekundirdata insamlat fran SCB, Boverket och Socialstyrelsen. Det centrala
materialet for artikeln ar data som kopts fran SCBs foretagsdataregister och
som innehaller alla de aktorer som registrerat att de i huvudsak arbetar med
att erbjuda boende for hemlosa, vilket samlats i ett dataset. Till detta dataset
har en rad variabler lagts till vad giller organiseringen av boendeinsatser, vilka
har samlats in via Boverket och Socialstyrelsen. Utover detta har dven antalet
hyresritter i allmdnnyttan och Boverkets variabel kring trangboddhet och
ekonomisk utsatthet anvints. Dessa matt, tillsammans med data om antalet
ideella, kommunala och privata aktorer pa hemloshetsmarkanden, har legat

till grund for en analys av bade forandrade foérutsattningar pa lokal niva vad
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galler bostadsfragan som helhet, samt framvixandet av en marknad for boen-

deldsningar riktade mot hemlosa.

En viktig fraga kring den data som finns i foretagsregistret ar vilka aktorer
registret omfattar. Som registret dr uppbyggt registrerar sig alla aktorer som
arbetar med en viss fraga, i detta fall boende for hemlosa. Man registrerar
ocksd om detta dr det priméira, sekundira eller tertidra arbetsomradet for
foretaget. I den data som anvints har alla foretag inkluderats som angett att de
har som primirt arbetsomrade att erbjuda boende till hemldsa. Dock innebér
detta inte att detta material inkluderar alla aktorer som erbjuder boende till
hemlosa. I en rad fall upplater olika typer av fastighetsdgare lagenheter till
foretag eller direkt till socialtjansten. Alla dessa aktorer, framforallt kommu-
nala och privata fastighetsagare, ar inte inrdknade i detta material da de inte

arbetar direkt med fragan att erbjuda boende till hemlosa.

Material och insamlingsmetod artikel IV

Materialet for artikel IV samlades in i Sveriges tre storsta stider, Stockholm,
Goteborg och Malmo under perioden 2014-2016 inom ramen for forsknings-
projektet SHERUM?® drivet av docent Lena Andersson, institutionen for soci-
alt arbete pd Goteborgs universitet, professor Henry Ascher, avdelningen for
samhillsmedicin och folkhilsa pa Goteborgs universitet, samt professor
Anders Hjern vid Karolinska institutet. De ansvarade for att utforma och
samla in materialet till studien. Jag fick i ett senare skede tillgang till det
insamlade materialet kring boendefrdgor. Materialet bestar i sin helhet av en
enkidt som fylldes i genom en intervju. Forskarna i studien deltog inte sjdlva i
datainsamlingen, vilket gjordes av intervjuare, i de flesta fallen tillsammans
med tolkar. Jag var inte med i forskargruppen fran borjan, och deltog inte i att
utveckla studiens metodologi, men blev i ett senare skede inbjuden att ha ett
huvudansvar for att skriva en artikel inom ramen for forskningsprojektet. De
som arbetade med att genomfora intervjuerna hade alla tre ars erfarenhet av
hogskolestudier i samhéllsvetenskap eller medicin och hade alla genomgatt en

tre timmar lang utbildning kring studien och enkdten. For fordjupad

'3 The Swedish Health Research on Undocumented Migrants Project.
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information om metod, se Andersson et al (2018). Alla personer som deltog i
studien var &ver 18 ar, och papperslosa utifrdn nagon av f6ljande scenarion:
De hade antingen 1) ansokt om uppehallstillstand, men fitt avslag och beslutet
hade fatt laga kraft vid intervjutillfillet, eller 2) var personer hirkommande
utanfor EU som stannat kvar efter att deras visum gatt ut, eller 3) var personer
som flyttat till Sverige utan att anséka om visum. EU-migranter som stannat
lingre dn 3 manader inkluderades inte da de f6ll inom en annan lagstiftning
och hade tillgang till andra insatser dn papperslosa vid tiden for intervjuerna.
Dé gruppen papperslosa ofta har en inbyggd radsla gentemot myndigheter pa
grund av mojligheten att bli avsljad eller utvisad, har materialet samlats in pa
olika platser dit papperslosa vander sig for stod och rad, till exempel pa Rosen-
grenska stiftelsens, Roda Korsets och Lékare i virldens (Medicins du Monde)
frivilligmottagningar. Aven andra organisationer som Svenska kyrkan har

varit behjélpliga i kontakten med respondenter.

Majoriteten av respondenterna i studien hade inte sokt sig till dessa frivillig-
centraler pa grund av fysisk eller psykisk ohilsa, utan pa grund av sociala
aktiviteter och utdelning av mat. Respondenterna identifierades och tillfraga-
des om att delta i studien med hjilp av personal inom verksamheterna som
kinde respondenterna. De som tackade ja blev kontaktade av forsknings-
teamet tillsammans med Oversittare. Respondenterna blev informerade om
studien pa sitt sprak och om det inte fanns tillganglig tolk ordnades ett nytt
mote med tolk vid senare tillfille. Bade frivilliga och professionella tolkar
anvindes vid intervjutillfillena. Den skriftliga och muntliga informationen
var tydlig vad giller kopplingen till myndigheter, tystnadsplikt och att deras
deltagande inte pa nagot sitt paverkar deras asylprocess. Om respondenterna
tackade ja till att delta, bokades ett moéte. De flesta intervjuerna utférdes i
kyrkor eller hos frivilligorganisationer. Det var avgorande for studien att del-
tagarna kinde sig trygga med tid och plats. Stod av psykolog fanns tillgangligt
och fem personer kidnde behov av sadant stod i intervjusituationen. Urvalet
bestod till slut av 104 papperslosa personer, 54 mén och 50 kvinnor. Sjéilva
materialet bestar av en omfattande enkdt med 112 fragor som kartldgger bade
den fysiska och psykiska hilsan hos gruppen, men innehaller dven frdgor om
bakgrund, tillgang till mat, boendesituation, utbildning, arbete och inkomst,

tillgang till socialt stod och tillgang till sjukvard. De fragor och det material
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som i huvudsak ar aktuella for artikel IV berdr boende, tillgang till mat och
stodinsatser fran ideella aktorer och valfirdsaktorer. Exempel pa fragor
gillande boende var bland annat: Hur bor du for ndrvarande? Om du bor i en
ligenhet, hur manga rum har den? Hur méanga ganger har du bytt bostad som

papperslos? Kanner du dig trygg dir, om inte, varfor?

Materialet har en rad begrinsningar. I relation till artikelns fragor kring
papperslosas boendesituation dr en av begrasningarna bristen pé information
iintervjuernakring om de intervjuade hade eller hade haft kontakt med social-
tjansten, vilket nu i efterhand hade varit en vardefull information. En annan
begrinsning som &r viktigt att lyfta fram i detta sammanhang ar risken att
papperslosa med mer stabila boendesituationer kan vara underrepresenterade
i materialet, da papperslosa som har mer stabila livssituationer har mindre
incitament att kontakta de olika organisationer dar respondenterna hittades.
P& samma sitt dr det 4r dven troligt att de mest utsatta inom den papperslosa
gruppen, till exempel de som &r utsatta for trafficking, inte heller finns repre-
senterade. Dock ér fragan om representation generellt svar vad giller den
papperslosa gruppen dé denna grupp ér svér att na och beskriva pa ett sitt som
skulle kunna ge en helhetsbild.

Begrinsningar, avgransningar och generaliserbarhet

Valen av metoder och material dr det som sétter begransningar for hur resultat
kan tolkas och generaliseras (Lindberg 2019; Bernard 2006; Kvale & Brink-
mann 2009). I avhandlingen anvinder jag mig av flera olika material och
metoder, vilket innebér att de olika studierna har olika typer av begrdansningar
och mojligheter till generaliseringar. Generaliserbarhet innebér olika saker
nir man talar om kvantitativa respektive kvalitativa studier. Kvalitativa studier
har ju oftast som syfte att studera en specifik fraga i en specifik kontext och
generaliserbarhet dr inte forvintat, i varje fall inte pa samma sitt som for kvan-
titativa analyser. Ett sitt att diskutera generaliserbarheten i kvalitativa studier
ar att se till studiens validitet i form av urval och triangulering (Kvale & Brink-
mann 2009). I kvantitativa studier dr ju fraigan om urval central f6r generali-

serbarheten (Bernard 2006). I Artikel I anvander jag mig av empiriskt material
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frén flera sekundéra killor. Materialen kom i huvudsak fran Boverkets
bostadsmarknadsenkét och Socialstyrelsens 6ppna jamforelser. Svarsfrekven-
sen i materialen var cirka 95 procent av Sveriges 290 kommuner vilket innebér
en hog grad av generaliserbarhet. Data fran dessa material berorde fragor om
hur arbetet var organiserat och vilka metoder som anvindes i arbetet mot
hemloéshet av olika kommuner. Begransningen av dessa empiriska material
handlar om dess oversiktlighet och att mycket av den detaljerade informat-
ionen om insatserna saknades. Det var till exempel svart att, med hjilp av
materialen som anvindes i artikel I, forsta detaljer kring vilka villkor och
regler som préglade olika insatser eller vilka aktérer som var inblandade i att

erbjuda boendeinsatser.

Artikel IT anvander sig av ett intervjumaterial fran 30 kommuner, vilket mot-
svarar lite mer &n tio procent av Sveriges kommuner. Kommunerna gruppe-
rades i fyra kommuntyper; storre stider, pendlingskommuner, mindre kom-
muner och landsbygdskommuner. Darefter gjordes ett slumpmaéssigt urval ur
respektive kategori. Hur arbetet i dessa trettio kommuner var organiserade
ger en bild av hur arbetet kan vara organiserat och variera mellan olika kom-
muntyper och olika delar av Sverige, men bor dnda generaliseras med viss for-
siktighet dé lokala skillnader finns och andra sitt att organisera och formedla
boendeinsatser kan finnas i kommuner som inte ingick i studien. Det som
talar for att materialet gar att anvinda for att forsta fler kommuner 4n de som
ingick i studien &r att det fanns tydliga likheter mellan de olika kommun-
typerna som indikerar att liknande lokala forutséttningar paverkar hur boen-
deinsatserna organiseras. Kommunerna ar utvalda dels utifran typ av kom-
mun, men dven utifrdn geografisk spridning sa att hela landet skulle kunna
fangas in. Det som talar mot en generaliserbarhet &r att svarsfrekvensen vari-
erar inom respektive kommungrupp. Betydligt fler av de storre stiderna inter-
vjuades — 8 av 21 kommuner — medan enbart 7 av 53 landsbygdskommuner
intervjuades vilket innebdr att andra monster som inte hittades i dessa inter-

vjuer kan ha forbisetts.
Den huvudsakliga begriansningen i Artikel III ar att materialet enbart omfattar

de aktorer som ér direkt inblandade i att erbjuda boendeinsatser for méanni-

skor i hemloshet, och inte omfattar alla de kommunala och privata hyres-
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virdar som dr en del av de lokala hemloshetssystemen pa ett indirekt sétt
genom att upplata lagenheter till systemet. Detta innebér att det inte gar att
fa en overblick over alla aktorer som dr inblandade i att erbjuda boende for
ménniskor i hemloshet, men materialet tillater generaliseringar och bor ses

som robust gillande de aktorer som dr aktivt involverade i filtet.

Artikel IV bestér av enkdtmaterial, dir 104 ménniskor som levde i pappers-
16shet i Sverige fick besvara fragor kring sin livs- och boendesituation. Den
huvudsakliga begrasningen med materialet &r att det &r ett litet material (trots
att det vid publikationstillfillet var det mest omfattande i Sverige). Det ar
ocksa svart att siga ndgot om materialet 4r representativt for hela den grupp
som lever i pappersloshet i Sverige, dd kunskapen om den livs- och boende-
situation som gruppen har dr begrinsad. En av de innehallsmassiga begrans-
ningar studien har &r att sjdlva enkéten saknar fragor om mdjliga kontakter
med socialtjanstens boendeinsatser och enbart fragar hur méanniskor bor.
Delar av de empiriska materialen jag anvint mig av i avhandlingen har jag
analyserat tillsammans med andra forskare (artikel IIT och artikel IV). Pa det
viset har det varit majligt att diskutera och stimma av kring resultat och
analyser som jag gjort, vilket okar tillforlitligheten av bade materialen och

tolkningar av analyserna.

Analys

Tva av materialen har jag analyserat pa egen hand (artikel I och II). Ett av
materialen har jag bearbetat tillsammans med en medforfattare (Art. III) och
i en artikel har jag fatt ta del av ett redan insamlat material som jag analyserat
tillsammans med den forskargrupp som ansvarade f6r insamlingen av materi-
alet (artikel VI). I de kvantitativa studierna (artikel I, Artikel III och artikel VI)
anvinder jag mig i huvudsak av deskriptiva metoder och olika typer av bivariat
och multivariat analys som analytiska tillvigagangsitt (Hox 1995, 2002).
I Artikel I som anvénder sig av deskriptiva analyser, beskrivs och tolkas data
genom figurer, tabeller och grafer, genom sammanstillningar och sum-
meringar, for till exempel antal hemlosa, antal boendeinsatser, vilka kommu-
ner som jobbar med vilken hemléshetsmodell och si vidare. Univariata,

bivariata och multivariata analyser gar ett steg vidare och undersoker
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hypoteser och samband i datamaterialet, till exempel mellan antalet hemlosa
och

antalet insatser som ges i svenska kommuner. Genom olika regressions-
modeller provas dessa samband mot antingen en variabel genom en bivariat
analys eller flera oberoende variabler genom en multivariat analys (Bernard,
2006). I artikel IV anvdndes en multivariat regressionsanalys for att studera
sambandet mellan boende och maende hos gruppen papperslosa som deltog i
studien. I artikel IIT anvdndes ocksa multivariata analyser for att bland annat
studera samverkan mellan variabler som tillgang till hyresbostdder, antalet
personer som far boendeinsatser pa grund av hemloshet och antalet aktorer

inom de lokala hemloshetsystemen.

De delar i avhandlingen som anvénder sig av en kvalitativ metod (artikel II)
har samlat in material med hjéilp av semi-strukturerade intervjuer. Jamfort
med en strukturerad intervju anvinder sig den semi-strukturerade intervjun
av dialog i storre utstrackning och tillater ocksa friare héllning till uppfolj-
ningsfragor kring intervjuns forutbestimda teman. Samtidigt tillater de ett
mer fokuserat samtal jamfort med ostrukturerade intervjumetoder (Brink-
mann 2014). For att analysera det insamlade intervjumaterialet anvindes en
tematisk innehallsanalys. Tematisk innehallsanalys dr en metod som identifi-
erar, analyserar och organiserar teman i intervjumaterial (Braun & Clarke
2006, Hsieh & Shannon, 2005). En tematisk innehallsanalys ar anvandbar nar
man vill studera respondenters olika perspektiv, studera skillnader och lik-
heter men dven for att hitta ovintade insikter (King 2004). Det dr ocksé en bra
metod for att summera storre intervjumaterial da det tvingar forskaren att
hantera materialet pé ett metodiskt sitt (Nowell m.fl. 2017). En av fordelarna
med metoden &r dess flexibilitet och mojlighet att anpassa sig till olika typer
av material. Flexibiliteten dr samtidigt en av nackdelarna med metoden da
denna kan skapa en bristande sammanhallning av de teman som harletts ur
materialet (Nowell m.fl. 2017). Intervjumaterialet kring hemldshetsarbete (art
I1I) som analyserats med hjdlp av en tematisk analys genomgick en analys om
fem steg. Det forsta steget borjade redan i transkriberingsprocessen dar jag pa
nytt fick mojlighet att lyssna och skriva ner vad som sagts och kunde lira
kdnna materialet pd nytt. Steg tva innebar att jag genomforde en initial kod-

ning av materialen genom att ldsa igenom och identifiera viktiga delar av
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intervjuerna och indexera dessa. Det tredje steget av analysen handlade om att
identifiera teman i det utvalda materialet. Olika teman skapades genom att
sortera in olika fragment och smadelar av intervjuerna som passar samman
och som skapar en ny mening i materialet (Nowell m.fl. 2017). Det fjarde
steget handlar om att ga igenom materialet inom varje tema, sortera och kri-
tiskt granska validiteten i de teman som skapats i relation till helheten (Braun
& Clarke 2006). Det femte steget handlar om att definiera och namnge de
teman som identifierats genom att hitta de nyckelord som f6r samman varje
tema. En svarighet med tematisk innehallsanalys som King (2004) lyfter fram
ar att det gér att modifiera och omdefiniera teman i oandlighet vilket gor det

svart att veta ndr tematiseringen ér fardig.

I arbetet med att skapa teman i mitt intervjumaterial f6ljde jag principen som
lyfts fram av King (2004) att inte avsluta analysen forrdn alla utvalda delar av
intervjuerna passade in under ett givet tema (Nowell m.fl. 2017). En av svarig-
heterna med analysen av materialet var att de byggde pa semi-strukturerade
intervjuer vilket innebar att alla fragor inte stéilldes i alla intervjuer, vilket
gjorde att vissa fragor eller ovantade resultat inte diskuterats i alla intervjuer.
Detta gjorde det svart att bekréfta ovintade resultat som pekade ut viktiga te-
man i de intervjuer som genomforts i slutet av intervjufasen med intervjuer
som genomforts tidigare i denna fas. Ett annat bra sitt att bekrifta de teman
som hirletts ur intervjuerna ér att konsultera nagon annan forskare med kun-
skap i faltet som genom kollegial debriefing ka hjilpa till att identifiera nya
infallsvinklar i materialet (Nowell m.fl. 2017). Detta gjordes bade i seminarie-

form och individuell genomlédsning av kollega.

Skapande av databas

Den sekunddrdata som samlats in har anvénts for att bygga upp en databas
kring hemloshet och insatser for hemloshet. Denna databas innehaller for till-
fallet 6ver 100 variabler som direkt eller indirekt relaterar till hemloshets-
frdgan pa lokal niva i Sverige. Bland annat finns data kring hur manga som fér
boendeinsatser och vilka typer av insatser som finns i Sveriges kommuner.
Databasen innehaller dven data kring tillgdngen pa hyresldgenheter i den

ordinarie bostadsmarknaden. Nédr denna databas nu ar uppbyggd har jag
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insett att en viktig fraga att bygga vidare pd med avhandlingsprojektet &r att i
forlingningen bygga ut och gora databasen tillgénglig for forskare och andra
aktorer inom hemldshetsfil-tet med forhoppningen att den kommer att upp-
dateras och leva vidare med hjilp av mig och andra i filtet. Databasen &r ett
stindigt vixande projekt och nya variab-ler laggs till nir nya data gillande
hemloshetsfragan i olika kommuner publiceras. Av sdrskilt intresse dr data
som presenteras av Boverket, Socialstyrelsen, Kolada eller av andra forskare i
faltet. Under upp-byggnadsfasen av databasen har manga fragor ofta uppkom-
mit kring vilken typ av data som finns tillgdnglig, liksom denna datas kvalitet.
En forsta reflektion kring denna pagaende datainsamlingsprocess ar att det dr
ett valdigt begrédnsat antal personer som arbetar med hemldshetsfragor pa en
nationell niva. Vidare star det nu klart f6r mig att det saknas en samlad bild av
hur arbetet kring hemloshetsinsatser organiseras, finansieras och styrs pa
nationell niva. Ett ytterligare steg i processen att tillgingliggéra denna data ar
att skapa en tydlig kodbok och en hemsida som presenterar materialet, nagot

jag hoppas kunna arbeta vidare med nar avhandlingen ér firdig.

Etiska overviganden kring studierna

Vetenskapsridet diskuterar i sin publikation God forskningssed (2017) en rad
etiska fragor kring att bedriva samhaillsvetenskaplig forskning i Sverige. En
viktig fraga for denna avhandling har handlat om hanteringen av sekundar-
data. Att inte fordndra sekundédrdata kan tyckas vara mer kopplat till reliabili-
tet men ror ocksd viktiga etiska fragor om att behandla materialet med forsik-
tighet, for att inte forvanska eller omtolka materialet. Detta dr ju sdrskilt viktigt
kring material ddr insamling av materialet gjorts utanfor ramen av projektet.
Utifran ett forskningsetiskt perspektiv dr det darfor viktigt att forsoka tillgang-
liggora dataset och de variabler som anvénts om de efterfragas. I grund och
botten handlar detta om tillganglighet, dér det 4r viktigt att bade tillganglig-
gora data och att tillhandahalla en tydlig kodbok, dér variabler och kodning
av variabler presenteras for att andra skall kunna arbeta med materialet och
att det dr tydligt vilka variabler som anvints i olika analyser (Bernard, 2006).
I artikel IIT ddr materialet bestar av en studie dér telefonintervjuer genomforts
med ansvariga inom socialtjanst pé lokal niva gillande boendefragor, finns

flera etiska aspekter vad giller insamling och hantering av material. Aven om
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ménga av de uppgifter som efterfragades faller under offentlighetsprincipen
och de intervjuades personliga asikter inte lag i fokus, behover énda fragor om
anonymitet och behandling av personuppgifter hanteras noggrant. Kontakt
togs med den regionala etikprovningsnamnden och efter samtal med forsk-
ningssekreteraren gjordes bedomningen att ndgon etikprévning inte var nod-
vandig for denna typ av studie d& den inte berérde data som i lagens mening
utgjorde “kénsliga personuppgifter” om forskningspersonernas hilsa, sexua-
litet, trosuppfattning, etniska ursprung, politiska uppfattning, fackférenings-
tillhorighet eller uppgift om brott och brottspafoljd. Telefonintervjuerna
berorde inte heller informanternas personliga uppfattningar eller asikter. De
som deltog i studien intervjuades i sin yrkesroll och var anonyma fér alla utom
mig som intervjuare. Materialet presenteras i en anonymiserad form sa att
citat och detaljer inte ska kunna kopplas till en sarskild kommun eller person.
Artikel IV bestar av 104 intervjuer med papperslosa personer. Studien dr god-
kind av Centrala etikprévningsnimnden (ref. no. O 25-2013). Som nimnts
har jag inte sjdlv genomfort intervjuerna, utan kom in i det aktuella projektet
i ett senare stadium. Sjélva insamlingsarbetet har i synnerhet tagit hansyn till
den kinsliga situation som papperslosa befann sig i vid intervjutillfillet. Till
exempel framholls och upprepades det informerade samtycket och mojlig-
heten att avsluta sitt deltagande utan konsekvenser. Da méanga i gruppen hade
erfarenheter av traumatiska upplevelser, fanns risken att intervjuerna vickte
minnen till liv om saker som kan vara svara att prata om. Darfor lades stor
tyngdpunkt vid att de som utforde intervjuerna hade kunskaper och erfaren-
het av dessa typer av situationer och att de hade majlighet att hanvisa de som
intervjuades till ndra tillgdnglig sjukvardspersonal. I fem av fallen nyttjades

denna mojlighet av respondenter (se Andersson et al 2018).
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Kapitel 6 | Sammanfattning av artiklar

Artikel T

Wirehag, M. (2019). Counting and mapping local homeless service
systems in Sweden. European Journal of Homelessness, 13(1), 159-180

Artikeln bifogas som bilaga nr I.

Syftet med denna artikel var att kartldgga och utforska utformningen och styr-
ningen av boendeinsatser for hemlosa i alla Sveriges kommuner. Studien
anvinder sig i huvudsak av deskriptiva metoder och studerar data fran sekun-
déra kallor som Socialstyrelsen, Boverket och Kolada. Resultaten visar att
hemloshet och ett organiserat arbete med att erbjuda boende for hemlosa
existerar i ndstan alla Sveriges kommuner. Resultaten visar dven att social-
tjansten blivit en av de storsta hyresvirdarna i Sverige genom uthyrning via
andrahandskontrakt till individer som inte kunnat ordna bostad pa egen hand.
Vid tiden for artikeln hyrdes cirka 1,5 procent av alla hyreslagenheter i Sverige
ut via socialtjansten. Studien visade dven att snittlaingden pa placeringar inte
verkar vara paverkad av tillgdngen till ligenheter pa den lokala bostadsmark-
naden. Det verkar alltsa inte vara sa att en okad tillgang till ligenheter pa den
ordinarie bostadsmarknaden gor att socialtjanstens andrahandskontrakt blir
kortare. Kartliggningen visar dven att Bostad forst endast anvindes i margi-
nell utstrackning (1 procent av insatserna) i jaimforelse med mer reglerade
insatser i form av specialkontrakt eller instser med dylika namn runt om i
svenska kommuner. De viktigaste slutsatserna man kan dra av denna studie,
utover de resultat som beskrivits ovan, dr kopplade till de brister som finns i
tillgangliga data vad giller socialtjanstens arbete med boendeinsatser for hem-
16sa. Allt fler bor i tillfdlliga kontrakt med socialtjansten som hyresvird, men
det saknas kunskap om hur dessa kontrakt ser ut, hur linge personer bor med

dessa kontrakt, hur manga som flyttar vidare till eget kontrakt eller vilka
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uppsédgningstider och regler som finns. Dessa kunskapsluckor behover fyllas

for att kunna forsta hur arbetet med boendeinsatser f6r hemlosa fungerar.

Artikel I1

Wirehag, M (2021). Gatekeeping, managing homelessness and administrating
housing for the poor: The three functions of local housing services for the
homeless in Sweden. European Journal of Homelessness, 15(1), 83-105.

Artikeln bifogas som bilaga nr II

Syftet med artikel IT var att f6lja upp och stélla fordjupade fragor kring boen-
deinsatser for hemlosa baserat pé kartliggningen som genomfordes i artikel I.
Studien bygger pa ett intervjumaterial med 30 kommunala tjanstemin som
var ansvariga for socialtjanstens boendeinsatser i 30 svenska kommuner
(10 procent av Sveriges kommuner). Som metod anviandes semi-strukturerade
telefonintervjuer och foérdjupade fragor och foljdfragor stilldes kring vilka
insatser som finns tillgidngliga i respektive kommun, hur dessa insatser &r
organiserade, vilka metoder kommunen ifrdga anvinder sig av, vilka regler
och villkor som anvéndes for olika boendeinsatser, hur linge personer bodde
i olika insatser och hur manga som flyttade vidare till eget kontrakt. Det
insamlade intervjumaterialet analyserades med hjdlp av en tematisk innehalls-
analys. I artikeln foreslas tre analytiska begrepp som beskriver grundfunkt-
ioner i de lokala hemldshetssystemen. Resultaten visade att alla kommuner
byggt upp sitt arbete med boendeinsatser for hemlosa utifran dessa tre grund-
funktioner: 1) en grindvaktsfunktion som kategoriserar, sorterar, inkluderar
eller exkluderar olika grupper, 2) en hemldshetshanteringsfunktion som orga-
niserar och erbjuder boendeinsatser till grupper som ligger nira socialtjans-
tens kdrnomraden (vuxna med missbruk och psykisk ohilsa, valdsutsatta
kvinnor etc.) och 3) en administrativ funktion som i huvudsak sysslar med att
hantera boende for grupper som inte bedoms vara i behov av omfattade stod
i boendet. Denna tredje funktion utgjorde majoriteten av socialtjanstens
boendeinsatser i alla 30 kommuner som deltog i studien. De tre grundfunkt-

ionerna var dock organiserade pa olika sitt i olika kommuner vad gillde
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villkor, regler och utarbetade arbetssitt. Vissa kommuner hade en utarbetad
plan for hur arbetet med andrahandsuthyrningar skulle gé till och nir det
skulle utvirderas om det skulle 6verg till forstahandskontrakt. Andra kom-
muner lit andrahandsuthyrningarna fortlopa utan planering ar efter ar. Nagra
viktiga slutsatser att dra av studien ar att socialtjansten i alla 30 studerade
kommuner till stor del sysslar med en administration av andrahandsuthyr-
ningar som mer liknar ett bostadsformedlande arbete 4n ett socialt arbete.
Samtliga intervjupersoner lyfte 4ven fram begransningar vad gillde Gverta-
gande av kontrakten, ddr det var hyresviardarna och inte socialtjansten som
hade beslutsrdtt. Denna struktur bade begransar och underminerar inblan-
dade socialarbetare i deras yrkesroll och skapar stora problem for att hjélpa

heml6sa personer vidare mot eget boende.

Artikel ITT

Wirehag, M & Mellberg, J. (Fourthcoming) The growth, range and mix of
actors in local homeless housing services in Sweden (inskickad till tidskrift

for boligforskning). Artikeln bifogas som bilaga nr III.

Syftet med artikel III var att studera olika fragor kopplade till de aktorer
som dr inblandade i arbetet med att erbjuda boende for ménniskor i
hemloshet. Dels syftade studien till att undersoka hur antalet aktorer
forandrats over tid, och hur fordelningen mellan privata, ideella och
kommunala aktorer ser ut i alla Sveriges 290 kommuner. Studien syftade
aven till att studera hur samman-séttningen och antalet aktorer samverkade
med storleken pa den kommunala allménnyttan i kommunerna. Resultaten
visar att antalet aktérer som dr direkt involverade i de lokala
hemloshetsystemen har okat mellan 2011 och 2018. I Sverige idag ar
majoriteten av de aktorer som &r inblandade i arbetet med boendeinsatser
for manniskor i hemloshet privata foretag, detta skiljer sig dock &t mellan
olika kommuntyper. Aven de kommunala aktérerna utgér en stor andel,
medan de ideella utgér en mindre del av aktorerna i detta falt. I de storre
stiderna har de privata aktorerna 6kat sedan 2015, medan de kommu-nala

aktorerna har legat stabilt.
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De ideella aktorerna har under 2010-talet inte 6kat i antal eller omfattning i
nagon av de olika kommuntyperna och i vissa fall minskat. De sambands-
analyser som gjorts visar att i de kommuner dér allménnyttan ér storre finns
fler aktorer inom lokala hemloshetsystem. Detta kan dels bero pa att behovet
av en storre allménnytta och behovet av lokala hemloshetssystem 6kar med
graden av urbanisering. Det kan dven sdga nagot om hur aktorer samarbetar.
De direkt inblandade aktdrerna ar beroende av bade allménnyttan och privata
fastighetsdgare for att kunna erbjuda lagenheter till socialtjansten. Da en stor
del av boendeinsatserna i de lokala hemloshetssystemen bygger pa andra-
handsuthyrning av ligenheter dr det ett intressant samband att dessa sam-
varierar, dven om det inte dr fraigan om orsakssamband. En slutsats man kan
dra ifrdn materialet 4r att de lokala hemldshetssystemen i Sverige skiljer sig at
frén till exempel grannlandet Norge déir enbart en minoritet av aktdrerna som
arbetar med boendeinsatser for méanniskor i hemldshet ér privata. Ytterligare
en slutsats som kan dras av materialet &r att privatiseringen 6kat patagligt i de
storre stdderna, men dven pa landsbygden dér det majligtvis ér sa att boenden
etableras ddr fastigheter &r billigare men att placeringar i méanga av dessa

boenden sker ifran storre kommuner.

Artikel IV

Wirehag M., Andersson L., Hjern A., Ascher H. (2020) Living situation among
undocumented migrants in Sweden: the effects of exclusion from fundamental
housing rights. International journal of social welfare, 0, 1-10. Artikeln bifogas

som bilaga nr IV.

Syftet med artikel IV var att belysa och problematisera fragor om vem som har
ratt till boendeinsatser, om socialtjanstens gransdragningar, samt att belysa
boendesituationen for osynligt hemldsa grupper som papperslosa och EU-
medborgare som star utanfor socialtjanstens boendeinsatser. Papperslosa eller
EU-medborgare i socialt utsatta situationer dr osynliga i den officiella hemlos-
hetsstatistiken trots att de troligtvis bor i liknande situationer som de synliga
grupper hemlosa som har kontakt med socialtjansten och andra vilfards-

organisationer. Resultaten visar pa att alla utom en av de 104 intervju-
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deltagarna bodde pa ett sidant sitt att de hade rdknats som hemldsa enligt
Socialstyrelsens hemldshetsdefinitioner, om de hade haft uppehallstillstind.
Av deltagarna hade 57 procent oséker tillgdng till mat. Resultaten visade dven
att dessa otrygga boendesituationer inte var tillfilliga utan var ett permanent
tillstand som bidrog starkt till ett forsamrat psykiskt maende. Néagra viktiga
slutsatser man kan dra av denna studie dr att hemloshet ér ett utbrett problem
bland de papperslosa som deltog i studien och att det var ett konstant problem
som inte loste sig 6ver tid. I den man studiens resultat gar att generalisera visar
den pi ett allvarligt problem dér vi har grupper i det svenska samhillet som
lever i en total fattigdom och utan ratt till stod vad géller grundlidggande behov

som mat och tak over huvudet.
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Kapitel 7 | Sammanfattande diskussion

Under férsommaren 2022 har regeringen beslutat om en nationell hemlos-
hetsstrategi som stricker sig mellan dren 2022 och 2026. En av tyngd-
punkterna i denna strategi dr Bostad forst-modellens framtradande roll,
vilken, inom ramen for strategin, skall inféras som en nationell modell f6r
att organisera hemloshetsarbetet. Som en del av denna strategi skall en ny
nationell kartlaggning av hemloshetens omfattning genomféras under 2023.
Inom ramen for strategin skall det dven genomforas en kartliggning av hur
akuta boendelosningar anvands runt om i svenska kommuner. Infor dessa
kommande kartliggningar dr det min forhoppning att resultaten av denna
avhandling kan bidra med anvindbar kunskap. I detta kapitel kommer jag att
sammanfatta och diskutera studiernas resultat utifran avhandlingens syfte och

fragestéllningar:

Vem fér hjilp med boendeinsatser och pa vilka satt?

2. Ivilken omfattning och hur organiseras boendeinsatser for
ménniskor i hemloshet i svenska kommuner?

3. Vilka aktorer dr involverade i arbetet med boendeinsatser for

manniskor i hemloshet?

Avhandlingen lyfter och bygger vidare pa manga av de fragor som studerats
av bade Sahlin (1996) Lofstrand (2005), Knutagard (2008) och Blid (2008).
Men dven om frégorna ér liknande har de ar som gétt inneburit stora fordnd-
ringar inom detta forskningsomrade. Ny typ av jamforbar data ar tillginglig,
omfattningen av insatser har dkat stort och samtidigt har nya arbetsmetoder,
aktorer och sitt att organisera arbetet med boendeinsatser f6r manniskor som
lever i hemloshet tagit vid. De lokala hemloshetssystemen som beskrivits

i denna avhandling fungerar idag som en selektiv bostadsférmedling inom den
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svenska bostadspolitiska modellen, dock finns inga politiska beslut eller rikt-
linjer for hur dessa selektiva insatser skall organiseras pa ett sammanhallet

nationellt plan.

Vem far hjalp?

Den forsta fraigan som denna avhandling vill 6ka kunskapen om dr vem som
bedoms ha ritt till boendeinsatser fran socialtjansten och om dessa bedom-
ningar varierar mellan kommuner? En forsta observation &r att det tycks
finnas en utveckling mot att det hér arbetet tagit fastare former pé sa vis att
manga kommuner utvecklat en tydlig kravprofil. Samtidigt ar det tydligt att
avsaknad av bostad ofta inte ar ett tillrdckligt kriterium for att fa stod. Hjalp-
sokande bedoms i stor utstrackning utifran socialtjanstens traditionella klient-
och problemkategorier, till exempel missbruk eller ensamstaende med barn.
En central fraga dr huruvida den hjéilpsokande anses ha lokal anknytning eller
inte. Generellt dr detta ett avgorande kriterium. Detta leder till att personer
som saknar bostad, men samtidigt rdknas till kategorin papperslosa, inte far
hjdlp. Genom detta utestdngs en stor grupp ménniskor, med ofta stora behov
av stod, fran sambhaélleliga insatser. Har kan man tala om en exkludering fran
grundliggande minskliga rattigheter. Samtidigt skiljer sig behandlingen av
papperslosa 4t mellan kommuner. Det finns exempel pa att socialtjansten ger
bade kort- och langsiktig hjdlp till papperslosa. Detta motiveras da med
socialtjanstens uppgift att uppratthélla ménskliga rattigheter. Sammanfatt-
ningsvis kan man sdga att socialtjanstens arbete med gransdragning préglas av
stigberoende. Man arbetar utifrdn etablerade problemdefinitioner och
hemlosa bedoms inte i férsta hand som bostadssokande, utan som tillh6rande
négon klientkategori. Papperslosa ar en grupp som generellt hamnar utanfor

socialtjanstens stod.

Omfattning och organisering av boendeinsatser

Den andra frédgan som denna avhandling vill 6ka kunskapen om 4r hur arbetat
med boendeinsatser dr organiserat, vilka typer av boendeinsatser som

anvinds, och hur detta varierar mellan kommuner? I artikel I genomfordes
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en overgripande kartliggning av socialtjanstens boendeinsatser vilken bland
annat visade att socialtjansten under de senaste 15 dren har utvecklats till att
bli en av de storsta hyresvirdarna pa den svenska bostadsmarknaden.
Omkring 1,5 procent av landets hyresrdtter hyrdes ut via socialtjansten under
2017. Studien visar dven att hur kommunerna viljer att strukturera sitt arbete,
liksom vilka metoder som anvénds, varierar stort mellan olika kommuntyper,
dar storre kommuner erbjuder fler insatser. Det som dock var tydligt var att
trappstegsmodellen dominerar 4ven om termen inte anvidnds explicit (art II).
Inte heller anvinds termen “hérbarge” trots att sidana fortfarande existerar
i flertalet kommuner. Detta ar i linje med resultat i Blids (2008) avhandling
och visar pa en troghet i hur boendeinsatser organiseras och pekar dven pa att
lokala boendeinsatser f6r méanniskor i hemloshet priglas av ett stigberoende,
ddr det dr svart att bryta gamla monster. Man behaller gamla 16sningar, men

forsoker fa dem att lata som nya genom att byta beteckning pa dem.

Ett 6vergripande resultat dr att det finns en hog grad av isomorfism, det vill
sdga samstammighet, mellan kommunerna vad géller hur de utformar sitt
arbete. Kommuner har kontakt med varandra och studerar varandras arbete.
Ett exempel pa detta dr, som ovan namnts, att socialtjansten utvecklats till att
bli en av de storsta hyresvirdarna i Sverige genom andrahandsuthyrningar dar
socialtjansten hyr ut ligenheter under (o)begrinsad tid. Det har innebér att
socialtjansten har en omfattande bostadsformedlande funktion och att vi har
ett system som i andra sammanhang ofta bendmns ”social housing”. Ett
dilemma som innebdr att socialtjanstens arbete i hog grad praglas av det som
Hasenfeld kallar for ett uppratthallande arbete och att man pa manga sétt ar
beroende av de krav och villkor som lokala aktorer pa bostadsmarknaden -
ofta allménnyttan - sdtter upp. Ett andra exempel pa isomorfism ror de
modeller som strukturerar arbetet. Det dr den sa kallade trappstegsmodellen
som dominerar. Samtidigt finns férhéllanden som pekar pa skillnader mellan
kommunerna, dven om det ofta giller ytliga saker som bendamning pa olika
insatser. Andra skillnader giller villkoren f6r uthyrningsverksamheten. Det
kan gilla villkor fér uppsagning, boendetid och olika kontrollinsatser. Sidana
skilda villkor kan spela stor roll for den enskildes mojligheter att fa ett lang-
siktigt boende.
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Vilka aktorer iar involverade?

Nar det giller aktorer i de lokala hemldshetssystemen finns tre centrala kate-
gorier: privata, offentliga och ideella. Den allminna bilden ar att de organisat-
ionsforandringar inom kommunerna som paboérjades under 1990-talet har
lett till att privata aktorer har 6kat och att kommunen, det vill sdga socialtjans-
ten, idag agerar mer som kund och 6vervakare av tjanster dn tidigare. Perioden
som studeras i avhandlingen kring de aktorer som ér involverade i lokala
boendetjinster for personer som lever i hemloshet dr 2011-2018. Resultaten
visar att privata aktorer har okat under denna period. Samtidigt utgér de
offentliga (kommunala) fortfarande en stor andel av aktorerna. De ideella
aktorerna har legat pa en relativt konstant lag nivd och utanfér de storsta
stiderna har de bara en marginell andel av sektorn. Vidare finns det skillnader
i fordelningen mellan aktorer beroende pda kommunens storlek och karaktir.
Ungefir en tredjedel av de privata aktorerna saknar anstillda. En granskning
av dessa visar att de omfattar sévil personer som hyr ut ett rum eller mindre
boende till kommunen samt personer som arbetar med handlednings- eller
torelasningsverksamhet som syftar till att stotta de lokala hemloshetssystemen
for personer som lever i hemloshet. Bland de privata aktorerna finns dérfor
verksamheter som inte erbjuder boende utan snarare stodjer de verksamheter
som tillhandahaller bostider pd olika sitt. Resultaten visar att det finns ett
positivt samband mellan antalet lediga lagenheter inom den offentliga sektorn
och antalet aktorer som erbjuder boendeinsatser. En mojlig tolkning av detta
ar att allmannyttan bade mojliggor och tjanar pé att hyra ut lagenheter via
socialtjansten och dérigenom soka undvika att hyra ut till hyresgdster med
sociala problem. De lokala fastighetsdgarna spelar en avgorande roll for hur
boendeinsatserna for personer som upplever hemloshet organiseras. De vill-
kor och regler som fastighetsagare stéller pa socialtjansten begransar social-
sekreterarens handlingsutrymme och méjligheter att 16sa hjdlpsokandes hem-
loshet, eftersom fastighetsdgare begransar och forsoker styra processen att

omvandla andrahandskontrakt till forstahandskontrakt.
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Konsekvenser for policy, forskning och praktik

Som tidigare diskuterats har regeringen nyligen antagit en nationell strategi
for hemloshet mellan 2022 och 2026. Denna strategi innehaller nya kartldgg-
ningar av antalet manniskor som lever i hemldshet och av hur de boendein-
satser som socialtjansten anvander for att motverka hemloshet fungerar. Min
avhandling belyser tre omraden déir de nuvarande boendeinsatserna for
manniskor i hemloshet behover forbéttras. Den forsta fragan som behover
hanteras av en ny hemloshetsstrategi dr fragan om vilken organisation som
ska hjdlpa dem som inte kvalificerar sig for boendeinsatser i lokala hemlos-
hetssystem. Den andra fragan &r hur skillnaderna i de detaljregler och villkor
som anvéinds av olika kommuner ska hanteras. Det tredje giller omfattningen
av socialtjanstens arbete som bostadsformedling. Det som resultaten i avhand-
lingen pekar pa, som kan ha betydelse for en nationell hemloshetspolitik, dr
behovet av styrande riktlinjer f6r hur arbetet pa lokal niva bor organiseras.
Detta handlar om detaljer snarare dn de Overgripande modellerna. Som
tidigare diskuterats finns det tre grupper som lever i hemloshet: de som anses
berittigade till boendeinsatser, ibland kallade socialt hemlosa; de strukturellt
hemldsa som, baserat pa nuvarande regler, endast kan fa tillgang till de akuta
boendeldsningar som tillhandahalls i de lokala bostadstjdnsterna; och de dolda
hemlosa, bestaende framforallt av papperslosa och EU-migranter som &r ute-
stingda frdn socialtjanstens generella insatser kring boende p& grund av
bristen pa lokal anknytning. Det behovs olika riktlinjer for dessa tre grupper.
For den forsta gruppen ér det tydligt att de villkor som anvinds for att
organisera andrahandskontrakt som erbjuds socialt hemlosa behover en sam-
manhallen och genomtankt reglering, sarskilt med hansyn till de detaljerade
regler som anvénds for att uppratta dessa kontrakt. Det dr viktigt att forknippa
dessa insatser med ett kvalitetskriterium, till exempel det grundldggande krav
som anvands inom Bostad forst, vilket handlar om att hjilpa hyresgdsterna att
snabbt fa ett eget kontrakt. Den andra gruppen - de strukturellt hemlosa - ér
inte betjanta av battre forutsattningar for bostadsinsatser eftersom de inte har
tillgang till sddana. For denna grupp behéver omfattningen av kommunens
ansvar utokas. Nationella riktlinjer baserade pa en medborgerlig princip om
allas ratt till bostad bor dirfér 6ppna majligheten for socialtjansten att skapa
en ny typ av sektion pé lokal niva som fokuserar pa att stotta de strukturellt

hemlosa.
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Den tredje gruppen, de papperslosa, édr i behov av andra typer av riktlinjer.
Deras situation beror inte pa en brist pa nationella regler utan ar tvirtom en
konsekvens av dem. Hér blir spanningen mellan & ena sidan medborgerliga
och & andra sidan ménskliga rattigheter tydlig. Den centrala fragan hér ar hur
socialtjansten kan utveckla sitt arbete med att uppratthéilla grundliggande
manskliga rattigheter. Ett annat mer indirekt resultat av avhandlingen &r den
existerande bristen pa samordning av data om hemloshet. Ett viktigt steg for
den kommande hemloshetsstrategin skulle vara att uppritta ett nationellt
dataregister gillande de boendeinsatser som anvénds i lokala bostadssystem
tor hemlosa. For det forsta behover mer vikt ldggas vid att samla in 16pande
statistik 6ver hur manga som bor inom denna sektor, hur linge de bor dir,
hur manga som flyttar till sina egna lagenheter och vilka regler och villkor som
tillimpas i olika kommuner. For det andra behovs 6kad kunskap om social-
tjanstens arbete med papperslosa och hur grinser dras mot denna grupp. Det
som tydligt framkommer i avhandlingens olika studier, dr den klyfta som finns
mellan den vanliga bostadsmarknadens forutsittningar och socialtjanstens
malgrupp for bostadsinsatser. I detta tomrum lever bade strukturellt hemlosa
samt papperslosa och utsatta EU-medborgare i hemloshet. Socialtjansten
behover utveckla en del av sin verksam-het till att fokusera pa att uppratthélla
saval medborgerliga som ménskliga réttigheter i form av att sékerstilla varje

manniskas rétt till att dagligen ha mat pa bordet och tak 6ver huvudet.
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Summary in English

General aim

The general aim of this thesis is to study the organization of housing services
for persons living in homelessness in Sweden. In Sweden, as in most Western
welfare states, there are both general and targeted measures to house those in
need of housing. At a national and municipal level, political directives exist to
make housing available to different income groups. However, many who lack
the economic, social or cultural capital to access a place to live on the general
housing market are not reached by these general housing measures, such as
rental flats provided by public and private housing companies. For those peo-
ple in need of housing with no economic and social capital, there are targeted
services, defined in this thesis as local housing services for persons living in
homelessness. These services are provided by social services and actors in co-
operation with social services. Within local housing services for persons living
in homelessness, housing is made available to individuals after a needs-based
assessment. Not all persons without housing apply for this help, and not all
persons who apply are considered eligible for these targeted housing
measures. The aim of this thesis is to deepen and expand the knowledge about
the organization of housing services for persons living in homelessness in gen-
eral and, more specifically, interested in three areas. The first area is the right
to housing assistance and the assessment processes that surround social ser-
vices and how these differ between municipalities. The second area involves
the question of which types of housing intervention are used and how these
differ across Sweden. The third area involves the question of which actors take

part in providing housing services.
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Methods and material

The thesis uses both quantitative and qualitative methods to explore the or-
ganization of housing services for persons living in homelessness. The purpose
of the mixed-methods approach was to provide an overarching and in-depth
analysis of housing services provided to persons living in homelessness in
Sweden. The basic idea of the methodological approach was to begin the study
by collecting and analysing available secondary statistics regarding the extent
of housing services and, at the same time, identify gaps in the available data
which needed to be examined. Article I focused on creating an overarching
picture of housing services across Sweden. The aim of Article I was to test the
possibilities and limitations of available secondary data at the same time.
Based on the results of the initial study, three central questions were identified
that guided the interest of the following studies. The second study used semi-
structured interviews to conduct an in-depth study of the organization of
housing services across a selection of 30 municipalities spread geographically
and demographically across Sweden. The third article used secondary data to
study the actors involved in homeless housing services. Finally, the fourth
article studied the living conditions of undocumented migrants living in
homelessness, a group excluded from the social services housing services for
the homeless. The choice of material and method for the various studies was
pragmatic, in order to be able to answer the questions that the various articles

aimed to investigate.

Results and conclusions

The dissertation highlights and builds on many of the issues studied in the
dissertations by Sahlin (1996), Lofstrand (2005), Knutagérd (2008) and Blid
(2008). However, though the questions may be similar, the past years have
seen major changes in this area of research. New types of comparable data are
available, the scope of interventions has increased greatly, and, at the same
time, new working methods, actors and ways of organizing work with housing
interventions for people living in homelessness have created a new setting. The
local homelessness systems described in this thesis today function as a selec-

tive housing agency within the Swedish housing policy model, however, there
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are no cohesive, national policies for how these selective initiatives should be

organized.

Who receives housing assistance due to homelessness?

The first question the dissertation explores is how social services’ border
control works and how different groups and needs are categorized in relation
to housing assistance. In sum, the results from the conducted studies suggest
several things. A first observation is that there seems to be a trend towards
social services assessments taking a stricter format in a way that has made
many municipalities develop a clear requirement profile. At the same time, it
is clear that the lack of housing is often not a sufficient criterion for receiving
support. Help-seekers are largely assessed based on social services’ traditional
client and problem categories, e.g. substance abuse or single parents with
children. A central question is whether the person seeking help is considered
to have a local connection. In general, this is a decisive criterion. This leads to
a situation in which people who are homeless, but at the same time classified
as undocumented, will not be considered eligible for housing by the local
housing services for persons living in homelessness. This means that a large
group of people, often in great need of support, are excluded from societal
efforts. Here, one can speak of an exclusion from basic human rights. At the
same time, the treatment of undocumented persons differs between munici-
palities. There are examples of social services providing both short- and long-
term help to undocumented migrants. This is justified by social services as an
act to uphold human rights. In summary, it can be said that social services’
work with border control is characterized by path dependence. They work is
based on established problem definitions, and homeless persons are not
primarily assessed as housing-seekers but as belonging to a pre-existing client
category. Undocumented persons are a group that generally end up outside

the support of social services.

Scope and organization of housing interventions

An overall result is an apparent high degree of isomorphism, i.e. agreement,

between the municipalities in terms of how they design their work.
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Municipalities have contact with each other and study each other’s work. An
example of this is that social services have developed into a major landlord by
subletting flats for a limited time. This means that social services have an ex-
tensive function as a type of social housing agency and that the system largely
corresponds to what is often referred to in other contexts as social housing, a
dilemma that means that the work of social services is largely characterized by
what Hasenfeld calls people-sustaining measures. This system is dependent,
in many ways, on the requirements and conditions that local actors in the
housing market, often the public utility, control. A second example of isomor-
phism concerns the overarching organizational model. It is largely the
so-called staircase model that dominates Swedish municipalities. At the same
time, there are conditions that point to differences between the municipalities.
This often applies to superficial matters such as the names of different efforts.
For example, many municipalities still run shelters but use a number of differ-
ent names for this activity, such as acute housing. At the same time, the details
of the different housing interventions, such as the terms and conditions of the
housing placements, differ widely across municipalities. The differences apply
in particular to the conditions for the termination of contracts, which can
range from 24 hours up to three months. Differences apply to the length of the
subleased contracts with some municipalities beginning the transformation of
subleased contracts into tenured rental contracts after 18 months, while some
let the subleased contracts run year after year without any specific policy or
organization in place. Such different conditions can play a major role in the

individual’s chances of obtaining long-term housing.

Which actors are involved in local housing services for
persons living in homelessness?

When it comes to actors in the local homelessness systems there are three
central categories: for-profit, public and non-profit. The general picture is that
the organizational changes within the municipalities that began in the 1990s
have led to an increase in private actors and that the municipality, i.e. social
services, today acts more as a customer and reviewer of services than previ-
ously. The period studied in the thesis regarding the actors involved in local

housing services for persons living in homelessness is 2011-2018 and suggests
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that private actors have increased during this period. However, the public is
still a major actor. The non-profit actors have remained at a relatively constant
low level, and outside of the largest cities they only hold a marginal share of

the sector.

Furthermore, there are differences in the distribution between actors depend-
ing on the size and character of the municipality. About a third of private
actors lack employees. An examination of these show that they include indi-
viduals who rent out a room or small residence to the municipality as well as
people who work with tutoring or lecturing activities aimed at serving the local
housing services for persons living in homelessness. Among the private actors,
there are therefore businesses that do not offer accommodation but rather
support the businesses that do provide housing in various ways. The results
show that there is a positive connection between the number of available flats
within the public sector and the number of actors offering housing interven-
tions. A possible interpretation of this is that the public utility both enables
and benefits from renting out flats via social services, thereby seeking to avoid
renting out to tenants with social problems. The local property owners play a
decisive role in the way housing efforts for people experiencing homelessness
are organized. The conditions and rules that property owners impose on social
services limit the social worker’s room to manoeuvre and opportunities to
solve help-seekers’ homelessness, because property owners restrict and try to
control the process of transforming second-hand contracts into first-hand

contracts.

Implications for policy, research and practice

During the last months of working on this thesis, the Swedish government
decided to launch a new national strategy on homelessness from 2022 to 2026.
As it is presented currently, this strategy includes a new mapping of both the
number of people living in homelessness and a new mapping of the function-
ing of the housing interventions used by social services to remedy homeless-
ness. Hopefully, this thesis can contribute new knowledge and ideas to this
strategy. This thesis highlights three areas in which the current housing inter-

ventions for people in homelessness are in need of improvement. The first
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issue that needs to be handled by a new homelessness strategy is the question
of which organization will help those who do not qualify for housing interven-
tions in local homelessness systems. The second question is how the differ-
ences in the detailed rules and conditions used by different municipalities
should be handled. The third concerns the scope of social services work as a

social housing agency.

The results show several things that may be important for a national home-
lessness policy is the need for governing guidelines on how the work at local
level should be organized on details rather than the overarching models. As
this introductory chapter, which summarizes the articles, has presented, there
are three groups living in homelessness: those who are considered eligible for
housing interventions, sometimes called socially homeless; those are structur-
ally homeless who, based on current rules, can only access the acute housing
solutions provided in the local housing services; and the hidden homeless,
consisting of undocumented and EU migrants excluded due to the lack of a
local connection. Different guidelines are needed for these three groups. For
the first group, it is clear that the conditions used to organize subleased
contracts offered to the socially homeless need cohesive and thoughtful
regulation, in particular with regard to the detailed rules used to set up these
contracts. It would be important to associate these interventions with a quality
criterion, for instance the basic one used by housing first, which is recom-
mended as a good governance model in the forthcoming strategy. That model
focuses on helping tenants to obtain their own contract quickly, while living

with safe contracts with clear rules that have the tenants’ best interests at heart.

The second group - the structurally homeless - are not served by better con-
ditions for housing interventions because they do not have access to them. For
this group, the scope of the municipality’s responsibility needs to be expanded.
National guidelines based on the principle of everyone’s right to housing
should therefore open up the possibility for social services to create a new type
of section at local level that only focuses on upholding basic human rights,
such as the right to housing and the right to food without a threshold. The
third group is in need of other types of guidelines. Their situation is not due

to a lack of national rules but, on the contrary, a consequence of them. The
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municipalities that deny undocumented support are really only following the
existing national regulations. Here, it is then possible to assert human rights,
but the solution cannot lie in a national policy. Instead, it must be the munic-
ipalities that act and it is here that the non-profit sector can fulfil an important

task as an upholder of basic human rights in cooperation with municipalities.

Another indirect finding of the studies conducted as part of this thesis is the
lack of coordination regarding data on homelessness. An important step for
the upcoming homelessness strategy would be to establish a national data
registry in the housing interventions used in local housing systems for the
homeless. The studies in this thesis show several important points. Firstly,
more emphasis needs to be placed on collecting ongoing statistics on how
many people live in this sector, how long they live there, how many move on
to their own flats and which rules and conditions are applied in different
municipalities. Secondly, increased knowledge is needed about social services
and the undocumented and how boundaries are drawn against this group.
Increased knowledge about how social services at the local level interpret the
Social Services Act and draw boundaries against the undocumented is
important to understand how Sweden lives up to the commitment to maintain
basic human rights. For social workers and other professionals practically
involved in organizing local housing services for persons living in homeless-
ness, the studies in this thesis show that solutions are available. Above all, it is
possible to create strategies and organize interventions with the best interest
of the persons receiving the interventions at heart. In some municipalities,
clear strategies existed for when and how transformations of sublet flats into
tenured contracts should take place. For example, by setting an end date on a
sublease and deciding which rules must be followed in order for the contract
to be converted into a first-hand contract. It is important that the practice
finds out what legal conditions apply to the housing interventions offered,
especially the subletting that takes place within social services and is largely
similar to the work of housing agencies. What clearly emerges in the various
studies is the gap that exists between the conditions of the regular housing
market and social service’s target group for housing interventions. In this void,
both the structurally homeless and undocumented and vulnerable EU citizens

live in homelessness. Social services need to develop part of its activities to

99



MATTI WIREHAG

focus solely on maintaining human rights in the form of securing every
person’s right to food and a roof over their head on a daily basis. For the struc-
turally homeless, who are not considered eligible for housing assistance via
social services but, at the same time, cannot qualify for the regular housing
market, a new part of the welfare system needs to be developed that could work

as a housing agency and also offer municipal housing allowances.
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Bilaga | | Stodfragor — Strukturerade
telefonintervjuer med socialtjanst (artikel Il

Tematiska omraden:

Statistik:

Hur vél stimmer den statistik som finns 6verens med er bild av situationen?
Ungefar hur ménga far boendeinsatser?

Hur ser férdelningen ut mellan olika typer av boendeinsatser?
Bedémningar:

Hur bedoms ritten till boendestod?

Arbetar ni utifran nagot typ av dokument i bedomningen av boendebistand?
Kan man fa det dokumentet?

P4 vilka grunder beviljas boende?

Egen praxis?

Hur fungerar dessa rutinerna? Arbetar ni andra sitt? Frangds rutinerna?
Négra sérskilda skal till det?

Hjilper ni aven Papperslosa eller EU-migranter med boende insatser?
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I sadana fall, Vilka typer av insatser kan det vara fragan om?

Boende/metoder:

Vad erbjuder ni for olika typer av boenden i kommunen?
Har ni nagon lista pa dessa?

Arbetar ni utifran nagra speciella metoder?

Finns det ndgra dvergripande strategier som styr arbetet mot hemloshet?

Samarbetspartners:

Hur manga olika aktorer arbetat ni med gillande boende, boende med stod

special kontrakt..(ej boende med behandlingsinsatser)

Har ni en lista pa aktorer?

Har ni kommunala boenden?

Hur prioriterar ni néir ni placerar kommunala mot privata?
Tillgangen pa bostider pa ordinarie bostadsmarknaden
Hur ser den generella tillgdngen pa bostdder ut i kommen,

Hur ser balansen pa den ordinarie bostadsmarknaden ut? Ar den i balans eller

ar finns det ett under/ 6verskott av ligenheter i kommunen?

Ar detta ndgot som ni kan se paverkar de som soker sig till er pd kommunen?

119



MATTI WIREHAG

Utformning av kontrakt/praxis vid 6vertag kontrakt/uppsagning?
Hur dr kontrakten utformade?

Vad dr uppsigningstiden?

Besittningsratt?

Hur ser arbetet med 6vertag av kontrakt ut?

Hur arbetar ni med att avsluta drenden, 6verlita kontrakt?
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