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Introduktion

TORBJORN HJORT
ANNA ANGELIN

Det fjarde och avslutande temat fokuserar inte sa specifikt pa det sociala
arbetet utan kanske mer pa olika typer av forskjutningar och férandringar 1
vélfardssamhillet. Temat diskuterar vidare hur samhallet viljer att hantera
denna utveckling. Nagra av de aspekter som lyfts fram behandlar tamligen
nya fenomen, medan andra ror mer klassiska fragor. P4 ett sétt kan dock alla
bidrag sigas diskutera klassiska fragor, da de pa olika satt beror social utsatt-
het 1 allménhet och fattigdom i synnerhet. Under de senaste decennierna har
den skandinaviska valfirdsmodellen blivit alltmer ifragasatt och omdisku-
terad. Vissa delar har varit utsatta for en férhallandevis kraftig ideologisk och
politisk kritik utan att det skett nidgra egentliga eller mer substantiella férand-
ringar. Inom andra omraden har det skett mer patagliga férandringar sasom
nedskdrningar och avregleringar.

De olika bidragen betraktar vilfardssamhéllet fran olika positioner. Tva av
bidragen diskuterar olika uttryck for fattigdom och hur samhéllet hanterar
dessa. Att ha tak 6ver huvudet och mat pa bordet ar tva klassiska och grund-
laggande fragor for det svenska valfardssamhillet. Det ar fragor som av
manga tas for givna och manga har bilden av att alla 1 Sverige kan 4ta sig
mitta och har nagonstans att bo. Detta innebér ocksa att socialt arbete i
Sverige forvantas handla om andra fragor 4n mat och boende. Men den
faktiska utvecklingen pekar at ett annat hall. Arne Kristiansen visar 1 sitt
bidrag hur hemldsheten 6kat och hur samhillets svar pa detta varit mer av
samma sak, det vill sdga olika typer av kategoriboenden. Idén om kategori-
boende utmanas av en metod som i Sverige benamns som “Bostad forst”, en
metod som utgar fran den egna bostaden som en forutsittning snarare dn en
malsattning. Emellertid visar Kristiansen att “Bostad forst” moétt motstand
och varit svar att implementera i Sverige. Elinn Leo Sandberg diskuterar i ett
annat bidrag hur ”matfattigdom” hamnat pa agendan for sociala problem.
Det ar nagot annat an det vi 1 vanliga fall forstar som svalt, men likval berér
det en problematik som de flesta nog tankte att Sverige lamnat bakom sig.
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Vilfardssamhillets svar pa denna utmaning vilar till stor del 1 civilsamhéllets
hander. Leo Sandberg visar hur civilsamhallet tillsammans med naringslivet
(ofta lokala aktérer) har hittat sétt att bade tillvarata mat som annars skulle
slangas och omsitta detta till gratis eller starkt prisreducerad mat till fattiga.
Konceptet presenteras som ett sitt for naringslivet att agera hallbart, saval
miljomassigt som socialt. Civilsamhallet utgor 1 detta sammanhang en sam-
arbetspartner som star for distributionen till de fattiga. Emellertid visar Leo
Sandberg att detta koncept ocksa innehaller en rad problematiska aspekter.
Bland annat dr matens kvalitet ibland bristfallig och mottagandet av maten
kan ocksa upplevas som stigmatiserande.

Om Bostad forst och distribution av 6verbliven mat till fattiga kan ses som
forhallandevis nya svar pa olika typer av valfardsutmaningar kan arbetslos-
hetstorsakringen ses som en klassiker 1 den svenska socialpolitiken. A-kassan,
som 1 den svenska tappningen dr knuten till fackforeningarna, har utgjort en
av hornstenarna nar det giller trygghetslosningar for hushallens ekonomi. Sa
tycks emellertid inte langre vara fallet. Jayeon Lindellee beskriver i sitt bidrag
hur A-kassan under de senaste decennierna dels har fatt allt lagre tdcknings-
grad, dels 1 allt lagre grad lever upp till ambitionen om en ersattningsniva pa
80 procent av tidigare inkomst. Vidare beskriver hon Sveriges forhallandevis
unika system med att fackféreningarna ansvarar for A-kassan, det sa kallade
Gentsystemet, och vad detta kan ténkas ha for betydelse.

I det fjarde kapitlet under det har temat diskuterar Angelin, Hjort,
Knutagard och Samseliuz hur den 6kade andelen av utrikesfédda (i huvudsak
utomeuropeiska) personer bland hemldsa och mottagare av ekonomiskt
bistand paverkar bilden av den socialt utsatta. Beroende pa vilka grupper som
kommer 1 blickfanget sd skapas en bild av utsatthet och denna bild tycks ha
betydelse for bade hur man forstar orsakerna till en problematik och vilka
atgarder som bor tillsattas for att hantera problematiken. Problem som fattig-
dom tenderar idag att alltmer forstas som ett integrationsproblem. Nar bilden
av den fattiga snarare utgjordes en ensamstaende mamma sag forklaringarna
annorlunda ut. Fordndrade bilder av utsatthet ska ocksa sittas 1 ett samman-
hang av en 6kad individualisering nér det géllet forstaelsen av sociala pro-
blem. Strukturella eller samhélleliga forklaringar tonas ner alltmer, i alla fall
1 det politiska samtalet, till forman for individuella forklaringar. Forskningen
visar emellertid fortfarande att olika typer av social utsatthet, exempelvis
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fattigdom, heml6shet och arbetsloshet, till forhallandevis stor del kan for-
klaras genom olika samhélleliga forandringar.

Forklaringsmodellerna tenderar, som namnts tidigare, att bygga alltmer
pa individuella och biologiska faktorer. Detta skapar nya forutsittningar for
vilka insatser som prioriteras. Utgangspunkten for socialt arbete kan enkelt
uttryckt tidigare ha fokuserat pa granssnittet mellan individ och samhalle.
Tendensen ar att tyngdpunkten forflyttas mot att det ar individen som beho-
ver anpassas till samhéllet. I detta sammanhang gar det att dra paralleller till
saval Payne (2006) som Hasenfeld (1983) gillande hur socialt arbete kan for-
stas. Payne identifierar tre olika sitt att férhalla sig till socialt arbete och dessa
tre satt fokuserari olika grad pa i vilken utstrackning fokus ligger pa individens
anpassning till samhallet. Om det socialistiskt-kollektiva synsattet lyfter fram
hur samhillet bor férandras for att forebygga social utsatthet ses snarare det
individualistiskt-reformistiska systemet som perspektiv dar individen anpassas
till samhallet. Hasenfeld fokuserar snarare pa hur olika ménniskobehand-
lande verksamheter eller organisationer hanterar de méanniskor de ar satta att
hjalpa. Han identifierar olika karaktaristiska och lyfter fram tre olika huvud-
kategorier, ndmligen forandrande, kategoriserande och bevarande organi-
sationer. Bade Paynes och Hasenfelds kategoriseringar av socialt arbete utgor
vardefulla redskap nér det galler att forsta det sociala arbetets ambitioner och
faktiska praktik. Framéver, precis som det varit tidigare, ar det betydelsefullt
att se pd forandringar och forskjutningar avseende vad det sociala arbetet
(inklusive socialpolitiska ambitioner) ges for uppdrag och vilken forstaelse av
sociala problem dessa ambitioner bygger pa. Men det dr ocksa betydelsefullt
att fokusera pa vad verksamheter faktiskt gor — som vi vet Gverensstaimmer
inte alltid retorik och praktik.

Referenser
Hasenfeld, Y. (1983) Human service organizations. Upper Saddle River, NJ: Prentice-

Hall, Inc.
Payne, M. (2006) What is professional social work? Bristol: Policy Press.
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18. Den fula ankungen

Arbetsloshetsforsikringen 1 Sverige
JAYEON LINDELLEE

Introduktion

Den nordiska valfardsmodellen kinnetecknas av universalism, en princip som
ar grunden for en fordelningspolitik med progressiv ambition f6r jamlikhet
(Anttonen, Haiki6 & Stefansson 2012; Esping-Andersen & Korpi 1986;
Kildal & Kuhnle 2006). En konkret manifestation av den har principen ér att
alla har ratt till en viss forman, exempelvis barnbidraget 1 Sverige. Alla barn
fodda 1 Sverige, oavsett deras fordldrars inkomst, far ett grundbelopp. Det
sker ingen behovsprévning, alla far lika mycket, vélfarden ar {6r alla. Univers-
alismen ar dock inte ett helt okomplicerat begrepp. De hir policyidealen 6ver-
satts 1 praktiken till en kombination av olika ersittningsprinciper, dir den
allmédnna valfirden uppnas genom en del ersittningar och férméaner som
garanterar ett grundskydd for alla, men ocksa genom en del ersattningar som
grundas pd inkomstbortfallsprincipen — ersittningen ar proportionell till ens
tidigare inkomst upp till en viss niva. Forskare menar att denna kombinat-
ionen, som inte bara erbjuder ett grundskydd utan ocksa trygghet aven for
medelklassen, har varit en nyckel till ett brett stod hos befolkningen fo6r val-
fardsstaten 1 Norden (Korpi & Palme 1998; Palme 1999).

Socialférsakringar dr en viktig institution for den universella valfirden.
Alla invanare i Sverige omfattas av de obligatoriska offentliga forsakringarna
sasom alderspension, arbetsskadeforsikringen och forédldraforsékringen.
Grundtanken ar att vem som helst kan drabbas av ett antal sociala risker un-
der ens livslopp. Socialforsakringen fungerar som ett trygghetsnit, som ge-
mensamt och med hjilp av samhillets gemensamma resurser hanterar beho-
ven av understod for manniskor. Det som skiljer socialférsakringar fran
kommersiella forsdkringar ar just det faktumet att det ar obligatoriskt f6r mén-
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niskor att betala in till forsakringen, till exempel genom skatteinbetalningar,
som 1 sin tur inkluderar sociala avgifter, arbetsgivaravgifter och allminna
pensionsavgifter for att ndmna nagra.

Detta ar en av de grundprinciper som kdnnetecknar socialférsakringen: ett
slags patvingad solidaritet som bygger pa ett samhilleligt kontrakt, vilket moj-
ligetr valfardsstatliga 16sningar som omfattar de allra flesta av befolkningen.
Daremot ar detta samhélleliga kontrakt inget som dr hugget 1 sten; det kraver
aktivt stod hos allmanheten for att sdkra langsiktig politisk legitimitet av syste-
men. Detta stédet forutsitter forstas att systemen fungerar andamaélsenligt,
och 1 samstammighet med 6nskemal och varderingar som befolkningen i stort
har vad géller hur vi gemensamt hanterar sociala risker, vem som ska kunna
fa ta del av samhailleliga st6dinsatser, och under vilka villkor.

Det finns dock en socialforsiakring som inte ar obligatorisk 1 Sverige, utan
som bygger pa ett frivilligt medlemskap: den allmdnna arbetsloshets-
forsakringen, den sa kallade ”A-kassan”. For tydlighetens skull ar det den
inkomstrelaterade delen av forsakringen som bygger pa det frivilliga medlem-
skapet 1 olika arbetsloshetskassor (A-kassor). Den svenska allmidnna arbetslos-
hetsforsakringen administreras alltsa av 24 olika fackliga A-kassor (Sveriges
A-kassor 2022) som forvisso dr juridiskt skilda organisationer fran facken idag.
Déremot samarbetar fackliga organisationer och dess A-kassor mycket med
varandra an idag, till exempel genom att fackliga representanter sitter i
styrelsen av A-kassor, att de delar kontorslokal, eller till och med att de sam-
arbetar 1 medlemsrekryteringen samt 1 administration av inbetalningar av
medlemsavgifter (IAIF 2018).

Samtidigt som administrationen av arbetsloshetsforsakringen skéts av pri-
vata organisationer s som A-kassor (jamfor alltsa med Forsakringskassan, en
statlig myndighet som administrerar en rad socialférsakringsformaner sdsom
sjukersittning, fordldrapenning, med mera), reglerar staten forsakringen och
subventionerar den som om den vore ett statligt forsakringssystem. Detta upp-
lagg for att styra arbetsloshetsforsakringen doptes till Gentsystem, eftersom
det borjades 1 staden Gent i Belgien. Den allménna arbetsloshetstorsakringen
regleras av en egen lagstiftning (SFS 1997:238) och star alltsa vid sidan om
Socialforsakringsbalken (SFS 2010:110), som samlar ett 30-tal lagstiftningar
inom omradet socialforsakringen.

Varfor star arbetsloshetsforsakringen i Sverige utanfor ramen? Varfor far
endast en tredjedel av de som hamnar i arbetsloshet idag nagon erséttning
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fran den allmédnna arbetsloshetsforsakringen? Varfor foresprakar de borger-
liga partierna 1 Sverige en obligatorisk a-kassa (ar det inte vansterns uppgift
att varna om allas ratt tll valfard?)? Kommer Gentmodellen att 6verleva 1
Sverige?

I denna text, som bygger pa mitt avhandlingsarbete (Lindellee 2018), reder
jag ut ovanstdende fragor genom att férklara vad som kallas for Gentsystemet,
den sallsynta styrningsmodellen for arbetsloshetsforsakring som en gang 1
tiden dominerade 1 manga Europeiska linder, men nu finns kvar endast 1
Norden. Ett annat syfte ar att belysa pa vilka sitt den allmédnna arbetsloshets-
forsakringen har forsaimrats under senaste decennierna och skyddar allt farre
arbetslosa samt kompenserar for allt mindre del av tidigare inkomst hos
manga arbetslosa. Till sist diskuterar jag pa vilket sétt den fordanderliga ar-
betsmarknaden och sjunkande facklig organiseringsgrad forsvarar mojlighet
till solidaritet mellan alla 1 den arbetande befolkningen, det vill siga framtids-
utsikten for Gentmodellen.

En séllsynt styrningsmodell: Gentsystemet 1 Norden

Risk for arbetsloshet och facken

Arbetsloshet var en relativt ny social risk som tillkom 1 samband med indust-
rialiseringen, dar fler méanniskors f6rsorjningsmajligheter blev beroende av
l6narbete. Det var forst fackliga organisationer, under sena 1800 talet, som
bérjade organisera understédsprogram for medlemmar och deras familje-
medlemmar vid arbetsskador, sjukdom och arbetsléshet. Dessa stéd som
facken erbjod blev attraktiva formaner 1 medlemsviarvning, men det lag ocksa
1 fackens direkta intresse att férebygga lonedumpning genom att understédja
de som blev av med jobb (Heclo 1974, s. 68).

I Sverige var det forst ar 1892 som Svenska Typografférbundet, den forsta
fackforeningen 1 landet, borjade erbjuda arbetsloshetsersittning for medlem-
mar (Edebalk 1996, s. 109). Fler fackliga arbetsloshetsforsakringar etablerades
i takt med fackforeningsrorelses uppvixt. Ar 1907 fanns det elva fackliga A-
kassor som tackte 57 000 arbetare, medan ar 1934 hade det etablerats 24 A-
kassor som tickte 6ver 350 000 arbetare, ungefar hilften av alla fackliga
medlemmar pa den tiden (Edebalk 1975, s. 17-25, 34-35).
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Det var inte forran efter forsta varldskriget som arbetsloshet ansags vara
ett angeldget socialt problem som kravde statliga atgiarder (Whiteside 2014).
Namnet Gentsystemet harstammar fran den forsta offentligt subventionerade,
fackliga arbetsloshetsforsakringen 1 den belgiska staden Gent — aven om den
redan 1944 blev obligatorisk for alla, medans facken endast hanterade utbe-
talning av ersattningar sedan dess (van Rie, Marx & Horemans 2011). Runt
om i Europa bérjade liknande system etableras men 1 flera lander tog staten
over arbetsloshetsforsdkringen fran den fackliga regin under perioden 1920—
1950, vilket innebar att alla som arbetade skulle bidra med avgifter for att
automatiskt tickas av forsakringen (Sjoberg, Palme & Caroll 2010).

Statens understod mojliggjorde generost och allmint skydd

Trots att man behallit ett frivilligt medlemskap utmérkte Sverige sig med den
mest generdsa arbetsloshetsersattningen 1 termer av inkomstbortfallsprincip,
som under 1980 talet och fram till 1 bérjan av 1990 talet garanterade 80 pro-
cent av tidigare inkomst. Sverige utmérkte sig aven gillande andelen arbets-
16sa med ersittning, en andel som till borjan av 1990-talet tillhérde de allra
hégsta bland medlemsldnderna 1 OECD. Den hoga andelen berodde bland
annat pd att kvalificeringsvillkoren var generdsa och vildigt inkluderande; ex-
empelvis var det sarskilt unikt att kunna kvalificera sig genom att delta 1 aktiva
arbetsmarknadsprogram eller studieperioder (Rothstein 1992; Scruggs 2002;
Sjoberg 2011; Sjoberg, Palme & Carroll 2010).

Det néstan universella skyddet som arbetsloshetsforsdkringen erbjod, trots
att den inte var obligatorisk, mojliggjordes genom att staten sag till att risken
fordelades kollektivt pa tva sétt. For det forsta subventionerade staten ersétt-
ningar kraftigt samtidigt som den subventionerade medlemsavgifterna for A-
kassorna genom skatteavdrag. Medlemsavgifterna var utformade sa att de
flesta A-kassor, oavsett olika hoga arbetsloshetsrisker, tog ut en avgift som lik-
nade varandras. Detta finansieringsupplidgg mojliggjorde att aven svagare
grupper med en hogre niva av arbetsléshetsrisk kunde vara med 1 den all-
minna arbetsloshetsforsakringen. For det andra erbjuder forsdkringen en
basnivas ersattning, ett grundbelopp, for de som uppfyller arbetsvillkoren
men ¢j har varit medlem 1 nagon A-kassa.

Gentsystemet 1 Sverige, atminstone fram till bérjan av 1990-talet, ar ett illust-
rativt exempel pa att privata valfardslosningar med generosa statliga stod och
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inkluderande kvalificeringsvillkor — som uppnaddes under guldaren av den
socialdemokratiska politiken och av den starka fackforeningsrérelsen — kan
fungera som ett universellt trygghetssystem (Goul Andersen 2012). Det inne-
bar att hur generds och omfattande en socialforsakring ar inte enbart handlar
om ifall den ar statlig (obligatorisk) eller inte.

Genteffekten for fackliga rorelser

Eftersom det frivilliga medlemskapet 1 de fackliga A-kassorna 1 stort sett har
gatt hand 1 hand med medlemskapet 1 facken har forskarna runtom i varlden
uppmarksammat den hoga fackliga organiseringsgraden 1 Norden med Gent-
systemet och kallat det for ‘the Ghent effect’ (Lind 2007; Rasmussen & Pontus-
son 2018; Rothstein 1992; Scruggs 2002; van Rie, Marx & Horemans 2011).
Hogsta fackliga organiseringsgraden uppnaddes 1 Norden under 1990—talet,
runt 80 procent, medan den dérefter och under senare ar har varit mellan
60—70 procent 1 Sverige, Danmark och Finland. I Norge, dar man 6vergav
Gentsystemet redan 1946, dr cirka hélften av den arbetande befolkningen med
1 fackforbund. Trots den minskade fackliga anslutningsgraden i Norden ar
detta en niva som sticker ut mycket 1 den globala jamforelsen; for att nimna
nagra andra europeiska grannldnder var organiseringsgraden for facken ar
2019 ungefir 16 procent 1 Tyskland, 33 procent i Italien och 15 procent 1
Nederlanderna. Genomsnitt for samtliga OECD landerna var 16 procent
(OECD 2022).

Aven om andelen A-kassamedlemmar som ocksd dr medlem i motsva-
rande fackliga organisationerna har minskat kontinuerligt under 2000-talet
(Kjellberg 2010/2014b) kunde vi se effekten av dubbelmedlemskap dven ny-
ligen under Coronapandemin. Bade antalet medlemmar i A-kassorna och 1
facken okade under 2020, nar ersattningsnivan hojdes kraftigt samtidigt som
det blev lattare att kvalificera sig for ersattningen, tack vare de tillfalliga {6r-
andringarna 1 arbetsloshetsforsakringen (Kjellberg 2021). Ménniskor fortsét-
ter vara medlemmar bade 1 facken och A-kassorna 1 Sverige trots att det inte
finns nagot krav pa dubbelmedlemskap, och detta har forklarats av att 1 all-
ménhetens 6gon ar kopplingen mellan de tva organisationstyperna fortfa-
rande stark (Clasen & Viebrock 2008).

Genteffekten, alltsd den fackliga styrkan som forklaras av den néra kopp-
lingen mellan facken och arbetsloshetsforsakringen, har dock ocksa inneburit
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att systemet har varit ett foremal for borgerligt motstand 6ver tid. Gentsystemet
uppfattas som en forstarkande institution for den socialdemokratiska hegemo-
nin och har utifrdn det kritiserats av de borgerliga samt av arbetsgivarorga-
nisationerna (Anderson 1998, s. 259; Bandau 2017; Edebalk 2012; Gordon
2019; Immergut 2002). I till exmpel Danmark och Finland har A-kassor som
inte ar knutna till de traditionella fackférbunden bérjat etablera sig under
senare ar. Det dr politiska beslut som gjort det méjligt for alternativa, icke-
fackliga A-kassor att etablera sig och kunde varva medlemmar, till exempel
genom att erbjuda mycket formanligare medlemsavgift (Bandau 2017; Hoge-
dahl & Kongshej 2017; Kjellberg & Lyhne Ibsen 2016).

I Sverige dédremot fanns det under 1990-talet ett direkt politiskt forsok att
infora en obligatorisk arbetsléshetstorsakring under Carl Bildts koalitionsre-
gering. Reformen skulle innebdra att fyra regionala A-kassor inrattades, som
skulle administreras av staten, vilka skulle ha en konkurrensférdel 1 medlems-
varvning gentemot de fackliga A-kassorna genom att inte ha nagon medlems-
avgift. Avsikten var att ersétta Gentsystemet med en statlig forsakring (Anderson
1998; Prop., 1993/94:80). Aven under 2000-talet genomfordes en statlig ut-
redning som undersokte inférande av en obligatorisk arbetsléshetsforsakring
(SOU 2008:54). Denna utredningen initierades av ’Alliansregeringen’ som
bestod av de fyra borgerliga riksdagspartierna. Aven om vi dn idag inte har
nagon obligatorisk arbetsléshetsforsakring, sa genomgick arbetsloshetsforsak-
ringen stora foérandringar och forsvagades under Alliansens regeringsperiod
(se nasta avsnitt).

Den allménna arbetsloshetsforsakringen...

Inom forskningen om socialforsékringar finns det manga olika discipliner re-
presenterade; nationalekonomerna tittar garna nirmare pd, exempelvis, hur
incitamenten fOr att arbeta paverkas av ersiattningsnivan och ersattningspe-
rioden for arbetsloshetsforsakringen. Statsvetarna har lange varit intresserade
av att veta hur olika politiska forutsattningar spelar roll for skyddsnitets ut-
formning for arbetslosa — mer specifikt hur fackliga rérelsers styrka kan pé-
verka generositeten 1 en arbetsloshetsforsidkring och arbetsmarknadspolitik
generellt. Den senare tangerade jag ocksa till viss del 1 min avhandling, 1 och
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med att det ar en sadan avgdrande politisk kraft som varnar om intresset for
de som ar antingen 1 arbetsloshet eller 1 en prekar arbetsmarknadsposition.

Det som jag dock framfor allt forsokte bidra med 1 min studie om arbets-
l6shetsforsakringen, utifran socialt arbete som en disciplin, var insikten att
forsakringsskyddet behover analyseras 1 termer av dess utfall for de individer
som faktiskt dr 1 behov av ersittningar, snarare an att fokusera enbart pa hur
skyddet for en arbetare med genomsnittlig 16n ser ut. Ett av omradena som
forskning inom socialt arbete fokuserar pa ar just att forsta livsvillkoren for de
manniskor som faktiskt dr 1 behov av olika sociala insatser samt de forsakrings-
och transfereringssystemen en vélfardsstat erbjuder. I det har avsnittet lyfter
jag darfor upp tva aspekter av den allmédnna arbetsloshetsforsiakringens
forsamring: den sjunkande tackningsgraden och (den faktiska) ersattnings-
graden.

Allt farre arbetslosa dr skyddade — sjunkande tickningsgrad

Som det framgér 1 Diagram 1 har antalet arbetslosa som far arbetsloshetser-
sattningen minskat markant sedan mitten av 2000-talet (den blaa stapeln).
Minskningen dr annu mer pataglig om man tittar pa den orangea linjen som
indikerar hur stor andel av alla arbetslosa som far ersdttningen. Fram till 2005
kunde 6ver 75 procent av alla arbetslosa fa ersittning fran den allminna
arbetsloshetsforsakringen, men tickningsgraden har minskat drastiskt under
senare halvan av 2000-talet och har under det senaste decenniet uppgatt till
ungefar 30 procent. Det ar alltsa en minoritet av arbetslosa som far nagon
ersdttning fran den allminna arbetsloshetsforsakringen idag, vilket star 1 stark
kontrast till hur foérsakringen fungerade forut.
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I Antal ersattningstagare == Andel arbetslosa som fatt ersattningen

Diagram 1 Forandringar i antalet ersittningstagare, i antal (vdnstra axeln) och som andel av
alla arbetslosa (hogra axeln), 1999-2021.*

Kallor: Inspektionen for Arbetsloshetsforsakringen (IAF); Statistiska centralbyran (SCB).
Samma diagram har anvénts i en kommande publikation pa engelska Lindellee & Berglund
(2022).

* For antalet ersittningstagare ar siffrorna hamtade for december respektive &r, med undantag
for 2021 dar antalet ar hamtat for juni. For antalet arbetslosa representerar siffrorna ett ge-
nomsnitt per ar, med undantag for 2021 som representeras av augusti.

For att kunna fa arbetsléshetserséttningen ska man ha varit med i ndgon A-
kassa minst 12 manade samt uppfylla arbetsvillkoren, som innebar att man
ska ha arbetat ett visst antal timmar inom en viss tidsram. Villkoren har for-
andrats sedan 2000-talet sa att de som inte har fasta anstillningar och arbetar
deltid har allt svarare att uppfylla kvalificeringskraven for ersattningen. Till
viss del forklaras den sjunkande tdckningsgraden av att villkoren for att kvali-
ficera sig for ersattningen har blivit tuffare, vilket ar en tendens som delas av
de flesta europeiska vilfardsstaterna sedan 1980-talet (Clasen & Clegg 2011;
Knotz 2016).

En annan forklaring till att det ar allt farre som kvalificerar sig for ersatt-
ningen fran a-kassan ar att sjdlva arbetsloshetens karaktar har férandrats un-
der senare ar. Arbetslosheten har under senare ar alltmer drabbat specifika
grupper som har sdrskilt svaga positioner pa arbetsmarknaden. Exempelvis
ar det grupper utan gymnasieutbildning, fédda utanfér Europa, som ar aldre
och med funktionsvariationer som medfor minskad arbetsférmaga. Arbets-
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formedlingen menar att dessa grupper, som har en utsatt stillning pa arbets-
marknaden, har kraftigt 6kat sin andel bland alla inskrivna arbetslosa sedan
mitten av 2000-talet (Arbetsformedlingen 2017). Gruppen utlandsfédda ar
dessutom underrepresenterad bland A-kassemedlemmar (Kjellberg 2017),
vilket forsvarar tillgangen till inkomstrelaterad ersittning for dessa grupper
aven om de skulle uppfylla arbetsvillkoren. Utvecklingen mot allt 16sare
anstillningsformer, som bland annat orsakas av arbetsgivares effektivise-
ringsatgirder sdsom hyvling och plattformsekonomi (aven kallad for gigeko-
nomin), forsvarar mojligheten for manniskor att kunna fa kdnnedom och
kunskaper om A-kassemedlemskap eller hur arbetsléshetsforsakringen funge-
rar 1 praktiken.

Det som daremot orsakade det stora fallet av antalet ersattningstagare
under mitten av 2000-talet var en rad férdndringar 1 den allminna arbetslos-
hetstorsakringen som infordes av Alliansregeringen, som bestod av Modera-
terna, Centerpartiet, Liberalerna samt Kristdemokraterna. Som en del av
den stérre reformagendan rérande arbetsmarknadspolitik dandrades regler
som styr finansieringen av arbetsloshetsforsakringen, med ett tydligt politiskt
mal att det ska l6na sig mer att arbeta (Bengtsson & Berglund 2012). Refor-
merna som implementeras under Alliansen bestod framst av jobbskatte-
avdrag och nedskdrningar i socialforsakringsformaner, under mantrat “det
ska alltid 16na sig att arbeta” (Bengtsson 2017). Detta kan jamféras med hur
arbetslinjen 1 den socialdemokratiska valfirdsmodellen en gangi tiden byggde
pa full sysselsittningspolitik samt aktiva arbetsmarknadsprogram (Huo,
Nelson & Stephens 2008).

Den statliga subventionen av forsakringen minskade kraftigt — fran att
staten subventionerade 90 procent av alla utbetalningar fran A-kassorna
minskade subventioneringsgraden till 41 procent ar 2007, som sedan 6kade
igen till att ligga mellan 60 och 70 procent efter 2009 (Lindellee 2018, s. 72—
73). Detta innebar bland annat att medlemsavgifterna till A-kassorna hdojdes
kraftigt, fran en niva mellan 90 och 116 kronor per manad under ar 2006 till
6ver 400 kronor for vissa kassor. En annan avgorande fordndring var att A-
kasseavgifterna differentierades sa att de A-kassor som organiserar medlem-
mar inom branscher med héogre arbetsloshet skulle ha en hégre niva av med-
lemsavgift. Ugamningsavgiften som fanns 1 syfte att harmonisera avgiftsnivan
mellan olika A-kassor togs bort, vilket innebar att just den fordelningsmekan-
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ismen som mgjliggjorde ett universellt skydd for alla arbetande, trots olika A-
kassor och frivilligt medlemskap, togs bort.

Foriandringen ledde till stora medlemsras, speciellt hos de A-kassor som
har arbetaryrken som medlemsbasis. Skillnaden 1 avgiftsnivaer mellan A-kas-
sorna var hogst 36 kronor ar 2006, och motsvarande siffra for ar 2013 var
359 kronor. Till exempel kunde A-kassan for akademikerna fortsatta ha en
medlemsavgift runt 100 kronor, medan A-kassan for hotell och restaurang-
anstillda var tvungen att hoja avgiften till 6ver 400 kronor per manad och
dessutom forlorat 6ver 30 procent av sina medlemmar. De som drabbades
varst var till exempel A-kassor som organiserar byggarbetare, metallarbetare,
handelsanstallda, med mera. A-kassorna hade forlorat nastan 400 000 med-
lemmar mellan 2005 och 2011 (IAF 2013, s. 12; Kjellberg 2010/2014a).

Avgiftsnivierna har ater harmoniserats pa en lagre niva under senare ar,
men det stora medlemstappet har aterstéllts endast 1 en begransad utstrick-
ning. Tackningsgraden av arbetsloshetsforsakring, matt som andelen A-kas-
semedlemmar bland den arbetande befolkningen, har stabiliserats pa en ldgre
niva, cirka 70 procent jamfért med narmare 85 procent under tidigt 2000-tal
(Kjellberg 2017). Téackningsgraden i form av andelen ersattningstagare bland
arbetslosa, det vill siga for de som faktiskt ar 1 behov av ersdttningen, har
sjunkit fran cirka 80 procent under tidigt 2000-tal till runt 30 procent idag ar
2022 (Diagram 1). Den sjunkande tackningsgraden i arbetsloshetsforsak-
ringen skildrar hur utfallet av Gentsystemet ér starkt beroende av statens roll 1
dess finansiella stod, men ocksa genom utformning av kvalificeringsvillkor
som avgor hur manga bland de faktiskt arbetslosa som far tillgang till
ersattningen.

Allt mindre del av tidigare inkomst ir kompenserad —
sjunkande ersittningsgrad

Om vi nu tittar pa hur ersattningsnivan har forandrats i den allménna arbets-
l6shetsforsakringen under de senaste tre decennierna kan man kalla
utvecklingen ett resultat av ”politics of indexation”, vilket Weaver namnde
redan under 1980-talet (Weaver 1988). Det innebér att trots att den formella
ersdttningsnivan 1 arbetsloshetsforsakringen har varit oférandrad sd har
ersdttningsnivan de facto sjunkit, detta pa grund av att maxnivan av inkomst
som ersitts inte hojts och slapar efter utvecklingen av lénenivan. Man
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astadkommer alltsa en nedskédrning i sociala formaner utan att implementera
direkta reformer — nedskdrningen sker genom att lata bli indexering av
beloppet varken till I16nenivan eller prisnivan.
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=== Den formella ersattningsgraden

== Ersdttningsgrad for det hogsta inkomstrelaterade belopp som andel av genomsnittlig

I6n

Ersattningsgrad for grundbelopp som andel av genomsnittlig [6n
Diagram 2 Forandringar i ersittningsgraden i den allmédnna arbetsloshetsforsakringen, 1991-
2020.*
Kallor: Inspektionen for Arbetsloshetsforsikringen (IAF) for ersattningsbelopp, Statistiska
Centralbyran (SCB) for genomsnittlig 16n per ar. Samma diagram har anvints i en kommande
publikation pa engelska Lindellee & Berglund (2022).
* Ersattningsgraden i diagrammet géller for de forsta 100 dagarna i arbetsloshet. Taket blir

lagre fran dag 101 (sedan 2001) och dven den formella ersattningsgraden sjunker fran dag 201,
fran 80 till 70 procent (sedan 2007).

Diagram 2 skildrar hur denna férandring agt rum for den allménna arbets-
l6shetsforsakringen 1 Sverige. Den formella ersédttningsnivan (den blaa linjen)
var den hégsta ndgonsin 1 borjan av 1990-talet; man skulle kunna & 90 pro-
cent av ens tidigare inkomst som ersattning fran arbetsloshetsforsakringen.
Under 90-talet, niar Sverige drabbades av den ekonomiska krisen, sjonk er-
sattningsnivan forst till 80 procent, och tillfalligt dven till 75 procent under ar
1996, som ett resultat av nedskarningar. Sedan 1997 har den formella ersitt-
ningsnivan statt oférandrad pa 80 procent av tidigare inkomst for de forsta
200 dagarna 1 arbetsloshet (Berglund & Esser 2014).

Den orangea linjen indikerar den hogsta nivan av inkomstrelaterade er-
sattningar fran A-kassan som andel av en genomsnittlig 16n for varje ar. Det
okande gapet mellan den hér linjen och den blaa linjen innebér att stérre och
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storre delar av den arbetande befolkningen inte kan fi 80 procent av sina
tidigare inkomster fran arbetsloshetsforsakringen, det vill sdga att ersitt-
ningen fran A-kassan har blivit sa gott som ett grundskydd for méanga. Ar
1991 kunde en arbetslos person som tjanade genomsnittlig 16n fa 84 procent
av sin tidigare inkomst som arbetsloshetsersattning. Tio ar senare, ar 2001,
var motsvarande andel endast 60 procent.

Man kan tydligt se de fatal tillfillen, 2002, 2015 och 2020, nér taket hojdes.
Ar 2002, till exempel, hojdes taket och en arbetare med genomsnittlig 16n
kunde fa 68 procent av sin tidigare inkomst 1 ersittning, men 1 och med att
taknivan inte indexerats sjonk ersittningsgraden ater successivt, till en lagsta
niva pa 48 procent ar 2014. Ar 2015 hojdes taket igen, aterigen utan
inforandet av ndgon indexeringsregel, vilket betyder att ersattningsgraden per
automatik sjunker gradvis i takt med att lonenivan stiger. Ar 2020, nir den
svenska ekonomin och arbetsmarknaden drabbades av Corona-pandemin,
héjdes taket kraftigt, om én tillfilligt (Regeringskansliet 2022). Da kunde en
arbetslos person som tjanade genomsnittlig 16n fa 73 procent av sin tidigare
inkomst som arbetslshetsersattning — en niva som gallde 1996. Forandringen
1 ersattningsgraden for grundbeloppet, som ér tillgéngligt dven for de arbets-
16sa som inte haft a-kassemedlemskap (ett slags ”golv”” som utgor grundtrygg-
het), har legat pa mellan 20 och 30 procent av genomsnittlig 16n under de
senaste tva decennierna (den grda linjen i Diagram 2). Aven den hir
grundnivan héjdes kraftigt under Corona-pandemin, och motsvarade 31
procent av genomsnittlig 16n efter h6jningen.

Sa lange a-kasseerséttningen inte indexeras kommer denna utveckling fort-
satta och det ar svirare att legitimera gapet mellan retoriken om den all-
ménna arbetsloshetsforsakringen, som grundas pa inkomstbortfallsprincipen,
och verkligheten. Den gradvisa eroderingen av ersattningsnivan i A-kassan
har dgt rum oavsett vilka politiska partier som har suttit 1 regeringen, dven
om de fa tillfillena nar taket hojts har intrdffat under socialdemokratiskt styre.
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Som ett resultat av den sjunkande ersattningsgraden av a-kasseersittningar
under de senaste tjugo aren borjade manga fackliga organisationer erbjuda
kompletterande inkomstforsakringar for sina medlemmar, i samarbete med
forsakringsbolag (Lindellee 2018). Som framgar av reklamaffischen nedan ska
en nu se till att forsdkra
sig. mot inkomstforlust
genom att bli medlem
hos facken som erbjuder
kompletterande ersitt-
ningar, utover medlem-
skapetien av 20-talet A-
kassor for att kvalificera
sig for den inkomstrela-
terade ersittningen fran
den allminna arbetslos-
hetsforsdkringen. Denna
utveckling innebar att de
som dr viletablerade pa
arbetsmarknaden, med
sakra anstallningar och
medlemskap  saval 1

facken som 1 A-kassan,
kan fa en béttre ersittning vid arbetsloshet. De som inte har kompletterande
skydd far néja sig med den forsaimrade ersittningsgraden 1 den allminna
arbetsloshetsforsdkringen som beskrevs ovan.

Slutord: Kommer Gentsystemet att 6verleva?

Den allmédnna arbetsloshetsforsdkringen skyddar allt farre arbetslsa och det
ar allt mindre andel av arbetslosas tidigare inkomst som faktiskt kompenseras
av ersattningen fran A-kassan. Utifran dessa forandringar kan man ifragasitta
forsdkringens andamalsenlighet. Skyddar den allménna arbetsloshetsforsak-
ringen de som faktiskt ar arbetslosa? Svaret idag ar tyvarr nej, endast en tred-
jedel. Erbjuder den allmédnna arbetsloshetsforsédkringen en ersittning som ar
1 enlighet med inkomstbortfallsprincipen? Svaret r att for de flesta lontagare
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fungerar ersattningen fran a-kassan 1 sjilva verket endast som ett grundskydd
och darmed ar inkomstbortfallsprincipen, det vill sdga att ersittningsnivan
ska vara direkt proportionell mot den tidigare inkomsten, inte uppfylld. Irene
Wennemo, nuvarande generaldirektor for Medlingsinstitutet och som ledde
den stora utredningen om socialférsakringarna under 2010-talet, menar att
arbetsloshetsforsdkringen idag dr akilleshilen for den svenska valfardsstaten —
den har misslyckats med att ge omfattande riskskydd och de mest utsatta blir
alltmer exkluderade (Wennemo 2014, s. 220).

Att socialforsakringsformaner successivt forlorat karaktiren som inkomst-
bortfallsférsakring, och omvandlats till ett grundskydd, géller inte enbart
arbetsloshetsforsdkringen utan dven en rad andra forsdakringar (ISF 2014).
Forskare och debattérer menar att forestallningen om de allménna socialfor-
sdkringarna 1 Sverige, dir den nordiska, universella trygghetsprincipen fram-
stalls som en av anledningarna till ett brett demokratiskt stod for valfards-
staten, inte stimmer Overens med hur socialférsikringarna fungerar idag
(Barr & Palme 2020). Men 1 och med att den allmdnna arbetslshetsforsak-
ringen styrs av en unik modell dar medlemskapet till A-kassorna ar grunden
till inkomstrelaterad ersittning, istillet for att alla 1 den arbetande befolk-
ningen obligatoriskt omfattas av forsdkringen, kritiseras ibland just Gentmo-
dellen pa ett svepande satt for forsamringen i forsakringen.

Det dr med andra ord latt att peka finger at den fula ankungen. De som
foresprakar inférandet av en obligatorisk arbetsloshetsforsakring kanske tror
att alla problem l6ser sig bara om styrmodellen ser ut som alla andra social-
forsakringar. Daremot ar det inget som garanterar att en obligatorisk arbets-
16shetsforsakring kan erbjuda ett bra skydd for de mest utsatta, om inte kvali-
ficeringsvillkoren moderniseras och blir ater generésa sa att fler i utsatta
arbetsmarknadspositioner kan fa hjdlp. I min avhandling studerade jag till
exempel 1 vilken grad dagens arbetsloshetsforsdkring kunde hjalpa arbetslosa
som har haft anstéllningar inom handeln, en bransch som préglas av en hog
andel tillfalliga anstéllningar, utbredd ofrivillig deltidsarbetsloshet och laga
l6ner. Manga av mina respondenter beskrev att det inte gick att fa ihop
ckonomin med den laga ersittningen man fick och att de var tvungna att
vanda sig till familjemedlemmar, vanner och tillfilliga 1an for att klara sig.
Manga beskrev ocksa hur de pendlade mellan olika arbetsmarknadsprogram
och otrygga jobb sasom timanstdllning med timlén (Lindellee 2018, kapitel
7).
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Arbetsloshetsforsakringen ma vara den fula ankungen i den svenska val-
fardsstaten, men just Gentsystemet ar paradoxalt nog en historiskt viktig institut-
ion som mojliggjorde den hoga fackliga organiseringsgraden, vilket 1 sin tur
forklaras som en viktig faktor for den generdsa, socialdemokratiska valfards-
staten 1 Norden (Esping-Andersen 1985). Fragan dr vad som kan ga forlorat
nar den fackliga rorelsen fortsitter tappa medlemmar just bland arbetaryrken
(organiseringsgraden for tjanstemannens och akademikernas fack har faktiskt
okat under senaste decenniet, se Ibsen & Thelen 2017) och fackens inflytande
1 trygghetssystemet for arbetslgsa minskar genom att ta bort Gentmodellen. Ju
mer tudelad arbetsmarknad vi fir, desto svarare blir det att politiskt sdkra en
solidarisk arbetsloshetsforsakring som omfattar alla och som faktiskt skyddar
dem som drabbas av arbetsléshet. Organiseringen bland dem som har sva-
gare forankring pa arbetsmarknaden ar lag. Vem ska fOrsvara intressen hos
de utsatta grupper som har svért att etablera sig pa arbetsmarknaden och som
fastnar 1 periferin av arbetsmarknaden med otrygga laglonejobb?
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19. Overfléd och brist
Maltfattigdom 1 vélfardssamhdllet

ELINN LEO SANDBERG

Den nodvandiga maten

En tisdag eftermiddag ar 2022 ringlar kén lang utanfor butiken Matkassen 1
Landskrona. Hit kommer personer som har ont om mat och en lag inkomst.
Johanna ar en av dem. Hon har haft {6rsérjningsstéd lange och far inte ekono-
min att ga thop. Mahmoud och hans familj kimpar aven de {or att fa pengarna
att racka. De ér inte ensamma, ménniskor 1 olika aldrar vantar pa sin tur for att
komma in i butiken. Vissa pratar med varandra och nagon kollar pa mobiltele-
fonen. Nar Johanna kommer in i butiken swishar hon 20 kronor som betalning
for livsmedel. Mahmoud lagger 20 kronor i en bagare. Efter en stund lamnar
de lokalen med en kasse livsmedel var. Butiken drivs av Svenska kyrkan 1 Lands-
krona och frivilligorganisationen Malvan. Pengarna de far in gar till lokalens
hyra och el. Maten som delas ut 1 butiken hamtas upp av volontarer hos nar-
liggande livsmedelsaffarer och producenter som skianker maten vidare for ut-

delning.

Matkassen dr en av manga lokala exempel pa civilsamhallets arbete med mat
som aterfinns runt om 1 Sverige. Verksamheter som dessa kan beskrivas pa
varierande sitt. Som vélgorenhet, en strategi for det civila samhallet att arbeta
fattigdomsreducerande, som symptom pa brister 1 valfardssamhallet, valgo-
renhetsekonomi eller varfor inte en klimatsmart cirkular ekonomi dar alla kan
ses som vinnare. Oavsett benamning eller perspektiv ar maten fundamentet
for verksamheten. Mat dr samtidigt ett grundliaggande behov f6r manniskors
overlevnad och en mansklig réittighet. Dartill har mat en viktig social och kul-
turellt samlande funktion.
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Ar 1948 antog Forenta nationerna deklarationen av de minskliga rittig-
heterna och da tillkdnnagavs malet att utrota hunger och fa till stand mat-
sakerhet (United Nations, no date), och darefter har rattighet till mat utveck-
lats inte minst i FN-konventionen om ekonomiska, sociala och kulturella
rattigheter (CESCR 1999). Den minskliga rattigheten till mat innebar ett
atagande att bekdmpa hunger och inkluderar aspekter som att ha siker till-
gang till mat, niringsriktig mat samt mat anpassad utifran individuella behov
sasom kulturella normer, sjukdom och allergi. Férenta nationernas Agenda
2030, mal 1 och 2 (United Nations 2015, s. 14ff), utvecklar ritten ytterligare
och inkluderar upphérandet av fattigdom 1 alla former samt utrotandet av
hunger och inférande av matsdkerhet. Malet ar att motverka de langtgaende
negativa konsekvenser som foljer av matfattigdom och matosikerhet. Trots
att denna manskliga rattighet har ratificerats aterfinns det personer i saval 1ag-
som hoginkomstlander som inte far sina behov av mat tillgodosedda. Malet
ar langt ifran uppnatt och ar 2020 upplever mellan 720 och 811 miljoner
ménniskor i varlden varaktig hunger (FAO 2021). Mat som vélgérenhet inom
civilsamhéllets verksamheter kan ses som ett uttryck for detta.

Foreteelsen att ge ekonomiskt bistand till mat, dela ut mat som valgérenhet
eller erbjuda ekonomiskt utsatta personer maltidsgemenskap har en lang trad-
ition bade for det civila samhallet och sociala myndigheter. Trots det dr mat-
fattigdom och civilsamhallets arbete med matdistribution i relation till val-
farden ett begransat forskningsomrade i Sverige. Internationellt aterfinns ett
véletablerat forskningsfalt med fokus pa utvecklingslander (se Journal of
Peasant Studies 2022). Aven forskning om mottagandet av mat fran civilsam-
hallet 1 hoginkomstlander ar férekommande, inte minst inom socialt arbete
och angriansande discipliner (se Lambie-Mumford & Silvasti 2021; Middelton
et al. 2017). Detta kapitel tar sig an att forséka belysa ett nytt landskap 1
Sverige med 6kad matdistribution genom verksamheter sasom Matkassen.
Hur kan vi forsta matfattigdom i ett valfardssamhdlle och civilsamhallets mat-
distribution? Vad hidnder nér vi ser mat som en rattighet eller valgérenhet?
Centrala begrepp forklaras, utvecklingen och praktiken belyses och en rad
utmaningar for det sociala arbetet och valfardssamhallet berors.
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Matfattigdom och matosakerhet

Nar vi talar om att médnniskor saknar siker tillgang till mat, periodvis ar hung-
riga eller dter ndringsfattig mat anvands de tva narliggande begreppen matfat-
tigdom (food poverty) och matosikerhet (food insecurity). Begreppen ar relativt
nya och outvecklade 1 svenskt sammanhang och ”food insecurity” Gversatts
aven till livsmedelsosdakerhet. Manniskor som mottar mat fran civilsamhallet
1 hoginkomstldnder definieras vanligen som matosidkra eller som personer
som lever 1 matfattigdom. Mattfattigdom och matoscikerhet kan precis som 1 ter-
mer av fattigdom definieras utifran olika grader av allvarlighet och kopplas
till olika kontextuella sammanhang. Det saknas en enhetlig definition av be-
greppen (Lambie-Mumford & Silvasti 2021, s. 44f), vilket kan innebdra sva-
righeter 1 forskningssammanhang.

Matosdkerhet ar ett mer vanligt forekommande begrepp 1 internationell
forskning. Kommittén for World Food Security (Committee on World Food
Security 2012, s. 7ff) beskriver matosdkerhet som det tillstand nar manniskor
inte har psykisk, social eller ekonomisk mojlighet till en stabil tillgdng av ade-
kvat mat. Matsdkerhet (food security) innebdr istallet tillgang till mat av god
kvalité och en tillracklig mangd mat 6ver en varaktig tid (FAO 2021). Engels-
kans ”food security” ska inte forvaxlas med “food safety”. Det senare begrep-
pet asyftar vikten av saker mat som inte ar kontaminerat av bakterier, virus,
parasiter eller olika kemikalier (WHO 2022). Personer som ar matsakra har
mojligheten att ata sig matta pa mat som anses vara socialt, kulturellt och
individuellt anpassad. Matosédkerhet daremot klassificeras enligt FN (FAO
2021; 2015) utifran den sa kallade ”Food Insecurity Experience Scale”, pa
svenska erfarenhetsskalan for matosakerhet (forfattarens 6versattning). Skalan
relaterar till ett kvantitativt fragebatteri for att mata méanniskors erfarenheter
av matosdkerhet och dessa kopplas till bade bristen pa mat och olika psyko-
sociala foljder. Skalan har en stegrande allvarlighet dar de lindrigare nivaerna
vanligen upplevts fore de allvarligare nivaerna. Nagot forenklat kan erfaren-
hetsskalan f6r matosikerhet illustreras enligt foljande:

Mild Osiakerhet och oro kring mojligheten att tillga mat.

Mattlig Minskad kvalitet och variation pa maten samt med en 6kande
allvarlighetsgrad aven minskad mangd mat och antal maltider.

Svar Upplevd hunger, att inte ha mat for dagen eller 6ver langre tid.
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Viss kritik mot modellen kan dock framforas. Trots att det inte framstar som
intentionen med skalan skulle det kunna tolkas som att en dag utan mat kan
ses som allvarligare an manader av oro och osidkerhet kring tillgangen till mat.
I Norden har lag inkomst det starkaste sambandet med matoséikerhet (Borch
& Kjaernes 2016, s. 261f), men dven medelinkomsttagare kan definieras som
matosakra i perioder d& de prioriterar andra utgifter an mat. Darutéver be-
héver laginkomsttagare inte klassas som matosidkra om de trots begransade
inkomster har méjlighet att tillreda billig och néringsrik mat.

Matfattigdom ar ett mer vanligt forekommande begrepp 1 Sverige an mat-
osikerhet. Ordet inbegriper fem bédrande komponenter: ekonomi, sociala
aspekter, mangd mat, matens kvalitet samt varaktighet (O’Connor, Farag &
Baines 2016, s. 431ff). Komponenterna vags samman och matfattigdom defi-
nieras som otillracklig ekonomisk tillgang till en kost av tillracklig méngd och
kvalitet for att uppritthalla en naringsriktigt tillfredstillande, socialt accepta-
bel diet (ibid; dversattning av Karlsson 2019, s. 108). Matfattigdom talar vi
med andra ord om nir manniskor inte har rad att handla mat, behéver prio-
ritera bort mat, systematiskt koper naringsfattig mat da den ar billigare och
saknar sociala sammanhang for att ita.

Den ekonomiska komponenten i matfattigdom innebir att pengarna inte
racker for inkép av all mat som behévs (O’Connor, Farag & Baines 2016, s.
43111). Det saknas helt eller delvis ekonomiska tillgangar for att kompensera
mindre genomtankta kép med ytterligare matinkép. Den kvalitativa aspekten
berér en tillracklig kvalitet pa maten. En del mat som ar billig har ett ligre
naringsinnehall och dr mer kaloririk, vilket bidrar till en sdmre naringsméssig
kvalitet. Maten kan dven vara av lag kvalitet for att den ar otjinlig att dta.
Kvantitet beror istallet tillgangen till en lagom méngd mat. Aspekten om var-
aktighet kopplas samman med att tillgangen till naringsrik mat behover vara
varaktigt stabil 6ver tid. Den sociala komponenten berér det faktum att vi
manniskor dven véljer mat utifrdn sammanhang, exempelvis utifran var och
med vem vi ska &ta.

Matosédkerhetens olika nivaer askadliggor skiftande allvarlighetsgrad och
tydliggor att matosakerhet kan skilja sig at, exempelvis inom befolkningen och
mellan olika lander. Matfattigdom och matosékerhet ér, som beskrivits ovan, an-
gransande och likartade begrepp. Nar matfattigdom existerar foreligger alltid
matosdkerhet. Daremot ar det méjligt att matosékerhet kan foreligga utan att
personer definieras som matfattiga (O’Connor, Farag & Baines 2016, s. 431).
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Oavsett definition betonas ekonomiska aspekter samt matens mangd, kvalitet
och néringsinnehall. Begreppen tillimpas dven kontextuellt. I hoginkomst-
lander ar niringsinnehall vanligen en fraga om otillrickligt naringsvarde
medan dven brist pa kalorier framhélls i laginkomstlander (Borch & Kjaernes
2016, s. 2611f; O’Connor, Farag & Baines 2016, s. 4311f). I den fortsatta fram-
stallningen kommer de bada begreppen att anvindas synonymt.

Matfattigdomens konsekvenser

Matfattigdom anses vara ett akut hélsoproblem (Karlsson 2019, s. 107) och 1
regioner med utbredd fattigdom kan brist pa mat leda till svalt och dédsfall.
Matfattiga vuxna i sa val hoginkomstlander som i laginkomstlander drabbas
1 storre utstrackning av hjart- och karlsjukdomar, fetma, néringsbrist, diabe-
tes, hogt blodtryck, kroniska sjukdomar och psykisk ohalsa (Borch & Kjernes
2016, s. 262f; FAO 2021; Seligman & Schillinger 2010, s. 6ff; Siefert et al.
2004, s. 1711f). Barn som lever i matosikerhet har generellt en samre halsa
och det finns hdr en 6kad risk for spidbarnsdédlighet. Konsekvenserna av
matfattigdom drabbar oavsett alder, men barn 1 hoginkomstlander forefaller
1 nagot mindre utstrackning drabbas av naringsbrist (Borch & Kjaernes 2016,
s. 2611f; Knol, Haughton & Fitzhugh 2004, s. 640). En mgjlig anledning ar
att forédldrar 1 forsta hand ger barnen den naringsrika kosten som finns att
tillga samt att skolelever 1 vissa lander har mojlighet att fi kostnadsfri skol-
lunch. Det tyder pa att risken for matosakerhet kan variera mellan hushallens
medlemmar.

Forekomsten av matosikerhet i hoginkomstlinder

Undersokningar av héginkomstlander som Storbritannien, Frankrike, USA
och Canada visar att mellan 5 och 15 procent av befolkningen lever i mat-
osakerhet (Bocquier et al. 2015; Coleman-Jensen et al. 2015; Holmes 2007,
Martin-Fernandes et al. 2013; Tarasuk et al. 2014). Den primiara anledningen
till detta dr bristande ekonomiska resurser. I den forsta 6vergripande studien
av nordiska lander (ej Island) framkommer det att en majoritet av populat-
ionen ar matsikra (Borch & Kjernes 2016, s. 261ff). Resultatet askadliggor
dock att 27-37 procent av befolkningen 1 Norden nagon gang under aret
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2012 forvantade sig en viss niva av matosdkerhet (Borch & Kjarnes 2016, s.
272). Den senaste undersékningen av FAO (FAO et al 2021, s. 139ff) visar att
5,3 procent av befolkningen 1 Sverige ar 2018 klassificeras som mattligt till
svart matosakra.

Anledningar till 6kande matdistribution

Matdistribution fran civilsamhéllets organisationer till ekonomiskt utsatta
grupper har blivit mer vanligt foreckommande 1 héginkomstlander och sam-
manliankas med de samhalls- och valfardsforandringar som skett sedan de
ekonomiska kriserna 1 slutet av 1900-talet (Lambie-Mumford & Silvasti 2021,
s. 232ff; Middelton et al. 2017, s. 699ff). Sedan 1990-talet har antalet mat-
banker 6kat markant 1 Storbritannien och Kanada (Lambie-Mumford 2013,
s. 771F; Riches 2002, s. 648ff) och den finansiella krisen ar 2008 och pandemin
med start ar 2020 har visat sig bidra till 6kad matfattigdom 1 héginkomstlan-
der (Lambie-Mumford & Silvasti 2021, s. 21911).

I Sverige kan férandringen som skett aven belysas utifran civilsamhillets
delvis dndrade roll. Fran att civilsamhallet har haft ett mer begransat infly-
tande 1 valfirden till att idag ha 6kad verksamhet och betydelse inom socialt
arbete med utsatta grupper (Karlsson 2019, s. 107). Matfattigdomsforskare
menar att civilsamhéllets 6kade verksamhet med matdistribution i grunden
beror pa att offentlig valfard inte genomfort de omstéllningar som krévts for
att kunna bista fattiga hushall med grundlaggande behov av mat (De Schutter
2012, s. 44f; Middelton et al. 2017, s. 699ff; Riches 2011, s. 772ff). Matbistand
fran civilsamhaéllet skulle dirmed kunna ses som ett symptom pa ett politiskt
misslyckande med att uppratthalla ett socialt skyddsnat f6r ekonomiskt och
socialt utsatta medborgare. Misslyckandet inbegriper att nya policies inte
kommit till stand for att omférdela mat och inkomster 1 samhallet.

Aven andra samhillsforandringar kan ses som bidragande till den stegrade
matdistributionen fran civilsamhéllet. En sadan férandring ar den 6kade kli-
matmedvetenheten som inte minst synliggérs genom Iérenta nationernas
globala hallbarhetsmal, mal 12 i Agenda 2030, dar man anger att mangden
matavfall skall halveras till ar 2030 (United Nations 2015, s. 144). Ett hallbar-
hetsmal som Sverige inforlivat i sin nationella livsmedelsstrategi (Livsmedels-
verket 2021). Idag finns dven en 6kad méngd livsmedel att tillga, ett Gverflod
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som inte sdljs 1 ordindra livsmedelsbutiker. Denna mat mottar istéllet civil-
samhallet. Matdistribution genom civilsamhallets organisationer har blivit ett
satt for grossister och livsmedelsforetag 1 hoginkomstlander att ta tillvara pa
det matsvinn och matoverskott foretagen har. Det kan handla om osalda sa-
songsvaror samt varor med forpackningsfel och kort eller passerat bast fore
datum. Matoverskottet ar kostsamt att destruera och foretag som sldnger mat
kritiseras for att ¢j vara klimatmedvetna. Istallet skidnks maten till civilsam-
hallets organisationer, som arbetar med socialt utsatta grupper. Matdistribut-
ionskedjan innebdr att flera olika aktdrer samarbetar och majliggor att civil-
samhdéllet blir en mellanhand som férmedlar matsvinn genom att organisat-
ionerna sjdlva bedriver olika former av verksamheter.

Matdistribution fran civilsamhéllet kan dven forstds 1 termer av en 6kande
och ny valgérenhetsekonomi 1 Europa, dir varor skanks eller sdljs till 1ag kost-
nad till ménniskor med begransade ekonomiska tillgangar (Kessl 2016, s. 471t;
Kessl et al. 2021, s. 50ff). Mat som vilgérenhet utgdr pa sa vis en andrahands-
marknad som distribuerar varor som av olika anledningar ratats fran den pri-
mira marknaden. Denna 6kande vilgérenhetsekonomi ar ett uttryck for for-
andringar 1 vélfardsstaten, dar ekonomiskt utsatta grupper har svarare att ta
del av den primira marknadens varor.

Den svenska kontexten

Den svenska utvecklingen av matfattigdom och civilsamhéllets arbete med
olika former av matdistribution har enligt Karlsson (2019, s. 106fl) fyra del-
forklaringar. Initialt har 6kade sociala klyftor 1 Sverige till fo6ljd av nedmonte-
ringen av valfardssystemet lett till en vixande svarighet att beviljas, uppratt-
halla och klara sig pa olika former av offentligt bistand. En andra forklaring
ar nya utsatta grupper sasom EU-migranter och papperslosa flyktingar, vilka
inte kan ta del av socialférsakringssystemet. En tredje anledning ar de prak-
tiska svarigheter som finns for staten att reglera manniskors kosthallning, vil-
ket inneburit fa lagar och policybeslut i denna riktning. Slutligen framhalls att
overskottet pd mat och behovet av att ta hand om matdverskottet kan vara en
forklaring (ibid.).

I Sverige introducerades begreppet matfattigdom 1 forskningssamman-
hang ar 2019 (Karlsson 2019, s. 106) och de tio Stadsmissionerna 1 Sverige
har aterkommande anammat definitionen i sina fattigdomsrapporter. De ut-
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gor aven den paraplyorganisation som i1 samarbete med forskare star fér mer-
parten av den forskning som finns om matfattigdom och civilsamhallets mat-
distribution 1 Sverige. I en kartlaggning under aren 2014—2016 framkom att
mat var den enskilt storsta insatsen och utgjorde 62 procent av Stadsmission-
ernas samtliga insatser till manniskor 1 utsatthet (Karlsson & Vamstad 2018,
s. 1 030ff). Det hoga antalet matbistand askadliggér att Stadsmissionerna
bidrar med en omfattande matdistribution (ibid.). Trots att Stadsmissionerna
utgor en stor aktor aterfinns det manga andra organisationer som arbetar
med matdistribution till ekonomiskt utsatta, sasom Hela Manniskan, Frals-
ningsarmén, Food 2 Change och Svenska kyrkan. Civilsamhallet 1 Sverige
star darmed for en betydligt mer omfattande matdistribution 4an vad som idag
kan styrkas genom forskning.

Fattiga mottagare och prekara liv

Majoriteten av dem som vinder sig till civilsamhéllets matbanker 1 hogin-
komstlander ar personer 1 dldern 2547 ar (Middelton et al. 2017, s. 6991f).
Dessa personer har lag inkomst, ar arbetslosa eller har tillfalliga arbeten och
upplever matosakerhet. Gruppen som mottar mat fran civilsamhallet 6ver-
ensstimmer vanligen med personer som definieras som matosakra. Yngre
personer, kvinnor, ensamstaende foraldrar och laginkomstgrupper har en
okad risk for matosakerhet an Gvriga populationen 1 de nordiska linderna
(Borch & Kjerne 2016, s. 261ff). Denna bild ar 1 linje med forskning fran
USA, Kanada, Storbritannien och Frankrike (se Coleman-Jensen et al. 2015;
Tarasuk et al. 2014; Holmes 2007; Martin-Fernandez et al. 2013; Bocquier
et al. 2015).

Marcus Herz (2021, s. 12ff) docent 1 socialt arbete belyser prekéra livs-
villkor, praglade av social och ekonomisk osdkerhet, som den gemensamma
namnaren for manniskor som mottar mat fran civilsamhéllet 1 Sverige. Herz
(2021, s. 37f1) urskiljer tre icke-uteslutande grupper. Den forsta utgors av
personer som lever prekéra liv kopplat till fattigdom, osékra arbeten och laga
inkomster. Den andra gruppen utgors av personer som lever i hemléshet eller
har en oséker bostadssituation (Herz, 2021, s. 671f). Den tredje gruppen bestar
av manniskor som immigrerat till Sverige, sokt asyl eller utsétts for diskrimi-
nering pa grund av sin etnicitet (Herz, 2021, s. 97ff). Aven Stadsmissionerna
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1 Sverige urskiljer snarlika grupper som mottagare av mat (Karlsson & Vam-
stad 2018, s. 1 029f). Det ar personer som ar langvariga bidragsmottagare,
framst med inkomst fran ekonomiskt bistind, EU-migranter, papperslosa
flyktingar samt de ohjalpta, det vill sdga personer som av olika anledningar
inte tar del av ersattningar fran offentlig valfard. Svensk och internationell
forskning dr med andra ord relativt samstammig angaende vilka grupper som
vander sig till civilsamhéllet for mat.

Ratten till mat

FN:s livsmedels- och jordbruksorganisation konstaterar att Sveriges grundlag
inte garanterar ratten till mat (FAO 2022). Daremot har Sverige ratificerat
rattigheten genom att skriva under FN-konventionen om ekonomiska, sociala
och kulturella réittigheter (CESCR 1999). Mat ar med andra ord stadgat som
en miansklig rattighet (United Nations, no date), men knyts 1 praktiken till
medborgerliga rattigheter och regleras inom nationalstaters lagstiftning.
Karlsson och Vamstad (2018, s. 1 025ff) pekar pa denna motsattning och
framhaller att civilsamhéllets organisationer ofta arbetar utifran principer
som har sin utgangspunkt 1 manskliga réttigheter medan offentlig valfard ut-
gar ifran principer som primart vilar pa medborgerliga rattigheter. Samtidigt
kravs det universella rattigheter som ar lagstadgade for att trygga rétten till
mat. Vilgorenhet fran civilsamhéllet bygger inte pa en ratt till mat utan kan
snarare ses som en gava. I dagslaget gar det med andra ord att problematisera
om Sverige verkligen tryggar ratten till mat, trots ett ratificerande av mat som
en mansklig rattighet och trots att sociallagstiftningen enligt SoL. 4:1 (SF'S
2001:453. Socialtjanstlag, SoL) ska ge en skalig levnadsniva.

Kontrasterna mellan manskliga- och medborgerliga rattigheter innebar
aven att det i praktiken finns grupper i Sverige, likt papperslésa och EU-mi-
granter, vilka inte innehar medborgerliga rattigheter och inte beviljas ekono-
miskt bistand fo6r mat. Dessa grupper ar hinvisade till civilsamhallets matdis-
tribution. Detta skapar enligt Karlsson och Vamstad (2018, s. 1 033) en skill-
nad mellan olika grupper av fattiga; dem som har uppehallstillstand eller
medborgarskap och dem som inte har det. Asylsokande 1 Sverige har exem-
pelvis en lag ekonomisk dagersattning som regleras i (SFS 1994:137) Lag om
mottagande av asylsokande m.fl. Vanligtvis understiger dagersattningen for asyl-
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sokande den ersittning som personer med ekonomiskt bistand fran social-
gansten kan beviljas. Vilket inte minst forsvarar den ekonomiska situationen
for asyls6kande som har en lang juridisk process 1 vintan pa uppehallstillstand
och medborgerliga rittigheter. Fattiga personer med medborgarskap har
med andra ord mojlighet till en hégre grad av ekonomisk sakerhet och kan
ansOka om ekonomiskt bistand och enligt Socialtjanstlagen 4 kap. 1 § samt
akut nodbistand for mat 4 kap. 3 §. Stod fran socialjanstens ekonomiska
bistand ar dock inte en universell rattighet utan behovsprovas vilket medfor
att en ansokan kan avslas aven om behov foreligger (se RA 1995 ref. 56;
Socialstyrelsen 2021b). Den enskilde forvantas till viss del kunna planera sin
ekonomi.

Det finns dven anledning till att problematisera om det idag ér lika latt som
tidigare att fa information om mdgjligheten att s6ka nédbistand samt att bevil-
jas det. I en kvantitativ studie av socialtjanstens hemsidor, en studie genom-
ford av en student, framgick att endast en av de 50 undersokta kommunerna
1 Sverige hade grundliggande information om mdjligheten att anséka om
nodbistand for mat (Sérensen 2020, s. 7ff: 38). Studien visade dven att hem-
sidorna var svartillgangliga och inte utgick ifran en rattighetsbaserad retorik.

Aven Sveriges Stadsmissioners (2021, s. 12ff) fattigdomsrapport aterkom-
mer till att det kan vara svart for individer i utsatta situationer att fa sina behov
tillgodosedda fran offentlig valfard. Personer som ¢j erhéller st6d fran social-
forsakringar, den grupp som av Stadsmissionerna kallas ”den ohjélpta”, tar
del av varit tionde insats fran Stadsmissionerna och aterfinns inte i den offent-
liga statisttken. Anledningarna till att personerna istallet vander sig till civil-
samhillet dr flera. Pa en individuell niva redogér Stadsmissionerna for att det
kan det rora sig om oférmaga eller ovilja att s6ka kontakt med offentlig vil-
fard. Tidigare negativa erfarenheter eller psykisk ohilsa kan utgéra hinder.
Brist pa kunskap och felaktig information om det stéd som finns att tillga &r
ocksd orsaker till att de ohjélpta vander sig till civilsamhillet istallet for offent-
lig vélfard. I manga fall ar situationen sa pass akut att materiellt stod som mat
efterfrigas. Aven europeisk forskning (Eurofound 2015, s. 7ff) visar att nirmre
40-50 procent av de personer som befann sig 1 utsatta situationer inte naddes
av hjalp fran offentliga bidrag, oavsett bidragsform. Resonemangen ovan kan
sammanfattas pa foljande satt: Trots att mat dr en mansklig réttighet och i
manga fall dven en medborgerlig rattighet finns det som ovan visat olika
hinder for att tillgodose denna rattighet.

410



En otillricklig levnadsniva

Ekonomiskt bistand ar det yttersta skyddsnatet for manniskor att fa sina behov
av mat ombesorjda och darmed tillforsakras en skilig levnadsniva 1 Sverige.
Bedomning av ansokan och administrationen av ekonomiskt bistand (aven
kallat forsorjningsstod) ansvarar socialtjansten 1 respektive kommun {or. En-
ligt Socialtjanstlagen 4 kap. 1 § ska personer som inte kan tillgodose sina be-
hov eller f& dem tillgodosedda pa andra sitt ha ratt till ekonomiskt bistand.
Den medborgerliga riatten innebar 1 praktiken en ritt att soka forsérjnings-
stod, men inte en absolut ratt att bli beviljad sadant stod.

Vad som riknas som skélig levnadsniva ar dock oklart (Hjort 2019, s.
153ff). I forarbetena till Socialtjanstlagen (2001:453) framkommer det att be-
greppet skalig utgor ett lagsta minimikrav for nivan av det ekonomiska bistan-
det (Socialstyrelsen 2012, s. 12). Kommunerna far inte ga under denna niva
och den ska tacka de lagsta kostnaderna for olika grundldggande behov och
basala nédvindigheter sasom mat. Det ror sig inte om en maxangivelse, utan
det finns mgjlighet for kommunerna att bevilja hégre belopp och anda be-
namna dem som skaliga.

Ett styrmedel for kommunernas bedomningar av ekonomiskt bistand ar
riksnormen (Socialstyrelsen 2021a), som anger ett sidant minimibelopp 1 re-
lation till de tva dvergripande kategorierna “personliga kostnader” for samt-
liga medlemmar i hushéllet samt de “gemensamma hushallskostnaderna”.
Till personliga kostnader rdknas exempelvis livsmedel, klader och fritid me-
dan de gemensamma hushallskostnaderna ror forbrukningsvaror och andra
kostnader som man delar. Sedan ar 2006 baseras riksnormen pa konsument-
prisindex (Hjort 2019, s. 1571f) och det framgar numera inte hur mycket av
bistandet som enligt riksnormen berdknas ticka specifika utgifter sdsom livs-
medel. Det 4r med andra ord kommunens ansvar att fordela posterna i
riksnormen, vilket innebar att summan som tilldelas livsmedel varierar mellan
kommuner (Ulmestig, Parsland & Panican 2021, s. 86ff). Trots att de all-
minna raden for ekonomiskt bistand foresprékar hansyn till sociala och kul-
turella aspekter (Socialstyrelsen 2021c) ar det oklart om forsorjningsstodet
tacker utgifter som skolfrukt, julmat eller fodelsedagstarta.

Under 2000-talet har riksnormen halkat efter den allmidnna inkomst-
utvecklingen, vilket bidragit till en férandring av ekonomiskt bistand fran att
utga ifran en mer relativ fattigdomsdefinition till att nirma sig en absolut
fattigdomsdefinition (Hjort 2019, s. 15711). Det gar med andra ord att ifraga-

411



satta om riksnormen idag innebér en skilig levnadsniva. Exempelvis har livs-
medel pekats ut som en post 1 riksnormen, vilken ligger under en skélig niva
(Socialstyrelsen 2012, s. 28; Salonen 2013, s. 13). Infor berdkningen av
riksnormen 2008 framholl Konsumentverket att berakningen av kostnader
for livsmedel i riksnormen lag under de kostnader som Konsumentverkets be-
rakning ansdg vara nodvandig for att tillgodose personers behov av mat.
Socialstyrelsen som ar den ansvariga myndigheten for riksnormen instimde
(Socialstyrelsens 2007, s. 1f). I sin kartliggning av en skilig levnadsniva skriver
Socialstyrelsen (2012, s. 28) foljande:

Sammantaget motsvarar riksnormen enligt Socialstyrelsens syn ddarmed inte
vad som &r att betrakta som en skalig levnadsniva. Det ar vidare ur ett brukar-
perspektiv orovackande eftersom forsorjningsstodet och sarskilt riksnormens
behovsposter ar den form av ekonomiskt bistand som 1 stort sett alla enskilda

mottagare erhaller och ar beroende av.

Aven organisationer fran civilsamhillet bekriftar denna bild av att samhillets
yttersta skyddsnét i form av ekonomiskt bistand inte tacker en tillracklig niva
for mat (Sveriges stadsmissioner 2019, s. 7ff). Forsorjningsstod kan darmed
kritiseras for att vara ett std som snarare innebir en otillracklig levnadsniva
an en skalig. Det skulle dven kunna forklara varfor langvariga bidragsmotta-
gare med ekonomiskt bistand ar en vanlig grupp bland dem som vinder sig
till civilsamhéllet for att motta mat (Silvasti & Tikka 2021, s. 28ff; Sveriges
stadsmissioner 2019, s. 7ff).

Matens vagar och organisering

Trots att mat ar en mansklig riattighet visar redogérelsen ovan att denna rat-
tighet kan vara svar att tillgodose inom ramen foér medborgerliga rattigheter
och den offentliga valfirdens stod. Maten som civilsamhillet delar ut ar inte
en stadgad rattighet utan kan snarare beskrivas 1 termer av vilgérenhet. 1
denna fortsatta del av kapitlet vander vi nu blicken mot civilsamhéllets orga-
nisering av matdistribution och fattiga personers mottagande av mat.
Civilsamhallets organisationer dr beroende av matdonationer for att
kunna bedriva verksamheter med matdistribution. Maten som skdnks hade
varit svarsald 1 den ordinarie handeln och 1 de flesta fall hade den kastats.
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Istallet hamtas den eller distribueras fran livsmedelsforetag, grossister, en-
skilda butiker och producenter till civilsamhallet. Distributionssystemet byg-
ger pa att maten formedlas till civilsamhéllets organisationer, som utgér en
mellanhand och 1 sin tur férmedlar maten vidare till personer i ekonomisk
utsatthet. Detta utgor sjalva grunden 1 det som bendmns som valgérenhets-
ekonomin (Kessl et al. 2021, s. 50f). For att verksamheten med matdistribut-
ion ska kunna fortgéd krivs flera olika forutsattningar sasom tillgang till mat,
lokaler och arbetskraft. Hanteringen och férmedlingen av mat inom valgo-
renhetsekonomin har lag ekonomisk omsattning och méjliggérs vanligen ge-
nom arbete som utfors av volontarer eller lagavlénad personal (Kessl et al.
2021, s. 501t).

Livsmedelshanteringen &r i vissa fall en resurskrdvande och komplicerad
process for civilsamhallets organisationer (Karlsson 2019, s. 113). Maten ska
hamtas eller tas emot, forvaras, packas, lagras och vidaredistribueras enligt
radande lagstiftning och livsmedelsforeskrifter. En del organisationer med
omfattande verksamhet skriver avtal med foretag och gér upp en tydlig dis-
tributionskedja. Andra organisationer har en mer oreglerad eller ojamn till-
gang till mat. Sjilva formedlingen av mat sker vanligtvis 1 tre 6vergripande
verksamhetsformer; matservering, matbanker och matbutiker (Karlsson
2019, s. 112f). Utover dessa former ges aven pengar, presentkort och rekvisit-
ioner fOr att bista utsatta personer med livsmedel.

Matservering

Den forsta verksamhetsformen ar matserveringar sasom de traditionella sopp-
koken. Hér serveras fardiglagade maltider, ibland med mdjlighet att ta med
sig mat dérifran. I manga fall tillreds maten pa plats och det kan dven finnas
mojlighet att dta flera maltider sasom frukost, lunch och middag. Maten som
tillagas har skankts till verksamheterna, men det ar inte ovanligt att komplet-
teringsinkop sker for att kunna laga fullstandiga maltider. Dessa verksamheter
har ocksa en social dimension med mojlighet till maltidsgemenskap genom
att traffa personal, volontarer och andra géster. Matserveringar kan framhal-
las som sarskilt viktiga for personer som av olika anledningar inte har mojlig-
het att tillreda mat eller som 6nskar ett sammanhang for billiga eller kostnads-
fria maltider.
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Matbanker

Engelskans “"Foodbanks” kan oversittas till matbanker och ar ett brett be-
grepp med varierande innebord 1 olika ldnder. Matbanker kan bade anvindas
for att beskriva matlager och, som 1 Storbritannien, Finland och Sverige, de
verksamheter som mottar, forvarar och féormedlar mat direkt till behévande
(Lambie-Mumford & Silvasti 2021, s. 4). Maten som delas ut kan vara gratis
eller starkt subventionerad. I begreppet matbank ryms saval fardigpackade
matkassar som mer butikslikande lokaler, dar varor aterfinns bakom disk 1
likhet med den inledningsvis beskrivna butiken Matkassen. Organiseringen
av matbanker och verksamheternas omfang kan skilja sig fran mer affars-
massiga aktérer med manga medarbetare och en frekvent och stabil tillgdng
till mat. De kan ocksa skilja sig fran mindre, lokala aktérer, som ibland har
mojlighet att formedla mat. I Middeltons et al. (2017, s. 69911) 6versikt fram-
kommer det att den vanligaste formen av matbanker 1 hoginkomstlander be-
star av utdelning av fardigpackade matkassar. Dessa kompletteras i vissa fall
med tillaggslivsmedel, som mottagaren sjilv kan vilja.

Sociala matbutiker

Sociala supermarkets, sa kallade sociala matbutiker, sdljer mat till subvent-
ionerat pris. Aven livsmedlen i butiken kan bendmnas som sociala, dversatt
fran engelskans ”social groceries”. Dessa matbutiker efterstravar vanligen att
sa langt som mojligt efterlikna ordindra matbutiker 1 utformning och organi-
sering. Verksamheten ger mojlighet for kunderna att sjalva ga runt i butiken
och vilja varor som de sedan betalar i kassan. Dessa matbutiker ér inte vinst-
drivande utan inkomsterna fran forsdljningen avser att sa langt som mojligt
ticka omkostnader for drift. Maten som séljs doneras kostnadsfritt till mat-
butikerna.

Sociala matbutiker har vanligen kriterier fér medlemskap och vander sig
direkt till ekonomiskt utsatta grupper som kan handla mat till reducerade pri-
ser. En del matbutiker dr aven 6ppna for personer som inte ar ekonomiskt
utsatta. For denna mélgrupp kan de sociala matbutikerna ha begrinsade 6p-
pettider eller vilja att silja livsmedel till fullpris. I en svensk kontext ar sociala
matbutiker annu ovanliga. Under varen 2022 driver exempelvis Stadsmiss-
ionerna fyra sociala matbutiker, sa kallade Matmissioner; tre 1 Stockholm och
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en 1 Malmo. Verksamheten expanderar dock och Stockholms Stadsmission
planerar att 6ppna ytterligare tva butiker (Stockholms Stadsmission 2022).
Réaddningsmissionen oppnar en andra social matbutik, Matratt, 1 Géteborg
under varen 2022 (Raddningsmissionen 2022). Matmissionen 1 Malmo séljer
mat f6r 30 procent av ordinarie kostnad och for att bli medlem krévs en lag
inkomst som motsvarar ekonomiskt bistand fran socialtjansten. Sociala mat-
butiker bedrivs an sa lange foretradesvis 1 stader.

Pengar, presentkort och rekvisitioner

De tre ovanstaende verksamhetsformerna hanterar fysisk mat, men ger inte
bistand till mat i form av pengar, presentkort och rekvisitioner. I organisat-
ioner sasom Svenska kyrkan ar det inte ovanligt att personer som soker hjalp
for mat beviljas det 1 form av pengar, presentkort eller rekvisitioner till livs-
medelsbutiker (se Leo Sandberg 2019). Ganska lite dr dock kdnt om utbred-
ningen och omfattningen av denna typ av stod frén civilsamhéllet 1 Sverige.

Valfrihet och kontroll

De ovan beskrivna verksamhetsformerna och stddformerna innebiar olika
grad av valfrihet och autonomi f6r mottagaren. Socialforsdkringar avser tacka
mat monetart, men att formedla stod 1 form av varor sasom livsmedel har inte
ansetts vara vardigt eller respektfullt i de nordiska vélfardsmodellerna (Silvasti
& Tikka 2021, s. 37). Historiskt har det dock inte varit ovanligt att inkomster
eller bistand formedlats genom olika varor. Att soka akut bistand for mat
inom ramen for Socialtjanstens ekonomiska bistand kan dven idag innebdra
att bistandet beviljas 1 rekvisitioner som ar knutna till vissa livsmedelsbutiker.

Det finns dock svarigheter med att formedla och motta livsmedel. Fér mot-
tagarna innebar det begransade valmdjligheter och liten eller ingen kontroll
over den mat som mottas. Risken dr darmed stor for att ett icke andamalsen-
ligt st6d formedlas. Det innebar att maten inte fyller de behov som motta-
garna har och det skapar i sin tur undergivenhet, oro och stress (Middelton et
al. 2017:702ff). I en mindre brukarstudie med fokus pa Svenska kyrkans eko-
nomiska stod (Leo Sandberg 2019, s. 551f; 2022, s. 245) tydliggjordes forhal-
landet mellan olika former av stod och upplevelsen av olika grader av valfrihet
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och autonomi for mottagaren. Nedan presenteras modellen ”Valfrihet vs.
kontroll”, 1 detta fall ndgot omarbetad i relation till mat.

Hig grad av valfrihet och autonoms for mottagaren och lag grad av kontroll for givaren
Pengar

Presentkort

Sociala matbutiker

Rekvisitioner

Matbanker med viss valfrihet

Fardigpackade matkassar

Matservering och fardiglagade maltider

Lég grad av valfrihet och autonomi_for mottagaren och hog grad av kontroll for gwaren

Figur 1. Valfrihet vs. kontroll (ur Leo Sandberg 2019, s. 55ff: 2022, s. 245).

Modellen tydliggor att pengar ar den form av stéd som ger mottagaren storst
mojlighet och valfrihet att bestimma 6ver nar, hur och vilka livsmedel som
inforskaffas. Pengar ger daven mojligheten att planera och att kunna vinta
med vissa ink6p. Med andra ord, pengar ar vanligen det mest andamalsenliga
stodet. Den andra ytterligheten pa skalan utgors av fardiglagade maltider och
ar det stod med lagst valfrihet. Personen som mottar maltiden kan sallan pa-
verka vare sig tillagning och ingredienser eller var och nér maltiden ska intas.
Sett till hela skalan &dr risken for att formedla mat som inte Gverensstammer
med individens behov 6kande nar det finns ett begransat utbud av mat, nar
inkodpen ar bundna till vissa affirer eller nar valfriheten ar liten, exempelvis
da maten redan ar paketerad eller tillagad. Att uppvisa en rekvisition 1 kassan
kan dven vara forbundet med kénslor av skam och utanférskap (Leo Sand-
berg 2019, s. 63ff). Aven fardigpackade matkassar kan anses moraliserande
och bidra till minskad autonomi (Jokela 2011, s. 101ff; Karlsson 2019, s. 112f).
Okad autonomi och ett mer andamélsenligt stod ér dven ett forekommande
argument till att sociala matbutiker startas.

Hog grad av valfrihet f6r mottagaren dr sammanldankad med ldg grad av
kontroll for givaren och vice versa. Lag eller hog grad av kontroll for de som
formedlar bistand till mat eller livsmedel kan relateras till olika etiska dilem-
man. Valfrihet for mottagarna och kontroll for civilsamhallets medarbetare,
och aven socialsekreterare inom ekonomiskt bistand, kan darmed komma att
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vigas mot varandra. For vissa grupper aterfinns inte heller samma mojlig-
heter. Fardiglagade maltider kan vara det mest andamalsenliga for en person
som saknar bostad och tillredningsmajligheter. Modellen bor darmed relate-
ras till malgrupp och de individuella och kontextuella forutsittningarna som
finns.

Slutligen, nér fattiga personers behov av mat ersitts eller delvis komplet-
teras av civilsamhéllet istallet for att till fullo tackas av offentlig vélfard finns
en stor risk for att fattiga personer livssituation begransas genom minskad val-
frihet och 6kad kontroll. Stodet som beviljas gar fran att ha en heltickande
ambition till att bli en tillfallig lattnad. For att ge alla manniskor samma uni-
versella ratt till mat kravs andra l6sningar an mat fran civilsamhallet eller ett
otillrackligt ekonomiskt bistand.

Att motta mat fran civilsamhallet

Brukare, medlemmar, mottagare, gister eller kunder, begreppen ar manga
och olika beroende pa vilken typ av matdistribution och kontext som studeras.
I en systematisk forskningsoversikt av Middelton et al. (2017, s. 699ff) inklud-
eras 20 olika artiklar med fokus pa brukarstudier av matbanker 1 hginkomst-
lander. Inga forskningsstudier fran Skandinavien ingar och ej heller brukar-
erfarenheter fran sociala matbutiker. Det forsta omradet som belyses 4r mén-
niskors uppfattningar av att vara mottagare av mat och det andra omradet
askadliggor erfarenheter av matutdelningens organisering och maten 1 sig.
Slutligen framhalls den upplevda psykosociala paverkan av matmottagandet.

Att vara mottagare

Till att bérja med vander sig manniskor 1 matfattigdom till civilsamhéllet
eftersom mat ar en livsnédvandighet och stddet lindrar omedelbar hunger
(Middelton et al. 2017, s. 701ff). Att motta eller képa subventionerad mat
beskrivs av personerna som en sista utvag och nagot de goér nar det ar absolut
nédvindigt. Mottagarna redogor for en desperation som driver dem till att
motta stod fran civilsamhillet, trots att de upplever kanslor av skam och mins-
kad stolthet. Oaktat dessa negativa kidnslor fortsatter manniskor att vinda sig
till olika matutdelningsinstanser eftersom de har ett stort behov av maten.
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Vissa mottagare framhaller matdistributionen som fundamental. De vet inte
hur de skulle klara sig utan att regelbundet motta mat. En mindre grupp
brukare beskriver att mottagandet minskar stress, speciellt den ekonomiska
stressen, da maten bidrar till att de kan spara pengar som sedan kan spenderas
pa andra nodvindigheter. Flera av dessa namnda dimensioner av motta-
gande av mat fran civilsamhéllet har dven framkommit i svenska studier (se

Herz 2021; Leo Sandberg 2019).

Uppfattningar om maten och organiseringen

Det andra centrala omradet handlar om mottagares uppfattningar av orga-
niseringen samt maten 1 sig. Dar framkommer det att mottagarna genomga-
ende framfor positiv respons rorande matutdelningens organisering i relation
till volontirer och personalens bemétande. Personer som besoker verksam-
heterna framhéller en vinlig och stéttande atmosfiar som karaktiriseras av
respekt, vardighet och anonymitet (Middelton et al. 2017, s. 702ff; Jokela
2011; Leo Sandberg & Panican 2022). De mottagare som tagit kontakt med
andra personer pa plats har aven upplevt kontexten som viktig 1 ett socialt
hanseende (Middelton et al. 2017, s. 702ff). Detta da social interaktion mins-
kar kidnslan av skam och stigma som 1 6vrigt kopplas samman med matutdel-
ningen. I ytterligare en studie genomford av (Lambie-Mumford 2015, s. 11f)
med fokus pd Storbritannien framhalls att matdistributionen 1 méanga fall har
adderande varden och utgdr viktiga platser for omsorg och solidaritet.

Nir det giller sjalva maten som distribueras beskrivs den 1 negativa orda-
lag av mottagarna, bade vad galler kvantitet och kvalitet (Middelton et al.
2017, s. 702ff). Bidragande till detta dr den begransade valmgjligheten som
gOr att mottagarna saknar kontroll Gver situationen och den mat de mottar.
Att tilldelas mat som personerna sjilva inte skulle vilja innebar att maten inte
fyller deras behov, vilket paminner starkt om den modell for valfrihet vs. kon-
troll som beskrivits ovan. Sadan tilldelning skapar kanslor av undergivenhet,
oro och stress samt paverkar gjalvbilden negativt. Matens kvalitet anses ge-
nomgaende vara dalig och den beskrivs dessutom som ohélsosam, utgangen,
rutten, acklig och opassande (ibid). Studier ifran Skandinavien saknas dock 1
namnda 6versikt och inga renodlade sociala matbutiker ingar i studien. Det
ar med andra ord mdjligt att svaren 1 en svensk kontext skulle te sig an-
norlunda, eller att brukares erfarenheter fran de olika verksamhetsformerna
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matservering, matbanker och sociala matbutiker inte dr éverensstimmande
med varandra.

Herz (2021, s. 13f1), som studerat matdistribution 1 Sverige, lyfter aven han
fram prekaritet kopplat till organiseringen av matutdelning. Resurserna ar
begransade och ofta beroende av donationer, vilket innebar att maten kan ta
slut. Aven matdistributionens tidsatgang lyfts fram som en negativ erfarenhet,
vilket paverkar mottagarna. Mottagarnas tid forsummas och tiden gar at till
saker som andra personer inte behover lagga tid pa, exempelvis att behova ga
upp mitt 1 natten for att stilla sig 1 matkén utanfor kyrkan.

Psykosocial paverkan

Det sista omradet som lyfts fram 1 det har avsnittet berér psykosociala konse-
kvenser av att ta emot mat. Att motta mat fran civilsamhallet innebar trots
det positiva bemétandet fran medarbetarna dven negativa emotionella kon-
sekvenser sdsom skam, férnedring, stigma, orittvisa, frustration och nervosi-
tet (Middelton et al. 2017, s. 702ff). Vid forsta besokstillfallet var dessa nega-
tiva kanslor som starkast. De har kanslorna hindrade ibland personer fran att
ta del av mat, trots att de hade behov av det. Majoriteten av mottagarna
framholl dock att den negativa emotionella paverkan avtog med tiden och att
det da blev lattare att vinda sig till matbankerna. En mindre grupp brukare
upplevde dock aldrig dessa emotionella konsekvenser av att vanda sig till ci-
vilsamhallets matdistribution.

En annan vanligt forekommande kidnsla f6r mottagarna var tacksamhet
och tacksamhetsskuld (Middelton et al 2017, s. 702ff). Flera personer framholl
att de upplevde att det forvantades av dem att de skulle uttrycka tacksamhet
for maten de fatt. Gavoekonomins komplexitet for mottagaren aterkommer 1
manga sammanhang (Mauss 1997, s. 26ff, 57ff) och finns styrkt i studier av
bade Svenska kyrkans diakoni (Leo Sandberg 2019, s. 39) och Evangelisk lut-
herska finska kyrkans diakoni (Jokela 2011, s. 10111).

Aven tidigare forskning som studerat behovsprévat och sirskiljande bi-
stand 1 offentlig regi till ekonomiskt utsatta grupper lyfter fram flertalet nega-
tiva konsekvenser for mottagaren, sasom skam, stigma och exkludering (se
Angelin 2009; Lister 2004). Dessa konsekvenser &r 1 sig inget nytt for matdis-
tribution genom civilsamhallet utan bilden ar relativt samstaimmig med tidi-
gare fattigdomsforskning, oavsett vem som dr huvudman f6r verksamheten.
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Att fattiga har begransade valméjligheter aterkommer dven det som ett tema
1 fattigdomsforskning (se Bauman 1998; Hjort 2004). Daremot blir valfrihet i
detta fall sammanhérande med mat och maltider. Som blivit belyst ovan
framstéar det som att de positiva effekterna av civilsamhéllets matutdelning ar
fa. Samtidigt ar forskningen om matdistribution bristfallig i en svensk kontext.

Avslutningsvis visar Middelton et al. (2017, s. 707) att matdistributionen
via matbanker inte tillgodoser de behov som manniskor 1 matosikerhet har
enligt Gommittee on World Food Security (2012). Maten 4r inte anpassad till
individuella och sociala behov och har inte den kvalitet och kvantitet som
kravs for att mottagarna inte langre ska definieras som matosiakra (Middelton
etal. 2017, s. 699ff). Maten lindrar akut hunger, men det finns lite evidens for
att matdistribution skulle vara en lamplig intervention for att reducera eller
avskaffa matfattigdom och matosikerhet.

Avslutande diskussion

I denna avslutande del lyfts tre kritiska omraden som berér matfattigdom och
civilsamhillets matdistribution fram. Det ror sig om synen pa fattiga perso-
ners kunskap, civilsamhallets roll som mellanhand samt att olika problem kan
krava olika l6sningar.

Inte en fraga om kunskap

I forskningen diskuteras aterkommande fragan om fattiga personers kunskap
eller kunskapsbrist (se Dowler & O’Connor 2012, s. 44f; Karlsson 2019;
Midddelton et al. 2017; O’Connor, Farag & Baines 2016, s. 431ff). Fragan
om fattigas kunskap 1 relation till pengar, budget, prioriteringar eller mattill-
redning och matinkép visar dock pé tva underliggande antaganden. Till att
bérja med framstar det som att fattiga individer kan kompensera sin fattig-
dom genom normala eller battre kunskaper an &vriga befolkningen. Det
innebar att kunskaps- och prioriteringskraven ar hogre stallda pa fattiga per-
soner. En sadan ingang framhaller kunskapsbrist som det huvudsakliga pro-
blemet till matbrist (Glaze & Richardson 2017, s. 128ff). Givetvis finns det
personer med bade laga och héga inkomster som saknar kunskap om narings-
lara, budgetering och sa vidare. Ddrmed kan inte kunskapsbrist anses vara ett
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karaktarsdrag for fattiga. Det andra underliggande forhallningsattet som
kopplas till kunskap handlar om att fattiga personer har felat, istillet for att
fattigdomen 1 sig ses som problemet. Med ett fokus pa individen ses inte mat-
fattigdom som ett strukturellt problem och darmed kravs inte heller struktu-
rella 16sningar. Kunskap kan givetvis spela en viktig roll, men 1 relation till
fattigdom finns risk for skuldbeliggande och moraliserande istéllet for att
grundorsaken till problemet adresseras.

Aven Michal Krumer-Nevo (2020, s. 85) gar i polemik mot de som fram-
haller att fattiga personer har kunskapsbrister som gor att de ej kan hushélla
och budgetera. Hon understryker att fattiga planerar sin budget minst lika
bra som de personer som lever med tillrdckliga inkomster. Skillnaden ar att
fattiga personer har inkomster som fran bérjan inte ticker alla utgifter. De
star alltsd infor ett val mellan flera nédviandiga saker. Fattiga kritiseras dar-
med léttare for olika val, exempelvis valet mellan 16rdagsgodis och frukt till
barnen, medan personer med ckonomiska marginaler inte behéver gora de
valen och darmed kritiseras de inte.

En problematisk roll som mellanhand

Genom historien har civilsamhillets organisationer kritiserats for att anta en
roll som mellanhand, som férmedlar gavor fran rika tll fattiga (Jordansson
2008, s. 113f; Panican & Ulmestig 2017, s. 599ff). Rollen som mellanhand
har pa flera sitt varit positiv for organisationerna eftersom den inburit en
mojlighet att ha en god relation med bade givare och mottagare. Rollen har
aven problematiserats da civilsamhéllet 1 dessa fall sdllan bidragit till
stadigvarande och strukturella férandringar for utsatta grupper (Lambie-
Mumford 2015, s. 1; Riches 2011, s. 771ff). En risk som papekats med rollen
som mellanhand ar att civilsamhillet genom sin gavobaserade valgérenhet
blir ett alternativ som underminerar den offentliga sektorns mer
rattighetsbaserade bistind. Utsatta manniskors behov av mat blir med andra
ord foremal for det civila samhallet och inte for den offentliga valfarden. Nar
det galler matfattigdom 1 Sverige lyfter bland annat Stadsmissionerna
(Sveriges Stadsmissioner 2019, s. 7ff; 2021, s. 8ff) och Herz (2021, s. 208f)
fram denna kritik. En slags oOvervaltring beskrivs, déar civilsamhallets
organisationer tar mer och mer ansvar for en problematik de egentligen anser
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att det offentliga sociala arbetet borde 16sa. Civilsamhallet kliver fram och
offentlig valfard tar ett steg tillbaka.

Fattiga ir inte l6sningen

Hanteringen av matoverflédet i form av matavfall, matsvinn och éverpro-
duktion som sker i vastvarlden beskrivs ofta som ett miljé- och klimatproblem.
En anledning som framhélls till denna 6verproduktion ar att medel- och
héginkomsttagare ofta efterstravar en bredd av valméjligheter néar det kom-
mer till livsmedel och fabrikat. Handlare képer darfor in fler varor an de kom-
mer att fa salda for att kunna erbjuda detta omfang. Féljden blir att livsmedel
behover kasseras. Livsmedelsindustrins 6verproduktion och matsvinn har
aven andra strukturella orsaker som bidrar till att livsmedel bunkras eller ratas
fran ordinidra livsmedelsaffarer (se Badath 2018). Dessa livsmedel, som blir till
matavfall och matsvinn, skapas inte for att hjalpa personer 1 fattigdom utan
ar en f0ljd av att livsmedelskedjan och livsmedelssystemet inte dr konstruerat
pa ett hallbart satt. Istallet for att kasta maten far foretag positiv publicitet och
kan framhalla klimatansvar nir de ger maten vidare och minskar det mats-
vinn de fran borjan bidrog till att skapa. Att skinka matavfall har dven eko-
nomiska incitament; att destruera matsvinn ar kostsamt och genom att skénka
det vidare minskar foretagens utgifter och istéllet far de en ekonomisk och
social vinst genom sd kallad Corporate Social Responsibility (CSR). Genom
att en andrahandsmarknad finns etablerad, civilsamhallets matdistribution,
forenklas och mojliggérs dven handhavandet for foretagen och livsmedelsin-
dustrin som kan fortsitta med att Gverproducera varor utan storre
ckonomiska eller sociala kostnader. Matdistributionen bidrar till en 6kad
goodwill, ndgot som beskrivs som en vinst f6r bade civilsamhéllets aktérer och
livsmedelsforetagen (Karlsson 2019, s. 111).

Fattiga personer blir i detta fall en del av I6sningen for att till synes uppna
en hallbar konsumtion och produktion av livsmedel. Tillvigagangssittet
framhalls som ett sétt att jamna ut olikheter, bekimpa klimatférandringarna
och stétta manniskor 1 fattigdom. Livsmedlen som skdnks ar dock langt ifran
alltid Andamalsenliga f6r mottagarna och mottagandet 1 sig ar dessutom be-
hiaftat med flera negativa konsekvenser. I'attiga personer skams och tillskrivs
sillan epitet som matrdaddare eller klimathjaltar, vilket gruppen mycket val
skulle kunna ses som. Det gar med andra ord att framfora kritik mot att man-
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niskor som lever i fattigdom ses som en 16sning pa flera problem de sjalva inte
bidragit till att skapa, sasom 6verproduktionen av livsmedel. Men framfor allt,
och enligt internationell forskning, dr matdistribution fran civilsamhallet likt
matbanker inte en hallbar 16sning for gruppen fattiga (Lambie-Mumford &
Silvasti 2021, s. 9f; Middelton et al. 2017, s. 699ff). Maten som skdnks mittar,
men den mildrar vanligtvis enbart symptomen. Fattigdomen och matosaker-
heten kvarstar. Om malet dr att hitta hallbara strategier, som lyfter manniskor
ur matfattigdom och minskar livsmedelsindustrins éverproduktion, krivs det
att vi borjar se matfattigdom och matsvinn som tva separata problem som var
for sig kraver sina losningar.
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20. Etnifiering av social utsatthet

ANNA ANGELIN
TORBJORN HJORT
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TOVE SAMZELIUS

Inledning

En allt stérre andel av de som befinner sig i socialt utsatta situationer 1 Sverige
utgors idag av manniskor med utlaindsk bakgrund. Hur paverkar det synen
pa och forstaelsen for social utsatthet? Hur kan detta 1 sin tur komma att
paverka socialpolitiska atgirder? Aven om en grupp bara dr nagot storre 4an
de 6vriga kan denna grupp 1 medial och politisk retorik anda bli helt domine-
rande vad géller forstaelsen av social utsatthet. Vilken bild av social utsatthet
som dominerar paverkar i sin tur synen pa problemens karaktar och orsaker
och darmed ocksa hur de bor hanteras. Historiskt sett har bilden av social
utsatthet och forslag pa hur sociala problem ska atgardas varierat. Fér 150 ar
sedan utgjorde den tandlése aldringen till stor del bilden av fattigdom och
social utsatthet 1 Sverige. Om vi forflyttar oss fram till de sista decennierna pa
1900-talet dr det i stéllet den ensamstaende mamman som fir utgora bilden
av framfor allt ekonomisk utsatthet, saval nationellt som internationellt.
Exempelvis fick begreppet welfare mothers ett starkt genomslag 1 USA, bade
politiskt och medialt. Idag, inte minst 1 en europeisk kontext, dr bilden av
ekonomisk och social utsatthet ofta en utomeuropeisk person.

Socialpolitiska forskare har linge visat att social utsatthet, 1 synnerhet
fattigdom, ar ett allt mer etnifierat fenomen. Detta kan bland annat forklaras
genom dess omfattning, effekten av diskriminering och rasism, samt etnisk
stereotypisering. Ruth Lister (2020) menar att dessa faktorer samverkar i en
etnifieringsprocess som a ena sidan stercotypifierar utrikesfodda som bi-
dragsberoende” inom vad som beskrivs som en individualistisk snarare dn
strukturell analys av fattigdom. A andra sidan, papekar hon, kan detta leda
till en stigmatisering av manniskor som har behov av vilfardspolitiska stod

429



genom en rasistisk associering av bidrag med utrikes fédda. Som exempel
namner hon hur den politiska och mediala bilden av welfare mothers kom att
fokusera pé svarta, ensamstaende mammor som portratterades som en borda
for det amerikanska valfardssystemet och individuellt ansvariga for sin
marginaliserade position. Stereotypisering och stigmatisering av en specifik
grupp underbygede sedan de vilfardspolitiska reformer som drevs igenom
under 1990-talet, bland annat genom forstarkta aktiveringskrav och nedskéar-
ningar 1 bidragssystem riktade till fattiga barnfamiljer (Orloff, 2002).

I detta kapitel vill vi genom nagra nedslag diskutera hur en demografisk
fordndring av vilka som &r fattiga dven kan innebéra en foérandrad bild, och
darmed en forandrad forstaelse av social utsatthet. Hur kan det tankas pa-
verka den valfirdsstatliga hanteringen och bemétandet av de olika problema-
tiker som ofta férknippas med social utsatthet, nimligen fattigdom och hem-
16shet? Den utomeuropeiske flyktingens sociala utsatthet forklaras 1 dagens
Sverige till stora delar av bristande integration. I detta sammanhang liggs
delar av forklaringen pa samhillets integrationsformaga, men en stor del av
orsakerna forlaggs ocksa pa individen sjalv. Vilka konsekvenser kan detta
tankas fa for vilka socialpolitiska reformer som foreslas och for de individer
som berors?

Fattigdom och socialbidrag

Under det senaste decenniet har det skett forskjutningar och fordndringar nér
det géller grupper med laga inkomster (jfr SOU 2020:46). Enkelt uttryckt kan
man sdga att fattigdomen bestar men foremalen véxlar. Andelen utrikes
fodda, och da dven med flyktingbakgrund, har 6kat och det finns olika forkla-
ringar till detta — de omfattande flyktingstrommarna 2015-2016, svarigheter
att komma in pa arbets- och bostadsmarknaden, bristande tillgéng till gene-
rella vilfardssystem etc. En 6vergripande fordndring de senaste decennierna
ar att den relativa fattigdomen 6kat kraftigt nar de allra flesta fatt betydande
ekonomiska forbattringar samtidigt som utvecklingen foér de med lagst in-
komster tydligt slapat efter. Utfallet av detta blir en klart 6kad inkomstojam-
likhet dar avstandet mellan de som ar 1 stabilt lonearbete och de som ar i
behov av ersittning fran valfardssystemen — eller har en lag forvarvsgrad —
blivit alltmer markant. Den kategori som framtrader tydligast ar utrikes fodda
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som l6per néstan fyra ganger hogre risk an svenskfédda att hamna 1 relativ
fatigdom samt ar kraftigt Overrepresenterade utifran mer direkta fattig-
domsmatt. Exempelvis saknar 41 procent en kontantmarginal jamfort med
14 procent bland svenskfédda (Mood & Jonsson, 2019 s. 31-32).

For nagra ar sedan minskade forsdrjningsstédet nagot men har nu under
det senaste aret 6kat igen. Det finns en oro bland kommunerna att éver-
gangen fran etableringsstod till f6rsorjningsstdd for de flyktingar som anlande
till Sverige vid 2015/2016 kommer att 6ka kostnaderna ytterligare. I en pro-
gnos fran Sveriges kommuner och regioner (SKR) 6ver de narmaste aren
raknar man med att forsdrjningsstodet for flyktingar kommer att 6ka fran 3,9
miljarder 2015 till 6,9 miljarder ar 2025. I samma prognos raknar SKR med
att andelen flyktingar bland de som uppbar f6rs6rjningsstod kommer att 6ka
fran 37 till 55 procent (Sydsvenskan 2018). Utifran resonemang som dessa
forstarks bilden av socialbidragstagaren som en person med flyktingbak-
grund.

Den grupp som idag utgor de fattiga eller ekonomiskt utsatta bestar alltsa
till hogre grad av utrikes fodda personer. Detta innebar att politiska och
mediala diskussioner om denna grupp, till exempel om ekonomiskt bistand,
arbetsloshet och bostadsproblem, 1 hégre grad an tidigare overlappar dis-
kussioner om bristande integration. Forklaringar och atgarder i forhallande
till exempelvis forsérjningsstdd tenderar att uppehalla sig kring problem
rérande nodvandigheten av etablering och andra aspekter som ror inte-
gration av utrikes fédda (jfr Sahlin, 2018). Den socialpolitiska forstaelsen av
fattigdom, dess orsaker och konsekvenser vrids pa sa vis 1 en annan riktning
an tidigare. I detta sammanhang ar det ocksa viktigt att placera in denna
utveckling i en politisk och opinionsmaissig kontext dér fragan om flyktingar
har blivit betydligt mer laddad och polariserad. Detta tydliggors till exempel
genom den debatt som rér hur socialtjansten forhaller sig till ”papperslosa”
nar det géller ekonomiskt stéd (jfr Nordling, 2017).

En mgjlig konsekvens av detta ar att en forandrad bild av socialbidrags-
tagaren underlittar eller legitimerar en restriktivare linje med 6kad kontroll
och 6kade krav pa motprestationer. Denna utveckling skulle av manga kunna
anses vara rimlig om socialbidragshanteringen 1 allt hgre grad forstas genom
ett integrationsraster, dar den tankta mottagaren ar en forhallandevis ny-
anland person eller familj. Tva omraden dar denna 6verlappning blivit for-
hallandevis tydlig ar inom forsérjningsstodet och inom arbetet med hemlos-
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het. Det finns fog for tanken att allmanhetens bild av dessa insatser till relativt
stor del riktar sig mot personer som ar utrikes fodda och tillhér nagon av de
flyktingstrémmar som natt Sverige under de senaste decennierna. Det ar
forhallandevis tydligt att detta har paverkat den politiska och mediala dis-
kussionen om orsaker bakom och atgarder for att hantera fattigdom (jfr
Sahlin, 2018). I vad man en 6kad restriktivitet och 6kade krav pa en mer
kontrollerande och skyldighetsfokuserad vélfardsapparat kan kopplas till en
mer etnifierad bild av fattigdomen ar en empirisk fraga. Den utveckling som
lyfts fram paverkar dock olika aktdrer pa olika sitt, de som befinner sig i en
utsatt ekonomisk situation och vander sig till olika verksamheter for hjalp
upplever utvecklingen pa ett (eller flera) satt och de som hanterar dessa verk-
samheter upplever den pa ett annat.

Nar det géller forsérjningsstod pekar forskningen mot en generellt 6kad
restriktivitet och att man fran socialtjansten stdller hogre krav pa mot-
prestationer pa de som soker och uppbdr forsérjningsstod (Hjort, 2019).
Under varen 2022 lade den socialdemokratiska regeringen fram ett forslag
om inférande av aktivitetsplikt for langvariga mottagare av forsdrjningsstod
och en utredning kring en forandring av socialtjanstlagen 1 detta avseende
tillsattes. Initiativet motiverades utifran behov av integration samt att bryta
isolering. Vidare tycks det ha skett en individualisering i sa matto att orsaker
till eckonomisk utsatthet alltmer tillskrivs den enskilde medan tidigare for-
klaringsmodeller, som mer lyfte fram strukturella forklaringar, har tonats ner.
Likasa har ett flertal lagstiftningsinitiativ och offentliga utredningar som foku-
serar pa foreckomst av bidragsfusk och hur detta skall motverkas presenterats.

Forskning visar att det ar svarare for utrikes fodda att ta steget in pa
arbetsmarknaden trots likviardiga meriter (Vernby & Dancygier, 2018). Har
forlaggs alltsa ett visst ansvar pa hur arbetsmarknaden tenderar att fungera,
till exempel genom diskriminering. Nér det galler utomeuropeiska personer
med socialbidrag tenderar argumentationen 1 hogre grad fokusera pa den
enskilde och individuella brister och tillkortakommanden som bristande ut-
bildning och spraksvarigheter, men ocksa bristande motivation och incita-
ment. Har skulle man kunna tala om en sammanlidnkad forklaringsmodell
som bade innehéller etnifiering och ett tydligare fokus pa individuella orsaker.

Ett grundlaggande stallningstagande avseende instéillningen till den 6kade
andelen utrikes fodda 1 landet dr den uttalade politiska malsattning om
kraftigt minskad invandring, inklusive arbetskraftsinvandring, som ett flertal
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riksdagspartier stéller sig bakom. En politisk utveckling som varit tydlig under
senare ar och som intensifierats under valaret 2022 &r ett allt mer uttalat fokus
pa politiska initiativ och krav som sarskiljer och specifikt inriktas mot invanare
med utldndsk bakgrund. Tydligare krav pa ytterligare kvalificering 1 form av
l6nearbete for rattigheter inom diverse vilfardssystem ar ett sadant exempel,
liksom forslag pa hogre krav avseende sprak- och samhallskunskap som villkor
for medborgarskap. Den grupp som allra tydligast lyfts fram 1 politisk retorik
ar utlandsfédda kvinnor och fokus pd insatser riktade mot dem motiveras
utifran att de dr den grupp som &r hardast drabbad av arbetslshet. Ett
minskat barnafédande bland gruppen dr en uttalad malsattning da det
uppfattas vara avgorande for okad forvarvsgrad. Under varen 2022 gav
regeringen 1 uppdrag till myndigheter som arbetar med utlandsfédda kvinnor
att de skall informera om familjeplanering och tydliggéra konsekvenser av att
f6da manga barn. Arbetsmarknads- och jamstélldhetsminister Eva Nordmark
klargjorde under viren 2022 att man inte skall skaffa fler barn dn man kan
forsérja och 6ppnade dven upp for att fasa ut barnbidragets flerbarnstilldgg,
dé det uppfattades ha en arbetsmarknadsmassigt inlasande effekt att ge hogre
ersattning till de med manga barn.

Fran saval civilsamhallets barnrattsorganisationer som valfardsforskning
lyfts farhagor om att politiska reformer dar sanktioner eller villkorade ersétt-
ningar genomfors riskerar att ge konsekvenser i form av hogre barnfattigdom.
Dessa hushalls levnadsvillkor ar ofta redan praglade av prekdra omstandig-
heter som dven genererar en specifik utsatthet vid konjunkturférandringar.
Under 2022 ars inflation innebar snabbt 6kande kostnader for livsnodvandig-
heter ytterligare press pa dessa hushéll som redan tidigare saknade margi-
naler. Erfarenheter frin exempelvis Storbritannien visar att policyreformer
som syftar till minskat barnafédande i utsatta hushall ofta far en direkt konse-
kvens i form av 6kad barnfattigdom. Ar 2015 lanserades en lagstiftning som
innebar att hushédll med behovsprévade bistand som valde att skaffa fler an
tva barn (efter ar 2017) inte langre var berattigade till vissa former av skatte-
avdrag eller ekonomiskt stod for det tredje barnet och dess efterféljande
syskon (Hobson, 2022). Reformen var kontroversiell och ifragasattes da den
ansags forsvara levnadsvillkoren for redan utsatta barn samt att den i opro-
portionerlig utstrackning forsamrade villkor for de etniska och religiosa
grupper som oftare har stora familjer. Dessa hushall har ofta sedan tidigare
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en hogre ekonomisk utsatthet varfor reformen kritiserades for att forstarka
existerande ojamlikheter (ibid.).

Hemloshet

Etnifiering av grupper som befinner sig 1 en socialt utsatt situation har blivit
allt mer pataglig Aven inom hemléshetsomradet. Andelen personer som be-
finner sig 1 en hemléshetssituation och som har utlandsk bakgrund har ¢kat
stadigt. Enligt Socialstyrelsens senaste nationella hemlshetsrakning var an-
delen personer med utlindsk bakgrund 43 procent 2017. Detta kan jamforas
med att det vid den forsta kartlaggningen 1993 endast var 23 procent med
utlandsk bakgrund. Socialstyrelsens definition av hemléshet ar indelad 1 fyra
hemloshetssituationer: (1) Akut hemloshet; (2) Institutionsvistelse och stod-
boende; (3) Langsiktiga boendel6sningar; (4) Eget ordnat kortsiktigt boende
(Socialstyrelsen, 2017).

I jamfGrelse med vara nordiska grannldnder kan vi se att en viktig orsak till
hemloshet ar fattigdom. Over en femtedel av samtliga personer som ingr i
den senaste kartlaggningen ar heml6sa enbart pa grund av att de saknar en
egen bostad. Mindre dn tio procent av hemloshetspopulationen hade nagon
form av inkomst fran lonearbete och nastan halften uppbar sin forsérjning
genom forsorjningsstod (Knutagard, 2019). Sambandet mellan fattigdom och
hemléshet ar dnnu starkare for barnfamiljer, vilket konstaterats i flera studier
(Nordfeldt, 2012 Knutagard et al., 2020; Samzelius, 2020).

I Socialstyrelsens kartlaggning redovisas att en tredjedel av foraldrarna
som bodde med sina barn inte har nagra andra behov utéver boendet, vilket
gallde nédstan 1 700 foraldrar. Knappt en femtedel av fordldrarna som levde
med minst ett av sina barn hade framfor allt behov av stod till f6ljd av arbets-
16shet eller brist pa sysselsittning medan 49 procent uppgavs ha ekonomiska
problem, antingen behov av skuldsanering eller ekonomiskt bistand. Bland
fordldrar som inte bodde med sina barn rapporterades betydligt hogre fore-
komst av missbruk och psykisk ohilsa (Socialstyrelsen, 2017).

De flesta barnfamiljer som var hemlésa under matveckan bodde inom det
som brukar kallas for den sekunddra bostadsmarknaden, det vill siga lang-
siktiga boenden utan besittningsritt som organiserades genom kommunen.
Detta gallde nastan 54 procent av alla foraldrar. Detta reflekterar dven den
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stora 0kning av sociala kontrakt som har skett under senare ar. Mellan 2008
och 2013 6kade antalet sociala kontrakti Sverige fran 11 700 till 16 386, vilket
var en Okning pa cirka 45 procent pa bara fem ar. Enligt Boverket (2014)
kunde denna ¢kning framfor allt tillskrivas barnfamiljer. Sex ar senare, ar
2019, rapporterade Boverket en ytterligare 6kning med 62 procent till 26 100.

Drygt 20 procent av alla foraldrar med barn befann sig 1 akut hemldshet
nar mitningen gjordes. Detta utgjorde en 6kning pa 60 procent 1 jaimforelse
med situationen sex ar tidigare nar den senaste matningen gjordes. Drygt 75
procent av foraldrarna i akut hemléshet var utlandsfédda. Personer med ur-
sprung i Mellanéstern och Afrika utgjorde 57 procent av alla akut hemldsa
forédldrar. I de andra situationerna fanns en hogre andel foraldrar fédda 1
Sverige, d&ven om foraldrar med utlindsk bakgrund genomgaende var ver-
representerade, sett utifran deras proportion av befolkningen i Sverige. Bland
den grupp som befann sig i akut hemldshet var dven den stora andelen en-
samstaende moédrar noterbar, da de utgjorde 6ver 50 procent av de foraldrar
med barn som befann sig 1 denna situation. Liknande moénster dr aven fram-
tradande 1 lokala kartliggningar (Stockholms stad 2019; Monefors Berntell &
Aberg, 2020).

I ett pagaende forskningsprojekt, Skdnska hem: Mottagande, etablering eller
exkludering — hemloshetspolitik och strategier for flyktingars bosdittning!, studeras de
skdnska kommunernas hantering av bosattning av anvisade nyanlanda i for-
hallande till mer traditionella grupper av hemlosa. En preliminar slutsats ar
att pa grund av bostadsmarknadens karaktédr tenderar nyanldanda att flytta till
kommuner dar det ar mojligt att fa en bostad snarare dn till kommuner dar
det ar majligt att {3 ett arbete. En annan utmaning som synliggjorts 1 forsk-
ningsprojektet Skanska hem ar att kommuner hanterar Boséttningslagen
véldigt olika. I vissa kommuner haller man strikt pa tva ar och darefter ska
hushallet ha hittat en bostad (garna i en annan kommun). I andra kommuner
tar man fasta pa ett kommunalt ansvar i fyra ar och darefter sigs hyres-
gasterna upp. [ ndgra kommuner ser man hushallen som langsiktiga medbor-
gare och sorjer for att de far mer permanenta boendelésningar direkt och som
inte avses avslutas efter varken tva eller fyra 4r. Aven om fokus i Skanska hem-
projektet har varit de skdnska kommunerna dr det uppenbart att det inte gar

I Delar av den forskning som ligger till grund for detta kapitel har bedrivits med stod av Formas
inom deras nationella forskningsprogram for hallbart samhéllsbyggande for forskningspro-
jektet, Skanska hem: Mottagande, etablering eller exkludering — hemlishetspolitik och strategier for flyktingars
bosdittming (Dnr: 2018-00079).
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att tala om en svensk modell. Det dr en enormt stor variation mellan hur
kommuner hanterar anvisningen av & ena sidan nyanlidnda, & andra sidan
mer traditionella grupper av hemlésa.

Gruppen anvisade nyanldnda ar inte tankta att vara en potentiell grupp av
de som definieras som hemldsa. I de storre svenska stiderna har dock nya
kommunala riktlinjer utarbetats som gor en skillnad mellan strukturellt hem-
16sa och socialt hemlsa. De senare anses tillhéra socialtjanstens malgrupp
medan de forstnamnda forvintas l6sa sin boendesituation pa egen hand. De
strukturellt hemlésa raknas inte som hemlésa, utan deras utmaning ér att de
saknar en egen bostad. For att definieras som hemlos behéver individen eller
hushallet ha speciella svarigheter. Bostadsbrist, trangboddhet och bristande
forankring pa bostadsmarknaden riknas inte hit. Detta leder till ett moment
22.

Flera kommuner har infért kommunala riktlinjer som gér en atskillnad
mellan strukturellt och socialt hemlosa. Manga forskare har uppmarksammat
just de riktlinjer som inférts i Malmo och Goteborg, men 1 sitt avhandlings-
arbete visar Samzelius (2020) att liknande riktlinjer dven ar vanliga bland
kommuner och stadsdelar 1 Stockholmsomradet. Utifran Malmo stads kom-
munala riktlinjer hanvisas strukturellt hemlésa till nédbistand. Om du ar en
enskild individ innebar nédbistand att du kan fa hjalp for natten, men maéste
soka ny hjalp varje dag for att fa tak 6ver huvudet. I Malmé géller en vecka
for barnfamiljer . Den pagaende pandemin har inte haft nagon effekt pa hur
nodbistandet hanterats. I Goteborg har man dock forlangt nodbistandet for
att minska omflyttningar pa grund av pandemin. Dessa kommunala riktlinjer
har métt kritik fran flera hall (Sahlin, 2020; Hermans et al., 2020; Samzelius,
2020; Runquist, 2021).

Det finns flera problem giéllande kategoriseringen av individer eller hushall
som antingen strukturellt eller socialt hemlésa. For det forsta ar det rimligt att
soka strukturella orsaker for hemléshet som problem, men problematiskt att
koppla detta till individer. Det finns en stor sannolikhet att de som definieras
som strukturellt hemlésa och som inte har nagra andra problem an avsak-
naden av en egen bostad 6ver tid drabbas av sociala problem. Detta gor att
strukturellt hemlosa befinner sig 1 en riskgrupp for att bli socialt hemlgsa.
Longitudinella studier fran Australien visar att det ar storre sannolikhet for
att individer utvecklar psykisk ohilsa eller missbruksproblem till féljd av en
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heml6shetssituation an att missbruk och psykisk ohélsa ar en orsak till deras
hemléshet (Johnson & Chamberlain, 2008).

I utredningen ”Sank troskeln till en god bostad” (SOU 2022:14) lyfts ett
forslag fram som riktar sig sdrskilt till bostadslésa barnfamiljer. Det kan ses
som ett forslag till en social housing for just denna malgrupp. Bostads-
politikens generella drag gar mer mot insatser som riktas mot specifika mal-
grupper. I detta sammanhang kan forslaget ses som utbyggnaden av en social
bostadsmarknad fo6r en mélgrupp som tillhér dem som betraktas som struk-
turellt hemldsa. Darigenom forstarks forestallningen om strukturellt hemldsa
som en etnifierad grupp av fattiga, vars behov inte inryms 1 den ordinarie
bostadsmarknaden utan kriver en sdrnytta, med andra ord social housing.
Trots att problemet med deras svarigheter att fa en bostad ses som ett struk-
turellt problem tillskrivs de ett individuellt ansvar for att finna en bostad pa
egen hand. De som definieras som strukturellt utsatta osynliggdrs som socialt
utsatta och manga socialtjanster anser inte heller att de dr sdrskilt utsatta. I
dag befinner sig dessa individer och familjer i en rad olika typer av inofficiella
och officiella sarlosningar som ofta dr daliga former av social housing, men
de beskrivs ¢j som sadana.

Det ar manga grupper som i dag har det mycket svart att komma in pa
den ordinarie bostadsmarknaden. Forskare har pekat pa framvaxten av ett
bostadsprekariat (Listerborn, 2021) som till stor del bestar av manniskor med
utlandsk bakgrund. Denna bostadsojamlikhet drabbar bredare grupperisam-
hallet 4n dem som definieras som hemldsa.

Ingrid Sahlin (2020) visar i en studie att indelningen 1 socialt och struk-
turellt hemlésa ofta innebar att de som definieras som strukturellt hemlésa till
stor del bestar av sjalvbosatta och till stor del nyanlanda flyktingar. De bestar
ofta av barnfamiljer som ar hanvisade till tillfalliga boendeformer, som exem-
pelvis vandrarhem eller inneboende. Sahlin diskuterar detta vidare genom att
lyfta fram dikotomin ovardiga och virdiga fattiga (se aven Geremek, 1991).
Tidigare var det ofta ensamstaende méan med missbruk och psykisk ohilsa
som definierades som ovirdiga. Hemloshetsarbetet har under lang tid arbetat
efter en kvalificeringslogik om att hemldsa behover visa att de klarar av att bo
imnnan de kan fi en egen bostad. Detta system kallas boendetrappan, dér
personer som befinner sig 1 hemldshet steg for steg maste visa att de “klarar
av att bo” (Sahlin, 1996). Att gruppen strukturellt hemldsa till stor del bestar
av ensamstaende mammor med barn med utlandsk bakgrund innebar i prak-
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tiken att det nu ar de som betraktas som ovardiga. Trots att orsaken till deras
hemloshetssituation ses som strukturell forlaggs ansvaret for att hitta en
bostad pa individerna sjalva. Det blir med andra ord en form av responsibili-
sering dar foraldraansvaret betonas trots bostadsbrist. Sahlin menar att detta
leder till att de strukturellt hemlésa barnfamiljerna ofta hanvisas till mycket
samre boendealternativ an exempelvis ensamstaende midn med missbruks-
problem. Detta ar ett tydligt avsteg fran det skydd som samhaéllet historiskt
prioriterat for kvinnor och sarskilt f6r barn (Sahlin, 2020, s. 43). Genom inf6-
randet av nodbistand {or strukturellt hemlosa osynliggors barnen som en sar-
bar grupp som sambhillet bor skydda.

Hur dessa forandringar upplevs av de som ar drabbade lyfts fram av Tove
Samzelius (2020) 1 en avhandling dar hon beskriver fattigdomens och hem-
l6shetens konkreta konsekvenser for ensamstiende médrar med utlandskt
ursprung och deras barn. Samtidigt satter hon in individernas situation i ett
storre valfardspolitiskt sammanhang. Studien visar hur parallella f6rdand-
ringar pa bostadsmarknaden, pa arbetsmarknaden och i socialforsakrings-
systemet, samt en fordndrad syn pd individens ansvar i det svenska samhallet,
forefaller ha slagit hardare mot de mest sarbara inom denna grupp dn mot
andra hushall med barn. Trots att problemen ar strukturellt betingade ar det
ofta svart att fi hjalp, da det ses som individens eget ansvar att 19sa sin
bostadssituation, aven om en fordlder saknar resurser och kapital. Konse-
kvenserna for de som drabbas kan vara forédande och bland annat ge upphov
till langvarig ekonomisk utsatthet, psykosomatiska besvar, kdanslor av vanmakt
och av att bli avhumaniserad, nagot som ocksa forstarkte kinslan av att inte
inkluderas 1 den svenska samhallsgemenskapen.

Avslutande diskussion

Hur kan vi forsta betydelsen av att allt fler av de som far illa av bade
hemléshet och fattigdom har en annan etnisk bakgrund an svensk? Att be-
trakta och konstruera de som ar socialt och ekonomiskt utsatta i ett samhdélle
som annorlunda och utanforstaende dr vanligt forekommande och klarlagt 1
en lang rad vetenskapliga studier. Lister (2020) definierar brist pd erkdnnande
fran det omgivande samhillet som en form av symbolisk exkludering, vilket
bidrar till att bli behandlad som ”den andre”. Lister definierar detta som
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“andrefiering” (othering), en process dar “icke-fattiga” har makten att ut-
veckla en diskurs fargad av en moralisk stigmatisering av fattiga. Denna
differentiering forstarker en indelning av ”vi” och ”dem”. Konstruktionen av
fattiga som “den andre” aterspeglas ofta 1 saval bemotande som attityder vid
social interaktion samt samhalleliga institutioner och dven 1 mediala diskurser
(ibid.). Detta kan 1 sin tur aven komma att reflekteras 1 riktlinjer eller policy-
torslag, vilket vi har visat i detta kapitel.

Om man utdver att vara fattig dessutom tillhér dem 1 ett samhalle som
saknar tidigare forankring till plats och radande kultur har dven detta bety-
delse 1 forhédllande till att oftare ifragasattas av omgivningen. I den socio-
logiska klassikern Etablerade och outsiders kartlagger Elias och Scotson (1999)
den konflikt och dynamik som uppstar nar en omfattande grupp flyttar in och
under en kort period bor pa en ort dar de med etablerad tillh6righet konstru-
erar och differentierar de nyanlinda med stigmatiserande forestillningar om
moralisk underldgsenhet och liagre social status. En central slutsats ur studien
ar att ojamlik maktfordelning ar central for att forsta hur “etablerade” kan
definiera ”outsiders” som underordnade och avvikande fran radande sociala
normer (ibid.).

Det ar knappast osannolikt att fraimmandegorande diskurser kan mojlig-
gora politiska initiativ och medial retorik som 1 hog grad fokuserar pa indivi-
duella och moraliska tillkortakommanden som en bidragande och central
forklaringsmodell till social utsatthet. Den form av “andrefiering” som kate-
goriserar fattiga som annorlunda eller moraliskt ldgre staende kan sannolikt
aven utgora en forsvarande barridr mot inklusion, dd paférandet av 1ag status
och moralisk underlagsenhet ytterligare forstarker avstandet mellan “etable-
rade” och ”outsiders” (jfr Elias & Scotson, 1999; Lister, 2020). Att uteslutande
fokusera pa ursprung, eller etnicitet, kan medverka till att vi undviker att se
hur andra faktorer ocksa spelar en viktig roll for hur vi bor forsta vad som
orsakar social utsatthet och vilka forslag pa atgarder som behover laggas fram.
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21. En historisk ironi 1 det sociala
hemloshetsarbetet

Om att klara eget boende eller att inte klara sig utan eget boende

ARNE KRISTIANSEN

Inledning

Syftet med kapitlet ar att beskriva spridningen och implementeringen av
Bostad forst 1 Sverige. I denna utveckling har Socialh6gskolan vid Lunds uni-
versitet 1 olika avseenden spelat en viktig roll. I bérjan av 2009 tog en grupp
forskare vid Socialh6gskolan tillsammans med davarande rektorn for Lunds
universitet, Per Eriksson, initiativ for att sprida och ge stéd at implementering
av Bostad forst-modellen 1 Sverige (Knutagiard & Angelin 2015). Initiativet
fick stor uppmaérksamhet och skapade forhoppningar om att det fanns en 16s-
ning pa hemldshetsproblemet. Historien om Bostad forst 1 Sverige borjade
dock langt fore 2009 och den ar sammankopplad med utvecklingen av den
svenska bostadspolitiken och de strategier som kommuner och andra myn-
digheter valt for att motverka hemlésheten under de senaste 50—-60 aren. Dar-
for kommer jag att ge en beskrivning av denna utveckling med utgangspunkt
1 bland annat den forskning som professor Ingrid Sahlin och professor Hans
Swiard var for sig borjade bygga upp 1 borjan av 1990-talet och som med tiden
kom att involvera flera andra forskare.

Aven om jag och de andra forskare vid Socialhgskolan som var delaktiga
1 Bostad forst-satsningen 2009 var medvetna om att de forhallningssitt och
arbetsformer som dominerade det sociala hemldshetsarbete 1 en del avse-
enden vilade pa en tung institutionell praktik med rétter 1 fattigvardsdiskursen
(se till exempel Sahlin 1996; Sward 2018), trodde nog de flesta av oss att
implementeringsarbetet skulle ga smidigare an vad det skulle visa sig. Bostad
forst ar ju till skillnad fran det traditionella hemloshetsarbetet en evidens-
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baserad metod, som dessutom ar kostnadseffektiv (se till exempel Pleace
2018). Darfor ligger det en historisk ironi 1 det faktum att trots att modellen
har varit kind 1 snart tva decennier, domineras det sociala hemloshetsarbetet
1 Sverige fortfarande av verksamheter som ar ineffektiva nér det galler att
motverka hemloshet. Historisk ironi dr ett vedertaget uttryck for historiska
skeenden dar handelseutvecklingen har gatt tvirtemot vad som var forvéntat.
Statsvetaren Evert Vedung (1993, s. 27-28) skriver att det genom historien
finns en rad exempel pé politiska beslut och insatser som fatt effekter mer eller
mindre motsatta deras syften, och som darmed kan bendmnas historiska iro-
nier. Vedung (1993, s. 157) menar att historiska ironier ar viktiga att studera
inom offentlig politik. Med utgangspunkt 1 begreppet path dependence (se till
exempel Pierson 2000; Melander 2006; Ebsen 2012), som pa svenska brukar
oversattas med “stigberoende”, dgnar jag en del av kapitlet at att reflektera
6ver hur denna historiska ironi har kunnat uppsta.

For att fanga olika perspektiv pa en utveckling 6ver tid ar det nédvandigt
att anvanda olika typer av kallor. Jag har till stor del utgatt fran tidigare forsk-
ning om heml6shet. Men jag har ocksa anvant texter och dokument fran olika
myndigheter, liksom dagstidningar, tidskrifter och andra skriftliga killor. Jag
har dessutom intervjuat eller haft mejlvaxling med flera personer som i olika
avseenden haft betydelse for utvecklingen av Bostad forst.! Risker med inter-
vjuer ar dels att minnet dr selektivt, dels att de kan paverkas av intervjuperso-
nens egna intressen och tendenser till att vara efterklok (se till exempel May
1993). En mojlighet med intervjuer ar att de kan lyfta fram aspekter av han-
delser som nar de intriffade inte ansags intressanta eller av olika skal inte
kunde beréttas, men som i efterhand kan bidra till att fortydliga och nyansera
historien. Kapitlet ar skrivet inom ramen for forskningsprojektet ”Skanska
hem: mottagande, etablering eller exkludering — hemléshetspolitik och stra-
tegier for flyktingars bosattning”, som finansieras av forskningsradet Formas.2

I 'Tack till Volker Busch-Geertsema (professor vid GISS, Bremen), Kjell Larsson (ordférande
FEANTSA), Sam Tsemberis (grundare av Pathways to Housing) Per Eriksson (tidigare rektor
vid Lunds universitet), Annika Remaeus (departementsrad, Socialdepartementet), Dinah
Abinger (tidigare socialdirektér i Helsingborg) samt till mina kollegor vid Socialhégskolan:
Verner Denvall, Cecilia Heule, Marcus Knutagard, Weddig Runquist, Ingrid Sahlin och Hans
Sward. Ett extra stort tack till Marcus Knutagard, Ingrid Sahlin och Weddig Runquist som
gett mig vardefulla kommentarer pa tidigare versioner av kapitlet.

2 Dnr 2018-00079. Forskare i projektet d&r Marcus Knutagard (projektledare), Arne Kristian-
sen, Weddig Runquist och Ingrid Sahlin.
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Bakgrund

I Sverige har hemldsheten okat markant sedan bérjan av 1990-talet, aven
med beaktande av att definitionen av hemléshet har utvecklats sedan dess.
Fran att ha varit ett problem som framfor allt férknippades med manliga al-
kohol- och drogmissbrukare i storstader ar idag flera andra grupper drabbade
av hemldshet, till exempel ensamstaende kvinnor med barn och personer med
utlandsk bakgrund (Knutagard, Kristiansen, Larsson & Sahlin 2020). Hem-
l6shet ar idag inte enbart ett storstadsfenomen. I jamforelse med Danmark,
Norge och Finland har Sverige dubbelt sa manga hemlgsa per 1000 invanare.
Detta kan forklaras med att 1 Danmark, Norge och Finland tar stat och kom-
muner ett storre ansvar for att motverka hemléshet (a.a.). Sedan 2009 saknar
Sverige en nationell hemloshetsstrategi, vilket sdger nagot om den prioritet
staten ger hemloshetsfragan, dven om en ny strategi héller pa att utarbetas
vid Socialdepartementet.

Heml6sheten medfor stora ekonomiska kostnader for kommunerna. Enligt
Boverket (2015) kostade de svenska kommunernas insatser for att ordna olika
former av tillfilliga boendeldsningar (till exempel harbargen, vandrarhem
och andra typer av akutboenden) 5,3 miljarder under 2015. Drygt 200 av
Sveriges 290 kommuner har brist pa bostader med hyror som ér rimliga for
hushall med ldga inkomster (Boverket 2021). Socialstyrelsens hemléshetskart-
lagegning 2017 visade att 33 250 personer befann sig i situationer som gor att
de kan betecknas som hemldsa, varav 5 935 befann sig 1 akut hemldshet
(Socialstyrelsen 2017). Resultatet av kartlaggning ar dock en underskattning,
eftersom en femtedel av kommunerna inte medverkade i kartliggningen och
den endast omfattar hemlésa personer som haft kontakt med socialtjanst,
sjukvard eller ideella organisationer, vilket innebdr att flera utsatta grupper
inte omfattas av kartlaggningen, daribland papperslésa och asylsokande
(Knutagérd et al. 2020). Hemldsheten genererar stora kostnader bade ménsk-
ligt och samhéllsekonomiskt. Den skapar och forstarker social exkludering (se
till exempel Arnold 2013). Att leva som heml6s innebdr en visentligt 6kad
risk fOr att drabbas av sociala problem, psykisk och fysisk ohélsa, men ocksa
av diskriminering genom exempelvis svarigheter att fa arbete och tillgang till
uthildning (Knutagard et al. 2020). Det kan aldrig nog betonas att ett stabilt
och tryggt hem ar en grundlidggande forutsittning for social integration (se till
exempel Tsemberis 2010).

445



Aven om det finns individuella och relationella aspekter som kan ha bety-
delse for att ménniskor blir heml6sa ar den framsta orsaken brist pa bostader
som dr tillgdngliga for personer med ldga inkomster (Knutagard et al. 2020).
Att hemlosheten 6kat 1 Sverige och en stor del av varlden® ar kopplad till 6kad
fattigdom, vixande klyftor och andra former av ekonomisk ojamlikhet (Bap-
tista & Marlier 2019). I Sverige och 1 ménga andra europeiska ldnder har
bostadspolitiken forandrats kraftigt sedan borjan av 1990-talet, vilket innebar
att staten har minskat sitt ansvar for att tillhandahalla bostader och istallet
gjort detta till en angeldgenhet for marknaden. Denna bostadspolitik har
gynnat grupper med goda inkomster, men har lett till allvarliga problem med
brist pa bostiader med rimliga hyror for grupper med laga inkomster. For att
motverka hemlosheten kravs social- och bostadspolitiska reformer som tar
bort ojamlikheten pa bostadsmarknaden. Samtidigt behovs det adekvata
sociala insatser for att ge de manniskor som lever 1 hemléshet trygga och
stabila bostader (Knutagard & Kristiansen 2018; Kristiansen 2021).

Socialt arbete med hemldsa manniskor 1 Sverige bygger till stor del pa att
manniskor som ar hemlésa hanvisas till den sekundara bostadsmarknaden,*
som borjade utvecklas i slutet av 1980-talet och som vixte kraftigt under
1990-talet (Sahlin 1990; 1996). Pa den sekundira bostadsmarknaden erbju-
der socialtjansten andrahandskontrakt med villkor och utan de rittigheter
som finns for hyresgéster pa den ordinarie bostadsmarknaden, till exempel
besittningsskydd enligt hyreslagen. Dessa bostider bestar 1 manga fall av
lagenheter som finns 1 hyresfastigheter 1 ekonomiskt missgynnade bostadsom-
raden, men de som av olika anledningar inte anses klara av att bo pa egen
hand placeras 1 harbargen, kategoribostader eller andra boenden som bygger
pa ett forhallningssétt som brukar bendmnas for "boendetrappan”. Boende-
trappan utgar fran en forestallning om att vissa ménniskor som ar hemldsa
inte “klarar eget boende” (Sahlin 1996, s. 329). Dérfor behéver de kontrol-
leras och ”trdnas” innan de kan fa ett forstahandskontrakt (Sahlin 1990, 1996,
2013; Knutagard et al. 2020). Detta innebir att de boendeformer som star till

3 FN:s kommission for social utveckling berdknar att 1,6 miljarder méanniskor runt om i varlden
ar hemlosa. Kommissionen konstaterar att hemlgsheten far stora negativa sociala och ekono-
miska konsekvenser for de méanniskor som drabbas och att det ér ett vixande problem bade 1
laginkomstlander och 1 hoginkomstlander (UN/DESA 2022). Inom EU har hemldsheten 6kat
med 70 procent pa tio ar och for narvarande berdaknas drygt 700 000 manniskor vara akut
hemlésa (FEANTSA 2021).

+ Begreppet “sekundar bostadsmarknad” myntades av Ingrid Sahlin i bérjan av 1990-talet (se
till exempel Sahlin 1990).
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buds pa den sekundira bostadsmarknaden ar tidsbegridnsade och saknar
besittningsskydd. De dr ocksa forknippade med krav och regler, som innebar
att de boende maste acceptera att bli kontrollerade 1 olika avseenden. Det kan
gélla hur de skoter sina boenden och att de inte bryter mot férbud mot alko-
hol, droger, husdjur och att ta emot nattgister (Knutagard et al. 2020).

Boendetrappan ér ingen teoretisk eller evidensbaserad modell, utan bor
ses som en tdmligen 16st utformad tankemodell,> som kan se olika ut 1 olika
kommuner. Den boérjar ofta med akutboende och gar via boenden som kan
kallas traningslagenheter och 6vergangslagenheter med malet att de boende
sa smaningom ska kvalificera sig for en egen ligenhet med ett forstahands-
kontrakt (a.a.). Problemet dr att en lang rad undersokningar visar att boende-
trappan fungerar daligt. De som blir foremal for denna typ av interventioner
tenderar att fastna 1 olika typer av kortsiktiga boendel6sningar med social-
tjansten som hyresvird eller, vid pastadda regelovertradelser, hamna pa ett
lagre trappsteg eller placeras pa harbarge, hotell, eller vandrarhem (se till
exempel Sahlin 1996; Kristiansen 1999; Knutagard 2009; Lofstrand 2005;
Denvall et al. 2011).

Det ar déarfor inte konstigt att manga socialarbetare och andra aktorer pa
hemloshetsomradet blev intresserade nir Bostad forst-modellen borjade fa
uppmarksamhet 1 Sverige. Det fanns flera internationella studier som visade
att en stor del av de manniskor som fick stod och hjalp i Bostad forst-program
lyckades bryta sig loss fran hemlésheten (T'semberis, Gulcur & Nakae 2004;
Padgett 2007; Pearson, Montgomery & Locke 2009). Till skillnad fran boen-
detrappan, som har bostaden som slutmal i en stegvis behandlingsprocess
utgar Bostad forst ifran att en egen bostad ar en forutsittning for att hemlosa
manniskor ska kunna férandra sina liv och leva socialt integrerat (Knutagard
& Kristiansen 2013). Nagot tillspetsat kan detta uttryckas med att boende-
trappan utgar fran att heml6sa méanniskorna inte klarar eget boende, medan
Bostad forst utgar ifrdn att manniskor inte klarar sig 1 samhallet utan ett eget
boende.

5 Weddig Runquist, skriftlig kommentar februari 2022.
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Bostad forst — principer och bakgrund

Den ideella organisationen Pathways to Housing, som grundades av Sam
Tsemberis 1 New York 1992, borjade under 1990-talet att utveckla en modell
for att ge stod till langvarigt hemlésa manniskor med missbruk och psykisk
ohilsa. Modellen, som numera benamns Pathways Housing First (PHF), utveck-
lades som ett alternativ till en trappstegsliknande behandlingsmodell f6r hem-
16sa méanniskor som hade etablerats 1 USA 1 bérjan av 1980-talet, men som
hade visat sig fungera déligt (Tsemberis 2010). PHF har fatt stort inflytande
pa en stor del av de Bostad forst-verksamheter som idag finns runt om 1 varl-
den (Tsemberis 2010; Padgett, Henwood & Tsemberis 2016; Pleace 2018).
Aven om méanga av dessa verksamheter inte uppfyller alla de principer som
giller for PHF (Knutagard & Kristiansen 2018) visar forskning fran bland
annat Nordamerika och Europa att en mycket stor andel av de personer som
far boende 1 Bostad forst-verksamheter bryter sig loss fran hemldsheten och
att deras livssituationer forbattras dven i andra avseenden (Busch-Geertsema
2013; Pleace 2018; Knutagard & Kristiansen 2018; Knutagard et al. 2020).
Flera av de Bostad forst-verksamheter som bedrivs 1 Sverige har utvirderats
med positiva resultat (Kristiansen 2013; Aronsson 2015; Uhnoo 2019; Bjork-
man 2017; Folkesson 2017). Det finns ocksa studier som visar att Bostad forst
ar kostnadseffektivt jamfort med andra metoder pa hemléshetsomradet (La-
rimer et al. 2009; Pleace, 2018).

En grundldggande princip for PHF ar att en egen bostad betraktas som en
mansklig rattighet och en forutséttning for att kunna leva ett socialt integrerat
liv (T'semberis 2010). Foérutom att de som far bostad genom PHY forbinder
sig att avsdtta en del av sin inkomst till att betala hyran och att de accepterar
att ha regelbunden kontakt med personal vid Pathways to Housing, sa stalls
det inte nagra andra krav eller regler pad de dem 4n vad som allmant galler
for hyresgaster. En annan viktig princip f6r PHF ar att de méanniskor som far
boende genom verksamheten ska bemotas med respekt, virme och med-
kinsla som mojliggdr att det skapas omsesidiga fortroendefulla relationer
(a.a.).

Det stéd som ges inom ramen for PHF ar inte tidsbegrinsat, utan de
boende erbjuds hjalp sa linge de sjdlva 6nskar det (T'semberis 2010). Vidare
ska de bostader som erbjuds vara integrerade och utspridda i vanliga bostads-
omraden. Enligt PHF ska boendet och den service och det sociala stod som
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brukarna erbjuds vara separerade. Det innebéar att boendet inte ska vara vill-
korat pa nagot satt med exempelvis krav pa socialt stdd eller behandling (a.a.).
PHF betonar ocksa betydelsen av att de boende har sjalvbestimmande och
valfrihet nér det galler om de ska ta emot service eller socialt stod och hur
detta ska se ut. PHF ger hyresgisterna majligheter till stod och hjélp dygnet
runt av ACT-team® eller genom Case management. Stodet nar det galler
alkohol- och droganvandning ar inriktat mot skadereducering (harm re-
duction) och det forekommer ingen press pa de boende att leva utan alkohol
eller andra droger. Aterhamtning (recovery) ir en viktig utgangspunkt for det
sociala stod som erbjuds inom ramen for PHF, vilket innebér att det finns en
tilltro till att forandring ar mojlig, men att den far ta tid och att de boende
maste fa gora sina egna vagval (a.a.).

Pathways to Housing bérjade inte att anvinda begreppet "Housing First”
forran nagra ar in pa 2000-talet.” Ar 2004 publicerade Sam Tsemberis till-
sammans med Leyla Gulcur och Maria Nakae den forsta artikeln dér de
anvande begreppet "Housing First” for att beskriva Pathways to Housings
arbetssatt. Enligt Sam Tsemberis ville de vara forsiktiga med att ge deras
program en tydlig bendmning tills de hade forskningsstod for att verksam-
heten fungerade. Under de forsta aren kallade Tsemberis och hans kollegor
verksamheten " The Appartement program”. Nar han 1 mitten av 1990-talet
for forsta gangen ansékte om forskningsmedel for att undersoka verksam-
heten pa Pathways to Housing kallade han programmet f6r ”The Consumers
Preference Independent Living Model”.#

Benamningen "Housing First” hade dock anvints 1 USA sedan slutet av
1980-talet av organisationer som arbetade for att bista hemlésa manniskor
med boende (Lozier 2006; Waegemakers Schiff’ & Rook 2012). Begreppet
“Housing First” kan ha inspirerats av Housing Now-rorelsen som véxte sig
stark 1 USA under 1980-talet och vars frimsta paroll var "Housing! Housing!
Housing!". Roérelsen hidvdade alla medborgares ritt till bostad och proteste-

6 Assertive Community Treatment (ACT) innebar uppsokande verksamhet med ett team som
innefattar olika kompetenser (till exempel psykiater, sjukskoterska, socialarbetare och psyko-
log), vilket betyder att patientens behov av vardresurser till storsta del ska tackas av ACT-tea-
met. ACT fungerar som alternativ till sluten vard och har i flera studier visat goda effekter 1
arbete med ménniskor med psykisk ohdlsa (Ellenhorn 2015).

7 Sam Tsemberis, intervju februari 2022.

8 Projektet “The New York Housing Study”, som var en RCT-studie, pagick 1997-2001 och
genomfordes 1 samarbete med bland annat Mary Beth Shinn pa New York University (Sam
Tsemberis, intervju februari 2022; Padgett et al. 2016).
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rade mot Reaganadministrationens kraftiga nedskiarningar av federala sub-
ventioner till bostader for fattiga hushall (Lozier 2006; Padgett et al. 2016).9
Enligt Jeannette Waegemakers Schiff och John Rook (2012, s. 5) var det den
ideella organisationen Beyond Shelter som 1988 “myntade” beniamningen
“Housing First”. Bendmningen kom till i samband med att organisationen
startade en verksamhet 1 Los Angeles som gav permanenta boenden till hem-
16sa barnfamiljer. Under samma tidsperiod startade flera andra organisat-
ioner med varierande malgrupper housing-led (bostadsstyrda) verksamheter
runt om 1 USA, varav nagra anvande benamningen “Housing First” (Lanze-
rotti 2004). Housing-led (bostadsstyrda) verksamheter innebér i korthet att
hemloshetsarbetet s& snabbt som méjligt ska ge hemlosa manniskor egna bo-
stader pa den ordinarie bostadsmarknaden (Dyb 2020; Knutagard, Heule &
Kiristiansen 2021). Det fanns ocksd exempel pa organisationer som 1 boérjan
av 1990-talet anvande benamningen Housing First, men som inte var bo-
stadsstyrda (Lanzerotti 2004).

I Europa borjade Housing First att anvindas som benamning pa bostads-
styrda hemldshetsverksamheter omkring 2005.19 Det var d& som Pathways to
Housings verksamhet bérjade bli kind 1 Europa genom bland annat dess sam-
arbete med den ideella organisationen Discus 1 Amsterdam, som 2006 star-
tade det forsta boendeprogrammet 1 Europa som byggde pa Pathways to
Housings principer f6r Housing First.!! Under aren som f6ljde startades en
rad boendeverksamheter 1 Europa som var inspirerade av Pathways to
Housing (Padgett et al. 2016; Pleace 2018). Till den snabba spridningen av
Housing First 1 Europa bidrog att FEANTSA!2 och The European Observa-
tory on Homelessness (EOH)!® gav stor uppméirksamhet at PHF och den

9 Den 7 oktober 1989 arrangerade Housing Now-rorelsen en protestmarsch i Washington DC,
som fick stor uppmarksamhet och som blivit legendarisk. Marschen samlade en kvarts miljon
manniskor fran stora delar av USA (Padgett et al. 2016). Pa det méte som avslutade marschen
framtradde Stevie Wonder, Tracy Chapman och flera andra celebriteter. Den legendariska
medborgarrattskimpen Jesse Jackson var en av dem som holl tal.

10 Volker Busch-Geertsema, e-mail 24 januari 2022.

11 Sam Tsemberis, intervju februari 2022.

12 Fédération Européenne d'Associations Nationales Travaillant avec les Sans-Abri (FEAN-
TSA), som grundades 1989, ar ett europeiskt natverk for organisationer som arbetar med
hemloshetsfragor. FEANTSA, som omfattar drygt 120 medlemsorganisationer fran 30 ldnder,
far stod av EU-kommissionen (www.feantsa.org).

13 The European Observatory on Homelessness (EOH) ar ett forskarnitverk, som startades av
FEANTSA 1991. EOH ansvarar for den vetenskapliga tidskriften European Journal of Home-
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forskning som visade pa dess goda resultat (se Hansen Lofstrand & Juhila
2012; Dyb 2020).

Som jag ndmnde tidigare utvecklade flera organisationer i USA 1 slutet av
1980-talet och borjan av 1990-talet verksamheter som utifran ett réttighets-
perspektiv betonade betydelsen av att hemlésa ménniskor fick tillgang till
permanenta bostider (Waegemakers Schiff & Rook 2012). Aven om dessa
verksambheter inte 1 alla avseenden motsvarar de principer som géller f6r PHF
kan de betraktas som olika former av Bostad forst-verksamheter. Det finns
ocksé flera exempel pa sddana verksamheter utanfér USA. 1977 startade den
ideella organisationen Houselink 1 Toronto en verksamhet som erbjod per-
manent boende utan krav pa behandling for personer som varit intagna inom
psykiatrin (a.a.). I London startades Rough Sleepers Initiative 1990 som er-
bjod tidigare hemldsa personer som varit uteliggare permanenta hyreskon-
trakt. Under aren 1990-1997 hade endast 16 procent av de 4 865 personer
som fick hyreskontrakt genom Rough Sleepers Initiative misslyckats med att
behalla sina ldgenheter (Busch-Geertsema 2001).

Organisationen Soziale Wohnraumshilfe, som grundades 1991, startade
1994 projektet H13 1 Hannover. Projektet erbjéd mangérigt hemlgsa perso-
ner med missbruk och annan social problematik permanenta bostider med
egna hyreskontrakt. Projektet, som utvarderades av sociologen och hemlos-
hetsforskaren Volker Busch-Geertsema, visade péd positiva resultat. Tva och
ett halvt ar efter inflyttningen hade 15 av 16 boende integrerats 1 normala
bostider med egna kontrakt (Busch-Geertsema 2005). H13 var i princip en
Bostad forst-verksamhet, dven om organisationen inte anvande detta be-
grepp. Det byggde pa principer som i flera avseende motsvarade dem som
Pathways of Housing byggde pa i New York, men de bada verksamheterna
hade utvecklats oberoende av varandra. Den grundliggande idéen bakom
H13, det vill sdga att hemldsa personer kan klara av ett eget boende, diskute-
rades 1 Tyskland redan pd 1980-talet.!* Denna diskussion kan kopplas till
normaliseringsideologin som boérjade fa betydelse for den socialpolitiska
diskussionen 1 flera lander under 1960-talet. Normaliseringsprincipen utgar
ifran att méanniskor med funktionsnedsattningar, psykisk ohilsa eller sociala
problem ska ha samma rittigheter till sjdlvbestimmande och integritet som

lessness, men publicerad dven forskningsrapporter om hemloshet. EOH arrangerar varje ar en
internationell forskarkonferens (www.feantsaresearch.org).
14 Volker Busch-Geertsema, e-mail 24 januari 2022.
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andra medborgare (Mallander, Meeuwisse & Sunesson 1998). I socialt hem-
l6shetsarbete innebar normalisering att manniskor som saknar bostad sa snart
som mojligt ska erbjudas forstahandskontrakt pa lagenheter som finns i det
reguljara bostadsbestandet och socialt stéd vid behov (Dyb 2020).

Fran normalisering till exkludering

Normaliseringsideologin borjade vixa fram 1 Sverige under 1950-talet och
den fick stor betydelse for de férandringar som skedde pa 1960- och 70-talen
inom omsorgen av personer med funktionsnedsattningar, 1 psykiatrin och 1
socialt arbete (Mallander, Meeuwisse & Sunesson 1998). Normaliseringsprin-
cipen var ocksa viktig for utformningen av socialtjanstlagen (a.a.) och ska fort-
farande vara vigledande inom socialtjansten (se till exempel Socialstyrelsen
2021, s. 23).

Niér det géller att bedriva socialt arbete med ménniskor 1 olika hemloshets-
situationer har normaliseringsperspektivet, som jag papekade tidigare, tydliga
beroéringspunkter med Bostad forst-modellen. Att hemlésa personer fick
forstahandskontrakt pd lagenheter pa den ordinarie bostadsmarknaden var
ett vanligt tillvigagangssatt 1 Sverige under 1970-talet och en stor del av 1980-
talet.!> Det underlittades av att tillgangen pa bostider tkade genom de
bostadspolitiska satsningar som gjordes under 1960- och 70-talen. Men dessa
forandringar var ocksa ett uttryck for att det fanns socialpolitiska ambitioner
att forbattra situationen for de manniskor som var hemlésa, som tidigare hade
varit hanvisade till hirbargen och ungkarlshotell med ofta undermalig stan-
dard (Agren 2004). I till exempel Stockholm minskade antalet hirbarges-
platser fran cirka 500 1 borjan av 1970-talet till cirka 100 i slutet av samma
decennium (a.a.). Aven om det normaliseringsinriktade forhallningssittet inte
var formulerat som en explicit modell for att motverka hemldshet, och inte
helt och hallet motsvarar Bostad forst-modellen, kan det ses som uttryck for
ett bostadsstyrt forhallningssitt.

Som jag berérde inledningsvis forandrades och nedmonterades bostadspo-
litiken 1 Sverige 1 borjan av 1990-talet. Professor Ingrid Sahlin (1990, 1992a,
1996; 2005, 2013) ger en initierad bild av hur den svenska bostadspolitiken
forandrades i slutet av 1980-talet och skapade forutsittningar for framvixten

15 Ingrid Sahlin, intervju januari 2022; Hans Sward, intervju januari 2022.
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av en sekundér bostadsmarknad och for att boendetrappan som modell 1 det
sociala hemloshetsarbetet beféstes 1 borjan av 1990-talet. Den bostadspolitik
som borjade att formas av socialdemokratin pa 1930-talet, som fick fast form
1 slutet av 1940-talet, och som bedrevs fram till 1990-talet utgick ifran att
bostadsbristen och de problem den genererar var samhéllets ansvar. Darfor
gjordes stora statliga satsningar for att stimulera nyproduktion av bostader
och att utveckla den kommunala allmannyttan, som gavs ett stort bostadsso-
cialt ansvar (Sahlin 1996). Under aren 1965—-1975 genomfordes det sa kallade
miljonprogrammet, som innebar att bostadsbristen 1 princip var borta i slutet
av 1970-talet.16

I mitten av 1980-talet bérjade bilden av miljonprogrammet att problema-
tiseras bland annat for att ha bidragit till framvéxten av segregerade bostads-
omraden med sociala problem. Allmannyttans bostadssociala ambitioner to-
nades ned samtidigt som mojligheterna att fa egna bostader férsamrades for
de manniskor som stod pa gransen till eller utanfor bostadsmarknaden, trots
att det 1 manga kommuner fanns ett 6verskott av hyreslagenheter (Sahlin
1996). Niar den moderatledda regeringen tog 6ver makten 1991 innebar det
en radikal omsviangning av den samhallsekonomiska politiken, som sedan
dess (oavsett borgerliga eller socialdemokratiska regeringar) dominerats av
nyliberal ideologi med stark tilltro till marknadsekonomiska l9sningar inom
vélfarden. Detta fick stora konsekvenser for bostadspolitiken, som mer eller
mindre helt lades 6ver 1 hinderna pa marknadskrafterna (a.a.). Bostadsdepar-
tementet lades ner och dess ansvarsomrade splittrades upp pa flera andra
departement. Det statliga stodet till bostadsbyggande avvecklades, vilket
bland annat dkade byggkostnaderna. Det uppstod snart en markant minsk-
ning av nyproduktion av bostdder, sirskilt av hyresratter som dessutom blev
dyrare. En omfattande ombildning av hyresrétter till bostadsratter inleddes.
Detta innebar att situationen for medborgare med laga inkomster och svag
forankring pa bostadsmarknaden forsimrades avsevart under 1990-talet, vil-
ket forstarktes av att Sverige under detta decennium befann sig 1 en djup lag-

16 Att det radde balans pa bostadsmarknaden 1 Sverige 1 mitten pa 1970-talet betyder inte att
det inte fanns minniskor som var hemlésa (se till exempel Grosin & Norman 1976; Agren
2004). Pa 1970-talet fanns det omkring 5000 hemlésa personer 1 Stockholm, vilket sjonk till
drygt 2000 personer pa 1980-talet (Agren 2004). Det finns nagra grupper, som oavsett laget pa
bostadsmarknaden, har svart att fa tillgang till egna boenden pa den ordinarie bostadsmark-
naden. Det giller personer med alkohol- och narkotikaproblem och psykisk ohilsa samt fattiga
familjer med ménga barn (se till exempel Nilsson 2021).
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konjunktur med hég och langvarig arbetsloshet, en ytterligare forsaimring av
utrikes foddas redan svaga arbetssituation samt ett mycket hégt socialbidrags-
tagande bland ungdomar i aldern 1824 ar (Bergmark 2000; Salonen 2000;
Edin & Aslund 2001).

Laginkomsttagares situation forsvagades ocksd av att lagarna om bostads-
anvisning och bostadsforsorjning upphavdes 1993, vilket medforde att de
kommunala bostadsformedlingarna lades ner, eftersom det nu saknades inci-
tament for saval privata som allmiannyttiga bostadsforetag att lamna sina
lediga lagenheter dit. Samma ar starktes hyresvardarnas réttigheter att vraka
genom andringar 1 hyreslagen, som ocksa explicit tillskrev socialnimnderna
ansvar for storande boende (a.a.). Trots att manga kommuner fortfarande
hade problem med tomma bostider 6kade vrikningarna kraftigt efter 1991
(a.a.). Ingrid Sahlin (1996, s. 147) skriver: ”Antalet fullféljda vrakningar per
ar har under ett par decennier mer an tredubblats, fran drygt 2.000 hushall
ar 1970, till mer an 5.000 ar 1986 och 7.000 ar 1993-1994.”

Denna exkluderingsprocess legitimerades genom en forstarkt individuali-
seringen av bostadsmarknadens problem. Diskussionen om de méanniskor
som saknade bostader betonade att de hade problem med misskétsamhet,
missbruk, psykisk ohdlsa och arbetsloshet. 1993 genomforde Socialstyrelsen
en kartlaggning av hemlosheten i Sverige som enbart hade fokus pa hemlésa
personer utanfor den sekundara bostadsmarknaden och med allvarliga soci-
ala problem. Den visade att det fanns strax under 10 000 hemlésa personer
(Socialstyrelsen 1994). Iérandringarna av bostadspolitiken innebar att den
sekundira bostadsmarknaden expanderade snabbt (Sahlin 2005, s. 130). Ar
1990 omfattade den sekundéra bostadsmarknaden 9 880 boendeplatser i Sve-
rige. Ar 2001 hade den vuxit med nistan 75 procent och uppgick till 17 180
boendeplatser (Sahlin 2005). Tjugo ar senare, 2021, omfattar den seckundara
bostadsmarknaden drygt 26 000 bostiader, vilket omfattar lagenheter med
sociala kontrakt och andrahandsuthyrning utan bistandsbeslut, som méanga
kommuner anvander for nyanlanda (Boverket 2021).
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Kommittén for hemlosa — kritik mot exkluderings-
policyn och normaliseringsprincipens aterkomst

Hemlésheten 1 Sverige fick stor politisk och medial uppmarksambhet i slutet
av 1990-talet. I december 1998 tillsatte den socialdemokratiska regeringen en
parlamentarisk kommitté med uppgift att ta fram forslag pa atgarder for att
forbéttra situationen for hemldsa manniskor och motverka att hemléshet upp-
star. Kommittén fick ocksa 1 uppgift att ge stod till kommuner och ideella
organisationer som tog initiativ till projekt med syfte att utveckla hemloshets-
arbetet. Regeringen hade for detta dndamal avsatt 30 miljoner kronor for
aren 1999 ull 2001 (SOU 2001:95).

Den tidigare socialdemokratiske riksdagsledamoten Widar Andersson ut-
sags till ordférande f6r kommittén, som fick namnet "Kommittén for hem-
16sa”. I kommittén, som borjade sitt arbete varen 1999, ingick riksdagsleda-
moter fran de sju politiska partier som var representerade 1 riksdagen, sak-
kunniga frin socialdepartementet och nigra experter som representerade
bland annat socialtjansten, psykiatrin och kriminalvarden. I december 1999
blev socionom Weddig Runquist sekreterare 1 kommittén. Under den tid som
Runquist var sekreterare knéts ett flertal forskare till kommittén som bland
annat genomforde olika studier och utredningar (SOU 2001:95). Flera av de
dessa forskare och experter medverkade i en antologi som med stod fran kom-
mittén gavs ut ar 200017 samt 1 den forskningsantologi som utgdr en sarskild
bilaga till SOU 2001:95. Runquist namner sarskilt Ingrid Sahlin och Hans
Swiard, som viktiga “externa bollplank” under kommittéarbetet.!8

Kommittén skulle enligt direktiven arbeta utatriktat i samarbete med kom-
muner, landsting och civilsamhéllet. Den fick en tydlig position 1 hemléshets-
diskussionen. Widar Andersson var offensiv och engagerad. Han deltog 1 en
rad seminarier och debatter om hemldshet!® och bidrog till att medier upp-
miarksammade hemlésheten och kommitténs arbete.2 Kommittén arrange-

17 Runquist, Weddig & Swiard, Hans (red.) (2000). Hemlishet — en antologi om olika perspektw och
JSorklaringsmodeller. Stockholm: Carlssons.

18 Weddig Runquist, intervju februari 2022.

9a.a.

20 T mediearkivet Retriever (2022) férekommer Widar Andersson 1 74 nyhetsartiklar i svensk
dagspress om hemloshet under aren 1999 till 2003.
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rade ocksa flera forskarseminarier och konferenser i samarbete med kommu-
ner och ideella organisationer (SOU 2001:95).

I mars 2000 lade Kommittén for hemlosa fram ett delbetinkande med
titeln Adressat okind — om hemlishetens bakgrund, orsaker och dynamik (SOU 2000:14).
Delbetankandet inneh6ll en genomgéang av de kunskaper som fanns om hem-
l6shetsproblematiken 1 Sverige och pekade pa ett flertal kunskapsluckor pa
hemloshetsomradet. Betankandet foreslog att regeringen skulle ge Socialsty-
relsen 1 uppdrag att bland annat undersoka villkoren for hushall med en svag
forankring pa bostadsmarknaden samt att i samarbete med Boverket under-
soka omfattningen och konseckvenserna av den sekundara bostadsmarknaden.
Dessutom foreslog kommittén att regeringen skulle ge Socialvetenskapliga
forskningsradet, sedermera FAS och idag Forte, 1 uppdrag att forstarka forsk-
ningen pa hemlshetsomradet (SOU 2000:14).

Kommitténs slutbetankande At motverka hemlishet - en sammanhdllen strateg for
samhdllet (SOU 2001:95) 6verlamnades till regeringen 1 december 2001. Den
strategi kommittén presenterade 1 slutbetdnkandet var val férankrad 1 sam-
hallsvetenskaplig och socialmedicinsk forskning. Kommittén foreslog att me-
tod- och kunskapsutveckling av det sociala hemlshetsarbetet skulle forbattras
for att bland annat motverka vrakningar och skydda olika grupper med svag
stallning pa bostadsmarknaden. Kommittén foreslog ocksa atgarder for att
stimulera byggande av bostader for hushall med svag férankring pa bostads-
marknaden. I slutbetankandet fanns ocksd flera forslag pa lagandringar,
bland annat forstarkta rattigheter for ménniskor med svag forankring pa
bostadsmarknaden och att socialtjanstlagens bestammelser om rétt till bistand
skulle omfatta en fast bostad (a.a.). I slutbetdnkandet lyftes dterkommande
fram betydelsen av en stravan mot normalisering nér det galler att 16sa boen-
desituationen for olika grupper som var hemldsa, och riskerna och problemen
med den framvixande sekundira bostadsmarknaden betonades. Ett exempel
ar foljande citat:

Kommittén for hemlgsa vill dock 1 f6rsta hand uppmana kommuner och bo-
stadsforetag att forsoka tillgodose mianniskors bostadsbehov genom forsta-
handskontrakt. Den snabba tillvixten av andrahandsuthyrning inom social-
namndernas tjanster for klienter inom individ- och familjeomsorgen riskerar att
pa sikt leda till att en s.k. sekundar bostadsmarknad permanentas. Kommittén

anser darfor att det finns skal for socialnamnderna att aktivt verka for att andra-
handsuthyrningen reduceras. (SOU 2001:93, s. 16)
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I januari 2002 skickades kommitténs slutbetinkande ut pa remiss till 75
remissinstanser som bestod av statliga myndigheter, kommuner, universitet
och ideella organisationer. De flesta remissinstanser var kritiska till flera av
kommitténs forslag. Det riktades bland annat kritik mot att de lagandringar
som kommittén foreslog, daribland att bistandsparagrafen 1 socialtjanstlagen
borde ha utformats som forfattningsforslag.?2! Det svala mottagandet fran
remissinstanserna maste ocksa forstas mot bakgrund av att kommitténs forslag
utmanade grunderna i den marknadsorienterad bostadspolitik som en stor
majoritet 1 riksdagen stallt sig bakom. Detta visade sig ocksa genom att de
borgerliga riksdagsrepresentanterna som ingick 1 kommittén reserverade sig
mot stora delar av forslaget. Dessutom innebar kommitténs forslag en kritik
mot boendetrappan, vilken dominerade det hemlshetsarbete som bedrevs av
kommunerna, men ocksa av flera ideella organisationer. Visserligen skrev
Vinsterpartiet under nagra ar i bérjan av 2000-talet partimotioner till
riksdagen for att forandra bostadspolitiken 1 linje med kommitténs forslag,
men dessa fick inget geh6r och kommitténs arbete utmynnade heller inte 1
nagra propositioner fran regeringen till riksdagen.

Fran forskning om hemlo6sa till forskning om hemloshet

Att Kommittén for Hemlosas arbete inte ledde till att riksdagen fattade beslut
om forandringar pa det bostadssociala omradet innebar inte att kommittén
inte fick nagon betydelse. Kommitténs nira samarbete med olika forskare,
dess utatriktade arbete samt att det 1 kommitténs uppdrag ingick att ge stod
till projekt for att prova nya arbetssitt 1 det sociala hemldshetsarbetet bidrog
till en vitalisering och férandring av diskussionen pa hemloshetsomradet. Ge-
nom att uppméarksamma H13-projektet 1 Hannover och andra bostadsstyrda
hemléshetsverksamheter visade kommittén att manniskor med olika sociala
problem kunde klara av ett eget boende. Kommittén bjéd in Volker Busch-
Geertsema till en vilbesokt konferens 1 Malmo 1 november 2000 dar han re-
dogjorde for utvarderingen av H13, men han beréttade ocksa om studier av
andra, liknande verksamheter, bland annat 1 London, som ocksa fatt positiva
resultat (Busch-Geertsema 2001).

21 Weddig Runquist, intervju februari 2022.
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Busch-Geertsemas presentation vid konferensen 1 Malméo blev mycket
uppmarksammad.?? Han framhdll att hur hemlésa manniskor ... klarar av
att bo 1 en egen lagenhet avgors inte av hur de klarar sig pa ett harbarge eller
den typen av institutioner, utan det kunde vara precis tvartom”, alltsd att de
som av harbargespersonalen gavs samst prognos faktiskt klarade sig mycket
bra, berittar Ingrid Sahlin.2®> Hon hade fatt kunskaper om Projekt H13
genom att hon samarbetade med Busch-Geertsema 1 European Observatory
on Homelessness.2* Busch-Geertsemas presentation pa konferensen lag sedan
till grund f6r hans bidrag 1 forskningsantologin, som var en bilaga till slutbe-
tankandet (Busch-Geertsema 2001). En rapport om en sjuarsuppfoljning av
H13 har sedermera 6versatts till svenska (Busch-Geertsema 2005). Kommit-
tén bidrog darigenom till ett 6kat intresse for normaliserande och bostads-
styrda insatser 1 hemloshetsarbetet bland praktiker, politiker och forskare.2®
Ett uttryck for detta var att projekt H13 1 Hannover 1 borjan av 2000-talet
fick ta emot ménga studiebesck fran Sverige (Busch-Geertsema 2005, s. 5).26

Heml6shetsforskningen kom 1 storre utstrackning att dgna sig at under-
sokningar med tonvikt pa hemléshetens socioekonomiska och strukturella
aspekter. Tidigare hade en stor del av den svenska hemloshetsforskningen
haft fokus pa individuella problem hos hemlésa ménniskor, vilket hade kriti-
serats 1 kommitténs delbetdnkande (SOU 2000:14), men ocksd av en del fors-
kare (se till exempel Jarvinen 1992; Sahlin 1992b, 1996: Sward 1999).

Kommittén for hemlésa hade ocksa betydelse for att den déavarande
socialdemokratiska regeringen 2002 gav Socialstyrelsen 1 uppdrag att under
en trearsperiod utveckla kunskaper om metoder for att motverka heml6sheten
och begransa dess omfattning, vilket skulle ske genom kartlaggningar och stod
till lokala utvecklingsprojekt (Wigzell, Qvarlander & Remaeus 2004). Detta
uppdrag var inledningen pa vad som utvecklades till ett nira samarbete
mellan Maria Boustedt Hedvall, Ann Jénsson och Annika Remaeus, samtliga
utredare pa Socialstyrelsen, och flera av Nordens framsta socialvetenskapliga
hemléshetsforskare. Samarbetet fick betydelse for att Socialstyrelsen 6vergav

22 H13-projektet fick till exempel stort utrymme i det forsta numret av gatutidningen Aluma,
som gavs ut i borjan av 2001 (Vendel 2001).

23 Ingrid Sahlin, intervju januari 2022.

2% a.a.

2> Hans Sward, intervju januari 2022; Ingrid Sahlin, intervju januari 2022; Weddig Runquist,
intervju februari 2022.

26 Kjell Larsson, intervju februari 2022.
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en individcentrerad syn pa hemlésheten och istillet betonade normalisering
och bostadsstyrda strategier. Ett exempel pa detta ar Socialstyrelsens slutrap-
port om de lokala heml6shetsprojekt som genomférdes 2002—2005 (Social-
styrelsen 2006a). Rapporten, som bland annat lyfter fram “Bostad forst-
modellen”, skrevs av Weddig Runquist.?’ Ett annat tydligt exempel p& Soci-
alstyrelsens forandrade synsatt ar rapporten Hemlishet och utestingning fran bo-
stadsmarknaden 2011 — omfattning och karaktér, dar Socialstyrelsen (2012, s. 22)
konstaterar:

Sverige hade tidigare framst ett individperspektiv pa hemloshetsproblematiken,
men de flesta dr idag 6verens om att det ar en kombination av olika faktorer

som paverkar hemlésheten for individer 1 ett samhalle.

Dessa faktorer aterges utforligt 1 rapporten dar Ingrid Sahlins versattning,
revidering och anpassning av FEANTSA:s ETHOS-modell till en svensk
kontext aterges med utgangspunkt fran hemloshetsorsaker, deras relevans for
olika sarbarhetsfaktorer samt vilken inverkan de har pa bostadsexkludering.
I bérjan av 2005 forlangde regeringen Socialstyrelsens ansvar for utveckl-
ingen av metoder pa hemléshetsomradet till och med 2007. I uppdraget
ingick aven att genomfora en nationell kartligening av hemlosheten under
2005 (Socialstyrelsen 2006b). Kartliggningen av hemlosheten 2005 innebar
att Socialstyrelsen forandrade hur de definierade hemloshet, fran att tidigare
ha utgatt ifran specifika egenskaper hos de personer som var hemlésa till att
utga ifran att hemléshet handlar om situationer som personer kan befinna sig
1 under kortare eller langre perioder (a.a.). Socialstyrelsen fick 2007 ansvaret
for att under tva ar samordna regeringssatsningen Hemlishet — mdnga ansikten,
mdngas ansvar, som av den davarande moderatledda regeringen lanserades
som en samlad strategi i arbetet mot hemloshet. Aven denna satsning, som
utviarderades av en grupp forskare pa Socialhdgskolan under ledning av
Verner Denvall (Denvall et al. 2011), inneholl medel for att initiera forsoks-
verksamheter i samarbete med kommuner och ideella organisationer och dar-
igenom utveckla hemloshetsarbetet.28 Av de utvirderade projekten hade end-
ast ett fatal bidragit till att skapa béttre forutsattningar for hemldsa personer

27 Annika Remaeus, intervju februari 2022; Marcus Knutagard, intervju januari 2022.

28 T december 2010 arrangerade Socialstyrelsen en konferens for att delge och sammanfatta
resultaten av hemlgshetsstrategin 2007. Pa denna konferens medverkade Sam Tsemberis fran
Pathways to Housing som foreldsare (Annika Remaeus, intervju februari 2022).
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att kunna ta sig in pa den vanliga bostadsmarknaden (Knutagard 2009; Den-
vall et al. 2011).29

Socialhogskolan och Bostad forst-satsningen

I januari 2009 tilltradde Per Eriksson, professor 1 signalbehandling, tjansten
som rektor for Lunds universitet. Det var nog fa som da kunde forestélla sig
att han, med en gedigen férankring 1 ingenjorsvetenskapen och naringslivet,
nagra manader senare skulle vara involverad 1 ett samarbete med en grupp
forskare pa Socialhdgskolan for att motverka hemlosheten 1 Sverige. Men
Eriksson hade med sig ett starkt personligt engagemang for fattiga och socialt
utsatta manniskor.30 I slutet av januari 2009 tog han kontakt med Socialhog-
skolan for att diskutera ett samarbete med syfte att motverka hemlosheten 1
Sverige.?! Inledningsvis deltog flera forskare fran Socialh6gskolan 1 kontak-
terna med Eriksson.32

Under varen 2009 fick Hans Swird, Marcus Knutagard och Cecilia Heule
ansvaret for att 1 samarbete med Per Eriksson, Géran Dahlberg och Malin
Widerlév — de tva senare med egna erfarenheter av hemléshet — utveckla en
strategl for att motverka hemlésheten 1 Sverige. I bérjan av sommaren 2009
presenterades programmet “Bostadsgarantin”. Det byggde pa en tydlig kritik
av boendetrappan och den sekundira bostadsmarknaden. Bostadsgarantin
beskrevs som en social innovation. Den skulle vara en vidareutveckling av
Bostad forst-modellen, som inte enbart riktade sig till hemldsa manniskor med
missbruksproblem och psykisk ohilsa. Tanken var att utveckla forsoksverk-
samheter som byggde pa att Bostad forst-modellen skulle anvandas generellt
for olika grupper av hemlésa. Genom pressmeddelanden och debattartiklar
fick satsningen snabbt medial uppmirksambhet (se till exempel Stréom 2009).
Eriksson ombesorjde att Heule, Knutagdrd och Swird kunde presentera
Bostadsgarantin pa Almedalen i juli 2009 som en del av Lunds universitets
program. I november 2009 anordnade Lunds universitet en konferens pa

29 Totalt gav Socialstyrelsen omkring 100 miljoner kronor i stdd till kommunala utvecklings-
projekt pa hemléshetsomradet under aren 2002 till 2009 (Kristiansen 2013).

30 Per Eriksson, intervju februari 2022.

31 Cecilia Heule, intervju januari 2022.

32 Angaende de inledande kontakterna mellan Per Eriksson och Socialhdgskolan se Oredsson
(2009) och Knutagard & Angelin (2015).
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Pufendorfinstitutet 1 Lund for att presentera Bostadsgarantin och diskutera
mojligheter for att starta kommunala forsoksverksamheter som byggde pa
Bostad forst-modellen. Vid konferensen, som fick stor medial uppmairk-
samhet, medverkade ett 70-tal inflytelserika personer som representerade
bland annat riksdagen, universitet, bostadsforetag, kommuner och flera ide-
ella organisationer.

Efter konferensen 1 november 2009 tog foretridare for flera kommuner
kontakt med Socialhégskolan, som erbjéd vetenskapligt stod till de kommu-
ner som var intresserade av att starta upp Bostad forst-verksamheter. Lanse-
ringen av Bostadsgarantin gav forhoppningar hos manga socialarbetare,
heml6sa ménniskor och andra aktérer pa hemléshetsomradet om att det
fanns en [6sning pa hemloshetsproblemet.33 Sommaren 2010 hade ett tjugotal
kommuner visat intresse for att starta Bostad forst-verksamheter. Forskar-
gruppen vid Socialhégskolan blev inbjuden till flera av dessa kommuner {6r
att informera om Bostad forst (Knutagard & Kristiansen 2013). Redan under
2010 startades forsoksprojekt med Bostad forst 1 Stockholm och Helsingborg.
Socialhogskolan och Lunds universitet anordnade ocksa vilbesokta nationella
konferenser om Bostad forst 2011 och 2012. Vid konferensen 2012 presen-
terades lovande resultat fran Bostad fOrst-projekten 1 Stockholm och Helsing-
borg (se till exempel Kristiansen & Espmarker 2012). Under de nirmast
kommande aren fortsatte spridningsarbetet samtidigt som samarbetet med en
del av de kommuner som startade Bostad forst-verksamheter férdjupades.
Nar det géller ursprungsidén 1 Bostadsgarantin, det vill sdga att Bostad forst-
modellen skulle prévas generellt for olika grupper av hemlésa, sa fanns det
inget tydligt intresse for detta 1 kommunerna. Det fick till f6]jd att Bostad forst-
satsningen blev inriktad mot ménniskor som varit langvarigt hemldsa och
med missbruksproblem och psykisk ohilsa. Anvandningen av bendamningen
Bostadsgarantin tonades darfor ner redan i slutet av 2009, istallet borjade
benamningen ”Bostad forst enligt Lunds universitet” att anvandas (se till ex-
empel Socialhégskolan 2010; Heule, Knutagard & Swirdh 2010).

Nar Per Eriksson 1 slutet av 2014 lamnade rektorskapet pa Lunds univer-
sitet dndrades forutsittningarna for det utatriktade spridningsarbetet. Det
innebar ocksa slutet pa den del av spridningsarbetet som tagit sin utgangs-
punkt i den satsning som hade startat 2009 och som inledningsvis benamndes
“Bostadsgarantin”. For att ha genomforts av en universitetsinstitution var

35 Dinah Abinger, intervju, februari 2022.
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detta en mycket speciell satsning. Aven om Bostadsgarantin var forsknings-
baserad fanns det tydliga ambitioner om att utmana och férdndra hemlos-
hetspolitiken och organiseringen av kommunernas hemlgshetsverksamheter.
Att universitetets rektor var personligen delaktig 1 satsningen och aterkom-
mande tog upp hemléshetsproblemet 1 olika officiella sammanhang gav bade
tyngd och uppmairksamhet at satsningen. Férmodligen hade den inte blivit av
utan Erikssons initiativ och engagemang 1 hemloshetsfragan.3+

Socialhogskolan har under ledning av Marcus Knutagard fortsatt att ar-
beta med Bostad forst. Idag ligger tyngdpunkten pa forskning, men fortfa-
rande ger Socialhégskolan st6d at kommuner och ideella organisationer som
bedriver Bostad forst-verksamheter eller planerar att géra det. Institutionen
ar ofta ocksa representerad i bade nationella och internationella sammanhang
dar Bostad forst och hemloshetsfragor diskuteras. Socialhdgskolan tog ini-
tiativ till och har en viktig roll 1 det nationella natverk for Bostad forst-verk-
samheter som startade 2013 och som varje ar anordnar konferenser for att
bland annat utbyta erfarenheter. I september 2019 var Socialhégskolan vard
for FEANTSA:s forskningskonferens som samlade ett par hundra hemlés-
hetsforskare frén en rad olika lander.

It seems that the dissemination of the Housing First
approach has worked well, but the implementation process
has been slow.”35

Socialhogskolans och Per Erikssons initiativ paskyndade och breddade sprid-
ningen av Bostad forst-modellen 1 Sverige. Implementeringen av Bostad forst
1 Sverige visade sig dock snart betydligt mer problematiskt 4n 1 manga andra
lander. En stor del av de kommuner som initialt visade intresse for Bostad
forst tonade ner eller 6vergav sina ambitioner att starta saidana verksamheter.
I flera fall berodde det pa att de kommunala bostadsbolagen drog 1 ndd-
bromsen nar de hérde talas om principerna for Bostad forst (Knutagard &
Kristiansen 2013). Ar 2013 fanns Bostad forst-verksamheter i sju av Sveriges
290 kommuner. Ingen av dessa kommuner hade Bostad forst som huvud-
strategi for att motverka hemléshet, utan det var friga om mindre projekt

34 Hans Swird, intervju januari 2022; Verner Denvall, intervju februari 2022. Se ocksa Knuta-
gard & Angelin (2015).
35 Knutagard & Kristiansen, 2013, s. 101.
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som riktade sig till hemlosa méanniskor med missbruksproblem och psykisk
ohilsa och som fanns vid sidan av hemloshetsverksamheter som var baserade
pa boendetrappan (a.a.). Nio ar senare, 2022, finns Bostad forst-verksamheter
1 21 kommuner. I Stockholm, G6teborg, Malmé och Helsingborg ar de rela-
tivt stora, men 1 de flesta kommuner som anvander Bostad forst rér det sig
om mindre verksamheter. Det finns fortfarande ingen kommun som har
Bostad forst som huvudstrategi 1 hemloshetsarbetet. Totalt omfattar Bostad
forst-verksamheterna 1 Sverige omkring 600 lagenheter (Knutagard et al.
2020). Det betyder att den sekundara bostadsmarknaden, som omfattar drygt
26 000 bostader (Boverket 2021), &r mer dn 40 ganger storre an Bostad forst-
sektorn.

Stigheroende (path dependence) ar ett teoretiskt begrepp som kan hjalpa oss
att forsta det till synes mérkliga 1 att en stor majoritet av de svenska kommu-
nerna fortsatter med en hemlGshetsstrategi som ar ineffektiv och ekonomiskt
kostsam, trots att det finns en evidensbaserad modell som ger goda resultat
och dessutom ar kostnadseffektiv. Stigheroende innebar att utveckling och
forandring i en organisation hindras genom att aktérer pa olika nivaer i orga-
nisationen tenderar att géra som de gjort tidigare darfor att de forhallningssatt
och arbetsformer som anvidnds 1 organisationen dr sammanldankade med sta-
bila ekonomiska och sociala strukturer och relationer (Pierson 2000; Melan-
der 2006; Ebsen 2012). Detta gor det komplicerat att “byta spar” eller som 1
detta fall byta strategi i hemlshetsarbetet.

Enligt Paul Pierson (2000, s. 254) kan stora ekonomiska kostnader for att
bygga upp och driva verksamheter bidra till stigheroende genom att de skapar
incitament for att olika aktorer binds till och reproducerar verksamhetens
innehall. Detta ar aspekter som &r tydligt forknippade med boendetrappan
och den sekundéra bostadsmarknaden 1 Sverige. Det finns en rad aktorer som
har starka intressen 1 olika verksamheter pa den sekundira bostadsmark-
naden, vilket bidrar till forstarkning av stigheroendet pa hemléshetsomradet
(Knutagard & Kristiansen, 2013). Det handlar om att kommuner, ideella och
privata organisationer gjort stora satsningar och byggt upp hemléshets-
verksamheter med hirbérgen och andra boendeformer. Aven om dessa verk-
samheter ar ekonomiskt kostsamma for kommunerna och séllan lyckas ge
hemlésa ménniskor stod sa att de kommer in pa den ordinarie bostads-
marknaden, sa fungerar de satillvida att de ger hemldsa manniskor tak 6ver
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huvudet och dessutom ger de manga socialarbetare och andra tjanste-
personer arbete.

Organiseringen av den sekundira bostadsmarknaden, som innebar att so-
cialtjansten hyr lagenheter av fastighetsdgare, som de 1 sin tur hyr ut i andra
hand till hemlésa manniskor ger, som Sahlin (1996) visar, flera fordelar for
fastighetsdgarna genom att de slipper ansvaret for uteblivna hyror, tillsyn och
kostnader for reparationer. Med tanke pa att en stor del av hemloshetsarbetet
bedrivs av ideella organisationer och privata foretag pa uppdrag av kom-
munerna finns det ocksd ekonomiska intressen som bidrar till att forstarka
stigheroendet 1 hemloshetsarbetet.

Aven om ekonomiska och organisatoriska aspekter spelar en viktig roll 4r
de inte tillrackliga for att skapa forstaelse for stigheroendet 1 hemloshets-
arbetet. Nar normaliseringsideologin borjade vaxa sig stark 1 slutet av 1960-
talet fick den, som jag berorde tidigare, stor betydelse for den avinstitution-
alisering som agde rum inom omsorgsverksamheten och mentalsjukvarden
(Mallander, Meeuwisse & Sunesson 1998), men ocksa for det sociala hemlos-
hetsarbetet (Agren 2004). Detta var verksamheter med djupa rétter i an-
staltstraditionen, som till stor del avvecklades. Aven hir fanns den typ av
ekonomiska incitament som idag bidrar till hemldshetsarbetets stigheroende,
men kursandringen mojliggjordes av att det fanns en stark samsyn i samhallet
for normalitetsideologin. Dessutom fanns det i slutet av 1970-talet och under
1980-talet en god tillgédng pa lagenheter som var mojliga att hyra for manni-
skor med laga inkomster.

Medan normaliseringsideologin vixte sig stark, och fortfarande utgdr en
viktig grund for utvecklingen pa det funktionsrattsliga omradet, tog utveckl-
ingen en annan vag pa hemloshetsomradet i slutet av 1980-talet. Den sekun-
dara bostadsmarknaden boérjade att expandera i skuggan av en férandrad
bostadspolitik och syn pa hemlésa manniskor. Fran att ha betraktats som ett
strukturellt samhéllsproblem boérjade orsakerna till problemen pé bostads-
marknaden att kopplas till individer och deras moral. ”De utestangda boérjade
betraktas inte bara som odnskade av hyresviardarna, utan ocksa som misskot-
samma personer med sérskilda problem.”; skriver Sahlin (2013, s. 57). Det
gar nog inte att bortse ifran att dessa forandringar 1 synen pa hemldshet och
hemlésa méanniskor har kopplingar till den svenska narkotikapolitiken, som
under 1970-talet bérjade forandras och blev alltmer normativ och restriktiv.
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Individualiseringen och moraliseringen fick tydliga konsekvenser for miss-
bruksvarden som fick en starkare betoning pa krav och kontroll, vilket ju
ocksa dr aspekter som ar mycket tydliga 1 boendetrappan. Saledes uppratthal-
les stigheroendet 1 hemléshetsarbetet inte enbart av ekonomiska och organi-
satoriska skal. Boendetrappan ar kopplad tll en rad normer och moraliska
varderingar av hemlosa manniskor (Sahlin, 1996). Knutagard (2009) visade
att manga socialarbetare som arbetar med hemlésa manniskor dr fangade 1
ett system med forutbestimda normativa rutiner och regler, som medfor att
de kategoriserar brukarna sa att de ska passa in 1 olika delar av systemet och
inte utifran deras reella behov. Det innebér ocksa att ett skil till den troghet
som karaktédriserar implementeringen av Bostad forst 1 Sverige ar att dess ut-
gangspunkt 1 brukarinflytande och 1 ett skadereduceringsperspektiv utmanar
den isambhallet dominerande synen pa hur méanniskor med missbruksproblem
ska behandlas. Den dominerande synen betonar kontroll och krav pa avhall-
samhet fran alkohol och andra droger, krav som da éverordnas det basala
behovet av bostad (Knutagard & Kristiansen 2013).

Avslutningsvis

Det kan tyckas paradoxalt och det kan betraktas som en historisk ironi
(Vedung 1993) att boendetrappan, som uppenbarligen fungerar daligt och
dessutom dr mycket kostsam fortfarande dominerar det sociala hemloshetsar-
betet i Sverige, trots att det sedan manga ar ar kant — och vetenskapligt bevisat
- att Bostad forst och andra bostadsstyrda férhallningssatt ger betydligt battre
resultat. Men teorin om stigheroende bidrar till en forstielse av varfér man-
niskor 1 kommuner och andra organisationer tenderar att behalla och stanna
kvar 1 dysfunktionella system, inte minst nar dessa st6ds av moraliska och nor-
mativa forestillningar (Kristiansen 2021).
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