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Né&ringsdepartementet

Ett gemensamt bostadsforsorjningsansvar (SOU 2018:35)

Bakgrund och sammanfattning

Institutet for bostads- och urbanforskning (IBF) har anmodats att
svara pa remiss av ovan rubricerat betdnkande. Inom IBF har en
mindre grupp om fyra forskare utarbetat yttrandet som hérmed
overlamnas som institutets svar pa remissen.

| remissvaret reses ett antal fragor, inte minst om
utgangspunkterna i betankandet. Det galler definitionen av
bostadsbrist, forslaget om ansvarsfordelning, den grundlaggande
problembilden och dess kunskapsunderlag, etc.

Ratten till bostad och definitionen av bostadsbrist

Utredningen foreslar en ny lag om bostadsforsarjning.
Utgangspunkten for denna anges vara 28 Regeringsformen,
enligt vilken den offentliga verksamheten ska trygga ratten till
bostad. Detta forefaller vara en rimlig utgangspunkt fér en sadan
lagstiftning.

Da syftet med lagen preciseras hanvisas daremot till Riksdagens
portalformulering for bostadspolitiken sedan 2008: "Malet for
bostadsfragor &r val fungerande bostadsmarknader dar
konsumenter moter ett utbud av bostdder som svarar mot
behoven”. Enligt var bedémning sager denna formulering
egentligen ingenting om rétten till bostad. Da den lades fram
forsta gangen i 2007/08 ars budgetproposition sags
malformuleringen som ett sétt att markera att bostader fordelas
via marknaden samt att bostadspolitikens roll begréansas till att
ge korrektiv till denna marknad, sa att 4ven behoven kan
tillgodoses.

Denna ”policyteori” for bostadspolitiken gillde for dvrigt dven
med den tidigare portalformuleringen: ”Samhallets mal for
bostadsforsorjningen bor vara att hela befolkningen skall
beredas sunda, rymliga, véalplanerade och d&ndamalsenligt
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utrustade bostader av god kvalitet till skéliga kostnader”. Den
senare formuleringen ar visserligen mera réattighetsinriktad, men
nagon generell legal ratt till bostad for alla medborgare har
aldrig existerat i Sverige. Ratten till bostad har inte uppfattats
formellt utan i stéllet tolkats som en social réttighet i sociologen
T. H. Marshalls mening, dvs. ett generellt atagande fran det
allménna gentemot sina medborgare att verka for att tillgodose
deras behov av bostader. Da det galler bostader, till skillnad fran
t.ex. skola och vard, anses denna sociala rattighet i forsta hand
uppfyllas via marknader med hjélp av olika offentliga korrektiv i
form av regleringar och ekonomiskt stdd och inte genom
offentlig tilldelning av bostader. I sina utgangspunkter under
rubriken ”Ett gemensamt bostadsforsorjningsansvar” ansluter
sig utredningen till ett liknande synsatt.

Det &r tveksamt om denna typ av portalformuleringar kan tas till
utgangspunkt for mera precisa definitioner av bostadsbrist. Icke
desto mindre formulerar utredningen, med utgangspunkt fran
formuleringen ”...vil fungerande bostadsmarknader dér
konsumenter mater ett utbud av bostédder som svarar mot
behoven”, en definition av bostadsbrist anpassad for hushéll vars
ekonomiska forutsattningar inte medger att de kan skaffa eller
behélla en godtagbar bostad. Bostadsbrist dr da ”...skillnaden
mellan det faktiska utbud som finns tillgangligt for dem pa
marknaden och ett utbud som skulle géra det mojligt for dem att
efterfraga en godtagbar bostad”.

Vad som ér en ”godtagbar bostad” enligt denna definition
avgors inte av hushallen sjdlva utan politiskt. Det ar dock inte
helt klart hur utredningen menar att dessa politiska avgoranden
ska fattas eller av vem, utéver att normerna for en godtagbar
standardniva maste beslutas pa nationell nivd. Kommunerna,
som hittills haft huvudansvaret for bostadsforsorjningen, anses
uppenbarligen inte kompetenta eller trovérdiga nog for detta.
Utredningen befarar ocksa att ett sddant kommunalt ansvar
skulle leda till alltfor olika lokala politiska definitioner av
behov, och darmed skilda ambitionsnivaer mellan olika delar av
landet. | stéllet tilldelas Boverket en central roll i dialog med
andra aktorer. ("Boverket ska definiera och fortlopande beskriva
omfattningen av bostadsbristen pa nationell niva och lansniva”,
s. 16). Har lanseras saledes ett system fér uppféljning och
utvardering som i sig ges en uppenbart politisk roll, att definiera
behov.

Att det vid en viss tidpunkt finns ett utbud som ett visst hushall
kan efterfraga pd marknaden &r ndgot annat &n en rtt till bostad.
Aven om det finns ett utbud av jamforelsevis billiga bostader i
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en kommun, ger marknaden i sig inga garantier for att just
hushall med begransade inkomster kommer att beredas tillgang
till dessa bostéader.

Utredningens oklarhet pa denna punkt kommer till uttryck redan
i kommunernas svar pa utredningens enkéatfraga om det finns
eller saknas “ett utbud av bostader som ar tillgdngligt for
grupper som har laga inkomster eller pa annat satt har en svag
stdllning pa bostadsmarknaden”. Inte mindre an 92 kommuner
har ifragasatt fragans konstruktion och efterlyser ett
fortydligande. T.ex. svarar Géteborgs kommun att det finns ett
utbud av hyresbostader som ér tillgangliga for dessa grupper,
problemet &r att det rader stor konkurrens om detta utbud. Enligt
var uppfattning ar det inte bara enkéatfragan som ar oklar, utan
hela idén om ett utbud som kan efterfragas av vissa grupper for
att uppfylla deras bostadsbehov bygger pa en sammanblandning
av ett plan- och ett marknadsperspektiv pa
bostadsforsérjningen.

Utredningens forslag om offentlig ansvarsfordelning

Det ar svart att forhalla sig till utredningens forslag om den
bostadspolitiska ansvarsfordelningen da utredningen inte tar
stéllning till vilka bostadspolitiska insatser som bor vidtas. Vad
som ar rimlig ansvars- och rollférdelning &r rimligen beroende
av den statliga bostadspolitikens mal och medel. I en tid nar mal
och insatser &r omdebatterade &r det foljaktligen en svar uppgift
utredningen alagts. For att illustrera med tre aktuella — och
kontroversiella — exempel skulle ansvarsférdelningen, liksom
sannolikt forutsattningarna, for att uppfylla bostadsbehoven for
resurssvaga hushall se helt olika med respektive utan
subventionerat investeringsstod, med eller utan mer renodlade
”marknadshyror”, samt med eller utan behovsprévade
socialbostader.

| betdnkandet tillskrivs regionerna en ny och central roll i
systemet for bostadsforsorjningen. Som utredningen papekar
saknar emellertid regionerna idag resurser och kompetens pa
omradet. Regionernas huvudsakliga kompetens ligger inom
omradena trafik och sjukvard och det regionala
utvecklingsarbetet har haft en helt annan utgangspunkt i fragan i
form av ekonomisk tillvéxt och attraktivitet. | styrdokumentet
”En nationell strategi for hallbar regional tillvixt och
attraktionskraft” beskrivs till exempel bostaden som ett medel
for att skapa tillvéxt, inte en rattighet utifran behov. Det torde
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foljaktligen finnas en pataglig risk att det bostadssociala arbetet
inte prioriteras och fordrojs om forslaget genomfors.

| detta ljus framstar lansstyrelsen pa manga sétt som en mer
lamplig och kompetent regional aktor for att tillskrivas detta
ansvars for att driva processerna. L&nsstyrelserna har lange
arbetat med bostadsfragor, bl.a. genom ansvaret for
bostadsmarknadsenkéaten. Manga lansstyrelser gor ocksa en
regional analys av bostadsmarknaden, och de har ocksa haft
uppdrag kring hemloshet under lang tid. Lansstyrelsen ar ocksa
den instans som analyserat bostadsférsorjningslagens
efterlevnad och har dértill en viktig roll och kompetens vad
géller flyktingmottagande.

Bostadsmarknanden och ”’social housing”

Det rader stor enighet bland initierade bedémare, saval bland
forskare som i politiken, om att bostadsmarknaden inte fungerar
som andra marknader. Detta har ocksa varit motivet till de olika
statliga korrektiv som anvénts och alltjamt anvands i
bostadsforsorjningen i syfte att ge aven resurssvaga hushall
tillgang till en god bostad. De flesta lander har for narvarande,
vid sidan av en forhallandevis oreglerad bostadsmarknad som
riktar sig till alla typer av hushall, en subventionerad och
administrativt reglerad och behovsprovad delsektor for hushall
med begriansade inkomster, sd kallad “’social housing” eller
socialbostader.

I Sverige har sddana “dualistiska” 16sningar hittills avvisats
politiskt med hanvisning till risken for stigmatisering och
segregation. | stéllet har bostadspolitiken varit generell.
Kommunerna férfogar ocksa 6ver styrmedel och verktyg som &r
generella (t.ex. planmonopol, direktiv till allmannyttan,
markpolitik).

Utredningen diskuterar socialbostader pa ett par stallen. Sa
hévdas till exempel att skélet till kommunernas obendgenhet att
definiera vad som dr en godtagbar bostadssituation kan vara ”en
politisk Overtygelse om att insatser pa bostadsomradet bor vara
generella”. Kommunerna har ocksa till utredningen redovisat en
oro for att ”bidra till att etablera social housing som ett verktyg
for att tillgodose vissa hushalls bostadsbehov”. Under rubriken
”En forstarkning av skillnaderna mellan vi och dom?” diskuterar
utredningen huruvida grénser for vad som ar en godtagbar
bostadssituation kan innebara en risk for utpekande och negativa
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incitament. Utredningen avvisar denna risk da det galler de
arbetsformer, bedomningar och analyser som den foreslar.

| likhet med ett av utredningens sérskilda yttranden menar vi
denna risk inte ska underskattas. Anvandningen av selektiva
verktyg i form sociala kontrakt for att tillgodose vissa gruppers
bostadsbehov har under senare tid 6kat och den ”’sekundéra
bostadsmarknaden” i kommunerna har under det senaste
decenniet vuxit betydligt.

Varken bevekelsegrunderna for eller konsekvenserna av denna
nya kommunala bostadspolitik berdrs ndarmare i utredningen.
Mycket tyder emellertid pa att den dualistiska bostadspolitik
som avvisas pa nationell niva i allt hogre utstrackning
implementeras lokalt, inte sallan i form av sarskilda projekt vid
sidan om den reguljara bostadspolitiken. Det &r forstas en
politisk fraga att ta stallning till om detta ar en lamplig
utveckling. Daremot ar det inte osannolikt att denna lokalt
kompenserande implementeringsstrategi de facto méjliggjort ett
uppréatthallande av en bred uppslutning bakom den generella
bostadspolitikens idé pa nationell niva.

Samtidigt ar det viktigt att papeka att dven lander som har en
uttalad dualistisk bostadspolitik med behovsprévad social
housing” har svart att tillgodose allas bostadshehov.

Den universella bostadsregimen i praktiken

Sverige har alltsa hittills inte haft en dualistisk bostadspolitik
med ett administrativt system for socialbostéder. | stéllet har
malet varit att alla typer av hushall ska kunna finna en god
bostad pa den ordinarie och universiella bostadsmarknaden.
Viktiga institutionella inslag i denna bostadsregim har varit
generella skatte- och finansieringssystem, tidigare inkluderande
ett mal om neutralitet mellan upplatelseformerna, kommunala
allménnyttiga bostadsforetag, en integrerad hyresmarknad dar
privata och allménnyttiga hyresvardar riktar sig om alla typer av
hushall samt bruksvardessystemet och systemet for kollektiva
hyresforhandlingar.

Under de senaste decennierna har denna generella
bostadspolitiska regim successivt urholkats, och nagra av dess
marknadskorrigerande institutioner har férsvagats eller ersatts
med mer renodlade marknadslosningar. Effekten av denna
politik &r de véxande problem pa bostadsmarknaden som
utredningen pekar pa — och som dess uppdrag i sig ar ett uttryck
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for. Kulturgeografen Brett Christophers har i en internationellt
uppmarksammad artikel betecknat den framvéxande svenska
bostadsregimen som en ”monstrous hybrid”, en olycklig
korsning mellan den tidigare generella politiken och en nyliberal
ordning. Om den i svensk bostadspolitik sedan lange
forhdrskande idén, om att bostader till alla ska fordelas via en
gemensam bostadsmarknad, ska forbli trovérdig sa behovs
korrektiv formodligen pa bade utbudssidan (subventioner till
byggande) och konsumtionssidan (bostadsbidrag). Tillvaxten av
sekundara bostadsmarknader med sociala kontrakt pa kommunal
niva tyder pa att bostadspolitikens faktiska verksamma
institutioner redan idag reser fragor om rimligheten i den
nationella bostadspolitikens beskrivningar. Denna diskrepans
mellan ideal och praktik — politiska mal och implementering —
forsvarar den bostadspolitiska debatten och utkravande av
ansvar.

Det fortjanar ocksa att papekas att alla marknader (dven de mest
avreglerade) styrs av en viss uppsattning regler och korrektiv.
Mot denna bakgrund &r utredningens bild av att ’det saknas ett
’normallége’ dar bostadsmarknaden haft tillfalle att fungera i
motet mellan utbud och efterfragan” anmarkningsvard. och att
Bostadsmarknaden har, heter det vidare, under ”lang tid varit
reglerad och efter avregleringen har inte ett normallége
uppstatt”. Traditionellt sett har emellertid bostadspolitikens
atgarder i stor utstrickning motiverats med att en “oreglerad”
bostadsmarknad uppvisar en rad trogheter, imperfektioner,
transaktionskostnader och ojamlikheter mellan till exempel,
hyresvard och hyresgast. Vidare: Aven om vi skulle ha en annan
balans mellan utbud och efterfragan pa marknaden kan den dnda
aldrig uppfylla bostadsbehov eftersom utbud och efterfragan
mots vid olika priser, medan behoven varken dkar eller minskar
till f6ljd av en forandring i pris.

Allméannyttans roll i bostadsforsorjningen

Av sarskild betydelse for den senaste tidens utveckling &r de
allménnyttiga bostadsforetagens successivt dndrade
forutsattningar, forst genom forandringar i
finansieringsvillkoren i borjan av 1990-talet och senare genom
den nya Allbolagen fran 2011. Utredningen berér Allbolagen
endast kortfattat. Enligt aktuell forskning fyller de allmannyttiga
bostadsforetagen i flera kommuner alltjamt en liknande funktion
for bostadsforsorjningen som tidigare, och utredningens
kommunenkat beskrivs allménnyttan som "universalverktyg”
och “ett kraftfullt instrument for att hantera alla former av
bostadsproblem som inte I6ses pa marknaden”. I andra
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kommuner agerar de dock mera renodlat affarsmassigt &n
tidigare, och nagra kommuner har salt ut sina allmannyttiga
bostadsforetag eller storre delen av deras bestand. Och
Boverkets kartlaggning att endast 59 av 212 kommunala
agardirektiv till bostadsféretagen pekar ut kategorier med svag
stallning pa bostadsmarknaden som malgrupper. Kort sagt, utan
en mer ingaende analys av allmannyttans roll ar det fortfarande
svart att fa en bra bild av den svenska
bostadsforsorjningsregimen.

Fokus pa nybyggnation i kort tidsperspektiv

Utredningens kunskapsunderlag bygger pa en i huvudsak
kvantitativ analys av bostadsbristen vilket begransar
problembilden. Har saknas ocksa ett langre historiskt perspektiv
pa hur bostadsbristen utvecklats 6ver tid. Ett sadant perspektiv
hade sannolikt bidragit till en delvis annan forstaelse av
bostadsbristen och utvecklingen av ojamlikheten mellan olika
bostadsformer. | de statistiska analyserna ligger fokus ocksa pa
nyproduktion med fa analyser av det befintliga bostadsbestandet
samt dess betydelse for att tillfredsstalla bostadsbristen. Sarskilt
menar vi att upprustningen av det befintliga hyreshestandet
borde ha problematiserats mer da den pa ett betydelsefullt sétt
bidrar till att fordjupa bostadsbristen med upprustningar som
ofta leder till hyreshajningar och flyttstrommar till omraden med
lagre inkomster och sdmre skolresultat (Boverket 2014).

Overvaganden

Mot bakgrund av ovanstaende resonemang forslar IBF féljande
dvervaganden:

e Ett omedelbart inforande av den foreslagna
Bostadsforsorjningslagen ter sig riskabel. Att ersétta en
etablerad ordning med kommunalt huvudansvar med en
oklar ansvarsfordelning i enlighet med utredningens
forslag forefaller riskfyllt. Det kan finnas skél att pa sikt
lagga ett storre ansvar pa den regionala nivan, men i sa
fall krdvs en mer genomgripande analys av var ansvaret
ska laggas.

e Innan langsiktiga beslut fattats om den offentliga
bostadspolitikens institutioner och regelverk &r det svart,
for att inte sdga omojligt, att optimera den offentliga
ansvarsfordelningen for bostadsforsorjningen. | vantan
pa sadana beslut kan i stallet kommunernas incitament
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och kapacitet att inventera de lokala bostadsproblemen
stérkas.

e Forutsattningarna for de allmannyttiga bostadsforetagen
att dven i fortsattningen fungera som ett kraftfullt lokalt
bostadspolitiskt instrument behdver en fordjupad
prévning, varvid Allbolagen fortydligas eller, om sa
behovs, omprovas.

e Den definition av bostadsbrist som utredningen foreslar
behdver preciseras med avseende pa bostadsbehoven och
formuleras sa att den aven innefattar olika former av
bristande besittningsskydd, t.ex. vid ombyggnad.

Beredning
Yttrandet har utarbetats av professor Bo Bengtsson, fil dr Emma

Holmquist, docent Dominika Polanska, samt prefekt Nils
Hertting som beslutat i arendet.



