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Matt pa bostadsbristen. Forslag pa hur aterkommande
bedémningar ska utféras (Boverket Rapport 2020:21)

Institutet for bostads-och urbanforskning (IBF) vid Uppsala
universitet har anmodats att svara pa remiss av rubricerade
rapport. Inom IBF har en grupp om fyra forskare utarbetat
yttrandet som hiarmed 6verlimnas som institutets svar pa
remissen. Vart svar bygger i stor utstrickning pa forskning inom
IBF och vid andra ledande forskningsmiljder.

Allmint sett menar vi att rapporten angriper frigan om
definition och mitning av bostadsbrist pa ett foredomligt sitt
givet uppdraget att resultaten ska vara anvindbara som grund for
politiska 6verviaganden. Den foreslagna definitionen utgar fran
ett politiskt bestimt behovsperspektiv, och de metoder som
foreslas for att operationalisera och mita en pé sé sitt definierad
bostadsbrist framstar i huvudsak som valida, relevanta och
dtkomliga. I det f6ljande tar vi upp en teoretisk kommentar till
rapportens begreppsdiskussion samt diskuterar i allminna termer
mojligheten att mita kriteriet "osikert boende”, som utgor ett
vixande problem p& dagens bostadsmarknad, pa ett mera
traffsikert sitt 4n hur ofta ett hushall eller en person byter
adress.

Vi viljer att inte sidrskilt kommentera rapportens bilagor.

Definition av bostadsbrist

Boverket utgér frén Bo Bengtssons forslag till allman definition i
Bostadsbrist — pd marknaden och politiken (Bengtsson 1992) dar
bostadsbrist definieras som ... ett tillstdind dir ndgon eller ndgra
mainniskors boendestandard ar lagre dn vad som ar 6nskvirt
enligt ndgon norm”. I valet mellan en efterfrigebaserad och en
behovsbaserad definition av bostadsbrist viljer Boverket det
senare. Normen for vad som ir onskvirt blir dd det behov som
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kan hirledas politiskt ur forfattningar, rekommendationer,
riktlinjer, allmanna rdd och andra offentligt accepterade texter (s.
20). De matt som tas fram med denna utgédngspunkt mater
siledes antalet hushall som saknar rimlig bostad enligt denna

norm.

Vi menar att en behovsbaserad definition ar det enda rimliga
givet uppdraget. Att utgd frin politiskt institutionaliserade mal
har ocksd en mer indirekt positiv effekt. Metoder fér utvirdering
och uppféljning riskerar att fa langtgdende konsekvenser for vad
som i framtiden kan framstillas som framgangar eller fiaskon i
den offentliga politiken — och vilka aktérer som kommer att
kunna utpekas som hjiltar eller skurkar (se Hertting & Vedung
2009). Genom att Boverket bygger sin norm pa politiska
stallningstaganden och operationaliserar den med stod av
offentliga texter minimeras dessa risker, vilket ger uppféljningens
inriktning en betydande grad av politisk legitimitet.

Vi noterar samtidigt med tillfredsstillelse att Boverket avstér frén
att ta sin utgdngspunkt i den synnerligen svirtolkade och
paradoxala formuleringen att "maélet for bostadsfragor ar
langsiktigt vil fungerande bostadsmarknader dir konsumenternas
efterfrigan moter ett utbud av bostider som svarar mot
behoven”, som introducerades av regeringen Reinfeldt och som
direfter mer eller mindre institutionaliserats som mal for
bostadspolitiken i budgetpropositionerna oavsett regeringens
partipolitiska ssmmansittning.

Som Boverket konstaterar finns det inte nigon niarmare
beskrivning eller definition av efterfrigan, behov och utbud i
statsmakternas malformulering, samtidigt som det finns en
inneboende problematik i att anvinda begreppen i ett och
samma sammanhang. "Behov formuleras utifran politiska eller
moraliska principer och 6nskemal. Efterfrigan diremot ar ett
ekonomiskvetenskapligt begrepp som anger faktisk eller
hypotetisk konsumtion vid en given prisniva” (s. 16f). Vi
instimmer med Boverkets syn hir, och redan Bengtsson (1992, s.
69) varnar for att forsoka integrera ett behovsperspektiv och ett
efterfrageperspektiv i en "syntetisk” definition av bostadsbrist.
Aven om bostadspolitiken forverkligas genom offentliga
korrektiv till marknaden (t.ex. Bengtsson 1995) och dirfor styrs
och bor styras av bdde behov och efterfrdgan ir det en
principiellt omoijlig uppgift att integrera bada begreppen inom
ramen for en och samma logik. Malformuleringen har nyligen
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kritiserats ocksd av den statliga Jamlikhetskommissionen (SOU

2020:46, s. 721).

Utredningen Ett gemensamt bostadsforsoriningsansvar (SOU
2018:35), som hade i uppdrag att féresld en ny lag om
bostadsforsorjning, anvinde dock malformuleringen om
"1&ngsiktigt vil fungerande bostadsmarknader dir
konsumenternas efterfrigan moter ett utbud av bostider som
svarar mot behoven” for att utveckla en definition av bostadsbrist
anpassad for hushéll vars ekonomiska forutsittningar inte medger
att de kan skaffa eller behilla en godtagbar bostad. Bostadsbrist
blev di ”... skillnaden mellan det faktiska utbud som finns
tillgangligt for dem pd marknaden och ett utbud som skulle gora
det mojligt for dem att efterfréga en godtagbar bostad”. Vad som
ir en "godtagbar bostad” enligt denna definition skulle dock inte
avgoras av hushéllen sjilva utan politiskt (SOU 2018:35, s.
130f), nagot som ytterligare understryker de principiella
problemen med att forsoka integrera behov och efterfrigan i en
definition av bostadsbrist — eller f6r den delen i en
malformulering for bostadspolitiken. Som IBF pépekade i sitt
remissvar till SOU 2018:35 ger marknaden, dven om det finns
ett utbud av jamforelsevis billiga bostdder i en kommun, i sig
inga garantier for att just hushall med begrinsade inkomster
kommer att beredas tillgang till dessa bostader.

Diremot stiller vi oss fragande till rapportens formulering om att
det, vid sidan om behovs- och efterfrigeperspektivet, finns tva
huvudsakliga perspektiv pa bostadsbrist lings en annan
dimension. Av dessa skulle det ena perspektivet handla om att
det rent fysiskt rader ett underskott pa bostider, det andra om
att det inte finns tillrackligt med bostadstjanster av en viss typ for
vissa personer och hushall. Enligt Boverket skulle brist enligt det
ena synsittet inte betyda att det behdver rada brist enligt det
andra (s. 12). Aven om vi instimmer i att problemet med en
bristfillig bostadssituation for vissa hushall inte med
nodvindighet kan eller méste 16sas med byggande av nya
bostider, ser vi inte ndgon principiell skillnad mellan
perspektiven. Vi menar att med en behovsbaserad syn pé
bostadsbrist blir ett fysiskt underskott helt enkelt den vigda
summan av bristande tillgdng pa bostader for olika personer och
hushall, varav ndgra kan vara sirskilt prioriterade politiskt.

Vi vill ocksd peka pa att de bostadspolitiska malens hushalls- och
individperspektiv av social héllbarhet rimligen kan komma i
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konflikt med ett mer ekologiskt orienterat héllbarhetsperspektiv.
Med det senare perspektivet kan inte bara bostadsbrist utan dven
bostadsoverskott vara ett problem pa en aggregerad samhillsniva;
att i vissa segment av bostadsmarknaden den fysiska
bostadsstandarden ir for hog for att vara ekologiskt héllbart.

Matt pa bostadsbrist

Foljande kriterier foreslas for vad som édr en rimlig bostad vid
mitning av bostadsbrist (s. 20):

e Rimlig materiell boendestandard

e Boendeyta som medger matlagning, hygien, somn,
umginge, lek och forvaring

e Rimlig boendekostnad i férhallande till den disponibla
inkomsten

e Rimligt geografiskt lige i forhéllande till arbetsplatser,
skola, service

e Bostaden disponeras under en rimligt ldng tidsperiod

e Rimlig tid for att hitta en ny bostad

Samtliga dessa kriterier dr i hogsta grad relevanta i ett
behovsperspektiv men de skulle kunna kompletteras med sddant
som tillgdng till gronytor vars betydelse for den individuella
vilmagan som lyfts fram i Terry Hartigs forskning vid IBF (se
https://katalog.uu.se/profile/?id=N96-837). Sddana perspektiv
saknas helt i Boverkets 6verviganden.

Vi har heller ingenting att invinda mot de forslag som ges om
hur de sex foreslagna métten kan operationaliseras och mitas. Vi
instimmer ocksa i att ansatsen inte helt ticker in specifika
problem for sirskilda grupper, t.ex. brist pa sirskilt boende for
ildre, brist p& bostider anpassade for personer med
funktionsnedsittning och brist pa skyddat boende for
valdsutsatta, problem som sannolikt maste foljas upp i sarskild
ordning.

Vi vill dock ndgot kommentera det femte och sjitte kriteriet,
"bostaden disponeras under en rimligt 1dng tidsperiod” och
"rimlig tid for att hitta en ny bostad”. Dessa kriterier ar helt
centrala om vi vill forstd hur situationen utvecklas pa
bostadsmarknaden nationellt och lokalt, och vi har under senare
ar kunnat observera vixande problem i friga om formellt och
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reellt besittningsskydd inte minst vid stérre renoveringar (se t.ex.
Baeten m.fl. 2017). Mycket pekar ocksd mot ett vixande antal
andra- och tredjehandskontrakt, sociala kontrakt,
rivningskontrakt, svartboende etc. forutom ren hemléshet. Enligt
Carina Listerborn har det utvecklats ett "prekariat” pa
bostadsmarknaden av minniskor som tvingas flytta runt frin det
ena undermaliga och otrygga boendet till det andra (Listerborn
2018; se dven Grander 2020). Tillgngen till en bostad med
forstahandskontrakt och ett starkt formellt och reellt
besittningsskydd ir av central betydelse for boendetrygghet och
psykosocialt vilbefinnande och ticks inte in av de foreslagna
kriterierna om "rimlig tid”. Avsaknaden av besittningsskydd ar i
sig ett viktigt métt pa bostadsbrist och av stor betydelse for
politiska strivanden efter en socialt hallbar bostadspolitik.

I diskussionen av det femte kriteriet om att bostaden disponeras
under en rimlig tidsperiod (s. 24f) framhalls i rapporten bristen
pa tillginglig statistik 6ver dessa problem och man foreslér i
stillet som indikator pé osikert boende hur ofta ett hushall eller
en person byter adress, nirmare bestimt skulle den arliga
flyttfrekvensen ligga under tre for att kriteriet ska vara uppfyllt.
Visserligen framhéller man att detta métt ar osikert, men det
sdgs anda kunna vara en anvindbar indikator om det kombineras
med uppgifter om sddant som boendeekonomi och trédngboddhet
(relaterat till det andra och tredje kriteriet).

Det dr rimlig tanke att osdkra bostadsforhallanden leder till fler
och ofta oonskade flyttningar. Detta var ocksa en slutsats som
drogs i en kombinerad enkit- och intervjustudie som
genomfordes vid IBF 2006-07 med Roger Andersson som
projektledare och som avrapporterades i SOU 2007:14. Studien
av yngres situation p& bostadsmarknaden stédjer den koppling
som utredningen gor mellan flyttningar och osikerhet. I
intervjuerna med yngre (20-34 &r) i stora och medelstora stider
finns flera berittelser som talar for en situation av flyktighet.
"Flyttningar ir mycket vanliga. Vissa av de intervjuade har flyttat
mer 4n tio ginger efter att ha limnat forildrahemmet for forsta
gingen (...) Manga har varit tvungna att flytta tillbaka till
foraldrarna vid situationer av bostadsléshet.” Och vidare:
"Utsattheten pa bostadsmarknaden har effekter for livskvalitén.
Instabilitet och osikerhet, brist p& privat rum, trangboddhet,
negativ pdverkan pa studier och arbete, svérigheter att
koncentrera sig, 4r ndgra ofta nimnda konsekvenser av ett
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oordnat boende. Har man inget socialt skyddsnit, dvs. foraldrar,
slaktingar, kompisar som man med kort varsel kan flytta in hos
ndr man blir bostadslos, ar situationen av utsatthet extra stor” (s.
97).

Denna slutsats dr knappast kontroversiell och heller inte
inaktuell. Frdgan dr emellertid vad utredningens
rekommendation om att inkorporera ett registerbaserat métt for
upprepad migration kan tillféra. IBF:s ungdomsstudie drog bland
annat foljande slutsats: "Det ir inte moijligt att i offentligt
registermaterial nd kunskap om omfattningen av felaktigt
registrerade eller underrapporterade hindelser. Med vetskap om
detta — och att problemet med stor sannolikhet ir storst dir
ungdomars etablering pd bostadsmarknaden méter storst
problem — méste forstds varje registerbaserad analys av
situationen tas med en nypa salt (SOU 2007:14, s. 21).
Forekomsten av underrapporterade hindelser (felaktig
folkbokféring) noteras i Boverkets utredning, liksom att
upprepade flyttningar inte nodvindigtvis méste vara odnskade.
Som en mojlig indikation p& problemet finner vi den
rapporterade registerbaserade forekomsten (s. 31f i utredningen)
hiapnadsvickande liten (ca en procent) och med begriansad
variation over landet. Att upprepade flyttningar 4r minst
forekommande bland ensamstdende utan barn ar vidare rent
forvanande, sirskilt som det dr didr man oftast finner de yngre
med osikra bostadsforhallanden och hog rorlighet. I de
registerdata IBF forfogar over brukar toppvirdet 6ver antal
registrerade flyttningar ett enskilt ar ligga runt atta och en hog
andel gor dtminstone tvé flyttningar. Ar 2017 gjorde nistan

146 000 personer i dldern 6ver 15 ar tva flyttningar eller fler, och
var attonde flyttning var en under aret upprepad flyttning (Kalla
Geosweden, baserat pa Lisa-registret). Slutsatsen ir att om ett
matt pd upprepade bostadsbyten ska inkluderas krivs fordjupade
analyser av registerdata — dir t.ex. upprepade flyttningar under
samma ar ingdr i mattet — men troligen kriavs ocksa stod i andra
material. Vi menar att Boverkets redovisade uppgifter kan ses
som en tydlig indikation pa problemet med detta métt pa
flyttningar.

Vi inser svérigheterna med att regelbundet insamla material om
denna typ av variabler eller att finna befintligt material som kan
anvindas for detta — och delvis ligger det naturligtvis i sakens
natur. Samtidigt ar tryggheten péa bostadsmarknaden ett vixande
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bekymmer i dag och det finns all anledning att préva olika
mojligheter att hitta relevanta matt pa t.ex. forekomsten av
andra- och tredjehandskontrakt. Boverket har haft flera uppdrag
rorande andrahandsmarknaden, s det ir en brist att inget matt
pa detta inkluderas eller 4tminstone diskuteras.
Andrahandsuthyrning kriaver samtycke frén hyresvirdar och
bostadsrittsforeningar, sa &tminstone den "vita”
andrahandsuthyrningen borde g att kvantifiera. Hyresvardar och
bostadsrittsforeningar skulle kunna anmodas att rapportera in
antalet andrahandsupplatelser, exempelvis arligen, vilket d&
skulle kunna anvindas som matt p& bostadsbrist. Socialstyrelsens
mitningar av hemloshet gors bara vart sjitte &r, och rapporten
pekar pa problem med de kommunala mitningar som gors. Har
borde mojligheten provas att f3 till stdnd titare och mera
systematiska matningar.

En uppgift som regelbundet redovisas i Boverkets &rliga
bostadsmarknadsenkit till kommunerna ir antalet "sociala
kontrakt” med kommunen som garant eller mellanhand. Aven
om kommunerna gor olika tolkningar av vilka som kan fa sidan
bostadssocial hjilp borde det 6vervigas om inte detta matt, som
alltsa redan anvinds, kunde vara anvandbart som indikator i
mitningen av bostadsbrist. Mdnga kommuner gor visserligen
tolkningen att de enligt socialtjanstlagen och praxis inte kan
arbeta med att hjilpa hushill som drabbats av s kallad
strukturell hemloshet, som inte beror pa ndgon form av
psykosociala problem eller missbruksproblem utan pa for lag
inkomst (Holmqvist 2021). Sadana skillnader i praxis kan
visserligen forsvara direkta jamforelser mellan kommuner, men
en enkel f6ljdfraga i enkiten om praxis i detta avseende skulle
kunna 16sa detta problem. Samtidigt som oavsett detta
utvecklingen 6ver tid av sddana kontrakt, lokalt och nationellt ar
intressant for forstielsen av situationen pa bostadsmarknaden.
Boverket skulle ocksé kunna samla in information om antalet
hyresgarantier som, dven om de inte anvinds i stor utstrickning,
ar en indikator pé bostadsbrist i form av strukturell hemloshet.

Beredning

Yttrandet har utarbetats av professor Bo Bengtsson med bidrag
av professor Roger Andersson, fil dr Emma Holmqvist samt
prefekt Nils Hertting som beslutat i drendet.
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