Ny avhandling

Linnea Lindemann (2025). Vems ansvar? Forhandlingsspelet
mellan stat och kommun. En studie om ansvarsforskjutningar for
personer som saknar ekonomiska forutsditningar att etablera sig pd
bostadsmarknaden. Diss, socialt arbete, Malmo Universitet

Det sociala arbetet i Malmo har varit i centrum i en rad doktorsavhandlingar
sedan mer ir trettio ar tillbaka. Raden inleddes redan 1991 med Matts Mosessons
analys av forutsittningar for strukturellt socialt arbete I okunnig véilmening och tva
ar senare kom Tapio Salonens Margins of Welfare, en analys av socialbidrag och vil-
fiard. Raden av avhandlingar med Malméfokus har senare fortsatt med bland annat
Agneta Hedbloms Aktiveringspolitikens Janusansikte &r 2004 om kategorisering och
differentiering av klienter liksom Emma S6dermans avhandling Resistence through
acting ar 2009 om lokal flyktingpolitik. Raden kan goras mycket liangre, sirskilt om
man inkluderar de licentiatavhandlingar som nu produceras i FYS. Dessutom var
flera forskare i socialt arbete fran bidde Lund och Malmé Universitet engagerade i
den omfattande genomlysning av vilfirdsfrigor som skedde under den si kallade
Malmokommissionen 2010 - 2013. Man skulle ju kunna tycka att staden, mot bak-
grund av en s3 pass omfattande kunskapsmassa, skulle blivit en féregingare pé att
hantera fattigdoms- och ojamlikhetsproblem. Det forhaller sig snarare tvirtom enligt
Linnea Lindemanns doktorsavhandling Vems ansvar? Forhandlingsspelet mellan stat
och kommun som forsvarades den 3 oktober pd Malmé Universitet. Hon har varit
doktorand inom forskningsmiljon Studier i boende och viilfdrd med finansiering frén
bland annat FORMAS.

[ avhandlingen underscker hon bostadsforsirjningsproblemet, det vill siga att en
vixande grupp minniskor inte kan etablera sig pa bostadsmarknaden av ekonomiska
skil. En sirskild utgdngspunkt ir en vigledning utformad av tjanstemin i arbetsmark-
nads- och socialférvaltningen i Malmo &r 2019 som begriansar mojligheten att bevilja
bistind till hjilp till bostad. Malmoés hemldshet hade 6kat under 2000-talet och kost-
naderna for tillfalliga boendelsningar stigit med 650 procent mellan 2006 och 2019.
Vigledningen syftade till att skapa en mer enhetlig och restriktiv praxis for bistind
till boende. Lindemann ser vigledningen som en kommunal strategi att begrinsa
sitt ansvar och att lagga 6ver det pd individer och civilsamhille. Samtidigt betraktas
bostaden i Sverige som en social rittighet med en statlig och kommunal intention
att tillhandahélla bostadsforsorjning for alla medborgare. Frigan om hur ansvaret for
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bostadsforsorjningen beskrivs och placeras blir dirmed central for forstaelsen av hur
ritten till bostad realiseras i praktiken.

Enligt redogorelsen for tidigare forskning har denna huvudsak fokuserat pa den
kommunala nivin och hur kommuner uttrycker eller begrinsar ritten till bostad.
Mindre uppmirksamhet har riktats mot samspelet mellan kommun och stat och
de spanningar som uppstér i relationen. Avhandlingen identifierar ett tomrum: att
analysera hur diskurser pé statlig respektive kommunal nivd mots, krockar eller
samverkar, och hur dessa processer bidrar till att forskjuta ansvar mellan aktorer.
Begreppen social respektive strukturell hemlshet har vuxit fram i kommunal policy
och tycks handla om inskrankningar i manniskors majlighet att fa bistdnd till bostad.
Lindemann ser det som en kategorisering till den enskildes nackdel och som bidrar
till social exkludering.

Problemet beskrivs som sirskilt angeldget i en situation dar stat och kommun
har olika roller och intressen. Staten styr dver bostadsmarknadens institutionella
forutsittningar, medan kommunerna ansvarar for planering och genomférande.
Diskursernas divergens riskerar att leda till fragmenterad politik och till att individer
faller mellan stolarna. Enligt avhandlingen forklarar aktérer bostadsforsérjningspro-
blemet pa varierande sitt, de utvecklar olika orsaksteorier om problemet och vems
ansvar det ir att [6sa det. Ett "halrum” uppstar dar ingen tar ansvar for policykonflik-
ten. Problemet finns kvar men osynliggors i diskursen.

Avhandlingens syfte beskrivs som Att kritiskt granska och analysera hur foretridare
pd kommunal respektive statlig niva i utvalda dokument och intervjuer beskriver och upp-
fattar bostadsforsoriningsproblemet. Fem fragestallningar Identifieras:

1. Hur beskrivs och uppfattas bostadsforsérjningsproblemet pd kommunal niva
—reaktioner?

2 Hur beskrivs och uppfattas bostadsforsérjningsproblemet pi statlig niva
—reaktioner?

3. Vilka ansvarstillskrivningar och eventuella ansvarsforskjutningar sker?
Hur péaverkas berérda personer med dilig ekonomi?

5. Sker det ndgot osynliggorande av problemet och hur paverkar det i sa fall for-

handlingarna stat/kommun?

Bakgrundskapitlet ger en historisk 6versikt over bostadsforsorjningens utveckling.
Under 1990-talet 6vergick Sverige frin en starkt statligt subventionerad bostadssek-
tor till en marknadsorienterad modell. Systemskiftet innebar ansvarsférskjutningar
dir kommunerna fick 6kat ansvar samtidigt som allminnyttans roll férsvagades.
Nyliberalismens intdg med NPM, medférde att socialtjansten hamnade i centrum
for en sekundir bostadsmarknad. Avregleringen av allmiannyttan och inférandet
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av bosittningslagen (2016) bidrog till att bostadsforsorjningen blev ett omrade dar
kommuner ofta upplever sig std ensamma med ansvaret for grupper med svaga resur-
ser, sdsom nyanlinda flyktingar. Enligt den forskning som presenteras tenderar kom-
muner att definiera hemloshet och bostadsloshet som individuella problem (brist pa
ansvar, initiativiormaga eller kunskap), snarare an som strukturella effekter av mark-
nadsforindringar. Forskare som Ingrid Sahlin och Weddig Runquist har visat hur
kommuner utvecklar "forhandlingspositioner” i relation till staten och hur ansvars-
forskjutningar ar inbyggda i systemet.

Avhandlingen vilar pa en socialkonstruktivistisk utgdngspunkt dir policyproblem
inte betraktas som objektiva fakta utan som tolkningar och resultat av diskursiva pro-
cesser, ndgot som far implikationer for hur vi tolkar politik och dess interventioner
riktade mot olika méalgrupper.

Tre teoretiska perspektiv kombineras. Dels Carol Bacchis WPR-ansats ("What's
the problem represented to be?”) anvinds for att dekonstruera problem som beskrivs
i policy och vilka effekter dessa beskrivningar far. Analysen sker i sex steg och blott-
ldgger inte bara explicita utan framfor allt implicita problembeskrivningar. Dessa
uppfattas som ett resultat av policyutvecklares tolkningar och férhandlingar mellan
aktorer. For det andra anvinds Deborah Stones teori om ansvarstillskrivning som
fokuserar pa hur aktorer formulerar orsaksteorier for att flytta ansvar fran sig sjilva
till andra aktorer som staten, kommunen, civilsamhillet eller individer. Ett exem-
pel (som inte tas upp i avhandlingen) ar inom arbetsmarknaden och hur det numera
anses vara individens eget ansvar att bli anstillningsbar. Ansvar presenteras som cen-
tralt i policyforskning; vilka ska kunna stillas till svars for beslut och interventioner
och vilka ska ta ansvar for att 16sa ett visst samhillsproblem? For det tredje anvinder
Lindemann Colin Hays teori om avpolitisering for att forstd hur samhillsproblem kan
omdefinieras till tekniska eller administrativa problem. Genom avpolitisering osyn-
liggors politiska konflikter och dras undan frin demokratisk debatt. I avhandlingen
anvinds teorin for att visa hur bostadsansvar forskjuts till socialsekreterare och till
klienter.

Ett centralt begrepp i avhandlingen ér vinkling. Nir ett policyproblem behéver
16sas ramas det in pa nagot satt for att kunna styras utifran de institutionella férut-
sattningarna (policy, myndighetsuppdrag, direktiv, regleringar o.s.v.). Vanligtvis talar
vi d& om att problemet ramas in och tydliggors for att kunna hanteras. Genom inram-
ning (framing) avgrinsas problemen, inramningen blir avgorande for vad som blir
hanterbart och vad som hamnar utanfér. Med det bittre begreppet "att vinkla” fingas
formégan att vinkla och vinkla om problem och hur de dirigenom ges en annan for-
stdelse. Genom att i diskursen vinkla ett problem p4 ett visst sitt kan det upplosas
och ansvar forskjutas. Inom utvirderingsforskning talar vi om att utvirderingar har
rituella och taktiska funktioner; det viktiga ir inte utvirderingen och dess eventuella
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resultat utan kan dven innebira de konstitutiva effekterna av en framtida utviardering.
Dessa tre analytiska perspektiv ger analysen verktyg att kritiskt granska férhandlings-
spelet mellan stat och kommun och hur spriket i policytexter och praktiker anvinds
for att fordela, forskjuta och ibland osynliggora ansvar.

Studien ar utformad som en flerfallstudie dir varje fall representerar en slags mil-
stolpe i policyprocessen i politikomradet bostadsforsorjning. Lindemann vill finga
den teoretiska generaliserbarheten i tv kritiskt utvalda fall.

Fall 1: Malmé stads Vigledning for bistédnd till boende och nédbisténd (2019, revi-
derad 2020 och 2023). Vigledningen representerar en brytpunkt dd& Malmo stad
skirper kraven for att f3 bistand till bostad.

Fall 2: Den statliga offentliga utredningen Sénk triskeln till en god bostad (SOU
2022:14) samt tillhérande direktiv, proposition och remissyttranden. Fallet innebir
dven det en slags brytpunkt dir staten enligt utredningsdirektiven behover skapa
bittre forutsittningar for personer med délig ekonomi att f4 en bostad.

Datainsamlingen bygger p& policydokument, vigledningar, utredningar, propo-
sitioner och direktiv. Dokumentanalyserna har kompletterats med 20 semistruk-
turerade intervjuer med tjanstepersoner p4 kommunal och statlig nivd samt inom
civilsamhillet. En avgriansning ir att direkt berérda, det vill siga personer utan eko-
nomiska forutsittningar att etablera sig p& bostadsmarknaden, inte har intervjuats.

Fallet Malmé handlar om hur en vigledning riktad till tjinstemin infordes for
att skapa en mer enhetlig och restriktiv praxis for bistdnd till boende. Den defi-
nierade villkoren for nir bistind kunde beviljas och betonade individens ansvar.
Problembeskrivningen framstiller att for manga personer har beviljats bistand i strid
med "rittspraxis” och att de brister i kunskap, initiativférméga och ansvar. Darigenom
overutnyttjas forsorjningsstodet. Enligt analysen vinklas hemloshet darigenom om
till en juridisk friga och ges en ny tolkning. Det sker en ansvarsférskjutning fran soci-
altjansten till individen och heml6shet konstrueras som ett resultat av individuella
tillkortakommanden snarare in ett resultat av strukturella faktorer (bostadsbrist).
Linnea Lindemann ar tydligt kritisk: ”...orimliga krav stills p4 minniskor som inte
har féorméaga att uppfylla dem” (s 117). Avpolitisering sker nir ekonomiska motiv, att
minska kostnader, inte explicit formuleras i policyn, men framtrader som centrala i
intervjuer och i underliggande dokument. Strukturellt hemlésa blir en icke-bistdnds-
berittigad hemldshetskategori.

P4 den statliga nivadn analyseras Scink troskeln till en god bostad (SOU 2022:14).
Utredningen hade till uppdrag att ompréva organiseringen av den nationella
bostadsférsorjningen. Den tillsattes av regeringen Lofven men enbart tre av atta
utredningsforslag har tagits upp av den nuvarande regeringen. Den resulterade i
en bostadsforsorjningslag 2025 som betonar kommunernas ansvar att planera for
bostader i kommunen. Utredningsuppdraget utgick frén forekomst av ojamlikhet pa
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bostadsmarknaden men enligt avhandlingens analysmodell vinklas det om till tama
atgirdsforslag. Problembeskrivningen i utredningen betonar hinder i regelverk och
institutionella arrangemang, snarare 4n en brist pa bostider i sig. Losningarna foku-
serar pa effektivisering, samordning och administrativa reformer. Utredningen pre-
senterar problem i form av otillrackligt statligt ledarskap, att det saknas en huvudman
for bostadsforsorjningen och att staten bor trida fram bittre, samtidigt som det finns
bristande kommunal kunskap och att det kravs kommunala handlingsplaner kring
bostadsforsorjningen. Enligt analysen sker det en ansvarsforskjutning fran staten till
kommunerna, som framstills som de aktorer som ska omsitta reformer i praktiken.
Samtidigt betonas civilsamhallets roll som en potentiell medaktor. Avpolitisering
sker genom att frigor om bostadsbyggande och social bostadssektor i hég grad limnas
darhin. Problemen beskrivs som tekniska och juridiska, inte politiska. Intervjuer med
tjanstepersoner fran Socialstyrelsen, SKR och andra aktorer visar att flera ser statens
strategi som ett sitt att undvika ett tydligt ansvarstagande for de mest utsatta grup-
pernas ritt till bostad.

Avhandlingens huvudsakliga bidrag ir att visa hur ansvar for bostadsforsorj-
ningen for ekonomiskt utsatta grupper forskjuts i ett spel mellan stat och kommun.
Lindemann identifierar diskursiva ansvarsforskjutningar. Badde stat och kommun
anvinder problembeskrivningar for att positionera sig sjilva som mindre ansvariga,
medan andra aktdrer som individer, civilsamhaille, andra kommuner tillskrivs ansvar.
Avpolitisering ses som en tydlig strategi. Genom att framstilla bostadsfrigan som en
teknisk, juridisk eller administrativ friga reduceras den politiska dimensionen. Enligt
Lindemann minskar méjligheterna till demokratisk debatt om bostaden som social
rittighet eftersom ingen offentlig aktor kan tillskrivas ansvar. Resultatet av ansvars-
forskjutningarna ar att individer med svaga ekonomiska resurser riskerar att hamna i
ett ingenmansland dir varken staten eller kommunen fullt ut tar ansvar.

I ett avslutande diskussionskapitel reflekterar Lindemann &ver avhandlingens
teoretiska och empiriska bidrag. Hon pekar pa det diskursiva spelet bakom policy.
Genom att anvinda WPR-ansatsen och Stones teori gar det att visa hur ansvarsfor-
skjutningar konstrueras i sprak och praktik. Relationen mellan stat och kommun
framstar som en dynamik priglad av spinning, dmsesidigt beroende och konflikt.
Enligt avhandlingen kan bostadsforsérjning inte forsts enbart p4 en kommunal eller
statlig niva, utan kriver analys av samspelet. Hon ser det som ett férhandlingsspel
mellan stat och kommun dir bigge skuldbeligger varandra och forskjuter ansvaret
mellan varandra.

Som opponent kan det konstateras att avhandlingen utgor ett viktigt bidrag till
forskningen om bostadspolitik, ansvarsfordelning och sociala rittigheter. Den erbju-
der en gedigen teoretisk ram, en metodologiskt vilmotiverad flerfallstudie och
empiriska resultat som synliggor ansvarsforskjutningens mekanismer. Avhandlingen
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ar analytiskt tydlig och tillfor en strukturell dimension till forskning i socialt arbete.
Ansvarstillskrivningar och -forskjutningar framstar som relevanta verktyg for att
forsta det politiska spelet och hur 6vergripande policyfridgor kan hamna i knina hos
socialsekreterare. Normativt vacker avhandlingen frigan om bostaden som en social
rittighet. Nir bide stat och kommun férskjuter ansvar riskerar denna rittighet att
urholkas i praktiken. Nya problembeskrivningar vilar p& nya orsaksteorier om hemlo-
sas eget ansvar och upp till deras férmaga att soka och skaffa en bostad.

Kritiken d4? Under disputationen lyftes bland annat behovet av tydligare precise-
ringar av nigra flitigt anvinda analytiska begrepp som "spel” och "ansvar”, att avhand-
lingens féste i tidigare forskning inom dmnet kunnat fortydligas liksom oklarheter
kring avhandlingens generaliserbarhet och vilken slags fallstudie det egentligen ir
frigan om. Kanske vore det mer relevant att se bostadsforsérjningsproblemet som
sjalva fallet? I 3 fall skulle man kunna f6ra in begreppet begreppet "wicked problem”
(Iomskt problem) som ett exempel pa ett komplext problem med en mingd del-
problem och med manga aktérer som har delade uppfattningar kring hur det ska
16sas. Lomska problem ir flytande, de ér vanliga inom socialt arbete och de f6rand-
ras beroende p& vem som betraktar dem och férsoker 16sa dem. Eftersom det saknas
enhetliga uppfattningar om hur de ska l6sas forekommer manga parallella diskurser
dar de ramas in (vinklas) genom att vissa delar accentueras och tydliggors och andra
tonas ner. P4 s3 vis omformas de, blir styrbara och anpassade till institutionella vill-
kor. Nir de sedan operationaliseras uppstar nya problem och alternativa diskurser tar
fart. Den hir avhandlingen bidrar till att demaskera en sddan process och skapa ckad
transparens. Jag hade girna sett att Lindemann drivit analysen ett steg lingre och lyft
frigan om institutioners legitimitet i ett demokratiskt samhalle. Den stora friga som
aterstar att besvara dr hur ska socialtjansten kunna terga till att vara en rittighetsbi-
rande aktor snarare dn att bidra som en mellanhand i ett ojamlikt system?

Verner Denvall
Fakultetsopponent. Professor emeritus, Lunds universitet & Linnéuniversitetet
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