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Forord

Vi skulle vilja forst och framst tacka alla som arbetar eller har arbetat inom ramen for I0OP
Ensamkommande i Goteborg. Tack for att ni har 1atit oss samtala, intervjua och delta i olika
forum. Tack for att ni har givit av er tid sa att vi battre har kunnat forsta vad IOP handlar om.
Vi skulle ocksa vilja rikta ett tack till de organisationerna som har finansierat denna tillaggs-
studie pa IOP Ensamkommande i Goteborg: Vinnova, idéburna organisationer och Géteborgs
kommun.

Forskare i teamet har haft olika och kompletterande roller i foljeforskningen vars underlag lagt
grunden for rapporten. Inga har bidragit med teoretiska perspektiv, analyser och skrivandet.
Inga har dven genomfort flera intervjuer. Lotta har genomfort flera intervjuer, transkriberat
intervjuer samt analyserat och skrivit. Henrik och Thomas har varit med och designat studien,

utformat rapporten samt dess analys, presentation och struktur.

Inga, Lotta, Henrik och Thomas December, 2018






Sammanfattning

Denna rapport baseras pa foljeforskning pa ett idéburet-offentligt partnerskap (IOP) i Gote-
borg for mottagande av ensamkommande (IOP Ensamkommande) och ar en fortsattning pa

den tidigare studien "Utmaningar och framgangsfaktorer for att initiera, genomfdéra och an-

passa ett idéburet partnerskap” (Narbutaite-Aflaki et al, 2017). IOP Ensamkommande starta-

des strax innan migrationsvagen 2015 och fick stort genomslag for sin unika idé och organise-
ring kring ensamkommande i samverkan mellan Goéteborgs stads socialresursforvaltning och
nio idéburna organisationer. Partnerskapet varade i cirka tre ar och astadkom bland annat nya
samverkansrelationer och resursorganiseringsformer samt nya och komplementara tjanster.
Allt for att framja ensamkommandes valmaende och integration. Trots sina framgangar i ar-
betet med ungdomar och boendepersonal har parterna blivit tvungna att avbryta samarbetet
i fortid. Givet dess omfattning, ambition och samarbetslangd ar IOP Ensamkommande ett in-
tressant fall som vi menar bidrar med viktiga insikter i och lardomar om denna relativt nya och

outforskade relationsform.

Studien bestar av foljande delar: (1) framgangsfaktorer och utmaningar under avvecklingsfa-
sen av ett IOP, (2) tillampningen av principerna for tillitsbaserad styrning och ledning i IOP och
(3) erfarenheter av skillnader mellan IOP och upphandlingar hos parterna i IOP Ensamkom-

mande. Studien bygger pa intervjuer och dokumentationsstudier.
Vi kan dra foljande slutsatser:

(1) Framgangsfaktorer och utmaningar under avvecklingsfasen: Trots gemensama mal kan
partners olikheter i ansvar och frihet gentemot politiken och den specifika malgruppen
paverka partnerskapets fortlevnad. Gemensamma partnerskapserfarenheter tycktes oka
parternas forstdelse och intresse i att finna l6sningar i karva tider samtidigt som bristande
involvering av alla berdrda intressenter som ar betydelsefulla for att na partnerskapets mal,
inklusive berérda kommunala forvaltningar, uppfattades forsvara det ursprunglia
overenskommelsens forverkligande. 10Ps fortlevnad skulle gynnas av strategiska politiska

beslut pa lokal saval som nationell niva.

(2) Principer for tillitsbaserad styrning och ledning (TBSL): IOP Ensamkommande tillampade
samtliga for TBSL kdnnetecknande drag, fast Oversatta till en partnerskapskontext. Partnernas
strdvan att efterleva dessa principer verkade gynna partnerskapets dverlevnad och framgang.
(3) 1OP och upphandlingar: Var studie visar att det finns betydande fordelar med IOP som en
samverkansform jamfort med tillgdngliga upphandlingsformer, déribland stérre mojligheter
till kunskapsutbyte och larande, delat ansvar, helhetlig bild, storre flexibilitet och langsiktig-
het. Samtidigt kan inte ett IOP ses som en samverkansform helt utan brister. De viktigaste
brister ar strukturella och avser avsaknad av klara juridiska forutsdttningar medan andra ar

kontextspecifika och kan forebyggas genom storre kunskap och battre forberedelse.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Antalet ensamkommande barn som kom till Sverige for att soka asyl 6kade kraftigt under en
period mellan 2014 och 2016 och var som hogst under hésten 2015. For att mota efterfragan
och utveckla arbetet med ensamkommande barn och ungdomar etablerades ett idéburet—
offentligt partnerskap (IOP) mellan G6teborg Stad och nio idéburna organisationer (Roda
Korset, Radda Barnen, Goteborgs Radddningsmission, Bracke Diakoni, Individuell
Manniskohjadlp, Skyddsvarnet i Goteborg, Reningsborg, Goteborg Karriarkraft och Goteborgs
kyrkliga stadsmission). Partnerskapet gick under namnet IOP Ensamkommande. Karnan i IOP
Ensamkommande var att idéburna organisationer samt Goteborgs Stad tillsammans
utvecklade ett samlat mottagande av ensamkommande barn och ungdomar. Fokus lag pa att
forbattra bade omhandertagandet och integrationen av denna utsatta malgrupp genom
boenden och mervardesinsatser. Det Overgripande syftet med IOP som samverkansform i
Goteborg var att bidra till att skapa ett Iangsiktigt hallbart Goteborg genom att stdrka
samspelet mellan den offentliga sektorn och den idéburna sektorn. Vidare var malet att
utveckla mojligheterna for den idéburna sektorn att utgora en viktig aktdor inom

valfardsutveckling.

IOP Ensamkommande samt dess politiska och institutionella kontext erbjuder en utmarkt
mojlighet att studera partnerskapet. | var tidigare studie (Narbutaité Aflaki, Eriksson, &
Schneider, 2017) identifierade vi utmaningar och framgangsfaktorer for att initiera,
genomfora och anpassa ett IOP. Denna studie studerar partnerskapets avvecklingsfas under
2018 for att bidra till battre forstaelse av samverkansmodellens hallbarhet och varde for dess
parter. Detta ar sarskilt aktuellt i en kontext dar partnerskap som modell for sociala satsningar
framst bygger pa lokala drivkrafter och politisk vilja, snarare &n gynnsamma juridiska

forutsattningar.



1.2 Syfte

Denna studie har féljande syften:

1. Att undersdka betydelsen av partnerskaprelationer i IOP Ensamkommande i dess av-
slutningsfas, hur sjdlva avslutet har paverkat deltagande organisationer samt betydel-

sen av avslutet for partnerskapsrelationerna mellan parterna i framtiden.

2. Att undersdka om och hur principerna for tillitsbaserad styrning och ledning (TBSL)
framtagen av Tillitsdelegationen (Bringselius 2017; SOU 2018:38; SOU 2018:47) ater-

finns i partnerskapsrelationerna i IOP Ensamkommande.

3. Attstuderahur deltagande organisationerna i IOP Ensamkommande upplever dess for-
och nackdelar i jamforelse med andra sedvanliga samverkansformer i valfardsfragor
mellan offentliga och idéburna aktérer, framférallt upphandling® eller verksamhetsbi-
drag.

Rapporten ar ett kunskapsstod for framtida IOP eller liknande arrangemang, inte minst genom
att ta fram kunskap om principer som speglar IOP som samverkansform, partnerskapets upp-
levda for- och nackdelar jamfort med andra relationsformer i valfardsproduktion (framst upp-
handling) samt hur erfarenhet av partnerskap kan paverka tilliten och framtida relationer med

varandra.

1.3 Metod

Analysen bygger pa dokumentstudier (motesprotokoll) samt intervjuer och samtal med per-
soner verksamma inom ramen for IOP Ensamkommande. Totalt har 11 intervjuer genomforts
med nyckelpersoner fran bade idéburna organisationer och kommunen, som representerar
den strategiska beslutsnivan (styrgruppen) samt den operativa beslutsnivan (samverkans-
gruppen). Genom att intervjua personer fran bada huvudparter (idéburna organisationer och
kommunen) samt fran den strategiska och operativa beslutsnivan éver en langre tid, och uti-
fran samma fragemall, har vi forsokt sdkerstalla att vi forstatt partnerskapets betydelse samt

partnerskapets upplevda for- och nackdelar.

Fokus for intervjuerna lag pa partnerskapsrelationer och dess betydelse, exempelvis hur part-
nerskapets erfarenhet och avslut har paverkat tilliten och framtida relationer med varandra.

Fokus Iag daven pa hur man fran olika partners perspektiv sag pa ett IOP dverenskommelse

! Partnerskaps aktorer refererar har oftast men inte uteslutande till direktupphandling och
ramavtal som de upphandlingsformer de har mest erfarenhet av.
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som samverkansform overlag, med dess for- och nackdelar och i jamforelse mot andra domi-
nerande avtalsformer for valfardstjanster. Alla intervjuer transkriberades och analyserades
darefter utifran foljande gemensamma teman: upplevelsen av partnerskap, partnerskapsre-
lationer (dven i jamforelse med Tillitsdelegationens foreslagna tankemodell om tillitsbaserad
styrning och ledning), samt partnerskapets for- och nackdelar i jamforelse med andra samver-
kansformer, dock framst upphandling.
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2 Teoretisk referensram

Studiens tre olika empiriska fragor behover stod i var sitt teoretiskt ramverk for att fordjupa
analys och tolkning av resultatet. Detta avsnitt introducerar kort de valda teoretiska ramver-

ken.

2.1 Faktorer som paverkar partnerskapet

Varfor fick det initialt sa framgangsrika partnerskapet avslutas sa abrupt redan tre ar efter sin
forsta 6verenskommelse? Handlar det om externa eller interna faktorer eller bade och? Enligt
natverksteorin (Adam och Kriesi, 2007) kan bade externa och interna faktorer spela in for ut-
fallet i samverkansnatverk, eller som har i ett IOP. Alltsa kan, forutom de forandrade politiska
omstandigheterna, viss forklaring sékas i partnerskapets relationer och struktur. Faktorer som
makt i relationer, konfliktgrad och aktdrernas fortsatta beroende av varandra kan ge viss for-
klaring. Exempelvis ndr maktrelationer blir mer asymmetriska, kan dven behovet av samarbete
minska. | var analys fokuserar vi sarskilt pa strukturer och relationer, inte minst i den partsam-

mansatta styrgruppen.

2.2 Tillitsbaserad styrning och IOP

Under de senaste decennierna har den kommunala tjansteorganiseringen och styrningen i
Sverige genomgatt ett antal trender som resulterat i sa kallad institutionell forandring (Mon-
tin, 2016), och som i sin tur paverkar kommunernas roll och verktyg for valfardsorganisering.
Den hierarkiskt organiserade styrningskedjan med relativ stor grad av processtyrning har un-
der de senaste decennierna kompletterats med och delvis ersatts av en marknadslogik. Styr-
ningen har i marknadsmodellen, dven kallad New Public Management (NPM), anpassats for
att uppna ekonomisk effektivitet och tydligare organisatoriska processer samt enklare men
ocksa begransad politisk kontroll av férvantade resultat (Granberg & Montin, 2013). Pa sa satt
har styrningen av valfarden hamnat i handerna pa farre och nya aktorer, inte minst den nya
professionen av upphandlingsadministratorer. Politikens och den offentliga sektorns roll
gentemot externa valfardsaktorer har darmed alltmer distanserat sig fran sjalva tjansteut-
formnings- och genomférandeprocessen och har i allt stérre utstrackning kommit att bygga
pa granskning av resultat hos utféraren.

Det finns argument for att sadan styrning ger uttryck for misstroende, eller avsaknad av tillit,
till de utférande organisationerna och professionerna vilket ar ett relativt frammande inslag
inom den svenska forvaltningen med dess historiskt starka samférstandskultur (Montin,
2015). Enligt Stig Montin (2015) kdnnetecknas misstrobaserad styrning enligt marknadsmodell

av foljande: (1) En klar distinktion mellan bestéllare och utforare; (2) Att uppdraget regleras
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av bestallaren mycket preciserat i ett kontrakt; (3) Bestédllaren misstror utféraren och utfor
kontinuerlig kontroll (genom granskning, bestraffning eller beléning); (4) Utforaren satsar pa
i forvag preciserade uppgifter och matt; (5) Det i forvag konkretiserade och matbara blir vik-

tigast och ddrmed styrande for verksamhetsbedémning och utveckling.

Den misstrobaserade styrningstrenden har framforallt uppmarksammats i vertikala relationer
mellan regeringen och kommuner (Montin, 2016; 2015), men trenden har dven avspeglat sig
inom offentliga sektorns organisationer (mellan ledningen och professionella utfoérare) (SOU

2018:38) och inom upphandling av tjénster fran privata aktérer.

Bade auktoritativ styrningsmodell och marknadsstyrningsmodell, som kdnnetecknas av hie-
rarkiska och misstrobaserade relationer mellan tjansteproducerande och ansvariga aktorer,
har visat sig ha sina begransningar. Dessa begransningar har uppmarksammats nar det galler
helhetstankande, tjansteanpassning och samordning kring mer komplexa och behovssam-
mansatta samhallsgrupper, exempelvis nyanlanda ensamkommande eller sjuka med multipla
diagnoser och behandlingsformer. Den hierarkiska styrningen har kritiserats for dess dverby-
rakratisering och bristande férmaga till att anpassa tjanster efter behov hos de brukargrupper
dessa ar till for (SOU 2018:47). Medan marknadslogiken i valfardstjanster har kritiserats for
dess alltfor stora fokus pa kostnadseffektivisering pa bekostnad av professionernas eget om-
dome och etik samt brukarinflytande i tjansteutformningen och verksamhetsutveckling (Soci-
alstyrelsen, 2008; SOU 2018:47).

“Det har blivit viktigare att hdlla tiden och budgeten dn att ge vérdig vdard och omsorg

(...) Ekonomin har dsidosatt etiken.” (Socialstyrelsen, 2008:8).

Pa senare tid har misstrobaserade styrningsmodeller fatt en allt starkare konkurrens fran mer
interaktiv och tillitsbaserad styrning som bygger pa samverkanslogik mellan berdrda tjanste-
aktorer genom mjukare styrning (riktlinjer, standarder, rad) for att battre mota brukares be-
hov. Denna trend bade beskrivs, analyseras och beframjas inom sa kallad New Public Gover-
nance litteratur inom vilken det finns en férestallning om att styrning bast sker genom 6ppna
samtal och professionella natverk (Montin, 2016; Pollitt & Bouckaert 2011). Tillitsbaserad styr-
ning, mellan den styrande och utférande enhet inom den offentliga styrningskedjan, innebar
att man har mindre bendgenhet att ifragasatta och kontrollera om utféraren - kommunal, pri-
vat eller idéburen - gér som forvantas av denne. | en tilltrobaserad styrning antas det finnas
en samsyn kring hur olika samhallsproblem skall bemdtas och hur olika verksamheter skall

bedrivas samt fortroende for professioner i manniskonara tjanster (Montin, 2016).

Som ett led i denna riktning har den svenska regeringen ar 2016 tillsatt en Tillitsdelegation
med uppdrag att utveckla nya styrmodeller mer anpassade till kollektivt samskapande och
innovationsarbete i offentligt finansierade valfardstjanster. Allt detta for att uppna mer effek-
tiva offentliga verksamheter och stoérre nytta for medborgarna. Beslutet var ett steg i riktning

mot inforandet av en omfattande reform inom offentlig sektor som regeringen valt att kalla

12



for Tillitsreformen. Den problembild som uppstélls med nuvarande styrning grundas i huvud-

sak i den kritiken som anges ovan.

I juni 2018 lade Tillitsdelegationen fram sitt betdnkande (SOU 2018:38, s. 67ff; SOU 2018:47)
dar man, med grund i nio analyserade pilotverksamheter, foreslar en modell for tillitsbaserad
styrning och ledning (TBSL) med féljande sju principer:

1. Tillit: Strava efter att som utgangspunkt valja att lita pa dem du samarbetar med och
ha positiva forvantningar

2. Brukarfokus/Medborgarfokus: Satt medborgarens upplevelse och kunskap i fokus och
forsok forsta vad medborgaren satter varde pa.

3. Samverkan/Helhetssyn: Uppmuntra alla i styrkedjan att aktivt och gemensamt ta an-
svar for helheten och samverka dver granser.

4. Delegering/Handlingsutrymme: Delegera handlingsutrymme och vidlkomna medbe-
stdmmande, men var ocksa tydlig kring vem som har mandat att géra vad och skapa
goda forutsattningar for medarbetarna att klara sitt uppdrag.

5. Stod: Sakerstall ett verksamhetsnara och kvalificerat professionellt, administrativt och
psykosocialt stod i karnverksamheten.

6. Kunskap: Premiera kunskapsutveckling, larande och en praktik baserad pa vetenskap
och beprovad erfarenhet.

7. Oppenhet: Strava efter ppenhet genom att dela information, valkomna oliktdnkande
och respektera kritik.

Tillitsdelegationens slutsats ar att “goda prestationer kraver inte alltid mer styrning” utan
”(d)et kan snarare krdavas mindre styrning och att man i stallet aktivt verkar for att skapa for-
utsattningar och handlingsutrymme for lokalt anpassade |6sningar i kdrnverksamheter ” (SOU
2018:38, s.63). Man menar pa att dessa forutsattningar skall skapas genom organisations-

kulturen, styrning och organisering vilka i sin tur skall aterspegla de sju angivna principerna.

Vi har i denna studie varit nyfikna pa om Tillitsdelegationens féreslagna huvudprinciper for
mer tillitbaserad styrning ocksa |ampar sig pa styrning av ett IOP.2 IOP &r en av de senaste
modellerna fér samverkan mellan den offentliga och idéburna sektorn i Sverige i stravan att
finna nya angreppssatt i svarlosliga sociala utmaningar med grund i samverkan och gemen-
samt ansvarstagande (Narbutaite-Aflaki et al, 2017; Narbutaite-Aflaki, kommande). Om det
skulle visa sig att de styrningsprinciper som TBSL foresprakar mestadels stammer in pa vart
studerade IOP, kan det da betyda att man kan forvanta sig att det dven 6kar chanser fér mer

kvalitativa och andamalsenliga valfardstjanster?

2 Vi har utgdtt fran de sju principerna och hur de formulerades av Louise Bringselius i en rapport fran
2017 (Tillitsbaserad styrning - ett ramverk); men den nyaste formuleringen i SOU 2018:47 principiellt
overensstammer med den beskrivningen.
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Innan vi gar in pa analysen av IOP Ensamkommande ur ett tillitsbaserat styrningsperspektiv
behover vi klargora var anvandning av begrepp tillit och fértroende. Vissa forfattare tenderar
att sarskilja begrepp tillit och fortroende dar det forsta relaterar till relationer mellan individer,
och det senare — mellan organisationer och system (Fransson, 2012). Fortroende uttrycker
saledes en institutionaliserad tillit, till exempel for professioner och mellan sektorer eller or-
ganisationer (mellan offentlig och idéburen sektor, mellan rdst- och serviceorganisationer

inom civilsamhallet).

| styrningssammanhang kan man aven skilja pa tilltro- och misstrobaserad styrning. Montin
(2016) anvéander tilltro for att beteckna sadan relation mellan individer, organisationer och
institutioner som paverkar interaktionen pa ett stodjande satt. Misstro betyder istallet att ak-
torer inte riktigt litar pa varandra, till exempel nadr dverordnade myndigheter inte litar pa att
underordnade enheter gor det man kommit dverens om (Bouckaert 2012 i Montin, 2016). Vi
tolkar det som att tilltro antyder bade tillit och fortroende i samverkansrelationer och styrning
i valfardssektorn.

2.3 IOP for- och nackdelar i relation till upphandling

Kommunernas 6kade beroende av marknadstanket och marknadspraktiker under de senaste
decennierna sags ha bidragit till ett relativt begransat spektrum av samverkansformer som
erbjudits civilsamhaéllets organisationer inom valfardssektorn trots deras 6nskan att bidra i
olika samhallsutmaningar (Montin, 2016; Lundstrom och Wijkstrom, 2012; Sivesind, 2013).
Sedan 2012 har dock en ny samverkansform borjat fa spridning i Sverige under namnet idébu-
ret offentligt partnerskap (IOP). Enligt ett av dess foresprakare, Forum for idéburna organisat-
ioner med socialt syfte, ar IOP en samverkansform som ar amnat att gynna idéburna organi-
sationer samt varna om tjanstekvalitet. | denna studie har vi varit nyfikna pa hur partnerskap-
ets for- och nackdelar upplevs i relation till upphandling. Nedan anges i korta drag ett analy-

tiskt perspektiv pa upphandling och partnerskap.

Forskning om upphandling visar att denna kontraktsmodell initialt var patéankt att dppna moj-
ligheter for fler leverantoérer, dock i forsta hand de som ger mest for minst pengar (Furusten,
2015). Fordelar med modellen anses vara en mer renodlad roll fér den offentliga sektorn ge-
nom att satta mal, formulera och bestélla en efterfragad tjanst samt kontrollera det slutliga
resultatet (Granberg och Montin, 2013). Dess nackdelar anses ligga i offentliga aktorers be-
gransade insyn i valfardsproduktionen samt svarigheter forknippade med att sakerstalla dess
kvalitet enbart genom att stélla villkor for upphandlingskontrakt och dess efterkontroll (Fu-
rusten, 2015; Granberg och Montin, 2013).

Huruvida de av svenska kommuner praktiserade upphandlingsmodeller dr lampade for idé-
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burna organisationer som valfardsaktorer, ar en komplex fraga och kunskapen verkar fortfa-
rande bristféllig. Man har bland annat lyft fram att kontraktsformen? dven i svensk praxis kan
vara samre anpassad for att tillvarataga idéburnas sdrart, inklusive dess specifika vdardegrund,
socialt kapital och frivilligas bidrag (Fyrberg Yngfalk & Hvenmark, 2014, Sivesind, 2013; Wijk-
strom, 2012) och darmed dess mervarden. Vidare framgar det av forskningen i Sverige och
utomlands att samverkan som bygger pa marknadslogik kan bidra till att civilsamhallets orga-
nisationer byrakratiseras, samt att deras autonomi, demokratiserande roll samt innovations-
potential minskar (Salamon and Toepler, 2015; Bode and Brandsen, 2014; Tradgard, 2012).
Detta tyder pa att det kan finnas viktiga utmaningar med upphandling som en mer misstroba-
serad relationsform (Montin, 2016) i komplexa valfardsfragor som kraver nytankande, kreati-

vitet, flexibilitet, snabba l6sningar och ett helhetsperspektiv.

Kan IOP erbjuda en mer fruktbar styrningsform mellan den offentliga och idéburna sektorn,
vilket efterfragas bade i Sverige och pa vissa hall utomlands? Och i sa fall ndr och hur? Kan vi
se nagra belagg for att mer tillitsbaserad styrning ar det som okar partnerskapets varde, for
bade idéburna organisationer och brukare, i jamforelse med de andra kontraktsformerna som

praktiseras i kommunal valfardsorganisering?

Forskarna Lester Salamon och Stefan Toepler (2015) driver en tes att samverkan mellan civil-
samhallets organisationer och staten/offentlig sektor ar meningsfull dels for att dessa sektorer
ar kompatibla ock komplementara (dar den ena ar svagare sa ar den andra starkare) samt for
att bagge sidor har nagot att vinna pa ett samarbete. Civilsamhallets organisationer ar exem-
pelvis kanda for ett hogt engagemang och snabb mobilisering av hégkvalitativ respons pa ge-
mensamma samhallsutmaningar. Dar ar den centraliserade och byrakratiserade staten inte
lika flexibel och kraver ofta mer tid och resurser for att reagera a allmanhetens béasta. Statens
styrka ses daremot vara finansiell kapacitet, likabehandling genom exempelvis gemensamma

kvalitetskrav och allmanna rattigheter for bredare grupper.

Det som teoretiskt kravs for att samarbetet skall bli fruktbart ar bland annat att offentliga
aktorer utgar fran en samverkanslogik och anpassar sin styrning efter de idéburna organisat-
ioners forutsattningar. Samt att de ger idéburna aktorer storre roll och mandat i utformningen
av partnerskapets villkor och innehall (Salamon & Toepler, 2015). Antagandets praktiska be-
tydelse har kunnat bekréaftas i var tidigare studie om IOP Ensamkommandes tidiga faser (Nar-
butaité-Aflaki, et al 2017; Narbutaite-Aflaki, kommande). An s& linge vet vi dock for lite om
vilka specifika relations- och kvalitetsfordelar bagge sidorna kan uppleva med ett IOP. Samt

3 Mojligen med undantag for direktupphandlingar som ibland méjliggdr hansyn till idéburnas specifika
mervarden (SOU 2016:13).
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vilka mojliga brister som kan uppsta i ett partnerskap, inte minst i relation till andra samver-

kanslogiker och da sarskilt upphandlingar.
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3 Avvecklingsfasen

— Partnerskapet kan inte raddas

“Det dr grdtt, liksom 6ver, att man inte far fortsdtta och jobba med ndnting som man tycker

har funkat bra och som hjélper ungdomar.” (ldéburen organisation)

Overenskommelsen om I0P Ensamkommande tecknades i maj 2015 mellan initialt sju
idéburna organisationer och Goéteborgs stads Social resursforvaltning (SRF). Syftet var att
snabbt erbjuda ett kvalitativt och sammanhallet mottagande for ensamkommande barn och
ungdomar i Géteborg som ett komplement till befintliga tjanster i kommunens egen regi. IOP
Ensamkommande varade i drygt tre ar istallet for sin planerade langsiktiga samverkan for att
mota det standiga behovet man trodde skulle finnas. Nedan reflekterar vi kring de faktorer
som framst bidragit till partnerskapets ganska abrupta avslut och dess effekter for parterna.
Vi ar dven intresserade av bagge parternas ansvar och agerande for att forhindra eller fordroja

avvecklingen, samt vad avslutet har betytt for tilliten till IOP som samverkansform.

3.1 Partnerskapets avslut: politikens eller juridikens makt?

Varfor fick detta ambitiosa IOP med flera uppskattade insatser for ensamkommande ungdo-
mar avslutas? Vi finner fyra huvudsakliga skal till att partnerskapet inte kunde raddas: (1) re-
geringens vandning i migrations- och asylpolitiken, (2) splittrad kommunal organisation, (3)
minskat antal ensamkommande och (4) juridikens begransning av kommunens handlingsut-

rymme.

3.1.1 Regeringens vandning i migrations- och asylpolitiken

Som antytts i var tidigare rapport (Narbutaite Aflaki, et al 2017), har statens hantering av mi-
grations- och asylfragor under den har tiden tjanat som den, i sarklass, viktigaste faktorn for
partnerskapets ganska dramatiska avslut. Dels deras agerande under migrationskrisen 2015
och, nagot ar senare, dess drastiska vandning i asylpolitiken, men dven deras forda politik for

mottagande och integration av ensamkommande barn och ungdomar i stort.

Vid migrationskrisens utbrott har regeringen styrt mottagandet av ensamkommande med
ekonomiska styrinstrument och regelverk. Bland annat fortsatte regeringen hardreglera bo-
endetjanster for ensamkommande utifran gallande lagstiftning for socialtjansten samt exem-
pelvis hem for vard och boende (HVB). Detta innebar att den standarden som normalt géllde

HVB for svenska ungdomar bedémdes dven vara nédvandig i det initialt kaosartade mottagan-
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det. Samtidigt inforde regeringen tvangsférdelning av nyanldanda ensamkommande till kom-
munerna genom deras nya politik baserat pa “delat ansvar”. Fér att kompensera de harda
kraven pa HVB-boenden samt tvangsfordelningen erbjod staten initialt relativt generdsa er-
sattningar till kommunerna under migrationsvagen. Avsiktligt eller ej, lockade denna da gal-
lande kompensationspolitik, pa grund av bristande kommunal kapacitet, bade kommersiella
och idéburna aktérer. IOP Ensamkommande ingicks under relativt gynnsamma ekonomiska
forutsattningar och med en langsiktig sammarbetsambition. Nar regeringen sedan i slutet av
2016 (ca 1,5 ar in i partnerskapet) meddelade om viktiga forandringar i sina styrinstrument —
man skulle 6verga till mindre kostsam och mindre kravstalld mottagandepolitik fér ensam-
kommande — drabbade detta bade kommunerna och deras samarbetspartners likvdl som IOP

Ensamkommande.

| den nya nationella politiken dndrades synen pa ensamkommande barn och ungdomar fran
att behandlas som en utsatt grupp i behov av kvalitativ omsorg, till att bedémes som en
mindre behdvande grupp, framférallt de i dldersgruppen 16 — 18 ar. Man ansag att de befint-
liga boende- och omsorgsformerna, framforallt HVB, var mindre passande for denna mal-
grupps behov samt onddigt dyra. Nu ville regeringen fa kommuner att 6éverga till mer foérenk-
lade omsorgs- och boendeformer med mindre personal och lagre kostnad (SFS, 2017:193). Pa
kort tid stallde regeringen aven om sin asylpolitik fran den mest generésa i EU till att l1agga sig
pa EU:s miniminivan. Detta innebar bl.a. strikta granskontroller samt andringar i utlanningsla-
gen som i princip omojliggjorde for asylsokande att fa permanent uppehallstillstand, at-
minstone under de forsta aren i det nya landet (SFS 2016:752).

3.1.2 Splittrad kommunal organisation

Samtidigt som staten sdnkte sina ersattningar for ensamkommandes mottagande till kommu-
nerna, fick SRF i Géteborgs kommun en ny roll i kommunen med minskad egen budget och
minskat ansvar for placering av ensamkommande. Eftersom SRF var kommunens part i IOP
Ensamkommande férandrades forutsattningarna for partnerskapet radikalt. Genom denna
omorganisation forsattes SRF i en stark beroendestédllning gentemot de 11 stadsdelarnas for-
valtningar och namnder. Detta da SRF inte langre hade nagon egen budget att betala for bo-
ende- och omsorgstjanster for ensamkommande i enlighet med, den vid arsskiftet 2016/2017
omforhandlade, IOP &verenskommelsen. Statens sdnkning av ersdttningar medférde att
stadsdelarna (som nu hade atertagit budgetansvar for ensamkommande) hade intresserade i
att fa ner kostnaderna for boende- och omsorgstjanster. Detta framst genom att upphandla
(genom ramavtal) enklare stoédboendeformer. Den ersattning som pabjods av staten for stod-
boenden var nu betydligt lagre dn fér HVB. Aven ersittning for placering i ett HVB sinktes. For
de idéburna aktorerna inom partnerskapet sags omstallningen till stédboenden inte som ett

attraktiv alternativ, varken ur ett kvalitets- eller kostnadsperspektiv. Dar menar kommunen
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att idéburna aktorers brist pa storre féljsamhet mot kommunens forslag att ytterligare sénka

ersattningar, var en av de bidragande faktorerna for avslutandet av IOP Ensamkommande.

Organisationerna upplevde en stark besvikelse gentemot stadsdelarna da dessa “inte var ett
dugg intresserade” av IOP och dess fordelar. De var heller inte villiga att betala for dess tjans-
ter eller behalla partnerskapet ens i mindre omfattning genom att fortsatta anvisa ensamkom-
mande.* En representant fran kommunen menar att man rimligtvis hade kunnat férsoka
“tvinga stadsdelarna att anvdnda de boendena” for ensamkommande som anvisades till kom-
munen, om “stadsdirektoren pekat med hela handen och sagt att “jojojo, men nu ar det har
sa att sdga in-house I6sning som man kan likstalla med egna boendeplatser””. Men det kunde
inte hjdlpa i langden “fér det fanns ju inga barn att placera”, vilket var en av foljderna av re-

geringens skarpta asyllagstiftning.

3.1.3 Minskade antal ensamkommande

Den patagliga minskningen av ensamkommande i kommunen, i kombination med en uppfat-
tad ovilja hos stadsdelarna att tilldela de kvarstdende ungdomarna till IOP, resulterade i
manga tomma platser i partnerskapsboenden som dessutom fortsatte att bekostas av kom-
munen trots att det ansags som en dyr affar. Stadsdelarna tillskot SRF de av staten faststéllda
ersattningar och SRF stod for den overenskomna mellanskillnaden (ca 300 kr dagligen per
plats). Det bor tillaggas att i brist pa barn och resurser borjade SRF omstallningen med att forst
lagga ner 9 eller "de flesta” av sina egna boenden. Sedan menade man att det var partner-

skapets tur att anpassa sig till kommunens nya villkor och det minskade behovet.

Fran idéburna organisationers sida daremot utgick man ifran att deras boendetjdnster och
mervarden fortfarande behévdes, om an i nedbantad tappning och i form av enklare stodbo-
enden. Detta efter omférhandlingen av partnerskapets éverenskommelse 2017 samt utifran
kontinuerlig dialog med SRF. Med detta som grund, och utifran fortsatt tro pa partnerskapets
fordelar for malgruppen, fortsatte de idéburna i solidaritetsanda diskutera hur en sadan om-
stallning kunde se ut och vilka organisationer som skulle fortsatta erbjuda dessa tjanster sa

lange kommunens behov kvarstod.

3.1.4 Juridikens begransning av kommunens handlingsutrymme

Ytterligare ett skal till att IOP avslutades var enligt intervjuerna kommunens radsla kring
huruvida IOP var ratt utifran ett konkurrensperspektiv. Representanter for idéburna aktorer
har uttryckt att de uppfattat den radslan samt antytts av kommunen sjalva att Konkurrensver-

ket haft ett 6ga pa dem.

4 Som en parentes bdr nimnas att tvd av stadsdelarna i Géteborg har tecknat enskilda IOP-avtal angdende
ensamkommande med en idéburen organisation fran partnerskapet.
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”Men det hdr (IOP Ensamkommande) dr ju lite pd grénsen till vad som behéver upphandias.

(Kommunen)”

“Och vi dr ju granskade av Konkurrensverket for de har inte riktigt sldppt den frdgan om vi

har gjort rdtt eller fel att teckna IOP kring ensamkommande.” (Kommunen)

Senare, nar det stod klart att antalet ensamkommande var for liten som underlag for att be-
halla partnerskapet, borjade man tillsammans med kommunen diskutera en mojlig anpass-
ning av IOP Ensamkommande till en annan social malgrupp i behov av stdd. Exempelvis hem-
|6sa barnfamiljer eller ungdomar med missbruksproblem som bada lag under kommunens an-
svar. | bagge fall 6vervagde men hindrades SRF i Goteborgs stad fran att fortsdtta samverka i
ett IOP efter att man insag att liknande verksamheter, dar boendetjanster med eller utan mer-
vardesinsatser ingick, skedde genom upphandlingar av ramavtal. Detta ledde till att IOP som
modell inte ansags vara lampad pa grund av att marknadssituation och konkurrensregler re-
dan var introducerade for dessa tjanster. Kommunen tycktes inte vilja riskera tvister med
marknadsaktorer och Konkurrensverket, delvis pa grund av tidigare granskningar av kommu-
nens forfarande med upphandlingar av boenden for ensamkommande fran privata aktorer,

och delvis Konkurrensverkets tvist med Alingsas kommun om IOP’s legalitet.

Detta bidrog till att man fran kommunens sida trots positiva erfarenheter av flera IOP inte ville
overfora I0P tianket med mervardesinsatser och helhetsgrepp till andra sociala malgrupper

som exempelvis ungdomar med missbruksproblem.

3.2 Partnerskapets organisering och dess betydelse
for relationer och avslut

Forutom de ovan ndmnda orsakerna kan partnerskapets avslut delvis forklaras med brister i

partnerskapets interna organisering samt bristande representativitet och kontinuitet.

Som vi noterat tidigare (Narbutaite Aflaki et al, 2017), praglades partnerskapets tidiga faser
av relativt jambordiga och samspelta relationer mellan de idéburna aktérerna och den kom-
munala parten (SRF). | styrningen av boendeldsningar, sdsom HVB samt mer sjdlvstandiga bo-
enden, hade dock SRF visst maktovertag da de stod som huvudfinansiar och tillsynsaktor for
de boendeformerna. Nar regeringen skarpte sin asyllagstiftning och drog ner pa kvalitetskrav
och ersattningar for mottagandet av ensamkommande fick kommunen sta for de merkostna-
der som den omférhandlade IOP 6verenskommelsen innebar. Detta gjorde att kommunen fick
annu mer makt gentemot de idéburna aktérerna i partnerskapet da interna avvagningar be-

hovde goras pa SRF kring IOP’s fortsattning. Trots den initiala samsynen med de idéburna blev
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nu den ekonomiska bordan sa pataglig att diskussioner kring den langsiktiga socioekonomiska

nyttan i relation till kommunens resurser, och darmed IOP’s framtid, fordes.

Den interna omorganiseringen i kommunens administration som sedan gjordes var ocksa en
viktig kontextuell faktor i avslutet av IOP. Vid omorganiseringen miste SRF sitt budget- och
placeringsansvar for ensamkommande, vilket istdllet gick till de enskilda (10 st) stadsdelarnas
namnder i Goteborg. Dessa forandringar skapade betydande maktobalans mellan den kom-
munala IOP-partnern SRF och stadsdelarna vilka formellt inte ingdtt ndgon dverenskommelse.
Stadsdelarna ville inte kdnnas vid partnerskapets mal och samarbete, sarskilt inte nar kostna-
derna for att behalla detta verkade betungande. Nar maktrelationer, som i det har fallet, blir
mer asymmetriska, kan, Enligt Adam och Kriesi (2007), aven behovet av samarbete minska.
Relationer kan 6verga fran samsyn till férhandlingar och vidare till den resursmaéktiga part-
nerns Overtag och ibland dven dominans, vilket ocksa var den gradvisa utvecklingen i IOP, en-
ligt de idéburna aktorers upplevelser. Den viktigaste konflikten i partnerskapet som bidrog till
dess avveckling gallde dock inte relationerna mellan SRF och idéburna, utan internt inom kom-
munens egna strukturer, mellan SRF och de olika stadsdelarnas namnder och administrat-

ioner.

Det ointresse till partnerskapet som stadsdelarna visade efter omorganiseringen, hade even-
tuellt kunnat undvikas om de funnits representerade i partnerskapet fran start. Det faktum
att kommunen lat en enskild, om an central, avdelning som SRF att ensam representera kom-
munen och dess ansvarstagande i partnerskapet, resulterade i slutandan i att stadsdelarna
saknade insyn i och forstdelse for IOP och dess omforhandlade villkor. Det som i borjan kunde
ses som en onddig fordrojning av den snabba utvecklingen, genom att férankra IOP idén hos
stadsdelarna och inkludera dem i de strategiska samverkansstrukturerna, har i efterhand blivit
ett hinder for dialog om partnerskapets fortsattning. Det forsvarade daven mojligheten for
stadsdelarna att kunna ta 6ver partnerskapet efter kommunens omorganisering. Den bris-
tande forankringen har haft mer inverkan pa hur avslutet skedde — snarare an att det tidiga

avslutet blev av.

Denna ensidiga kommunrepresentation i partnerskapet har efter kommunens omorganisering
lett till stor forvirring hos de idéburna aktérerna som hade svart att acceptera och forsta ar-
gumentet att stadsdelarna inte var en del av partnerskapet och darfor inte behdvde placera
ungdomar pa deras boenden. For de idéburna aktorerna var bilden att de ingatt en 6verens-
kommelse med staden och inte med enskilda avdelningar eller personer. Kommunrepresen-
tanter menar dock att denna typ av avtal inte gar att flytta 6ver pa en annan kommunal part

om denne inte ar intresserad. Inte ens med hjalp av styrningen fran forvaltningsledningen.
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Oklarheter i denna fraga® verkar ha bidragit till att partnerskapet inte kunde flyttas dver till

stadsdelarna efter att de fick éverta placeringsansvaret.

Efter omorganiseringen, da SRFs roll i mottagandet minskade, kdnde sig dess representanter
maktlésa och fick da finna sig i en typisk utforarroll gentemot stadsdelarna, genom att bland
annat avveckla egna HVB verksamheter for ensamkommande. Omorganiseringen innebar
ocksa att de kommunanstallda som haft stor kinnedom och kansla fér IOP nu férsvann ur
samarbetet, vilket uppfattades som ett hart slag mot partnerskapets maojlighet att leva upp till
de omforhandlade villkoren. De intervjuade idéburna aktorerna ser garna att SRF skulle tilla-
tits ha ett fortsatt ansvar for bade placeringen och ersattningen av partnerskapets tjanster.
Nar ansvaret gick over till stadsdelarna brots dven kontinuiteten i relationer och bade kanne-
dom om, och tillit till, IOP blev lidande. Man kan samtidigt ifragasatta om det verkligen var
tilliten till partnerskapet som saknades hos stadsdelarna, eller snarare att stadsdelarnas soci-
alsekreterare och administrativ personal var pressade av den dystra ekonomiska verkligheten

som knappast medgav nagot utrymme.

Omorganiseringen bidrog aven till att interna problem — bristande tillit, samsyn och samman-
hallning mellan SRF och stadsdelarna synliggjordes.
“Goteborgs stads formdga att hantera och samarbetet mellan stadsdelar och social resurs dr
en katastrof. (...). Rent organisatoriskt. Och att alla stadsdelar drar Gt varsitt hall och hur de

ska hantera det med sjélvbestimmande och dndad fa det att hénga ihop i den hdr stan, jag

férstar inte hur det ska ga till.” (Idéburen organisation)

“Vi pratade med stadsdelarna om att nu ér detta pd gdng, men det var ingen som var intres-
serade och det dr ingen som kan séga att ni mdste. Och stadsdelarna sa liksom “avveckla, vi

vill inte ha det. Ség upp avtalet”. Det var vad stadsdelarna sa.” (Kommunen)

”Det ena tror jag dr att stadsdelarna inte dr 6verens sinsemellan. De kan aldrig komma 6ver-
ens om ndnting, det hénder aldrig. Och det var ju det som var alternativet. Och en enskild

stadsdel var inte intresserad av att gd in i hela avtalet.” (Kommunen)

Stadsdelarnas och SRFs delade asikter om behovet av ett partnerskap med de idéburna akto-
rerna samt mottagandet av ensamkommande som helhet, visar pa 6kad kommunal fragmen-
tering och darmed &ven konfliktgrad i partnerskapet. Da stadsdelarna varken tillfragades eller

involverades vid partnerskapets tillkomst samt arbetssatt, saknades nédvandig dmsesidig tillit

5 Fran idéburnas sida hade man férvantningar pa att staden tar hand om 6verenskommelsen medan socialre-
sursforvaltningen forvantade sig att idéburna sjdlva skall séka efter 16sningar genom egna kontakter med stads-
delarna.
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for en fortsattning. Aven fortroendet till de idéburna aktdrernas férmaga att bidra i motta-
gandet och integration av ensamkommande i linje med kommunens sociala syften, var dar-
med lagt. Partners dr samstammiga om att hela kommunen, med samtliga stadsdelar, borde
ha representerats i partnerskapet fran borjan. Detta hade férhoppningsvis minskat pa span-

ningarna mellan SRF och stadsdelarna under hela migrationskrisen.

Sammanfattningsvis kan sdgas att IOP Ensamkommande paverkades negativt da dess ekono-
miska forutsattningar andrades, i alla fall pa kort sikt, samt for att IOP’s viktigaste varde, dess
sociala hallbarhet, asidosattes pa grund av kommunens omorganisering och interna span-
ningar. Samtidigt finns hos de idéburna aktérerna en stor forstaelse for sin kommunala part-
ner. De idéburna aktérerna uppskattade dess mod att inga ett IOP med sa manga idéburna
organisationer och i sa pass stor omfattning samt i en modell som verkade unik och eftertrak-

tad av andra kommuner och idéburna organisationer i mottagande av ensamkommande.

3.3 Fortsatt samverkan i andra former/upphandling?

Trots kursandringen pa nationell niva kande sig vissa idéburna aktorer “tagna pa sangen” nar
Goteborgs stads SRF sa upp I0P-avtalet i slutet av november 2017 (drygt 1 ar efter att det
omforhandlats). Utifran partnerskapets ursprungliga 6verenskommelse och dess ambition om
en langsiktig satsning pa ensamkommande, hade flera idéburna aktorer dragit pa sig tunga
lokal- och personalkostnader. Darfor uttryckte vissa idéburna aktorer partnerskapets avslut
som “en kaftsmall bade ekonomiskt och kdnslomassigt”. Nagra andra hade dock en mer nykter
installning till avslutets ofrankomlighet givet omvarldsférandringar. Kommunens representan-
ter i partnerskapet menar att beslutet inte borde ha kommit som nagon Overraskning for de

idéburna aktérerna och att den l6sningen var den enda mdjliga i situationen.

Har detta partnerskap da praglats av gemensamt ansvarstagande i avvecklingsfasen och dar-
med banat vag for framtida relationer och samverkan? Var studie visar att bagge sidorna for-
sokt finna vagar till ett skonsammare avslut, delvis genom att férdrdja det och delvis genom
att finna nya malgrupper att samarbeta kring. Dock skiljer sig synen pa var ansvaret i avveckl-

ingsfragan ligger, mellan de idéburna aktorerna och kommunen.

3.3.1 Omsesidigt ansvar i avecklingsfragan?

Den kommunala parten verkar ha tagit sin del av ansvaret i att férdrdja partnerskapets avslut
och mojliggjort en fortsattning av de, inom partnerskapet utvecklade, tjansterna till
ensamkommande sa lange som majligt, nagot som bade de idéburna aktorerna och SRF ar
Ooverens om. Detta framst genom att ata sig den stora finansiella bordan for att radda I0P-

overenskommelsen enligt en kommunrepresentants utsaga “lite langre dan det var ekonomiskt
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fruktbart”. Kommunrepresentanten menar att i praktiken sa fick SRF ta ca 95 % av
kostnaderna for att bibehalla partnerskapets boendetjanster, dven om man fran borjan inte
kunde ana hur stort finansiellt risktagande sadant agerande skulle medfora i slutandan.
Forlusten 6kade eftersom farre ungdomar anvisades till Goteborgs stad samtidigt som de tio
stadsdelarna undvek att anvanda boendeplatserna inom IOP och istdllet foredrog billigare
privata alternativ. Detta resulterade i att SRF fick betala tomma platser hos sina partners. Den
kommunala partens ansvarstagande kan dven signalera radslan att dra pa sig eventuella
kostnader for att (tvingas) avbryta IOP-6verenskommelse i fortid, till skillnad fran
kontrakterade verksamheter. De intervjuade kommunrepresentanterna menar dock att de
etablerade tillitsrelationerna och framtida samverkansutsikter &nda varit avgérande for deras
agerande. En kommunrepresentant hdavdar att “(...) hade det varit en annan part som inte haft
erfarenheten av IOP pa det sattet och inte varit positiva till detta sa hade det gatt mycket,
mycket varre”. Dessutom menar kommunen att man hade avslutat avtalet i fortid om det
"hade varit en privat aktor”. Istallet sade SRF forst upp privata boenden samt avvecklat ett
stort antal egna boenden sa att de idéburna aktérerna kunde fortsatta erbjuda boende och
samtliga integrationsinsatser av mervdrde fér ensamkommande ett tag till i enlighet med den

omférhandlade 6verenskommelsen.

Samtidigt menar de idéburna aktorerna att kommunens bristande formaga att sikra kontinu-
itet i sitt ansvar gentemot sina IOP partners for placeringar av ensamkommande och ersatt-
ningsadministrering varit en av de stérsta utmaningarna i partnerskapets slutskede. Stadsde-
larna hade, enligt den kommunala partnern, “inget intresse av att ta 6ver IOPet”. Enligt den
kommunala partners utsagor hade inte heller de idéburna aktorerna nagot intresse av att, i
det radande lage, skriva om IOP 6verenskommelsen med stadsdelarna pa grund av radslan att
detta med stor sannolikhet hade inneburit omférhandlade villkor. Istdllet ville de idéburna
aktorerna fa stadsdelarna att placera ungdomar i partnerskapets regi utan att stadsdelarna
var formellt ansvariga for partnerskapet. De idéburna aktorerna upplevde att kommunen var
splittrad i fragan om ansvar mellan SRF och stadsdelarna eftersom en central férvaltning inte
formatt involvera stadsdelarna i en gemensam diskussion om behov och partnerskapets pot-
ential i fragan kring ensamkommande. En viktig fraga gallande I0P-avvecklingen &r darfor om
Overtagandet eller “decentralisering” av ansvaret fran SRF till stadsdelarna hade kunnat 6ka
chanserna for att tillvarata partnerskapets fordelar under en langre tid? De idéburna akto-
rerna menar att sa hade varit fallet och att avtalet da “hade kunnat fortsatta, SRF hade kunnat
ge i uppdrag at stadsdelarna att tillhandahalla x antal platser och behallit avtalet, men man
fick inte till det”. Kommunala partner, a andra sidan, staller sig mer tveksamma till det. Detta

6 Enligt hur det omférhandlade 6verenskommelsen var konstruerat vid arsskiftet 2016/2017, s& skulle kommu-
nen dela ansvaret med idéburna enligt lite olika modeller vid mindre &n 100% beldggning av boendeplatser, men
vid mindre dn 80% belaggning skulle kommunen sta for kostnaderna som uppstod.
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ar sarskilt intressant da nagra av de idéburna aktorerna, efter partnerskapets avslut, anda slu-
tit individuella (dock nagot omférhandlade) 6verenskommelser kring ensamkommande med

nagra av stadsdelarna.

Hur forholl det sig med de idéburna aktorernas ansvar i att fa en smidigare anpassning eller
avslut? | anpassningsfragan erkanner en del av de idéburna aktoérerna att de hade kunnat visa
storre flexibilitet kring ersattningar for boendetjanster i IOP 6verenskommelsens omférhand-
lingar, om de hade vetat att alternativet var att avsluta 6verenskommelsen. Kommunala part-
ner kontrar dock med att dven i ett sddant lage skulle tomma platser (enligt den konstrukt-
ionen som gallde for partnerskapets 6verenskommelse) anda resultera i allt for stora kostna-
der for kommunen. Samt att det upplevdes svart att sdlja partnerskapets idé till stadsdelarna
som lange varit vana vid att upphandla diverse boendetjanster. Fran de idéburna aktorernas
sida forsokte man dven fortsattningsvis visa tilltro till partnerskapet och genom att “hjalpas
at, ocksa minska kostymen” i samband med omvarldsférandringar. Man hade gatt med pa att
avveckla vissa boenden i fortid trots att man ansag att vissa ungdomar fortsatt behdvde dessa,
for att kunna radda partnerskapet i sin helhet med en uppsattning av mervardestjanster. Trots
vissa spanningar upplevde den kommunala partnern att man till slut kunnat féra en konstruk-

tiv dialog med de idéburna aktérerna kring partnerskapets avslut.

Sammanfattningsvis visar det sattet som IOP har fatt avslutas pa, 6msesidiga ansvarstaganden
av bagge sidorna i partnerskapet. ”(...)det &r tva stycken som tycker att de blivit sittande med
Svarte Petter, det ar inte en som har vunnit har, utan bada har faktiskt fatt bjuda till mycket”
(Idéburen organisation). Man kom 6verens om en avveckling, och fordréjde 6verenskommel-
sens uppsadgning dven om det i slutandan blev en tidigare uppsagning an de idéburna akto-
rerna hade vantat sig. Daremot upplever samtliga partners den kommunala organisationens
fragmentering, i kombination med att man bortsag detta i partnerskapets initiering, som ett
hinder i en mer gradvis avveckling eller till och med anpassning av partnerskapet.

3.3.2 Overgang till andra samverkansformer

Ansvarsfragan komplicerades och kommunens och de idéburna aktoérernas skildringar gar isar
i ett senare skede, nar det stod klart att partnerskapet inte langre gick att rdédda. De idéburna
partners ville eller kunde inte 6verga till exempelvis upphandlade ramavtal, vilket bland andra

var kommunens forslag.

Den kommunala partnern menar att ansvaret for 6vergangen borde ses som émsesidig, och
att de idéburna aktorerna inte borde ha forlitat sig pa att kommunen skall finna I6sningar at
dem, utan att de sjalva skulle sokt kontakter med stadsdelarna for egna I6sningar och eventu-
ellt egna IOP. Idéburna sager att de tog sitt ansvar i att soka losningar, fast relativt sent, nar
det stod klart att partnerskapet med SRF skulle avslutas.
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Har kom aterigen modellen for upphandlade ramavtal i vagen for idéburnas forsok att erbjuda
tjanster till andra sociala grupper i form av IOP éverenskommelse. De idéburna aktérerna hav-
dar att de tydligt signalerade till sin kommunala partner om intresset for ett IOP kring andra
sociala malgrupper som var i behov av boende och diverse mervardestjanster, exempelvis
korttidsboende till familjer, tillfallig bostad for enskilda nyanlanda med PUT eller boende till
ungdomar med missbruksproblem. Intervjupersonerna fran idéburna aktérerna uppger att
det initialt inte var aktuellt att erbjuda stédboendetjanster at ensamkommande genom upp-
handlingar (oftast i form av ramavtal) via kommunala upphandlingsbolaget, dven om den
kommunala partnern sag det som en “rimlig vag att gd”. Detta berodde delvis pa att prislappen
for tjansten framst var anpassad till storskaliga verksamheter med resurser att kompensera
for att halla verksamheten i beredskap i vantan pa uppdragsforfragan. Samt sa ville man vara

lojal mot partnerskapet medan det varade.

De idéburna aktorerna har mot slutet av partnerskapet i de gemensamma partnerskapsforu-
men forsokt att genom SRF utforska majligheter till forsatt samverkan med kommunen dven
i andra former. Enligt idéburna aktorerna, har SRF signalerat ett tydligt behov hos kommunen
(stadsdelarna) av att upphandla idéburna aktorers tjanster for andra malgrupper. Nar kom-
munen genom sitt upphandlingsbolag utlyst tillaggsupphandling i slutet av 2017 (som ett kom-
plement till det tidigare utlysta ramavtalet) valde darfor nagra av de idéburna aktorerna att
inga ramavtal. Dessa visade sig dock inte sa fruktbara som man forst trodde och vid intervju-
tillfallen under varen 2018 var flera av plasterna inte belagda. De idéburna aktérerna ar dock
kritiska och menar att SRF kan ha missbedomt behovet (eventuellt pa grund av bristande sam-
syn med stadsdelarna) eller att de som idéburna aktérer och deras renommé i partnerskapet

forfarande var okdnda for stadsdelarna som féredrog de sedvanliga privata utforare.

Som en effekt av dessa nya och initialt mindre fruktbara kontraktrelationer blev vissa av de
idéburna aktérerna tvungna att sdlja eller hyra ut egna lokaler till andra marknadsaktorer,
ibland till sddana som erbjod liknande tjanster som de idéburna aktorerna sjalva tankt sig,
men at Goteborgs kranskommuner. Detta, menar idéburna aktorerna, kan vara ett tecken pa
att det formodligen ar enklare att samverka med mindre kommuner, dven genom kontrakt.
De fatal idéburna organisationer som ingatt sadana kontrakt aterger besvikelse 6ver hur olika

dessa avtal och relationer ter sig jamfort med de i ett IOP (se mer om jamforelsen i Kap. 3.4).

De idéburna aktorerna fortsatte kdmpa for IOP modellens férdelar och vid intervjuer i juni
2018 anges att fyra av idéburna organisationer fran IOP Ensamkommande erbjuder stédbo-
ende och dven HVB-platser at ensamkommande. Minst en av organisationerna har traffat ett
nytt IOP 6verenskommelse. for ensamkommande med tva stadsdelsforvaltningar i Goteborg
genom att bygga nya relationer. Det finns fog att hdavda att detta signalerar otydlighet i den
kommunala styrningen och kommunikationsbrister i fraigan om ensamkommande och ansva-

ret i partnerskapet.
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Sammanfattningsvis har partnerskapets relationer varit gynnsamma for att stalla upp med
Omsesidiga uppoffringar och anpassningar for att férdrdja partnerskapets avslut och férhindra
ett abrupt avslut genom en formaliserad juridisk uttolkning, som brukligt i kontraktrelationer.
Daremot bidrog den kommunala fragmenteringen till oklara ansvarsforhallanden inom kom-
munen vilket skyndat pa avslutningen vilket snarare, for de idéburna aktorerna, upplevts som

en uppsagning.

3.3.3 Fortsatt tilltro till IOP samverkansmodell
Trots den snabba avvecklingen av IOP Ensamkommande sa har varken kommunen eller de
idéburna aktorerna tappat tron pa IOP som samverkansform. Kommunens representanter
menar att man har anammat IOP som en trovardig samverkansmodell i hela staden. Flera av
de intervjuade idéburna aktérerna har vid intervjutillfallet fortsatt samverka med Goteborgs
stadsdelsforvaltningar eller kranskommuner i andra, mindre partnerskap kring andra malgrup-
per och ibland tillsammans med nagra andra idéburna organisationer fran IOP Ensamkom-
mande. De idéburna aktdrerna menar att framférallt mindre resurskravande partnerskap som
riktar sig till malgrupper och sociala fragor som inte ter sig Idnsamma fér kommersiella aktorer
kdnns mer (juridiskt) sdkra. Inom dessa finns fortfarande mojligheten for ett arbete i “partner-
skapsanda”. IOP ingas oftast med de kommunala aktérerna dar de idéburna redan har sina
verksamheter och etablerade kontakter.

“Sa sjdlva IOP-formen... det kinns dndd som att vi kan hélla isér det hér jétte IOP som var kopplat

till boende och andra typer av IOPn som ér mycket mindre... mycket mer lokala och mycket mer

mervdrdesinriktade.” (Idéburen organisation)

Samtidigt uttalar kommunala partnern stark tillit till IOP Ensamkommande som samverkans-
form. Man menar att man tillsammans “hade kunnat géra @annu mer och annu battre” och
erkdnner att det framst ar radslan for juridiken som kan avhalla kommunen fran IOP i vissa
fall. Vidare menar kommunen att de relationer som, under de mer besvarliga partnerskapsfa-
serna, utstatt prov pa tillit, baddar for nya samverkan, inklusive IOP. Daremot tycks de inter-
vjuade idéburnas tilltro till kommunens formaga att fullfélja en langvarig 6verenskommelse
och att samordna sitt ansvarstagande ha tagit viss skada vilket kan komma att avspeglas pa

nar och vilka IOP man kan tanka sig att inga framover.

3.4 Lardomar fran avvecklingen

De idéburna aktérerna har gatt fran en samverkansmodell med ett gemensamt ansvar till
mindre IOP med delvis nya kommunala aktorer (stadsdelsnamnder i Goteborg) och till upp-
handlade ramavtal. Vi bedémer att partnerskapets avveckling och framst dess férfaranande
pa slutet har paverkat relationerna pa bagge sidorna. Fran bada hall férvantades mer forsta-

else och respekt for varandras forutsattningar samtidigt som parternas olika grunduppdrag i
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Goteborg stilldes mot varandra. A ena sidan de idéburna aktorernas kvalitetsstravan och lang-
siktigare syn pa social investering i ensamkommande barn och unga. Och a andra sidan kom-
munens demokratiska ansvar for bredare grupper och relaterade (dock mer kortsiktiga) bud-
getprioriteringar samt de dominerande upphandlingsmodellernas makt. Det &r tveksamt om
nagra bevis pa IOP satsningens ekonomiska och sociala l6nsamhet pa langre sikt hade kunnat

andra pa avvecklingsbeslutet.

Den stora entusiasmen med vilken man ganska oreflekterat kastat siginien, fran bérjan tankt,
langvarig overenskommelse, samt de ekonomiska atagandena for bade idéburna och den
kommunala partnern, férsvarade partnerskapets avveckling. Delvis fér att statens villkor
upplevdes som gynnsammare an i andra samverkansformer, men dven da utmaningens
omfattning (flyktingkrisen) bidrog till 6kad entusiasm och stor tilltro till varandras
organisationer. Det kdndes bade meningsfullt och som det enda rimliga tillvagagangssattet i

krisen.
Lardomar fran avvecklingen:

1. Kunskap och forstdelse for varandras villkor och arbetssitt behdvs tidigt i
partnerskapet. Har ar det viktigt att, i en konfliktsituation, bara i atanke hur parters
olikheter i ansvar och frihet gentemot politiken och den specifika malgruppen kan
paverka partnerskapet.

2. Partnerskapet gynnas av att involvera alla berdrda intressenter som ar betydelsefulla
for att na partnerskapets mal. | stora kommuner kan det vara vardefullt att samtliga
berorda kommunala férvaltningar representeras i IOP strukturen.

3. Forutsattningarna for liknande langsiktiga och ambitidsa satsningar i form av IOP
behover starkas genom strategisk politisk diskussion och beslut pa lokal saval som
nationell niva. Det tycks rada en enighet bland partnerna att ekonomin inte skall vara

det framsta incitamentet nar man utformar samverkan.
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Utifran denna och tidigare forskning (Narbutaité-Aflaki et al. 2017) har vi sammanfattat fram-

gangsfaktorer och utmaningar i de olika faser i IOP Ensamkommande i Tabell 1.

Tabell 1. Identifierade framgdngsfaktorer och utmaningar fér respektive fas i IOP

Ensamkommande (Initiering, Genomférande, Anpassning fran Narbutaité et al. 2017)

e Otydlighet kring
rattslaget for IOP

e Olika organi-
sationers identi-
teter (rost och
service)

munikation och
samverkan

e Ledning och
styrning av
partnerskapet: att
underlatta och
forankra partner-
skapets malupp-
fyllelse

samt mellan
kontinuitet och
forandring

e Minskad statlig
efterfragan och
otydlighet kring
omstallning

Initiering Genomforande Anpassning Avveckling
Framgangs- | e Policyentrepre- e Partnerskapets e Partnerskapets e Solidaritetsandan
faktorer norer och etab- samstyrning relationer, tillit och fokus pa
lerade relationer genom 6msesidigt och viljan malgruppen
o Tillit, 6ppenhet inflytande och e Balanserat e Viljan till delat
och gemensamma oberoende rost partnerskap och ansvarstagande
mal o Tillitsfull kompromiss e Etablerade
e Politiskt stod organisering beredskap tillitsrelationer
e Drivna individer och framtida
och etablerade samverkans-
relationer utsikter
¢ Den kollektiva
ledningens
formaga att ange
strategisk riktning
och stod
Utmaningar | e Behovens e Behovskomplexi- | e Balansering e Kommunala
komplexitet och tet samt behov av mellan konflikt organisationens
ofdrutsagbarhet smidigare kom- och konsensus fragmentering

och bristande
inkludering av
intressenter

e Minskat statlig
ersattning och
minskat antal
ensamkommande

e Juridikens
begransning av
kommunens
hand-
lingsutrymme
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4 Tillitsbaserad styrning och ledning i IOP

Var tidigare studie (se Narbutaité Aflaki et al, 2017) har visat att tillit varit grundlaggande for
tillkomsten av IOP Ensamkommande och dess tidiga organisering, inte minst genom partner-
nas formaga att balansera makt i relationerna. | denna studie av partnerskapet har vi sokt svar
pa huruvida partnernas relationer kan forstas utifran tillitsbaserad styrning och ledning (TBSL)
och darmed om principer for TBSL (Bringselius 2017) dven kan aktualiseras i ett IOP samman-
hang. Om sa ar fallet, vad kan det ldara oss om TBSL betydelse i valfardstjanster som utfors
genom partnerskap inom strikt reglerade politikomraden sasom exempelvis socialtjansten
och dldreomsorgen? Ar samtliga av TBSL-principer relevanta eller kraver kanske samverkan

inom ett partnerskap en omprovning eller utékning av vissa principer?

Nedan anges studiens huvudsakliga resultat i relation till TBSL principer med grund i analys av
partnerskapsrelationer under hela IOP Ensamkommande levnadstid. Vi avslutar detta kapitel

med en sammanfattande reflektion.

4.1 Tillit

Tilliten uppges av vara intervjupersoner som en oerhort viktig faktor for att initiera och bed-
riva ett framgangsrikt partnerskap. “Det ar just tilliten mellan idéburna som ar den stora re-
volutionen med partnerskapet” uttrycker en idéburen aktor. Har asyftas bade tillit mellan in-
divider och fortroende till varandras organisationer, dess férmagor, kapacitet och viljan att
fora dialog. Nya organisationer har hittat till varandra som “kdnde en gladje att dela med sig
av sin kompetens utan att satta ett pris pa det” och dessa tillits- och fortroenderelationer

“byggdes upp under hela IOPet”.

Tilliten mellan de idéburna aktérerna och de davarande kommunala representanterna i part-
nerskapet (SRF), har varit stark redan initialt under partnerskapets forsta tid innan anpass-
ningsperioden. Men som en idéburen uttryckte sig: “[Det ar] latt att vara sams nar det finns
guld till alla sa att saga”. Tilliten mellan de idéburna aktérerna har vaxt sig stark, utvecklats
och bibehallits under hela partnerskapsperioden trots motgangar, och anges som anledning
till att man holl ut under avvecklingsfasen. Relationerna prévades sarskilt nar det gallde att
sinsemellan finna I6sningar pa hur och i vilken ordning partnerskapets boende- och mervar-
destjanster skulle avvecklas. Tilliten speciellt bland de idéburna aktérerna starktes av den re-
lativa kontinuiteten i partsammansatta beslutsstrukturer. Dessa tillitsfulla relationer maijlig-
gjorde dven enighet i diverse fragor och starkte darmed stallningen i samtal med sin kommu-
nala partner. Daremot skadade, den pa slutet mer frekventa personalomsattningen bland

kommunens representanter, fortroendet till kommunen.
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Har den dialogen parterna emellan som kdnnetecknat relationer inom IOP under langre tid
kunnat bibehallas i partnerskapets slutskede nar de svaraste besluten behovde tas kring part-
nerskapets avveckling? Tilliten till att alla delar en gemensam vision om partnerskapets syfte
papekas som mycket betydelsefull i partnerskapets slutskede, nar det kravdes foérstaelse for
varandras forutsattningar att fullfélja syftet under forandrade omstandigheter. Har upplevde
de idéburna aktorerna att kommunens tillit till de borjade vackla. SRF i sin tur upplevde att de
gick in i partnerskapets anpassnings- och avvecklingsfas med tillit till “att vi tillsammans skulle
kunna tanka klokt”. Istallet upplevde man att de idéburna aktérerna inte var beredda att géra
de nddvandiga ekonomiska uppoffringarna och istdllet hoppades pa det omdjliga — att ford-
roja partnerskapets avslut samtidigt som detta skulle téra pa SRF:s resurser ytterligare. Dare-
mot menar representanter fran SRF att man inte tappat fortroendet for de idéburna aktérerna

som tjansteleverantorer.

De idéburna organisationernas tillit till kommunens férmaga att finna l6sningar, men framst
fortroende for kommunen som partnerorganisation, har tagit storre skada under partnerskap-
ets avvecklingsskede. De idéburna aktorerna upplevde att man pa SRF sa smaningom overgav
dialogen vilken fram till avslutningsfasen varit dominerande i partnerskapet. Istdllet ersattes
den av sedvanliga kontraktrelationen dar de idéburna aktérerna fick finna sig i SRFs fardigt
forhandlade beslut om partnerskapets avslut. De idéburna aktérerna upplevde dels att kom-
munen svikit sina |6ften gentemot sina partners och partnerskapets idé alltfor tidigt, genom

att underlata att ta itu med interna tillits- och kommunikationsbrister.

Den kommunala omorganiseringen av ansvaret for ensamkommandes placering och ersatt-
ningar under partnerskapets andra halva, dar manga viktiga individer forsvann eller omplace-
rades till andra uppdrag, tycks ha haft en negativ paverkan pa individbaserade tillitsrelationer.
De nytillsatta kommunrepresentanterna tycktes inte ha nagon starkare relation till det som
IOP-grundare byggd upp. Istdllet kunde de framst relatera till kontraktbaserade relationer
med utomstaende tjansteaktorer, oavsett om de var kommersiella eller idéburna organisat-
ioner. Detta spillde 6ver pa installningen till partnerskapets 6verenskommelse och framforallt

dialogprincipen i svara tider.

Till detta bor laggas 6kade ifragasattanden av IOP-modellens legalitet bland en del organise-
rade kommersiella intressen, vilket dven resulterade i en rattsutredning av ett I0OP i Alingsas.
Under dessa omstandigheter upplevde bada sidorna i partnerskapet att kommunjuristerna

fick ett patagligt inflytande 6ver IOP Ensamkommandes dde.
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4.2 Brukarfokus/Medborgarfokus

Brukarfokus har varit en av de ledande principerna mellan organisationerna, speciellt i part-
nerskapets operativa forum “Samverkansgruppen” dar planeringen av mervardesinsatserna

och fordelningen av ersattningar skedde.

Det tycks fran borjan ha funnits tydliga ambitioner om att involvera malgruppen ensamkom-
mande bade i styrningen av hela IOP samt i framtagandet av mervardesinsatser.

“Vi hade ju planer om att vi skulle starta ett ungdomsrad, sa att ungdomar skulle sitta med och

att det skulle vara ndgra representanter i styrgruppen” (Idéburen organisation)

Vara intervjupersoner menar dock att denna involvering inte har lyckats fullt ut, trots de goda
intentionerna. Det kan delvis forklaras med att det varit turbulent med en snabb start, ganska
snart darefter en omférhandlingsperiod och darefter ett snabbt avslut. ”Vi kom ju aldrig dit
innan det plotsligt skulle avvecklas istallet” berattar en representant for de idéburna akto-
rerna. En annan anledning kan vara att det verkar ha varit svart att genomfora intervjuer eller
fokusgrupper med brukarna, dven om en del idéburna organisationer medger att man inte

borde ha dragit sig for de svarigheterna.

Utover de héga ambitionerna om att involvera brukare i det operativa arbetet, har brukarfo-
kus standigt varit den ledande principen vid planering av insatser for de ensamkommandes
integration. Det har varit ungdomarnas situationer och behov som styrt vilka insatser organi-
sationerna erbjudit. Nar situationen, och darmed behoven, férandrades i samband med rege-
ringens omsvangning i asylpolitiken, kunde de idéburna aktorerna stalla om vissa av aktivite-

terna till att battre passa brukarnas nya behov.

4.3 Oppenhet

Kannetecknades IOP av 6ppenhet och vilken betydelse hade 6ppenhet for partnerskapets re-
lationer och insatser? Oppenhet beskrivs enligt TBSL som benigenhet att dela med sig av in-

formation och tillata oliktdnkande.

Intervjupersonerna férmedlar att partnerskap overlag fordrar 6ppenhet, framférallt initialt.
Medvetenhet om att man ar beroende av varandra, om att “det har ar ingenting som vi l6ser
sjdlva” mojliggor transparens och utbyte av information och kunskap. En idéburen uttrycker
det pa féljande satt: “Nar man plockar bort ekonomi som den splittrande faktor, alla blir da
beredda att dela med sig all kunskap, erfarenhet pa alla planer och nivaer, dven kommunen”.
Ett exempel pa 6ppenhet ar hur idéburna organisationer med nya boendetjdnster upplevde
att de kunde ”3dka runt pa studiebesok, fa alla mallar fran kommunen som man behover for

att sjdlva satta sig in i vad for normer, kvalitetskrav med mera som ar aktuella och hur dessa
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kan tillgodoses.” De intervjuade representanter for idéburna organisationer upplevde att sa-
dan 6ppenhet inte kan astadkommas i nagra andra samverkansformer. Inom exempelvis bo-
endeverksamhet kan annars bade andra idéburna aktorer och SRF, som drev egna boenden,
agera mer som konkurrenter och undanhalla viktig information och kontakter fran andra ak-

torer.

4.4 Stod fran partsammansatta ledningen och kommunen

Stod i TBSL perspektiv uppfattas som att olika delar i organisationen — administration, stod-
funktioner, chefer, tillsynande verksamhet mm. — fokuserar pa att skapa goda forutsattningar
for narbyrakraters arbete for ett bra méte med brukaren. Vad betyder detta i ett IOP sam-
manhang? Vi tolkar detta som stod delvis fran kommunen till idéburna partners samt stod

fran den partsammansatta ledningsgruppen till individuella organisationer.

Vad géller den senare aspekten, uppges partnerskapet ha mojliggjort sadant stod till och mel-
lan idéburna som de idéburna organisationernas inte upplevt som majligt i andra samverkans-
former. Liknande lovord ndmns om kommunens stéd. De idéburna aktérerna signalerar om
stdd i form av exempelvis utbildningsinsatser till de idéburna aktérernas boendepersonal som
var i daglig kontakt med en helt ny behovsgrupp och utan tillrdcklig kunskapsmassig bered-
skap. Vidare bidrog den kommunala partnerns I6sning av boendeorganisering under kommu-
nala tillstand till ytterligare trygghet for de idéburna aktérerna genom stéd och dppenhet.
Kommunala representanter erkanner att det hade varit svart att forsoka styra de idéburna
aktorernai en mer traditionell bemarkelse i ett IOP sammanhang. Istdllet handlade det om att
bade ”lita pa att idéburna vet” hur man utfor sitt uppdrag i integrationsrelaterade insatser
samt forsoka stodja de med kunskap och rutiner i forebyggande syfte, for att na en tillforlitlig
kvalitet i de lagstadgade kommunala ansvarsomraden som ensamkommandes boende och

omsorg.

Dock var det kommunala stddets organisering helt avhingig av statliga resurser. Aven kom-
munens representanter understryker kommunens initialt stodjande roll, men samtidigt pape-
kar de att de yttre omstandigheterna tvingade dem till att “montera ned hela den stodstruk-
turen” for att behalla partnerskapets och deras egna kdarnverksamheter. Det kan foérklara var-
for de idéburna aktorerna inte upplevt nagot stod fran kommunen under avslutningsfasen

utan snarare haft en kdnsla av att “dem vill man inte stora”.

Man skulle kunna sammanfatta det som att partnerskapsmodellen har skapat den initiala eko-
nomiska tryggheten, som dock har vacklat pa grund av statens andrade politik och finansie-

ringsvillkor men delvis dven pa grund av bristande samordning inom kommunen.
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4.5 Delegering/Handlingsutrymme

Med delegering avses i TBSL att beslut fattas sa nara brukaren som majligt och att medarbe-
tare, brukare och forsta linjens chefer involveras i beslut pa hogre nivaer. | ett IOP samman-
hang kan detta betyda liknande handlingsfrihet genom delegering fran styrgruppen till den
operativa nivan, men till viss del dven den handlingsfrihet som kommunen overlater till part-

nerskapet.

Vad galler den forsta delegeringsdimensionen, fran styrgruppen till operativ niva, har partner-
skapsmodellen kannetecknats av en stor respekt for att de gemensamma insatserna mot ung-
domarna behoéver anpassas och utvecklas i verksamheterna som ligger ndrmast malgruppen.
Modellen har mojliggjort for den partsammansatta styrgruppen att regelmassigt lyfta ner fra-
gorna till den operativa nivan (samordningsgruppen, forestandargruppen, enskilda idéburna
organisationer) samt att i mojligaste man utga fran malgruppens perspektiv i insatser och
verksamhetsutveckling. Det fanns med andra ord stora majligheter for aktorer ndarmast bru-
kare att paverka. Vidare har IOP-modellen erbjudit ett forum for att mestadels tillsammans i
dialog komma fram till ett gemensamt forhallningssatt kring exempelvis vilket stéd som ung-

domarna kan fa av bade idéburna aktérer och kommunen i form av mervardesinsatser.

Vad giller den andra delegeringsdimensionen, fran kommunen till idéburna organisationer,
har de idéburna aktérerna kunnat bibehalla viss handlingsfrihet genom att exempelvis till-
lampa skilda rekryteringspolicys eller pedagogiska modeller for ungdomsomhandertagande
som ocksa aterspeglade de idéburnas sarart. Detta var majligt trots att det gemensamma upp-
draget, att tillhandahalla ungdomsboenden fér ensamkommande, kravde viss gemensam
standard och struktur. Daremot kunde kommunen inte delegera ansvaret till de idéburna ak-
torerna att sinsemellan fordela ersattningar for de uppemot 270 boendeplatserna eller helt
delegera kvalitetsansvaret. Har hade de idéburna aktérerna individuella 6verenskommelser
med kommunen. En férsvarande faktor for full tillitsbaserad delegering och de idéburna akto-
rernas involvering har varit kommunens roll som ansvarig for kvalitetskrav och anvisningarna
av malgruppen, gentemot idéburna organisationer. Man har a ena sidan ingatt ett partnerskap
med idéburna organisationer om innovativa sociala satsningar for en specifik malgrupp, och a
andra sidan haft kvalitéts- och beslutsansvar gentemot sina partners inom strikt reglerade bo-

endetjanster.

4.6 Samverkan/Helhetssyn

Samverkan i TBSL star for det granséverskridande samarbetet for att mota brukarens behov
och ta helhetsansvar. | ett IOP ar samverkan 6ver sektorsgranser sjalva grundpelaren for part-
nerskapet. IOP Ensamkommande kannetecknas av granséverskridande samverkan bade mel-

lan sektorer och mellan idéburna organisationer for att battre mota ensamkommandes behov.
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Kommunrepresentanter menar att partnerskapet mojliggjort en mycket god samverkan som
har hjalpt att “sudda granserna” och bygga socialt kapital bade mellan alla partner men dven
mellan idéburna aktérer som annars konkurrerar om kommunens resurser. Aven nar de of-
fentliga resurserna borjade sina, har de idéburna aktorerna sjalvmant backat fran att erhalla
samma ersattning fran partnerskapet for sina mervardesinsatser for de ensamkommande,

trots att det funnits intresse av att fortsatta med insatsen.

Samverkan har varit sarskilt gynnsam for de ensamkommande genom ett helhetsgrepp om
deras situation med hjalp av flera komplementara tjanster och har varit partnerskapets stora
fortjanst och framgangsfaktor. Samverkan inom partnerskapet mojliggjordes tack vare sam-
syn, engagemang och ekonomiska forutsattningar. Flera idéburna aktorer sdger att de initiala
forutsattningarna med en sdkrad ekonomi var gynnsamma for organisationerna att enbart fo-
kusera pa malgruppen och dess behov genom samverkan istéllet for att se varandra som kon-
kurrenter. Samverkan upplevdes som betydligt lattare i partnerskapet an vid vanliga ramavtal
eller foreningsbidrag. De idéburna aktorerna som har tillhandahallit boendetjanster menar att
de hade formodligen inte haft rad att skapa en sddan sammanhallen insats av extra varde for

brukarna genom ett ramavtal.

Nagra av de idéburna aktérerna menar att storleken av detta IOP delvis har gjort det svart
med samverkan mellan de olika delarna. Styrgruppen, samverkansgruppen och férestandar-
gruppen har inte alltid haft Iatt att samverka med varandra, dven om samverkan inom grup-
perna har fungerat mycket val. ”Jag tror att egentligen det vi har bestamt i styrgruppen och
de planer vi har haft dar, ar det nog nastan bara vi sjalva som har forstatt” (Idéburen.)

Det faktum att samverkan skedde inom ett starkt reglerat policyomrade som dessutom snabbt
andrades, satte i slutdndan kippar i hjulet for detta IOP som tvingades avslutas. Aven bris-
tande tillit och samverkan inom kommunens egen organisation har varit en starkt bidragande
faktor till det tidiga avslutet. Daremot tog de idéburna aktérerna betydligt langre tid pa sig att
fasa ut samverkan da man behallit tilliten till varandra och fortfarande disponerade en gemen-

sam resurspool som kunde fortsatta nyttjas for brukarnas basta.

4.7 Larande/Kunskap

TBSL-modellen lyfter fram vikten av kunskapsutveckling och kunskapséverféring pa alla nivaer
i verksamheten. Hur har kunskapsutveckling sett ut i IOP ensamkommande? Att IOP Ensam-
kommande bestod av flera parter med olika kunskapsbaser och perspektiv tillférde viktiga
varden till de lokala verksamheterna for ensamkommande. Den tilliten som fanns mellan en-
skilda individer i partnerorganisationerna dkade gradvis och overgick i ett 6msesidigt fortro-
ende mellan organisationerna som blev mindre sarbart fér personalomsattning. Detta, i sin

tur, skapade forutsattningar for kunskapsutbyte och larande organisationerna emellan. Till
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exempel kunde vissa av de mer rostbarande idéburna organisationerna dela med sig av sina
kunskaper i asyl- och migrationsfragor kopplat till ensamkommande. Detta gjordes bland an-
nat vid gemensamma utbildningsinsatser till boendepersonal, da dven vissa av kommunens
egna boenden deltog. Sadant utbyte uppskattades av de mer typiska tjansteorganisationerna
som fran boérjan inte besatt samma kunskap. Manga lyfte dven detta som en slags kvalitets-
sakring av partnerskapet dar allas olika kunskaper och fardigheter kom alla till gagns. Genom
tilliten till varandra kunde larande fortga dven under anpassningsfasen och man dndrade in-
satsers fokus och prioritering utifran vad ansags vara bast for de ensamkommande barnen.
Vissa idéburna aktorer upplever att kunskapsutbytet mojliggjordes i mycket hogre grad an i
ett ramavtal och flera av de intervjuade uppskattade det stdd de fick av varandra och genom

foljeforskningen.

Det finns dock vissa forbehall om huruvida kunskapsoéverfoéring och larande mojliggjorts i IOP
Ensamkommande fullt ut. Kommunens representant menar att man mest fokuserade pa re-
sursmobilisering, utifran den enorma viljan som fanns att ta sig an utmaningen, snarare an
larande. Under de radande forutsattningarna som i mangt och mycket styrde partnerskapets
insatser for ensamkommande menar man fran kommunens sida att “Det kanske inte alltid
fanns en hundraprocentig tillit till att de organisationerna har varit de basta for att integrera
eller hantera ensamkommande”. Samtidigt som de bedéms ha hanterat den uppstadda lim-
bosituationen ”pa ett fortraffligt satt”. Exempelvis var boendebemanning en utmaning dar
den tillgangliga personalkompetensen “kanske inte i alla lagen var i paritet med utmaningen”.
Aven nagra av de rostbdrande idéburna organisationerna har papekat att de hade 6nskat se
ett djupare och mer systematiskt gemensamt ldrande kring de ensamkommandes situation,
vilket anses som en brist i partnerskapets praxis. Hade det varit mer lugn och ro i situationen
sa hade man kunnat ldsa pa mer om befintlig forskning om asylsituationen samt avsatta tid
for att lara av varandra pa ett mer systematiskt och utvecklingsinriktat satt. Sammantaget ser
vi anda att samverkansformen kan ses som kompatibel med kunskapsutbyte och, under gynn-

sammare forutsattningar an i IOP Ensamkommande, aven med utvecklingsinriktat larande.

4.8 Slutsats

Sammantaget kan vi konstatera att samtliga av TBSL kdannetecknande drag kanns aktuella
bland vara intervjupersoner och att IOP Ensamkommande delar de flesta av dessa, fast over-
satta till en partnerskapskontext. Vissa principer, sasom samverkan och tillit, kan i det har
fallet ses som sektorsévergripande mellan kommunen och idéburna aktorer, snarare dn mel-
lan utférande och bestéllande enhet inom den kommunala sektorn. En framgangsrik samver-
kan i ett partnerskap tycks gynnas av att partnerna efterlever samtliga angivna TBSL principer.

Var analys visar pa att det ar fullt mojligt att uppna mer tillitsbaserade styrningsrelationer
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mellan kommunen och idéburna aktorer i ett komplext flerpartspartnerskap vilket i sin tur lar

gynna brukaren dven inom statligt reglerade policyomraden.

Vi noterar att partnerskapssamverkan bade kdnnetecknas av och framjat en kultur som prag-
lades av tillit, 6ppenhet och fokus pa brukaren och helhetssyn. Det tycks vara framforallt tillit
och fortroende som lagt grunden till en partnerskapssamverkan. Den dppnade upp foér en ny
form av samverkan med ett delat ansvar i stravan efter en mer flexibel, kreativ och brukarori-
enterad tjansteorganisering. FOor detta kravs ett fungerande kunskapsutbyte med en plattform
for larande och stod, nagot som IOP som generell samverkansmodell uppvisar stor potential

att tillgodose, men som IOP Ensamkommande aldrig hann utveckla.

I likhet med den offentliga styrningskedjan fodrades det dven stod fran bade kommunen och

den partsammansatta ledningsgruppen till de tjansteutférande nivaerna.

Tilliten och fértroende mojliggjorde ett patagligt handlingsutrymme for de idéburna organi-
sationerna i relationerna med kommunen och relativt jambdérdiga maktrelationer mellan de
idéburna aktorerna. Tilliten mellan enskilda individer, och sarskilt fortroendet till varandras
organisationer, har varit grundldggande for partnerskapets formaga att handskas med en rad
utmaningar. Slutligen, i ett IOP sammanhang tycks det vara en utmaning att fa den kommu-
nala parten att balansera mellan stodjande och styrande roller, sarskilt nar de ekonomiska

resurserna sinar.
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5 IOP eller upphandling

— Fordelar och nackdelar

Ett av syften med denna studie har varit att utforska hur partnerorganisationerna har lyckats
ta vara pa IOP som en samverkansform och hur de upplevde dess for- och nackdelar i
jamforelse med andra tillgangliga samverkansformer. Har fokuserar vi pa hela partnerskapets
samverkanstid, och inte enbart pa avvecklingsfasen. De intervjuade idéburna aktorerna
(samtliga med ungdomsboenden i IOP Ensamkommande samt med erfarenhet av andra
tjanster inom sociala och omsorgsfragor) har valt att diskutera samverkan i ett IOP i kontrast
till sina upphandlingserfarenheter, eftersom upphandling upplevdes vara det mest tillgdangliga
samverkansalternativet. Vara intervjupersoner ar eniga om att det ar en ”jattestor” eller
"gigantisk” skillnad att jobba med en social verksamhet inom ramen fér upphandling jamfort
med ett IOP.

“Alltsa partnerskap dr ndgot helt annat dn konkurrens och ramavtal. Ramavtal ér kon-
kurrens. IOP dr partnerskap. Det dir delaktighet, det dr roligt, man blir inspirerad. Det
skapar mervdrden fér bdde organisationerna men framférallt brukaren far sa otroligt

mycket...”(Idéburen organisation)

5.1 Fordelar med IOP

5.1.1 Tillit, kunskapsutbyte och larande

En av IOP Ensamkommandes storsta upplevda fordelar var tillgangen till den samlade kompe-
tensen vilket kunde utnyttjas i tjdnsteutveckling bade gemensamt och av enskilda idéburna
organisationer. Kommunen och de idéburna aktorerna pekade exempelvis ut tillgang till de
idéburna aktorernas kunskaper i asyl- och ensamkommandefragor som en viktig kvalitet och
kunskap.

Som ytterligare fordel av IOP pekade intervjupersonerna ut dess transparens och ppenhet,
“att man haller ingenting for sig sjalv”, tack vare vilket man frikostigt delat med sig av sina
kunskaper och kompetenser for att berika varandra och satsningens kvalitet. For att fa ett fritt
utbyte av kunskap fodrades det ett mer relationsbaserat forhallningssatt och tillit till varandra.
Sarskilt de idéburna aktérerna upplever att partnerskapssamverkan inte bara har starkt tilliten
mellan personer utan dven skapat mer stabilt fortroende till varandras organisationer, dven
om |OPs avveckling visar vissa avvikelser fran tillitsprincipen. De idéburna aktérerna papekar
sarskilt att det ar "tilliten de idéburna emellan som ar den stora, [rentav] revolutionerande

skillnaden med partnerskapet”.

De intervjuade idéburna organisationer ser en skillnad jamfort med upphandlingsrelationer
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dar samverkan upplevs begransad till enbart bestallare och en utférare (“one to one”). Andra
idéburna organisationer med potentiellt relevanta insatser tenderar betraktas som konkur-
renter vilket i princip helt underminerar intresset for kunskapsutbyte och samverkan. Att vara
ensam aktor i komplexa sociala insatser upplevs vara ganska onaturligt for de idéburna akto-

rerna.

5.1.2 Brukarfokus och helhetsperspektiv

Vidare framgar av analysen att IOP praglats av stark brukarfokus vilket i sin tur inneburit ett
mer relationsbaserat férhallningssdtt till varandra och samverkan istéllet for konkurrens. ”Det
blir kollektivt pa alla nivaer” och man kommer ifran stuprérstianket bade pa golvniva samt pa
hogre organisatoriska nivaer. Exempelvis har ungdomshandledare eller boendeforestandare i
en organisation, kunnat forhalla sig i sitt uppdrag till kollektivet andra ungdomshandledare
eller boendeférestandare i andra organisationer. Det angavs tillfora mycket mer energi och
ett sammanhang dven for de som moter brukarna. Som ett resultat av detta skapas det mer-
vdrden for de inblandade organisationerna som pa ett naturligt satt speglas i de individinrik-

tade insatserna.

Intervjupersonerna kontrasterade det mot en upphandling dar det upplevs vara den, som gi-
vet samma kvalitet, erbjuder den billigaste tjansten som far hela uppdraget och sedan "fa ut-
fora den i sin enskildhet”. Upphandlingen med sin sndva syn pa uppdragsgenomférande och
konkurrensrelationer uppgavs hamma helhetssyn, samverkan och integrerade insatser. Vi-
dare upplevs upphandlingskontrakt tydligt avgransa vad man som idéburen utférare ar skyldig
eller inte skyldig att gora precis som en kommersiell aktor, vilket leder till att man drar sig for
att erbjuda extra varden for malgruppen. Upphandlingskontrakt upplevs darfor betydlig
samre lampade for att fanga in de olika idéburna aktorernas specifika mervarden, som volon-
tarsbaserade insatser, deras breda natverk med andra idéburna organisationer eller persona-

lens drivkraft och idérikedom.

Utover detta upplevde vara intervjupersoner att upphandlingskontrakt inte tillater nagon flex-
ibilitet till att anpassa satsningen efter omstandigheter och forandringar. Klarar man inte av
som utforare, eller for den delen som bestéllare, att fullborda avtalets villkor sa river man
avtalet och forbereder sig att hantera alla juridiska, ekonomiska samt tillitsrelaterade konse-

kvenser.

5.1.3 Langsiktighet och sakerhet

Partnerskapsoverenskommelsen, precis som modellen &r ténkt, gav de idéburna aktérerna en
betydande sakerhet och majliggjorde ett langsiktigt perspektiv pa satsningen for ensamkom-
mande. Vidare har partnerskapet kunnat fortsatta dven under férandrade omstandigheter ge-
nom kontinuerlig anpassning av insatser och genom att kunna stalla nya tjanster i beredskap.

Det bor dock ndmnas, att i just IOP Ensamkommande har det ganska snart visat sig vara svart
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att sakra satsningens hallbarhet. Detta hdngde dock inte pa IOP som samverkansform utan
bade pa dndringar i nationella politiken fér ensamkommandes mottagning, migrationsstrom-

men och kommunens beskurna finansieringsmojligheter.

Upphandlingskontrakt upplevdes inte som en samarbetsform som sidkrade en langsiktigare
ekonomisk satsning pa malgruppen. Detta uppmanar inte till nagra storre investeringar varken
i kunskap om en viss malgrupp eller infrastruktur vilket ar en nackdel for malgruppen och in-
satsens kontinuitet, menar intervjupersonerna. Istdllet upplevdes upphandling skapa en
storre osdkerhet for de idéburna aktorerna som pa grund av hard konkurrens var tvingade till
att stélla sig i beredskap att ganska snabbt stadlla om sig och ta sig an en annan malgrupp nar
nya upphandlingsmojligheter dyker upp. | exempelvis ett ramavtal kvarstar osakerhet, dven
efter att kontraktet ar paskrivet, om tjansteleverantoren dverhuvudtaget skall fa organisera
den tilltdnkta tjansten. De intervjuade idéburna aktorerna upplevade att har gillde det att
forekomma andra konkurrenter genom att férsoka skapa goda relationer med de aktorer i
kommunen som var ansvariga for att “tillhandahalla” brukare, exempelvis kommunens/stads-

delarnas socialsekreterare och placeringskanslier.

Vidare, till skillnad fran IOP, upplevdes foljsamhet mot upphandlingskontraktets villkor, eller
"formen”, vara viktigare an tjansternas andamalsenlighet och hallbarhet. Exempelvis menade
de idéburna aktorerna att de kan bli tvungna att utfora tjansten, trots deras bristande anpass-
ning till individer i malgruppen, for att fa “ekonomin att ga runt” och for att undvika betydande
forluster. Upphandlingskontrakt upplevdes ibland premiera enskilda organisationers intres-

sen framfor brukares behov.

5.1.4 Delat ansvars- och risktagande

Ett IOP som samverkansform upplevdes, till skillnad fran upphandling, bade forutsatta och
mojliggora ett delat ansvars-och risktagande mellan kommunen och de idéburna aktérerna.
Inte minst kommunen tycke att ett gemensamt ansvarstagande var nagot som var bade posi-
tivt och speciellt och virt att testa. Aven sett fran de idéburna aktérernas perspektiv s3 ar IOP
en samarbetsmodell som gynnar de idéburna organisationerna, men ocksa kommunen — pa
olika satt. En viktig fordel med partnerskap for kommunen har varit att de idéburna aktorerna
tagit pa sig ett storre ansvar for att bade snabbt och med férvantad kvalitet tillhandahalla de
efterfragade nya tjanster och att utan extra kostnad skraddarsy innovativa, flexibla, andamals-

enliga och komplementdra mervardesinstaser.

Kommunens satt att ta sitt ansvar har visats pa olika satt under partnerskapets levnadstid.
Delvis genom att fordndra och anpassa sitt foérhallningssatt och styrning gentemot de idéburna
aktoérerna dar man stallde om sig fran en renodlad tillsynsaktor och kravstallare till en ansvars-
full partner som férsokte skapa goda forutsattningar for de idéburna aktdrerna att tillhanda-

halla bra kvalitet. Hiar har kommunen forsokt “stodja idéburna organisationer med kunskap
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och rutiner i forebyggande syfte” inom de av lagen foreskrivna ramar. Kommunens foretra-
dare erkdnner dock att det stundvis varit svart att satta ansvarets granser och att man fick

prova sig fram, oftast i dialog med de idéburna aktoérerna.

Den upplevda partnerskapsférdelen bland de idéburna aktorerna ar det stod de har fatt fran
varandra i form av exempelvis kunskap och konkreta insatser (exempelvis utbildning av boen-
depersonal). En annan férdel med partnerskapsformen, sarskilt bland de idéburna aktorerna,
har varit kommunens ekonomiska medansvar, framforallt nar stédet fran regeringen har mins-
kat och ddarmed politiska och ekonomiska férutsattningar for partnerskapets existens har for-
andrats. Ett delat ansvar och risktagande i ett partnerskap innebar dock att bada sidorna kan
tvingas till uppoffringar, sa lange man anser det vara mer meningsfullt att fortsatta én att av-

sluta samarbetet, nagot som aktualiserades i IOP Ensamkommande.

| en upphandling, till skillnad fran I0P, upplever idéburna aktorerna att man som upphandlad
aktdr med ramavtal sjdlv tvingas bara de ekonomiska risker som ar férknippade med uteblivna
bestallningar eller vid uppsagning av tjanst nar behoven avtar. Till skillnad fran IOP, ersatts
man inte for de kostnader som forknippas med att halla verksamheten i beredskap for att
tillhandahalla infrastrukturen vid skiftande behov (exempelvis lokaler och personal). “I alla
ramavtal sa tar ju utféraren alla risker”. Kommunen som upphandlande aktor upplevs inte ha
samma risker da. Fran kommunens sida upplevs risken och darmed ansvaret mindre i vissa
upphandlingsformer, som ramavtal, men dven relativt stor i andra upphandlingskontrakt om

man mot formodan inte uppfyller sina forpliktelser i avtalet.

5.2 Fordelar och nackdelar med IOP och upphandling

Trots sina manga upplevda fordelar ar inte ett IOP som en samverkansform helt utan brister.
Har ndmns nagra av intervjupersonernas upplevda allmédnna nackdelar med ett IOP samt de
brister som framst kan relateras till IOP Ensamkommande utformning och kontext (se Tabell
2).

Tabell 2. Jimférelse mellan intervjupersonernas upplevelser av IOP respektive upphandling

IoP Upphandling
Fordelar o Tillit, kunskapsutbyte och e Tydliga regler och villkor
larande e Enklare att sdga upp
¢ Delat ansvar och risktagande o Storre forutsagbarhet av resultat

e Flexibilitet och langsiktighet

e Brukarfokuserad och helhetlig
bild

e Lojalitet mot partnerskapet
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Nackdelar e Mindre enskild kontroll 6ver e Konkurrensrelationer
utgang av IOP e Ensamhet
e Mer osékra villkor och utgang e Tuffare ekonomiska villkor
e Storre osdkerhet vid skiftande e Svarare behalla beredskap och
villkor kompetent personal
e Svarare att dra sig ur e Svarare att uppna
e Mindre benagenhet till riskanalys helhetsperspektiv och bidra med
mervarde
e Kortsiktighet

En av de storsta nackdelarna med ett IOP bland samtliga partners upplevs vara en osakerhet
kring partnerskapets juridiska férutsattningar inom valfardstjanster, i synnerhet nar avtalets
varde Overstiger upphandlingsdirektivets troskelvarde pa 750 000 EURO. Till skillnad fran upp-
handling upplevde de intervjuade kommunrepresentanterna brist pa tydlighet i konkurrens-
lagstiftningen och konsekvenser for dess tillampning bade vid partnerskapets initiering och

sarskilt nar dess omforhandling 6vervagdes ett par ar senare.

Nar partnerskapets juridiska status ar oklar vager politikens beslut tungt for dess legitimering
framforallt vid stora 6verenskommelser som i detta fall. Exemplet med IOP Ensamkommande
illustrerar dock svarigheterna att bara partnerskapet politiskt framforallt nar de ekonomiska
omstandigheterna dndras och juridikens tolkningar skiftar. Vara intervjupersoner papekar det
som extra viktigt att 6ka kunskap om IOP samt att “verkligen avsatta tid for att utarbeta och

forsta [den initiala] 6verenskommelsen”.

Ytterligare en utmaning ligger i sjdlva partnerskapets natur. Partnerskapet bygger pa storre
flexibilitet men samtidigt kan det medfora storre osdkerhet for alla parter kring insatsernas
omfattning, anpassning och avslut. Exempelvis kan lagandringar som omdefinierar malgrup-
pens rattigheter till erbjuden stod eller strypt statlig finansiering, tvinga partnerna till att hela
tiden anpassa sina insatser till samma och dven nya malgrupper. Sadan flexibilitet upplevdes
som fordelaktig ”“ur samhallsekonomisk synpunkt” men mer utmanande for idéburna leveran-

|II

torer da det blev “svarare att veta langsiktigt vad man har att forhalla sig till.” Det finns dven
en risk att ett partnerskap kan komma att sakna rimliga ekonomiska férutsattningar da dess
villkor @r betingade av kontexten. | en upphandling upplevde tvartom bade sidorna i partner-
skapet att det var betydligt |attare att forhalla sig till de i forvag 6verenskomma villkoren om
insatsens omfattning, inriktning och langd dven om detta i sig inte alltid var fordelaktigt for

malgruppen.

En relaterad utmaning med just ett flerpartspartnerskap ar att man som enskild aktor har
mindre kontroll 6ver 6verenskommelsens villkor och utgang jamfort med andra samverkans-
former. Det ar samtliga aktorer i ett flerpartspartnerskap som ar ansvariga tillsammans for att

enas om en l6sning, det vill sdga att omférhandla eller fasa ut partnerskapet. Intervjuperso-
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nerna, sarskilt de idéburna aktoérerna, upplevde att man, till skillnad fran ett upphandlingsav-
tal, inte bara kan dra sig ur partnerskapsoverenskommelsen dven nar kommunen inte fullfol-
jer sitt (placerings)ansvar. | upphandlingsavtal, tvartom, ar man oftast ensam som utférare
och dessutom upplevdes samverkansvillkor som klargjorda/fardigt forhandlade fran borjan.
Idéburna organisationers frivilliga lojalitet mot ett inganget partnerskap har samtidigt hindrat
de fran att snabbare stalla om till upphandlade kontrakt nar det gélle att radda organisation-
ens ekonomi.

En till potentiell utmaning med ett IOP ar att den goda viljan, relativa tryggheten och samsy-
nen inom partnerskapet kan hindra partners fran att bedriva en aktiv omvarldsbevakning, det
vill sdga lasa av, reflektera och reagera pa storre politiska forandringar i omvarlden i tid. | IOP
Ensamkommande har idéburna organisationers ganska naiva installning till statens och kom-
munens "formaga att bedriva en konsekvent politik” eller “atminstone ta hand om konsekven-
serna av sin andrade politik” medfort djarva investeringar och stora kostnader vid omstall-

ningen.
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6 Lardomar: Hur skulle partnerskapsbrister
kunna forebyggas?

Vi har bett vara intervjupersoner att dela med sig av sina tankar kring vad som hade kunnat
goras annorlunda for att forebygga vissa av partnerskapets svagheter. Har tar vi upp nagra av
de viktigaste insikter fran IOP Ensamkommande som kan ha baring for liknande partnerkaps-

arrangemang.

6.1 Oka riskmedvetenhet och klargor villkor

I IOP Ensamkommande menade de idéburna parterna att man kunnat vara mer riskmedvetna
och uppmarksamma pa regeringens omvandning i asylpolitiken i ett tidigare partnerskaps-
skede. Den sjalvkritik som riktas mot partnerskapet handlar om att de flesta idéburna aktérer
i alltfor stor utstrackning litade pa valfardsstaten, att de offentliga aktérerna skulle agera kon-
sekvent enligt solidaritetens linje i asylpolitiken eller &tminstone ta hand om konsekvenserna
efter politikens forandring.

“Ingen av partnerna vdgade hissa en varningsflagga utan [kommunens] bestdllningar

pa fler boenden fortsatte att strmma in, nya boenden éppnades som aldrig blev be-

lagda.” (Idéburen organisation)

Flera idéburna aktorer menar att ett tydligare avtal som byggde pa en analys av framtida and-
ringar och hur dess mojliga konsekvenser skulle kunna hanteras, hade kunnat forhindra
trakiga diskussioner och olika tolkningar av avtalet under anpassnings- och avslutningsfasen.
Har menar parterna dock inte att ovantade fordandringar skall hanteras pa samma satt som i
en upphandling, dar det strikt regleras vad som hander om inte viss part fullféljer avtalet, utan
snarare genom att redan i den ursprungliga 6verenskommelsen ange nagra riktlinjer for “hur
en skilsmassa kan ga till i ett partnerskap”. Alltsa en 6kad omvarldsmedvetenhet och att vara

ett steg fore i ett tidigare skede utan att overreglera.

6.2 Oka omvirldsbevakning och omférhandla regelbundet

En insikt ar att i en varld som standigt forandras kan en IOP 6dverenskommelse pa 5-6 ar te sig
lite val lang och riskabel. Risken med stora omvaldsforandringar skulle delvis kunna forebyggas
genom att bygga in mekanismer i Overenskommelsen som uppmanar till I6pande
omvardsbevakning och reflektion kring 10Ps ambitioner i forhallande till radande
omstandigheter. En relaterad utvecklingspotential i ett IOP &r att bli battre pa att tillvarata
den i 6verenskommelsen inskrivna mojligheten att omforhandla eller gora justeringar i sam-

verkan i ett tidigare skede eller mojligen regelbundet. Anvant pa ratt satt, kan det ge idéburna
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organisationer med betydande investeringar i partnerskapet en majlighet att hantera situat-
ionen och darmed potentiellt minska finansiella forluster och férebygga konflikter. Méjligen
kan detta dven minska risken for den offentliga partnern som huvudfinansidarens maktoverta-

gande i forhandlingar.

6.3 Erbjud lagom med ekonomiska incitament och
en rimlig reglering

For att fa idéburna aktorer att medverka i en social insats under en langre period och med
hoga kvalitéambitioner behover det dven finnas rimliga ekonomiska férutsattningar. Ekono-
miska incitament skall dock inte vara ett lockbete for att luras in i sa pass storskaliga satsningar
som i IOP Ensamkommandes. For stora ekonomiska incitament i ensamkommandes motta-
gande har lockat manga vinstdrivna aktorer, vilket i slutdndan resulterat i hela ersattningssy-
stemets oversyn och kollaps med negativa foljder daven for de idéburna aktérerna. Inte heller
bor regeringen 6verdriva sina kvalitetskrav for sociala insatser under en kortare men osaker
krisperiod in i den grad att det krdaver orimliga, snabba och omfattande satsningar som t.ex.
sarskilt anpassade lokaler.

6.4 Oka kunskap om IOP

For att fa utnyttja IOP som en samverkansform till fullo behoéver framforallt den offentliga
sidan bli kunnigare i IOP som en mdgjlig samarbetsform. Kommunen liksom vissa idéburna or-
ganisationer erkdnner att berorda tjanstepersoner maste bli battre pa det. Vara intervjuade
kommunrepresentanter uttrycker att den radande uppfattningen inom den offentliga forvalt-
ningen om statens barande ansvar i valfarden fortfarande upplevs som mycket stark. Det finns
darfor ett behov av att utbilda hela sektorn i hur man kan sldppa vissa delar av ansvaret till

idéburna organisationer i just partnerskapsform.

6.5 Anvand IOP vid “ratt” tillfalle

Flera av de idéburna aktorerna menar att IOP ar en bra samverkansform for att gynna och
lyfta idéburna organisationers sdrart och mervarde. Dock finns det en risk med att ”"IOP blir
svaret pa allt”, vilket flera menar inte ar fallet och att det fortfarande finns mojligheter till
samarbete de idéburna aktérerna emellan (inte minst de réostbarande idéburna organisation-

erna) aven utan att formalisera det.

45



7 Slutsatser

Bade fran kommunens och de idéburna aktorernas perspektiv betraktas IOP som en samar-
betsmodell som gynnar bade de idéburna organisationerna och kommunen pa olika satt.
Samtliga partner upplever att IOP kan erbjuda betydande kvalitets- och relationsfordelar,
sasom langsiktigare satsningar, mojlighet att utbyta kunskap och dela ansvar och risktagande
i jamforelse med upphandlingar. Utover det, tilltalas idéburna organisationer av mojligheten
att efter deras forutsattningar fa inflytande och viss anpassad styrning eller samstyrning, i
olika samverkansskeden. Aven kommunen ser férdelar med plattare och mer tillitsfulla part-
nerrelationer som ger storre maojlighet till insyn och paverkan i tjansteorganisering, jamfort

med upphandlingar.

IOP som samverkansmodell erbjuder méjligheten att skapa relationer mellan idéburna och
kommunala aktérer som star i skarp konstrast till formaliska och asymmetriska
upphandlingsrelationer. Vid upphandling upplevs den offentliga aktoren visserligen ha
maktovertag i utformningen av samverkansvillkor och forvantade resultat, men samtidigt far

de naturligt en begransad insyn i tjdnsteproduktionen och verksamhetens kvalitét.

Studiens resultat indikerar dven att partnerskapsmodell upplevs av vara intervjupersoner
kunna erbjuda stérre mojlighet att utnyttja deras potential i stravan efter andamalsenliga, in-
novativa och sammanhallna tjanster i jamforelse med upphandlingsformerna. De idéburna
aktorernas och kommunens bidrag i partnerskapet tycks ha kompenserat nagra av varandras

brister, trots potentiella konflikter mellan sektorsintressen.

Studiens resultat ger ocksa beldgg for det teoretiska argumentet som presenterats
inledningsvis, det vill saga att ratt utformad samverkan mellan den offentliga och idéburna
sektorn kan, i vissa kontexter, erbjuda en mer kvalitativ insats dn vad vare sig den offentliga
eller den idéburna aktéren ar kapabel till pa egen hand. Partnerskapets fordelar tycks darfor
vara villkorade av politiskt stod, partnerskapets utformning och |6pande dialog som grundar

sig pa tillitsbaserad styrning.

Hur kan vi da slutligen sammanfatta IOP ensamkommande? Har partnerskapet varit
framgangsrikt och har dess potential kunnat utnjytas under bade mer och mindre gynsamma

omstandigheter?

Samtliga intervjuade partnerskapsforetradare verkar dverens om att partnerskapet éverlag
har varit en stor framgang, framforallt vad géller dess bidrag for sina brukare. IOP mojliggjorde
for SRF i Goteborgs stad att klara av det tuffa uppdraget att snabbt hitta bra boenden foér
anvisade ensamkommande. Genom de idéburna aktérernas samverkan och extra resurser fick
de ensamkommande manga fler mervarden med syfte att gynna deras integration. IOP En-

samkommande ses av alla parter i partnerskapet som den basta av, i kommunen, tillgdngliga
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satsningar for ensamkommande och ett givande bidrag till relationsutveckling och gemensamt

larande.

Aven under de dndrade omstdndigheterna har alla partner genom omprioriteringar och ned-
bantningar fortsatt strdva mot den gemensamma malsattningen att i mojligaste man fortsatta
erbjuda ett sammanhallet mottagande och integrationsinsatser. Dessutom ser manga att for-
utsattningarna for framtida samverkan har gynnats av detta IOP. Att organisationerna har fatt
lara kdnna varandra pa riktigt och nu har ”"borjat samarbeta istallet for [att] konkurrera” samt

att "det ger mojlighet till nya samarbeten”.

Olikheter berikar och det har varit framgangsrikt att sammanfora aktorer med olika erfaren-
heter men med samma sociala vardegrund och “vaga gora det annorlunda”. Vidare lyfts pro-
cessrelaterade faktorer fram som dppenhet, transparens och att partnerskapsformen majlig-
gor for deltagare att utbyta sina spetskompetenser och darmed berika och komplettera
varandra. Det viktiga med partnerskapet med sa manga olika aktorer &r att det mojliggor spe-
cialisering dar “alla gor det de ar bast pa” utan att for den delen bygga stupror, en slags sam-
ordnad specialisering.

En sarskild framgangsaspekt har varit allas mojlighet till delaktighet och inflytande vilket var
en starkt bidragande faktor till att det kindes meningsfullt att bidra, mer meningsfullt én i
andra samverkansformer. Aven det att man tillsammans under en lingre tid kunnat diskutera
Oppet olika faktorer och dven kritiska fragor om hur man exempelvis borde utveckla kvalitativa
och komplementara insatser for malgruppen lyfts fram som en framgangsfaktor. Partnerskaps
skiftande omstandigheter och den standiga pressen pa tjansteanpassning som de idéburna
aktoérerna upplevde har dock forsvarat ett mer systematiskt kunskapande och larande i ut-
vecklande syfte. Partnerskapet har dven vunnit pa den starka samsynen som radde under mer-

parten av partnerskapstiden.

Sammanfattningsvis, ser vi partnerskapets storsta framgangsfaktorer, givet rimliga ekono-
miska forutsattningar, dess vardegrund och engagemang, tillitsrelationer, kunskapsutbyte, in-
novationskraft och flexibilitet. En avgdérande faktor for partnerskapets tillkomst och dess se-
nare framgang har varit den kommunala partens vilja och férmaga att tanka utanfor konkur-
rensutsattningsboxen och se ensamkommandes mottagande och integration i sin helhet som

tillhorande allmanna snarare an kommersiella intressen.

Med grund i vara analysresultat, tycks ett IOP vara en lamplig samverkansform mellan civil-
samhallets organisationer och offentliga aktorer dar bada bidrar med unika styrkor av varde
for den gemensamma sociala insatsen och dess malgrupp genom att, atminstone delvis kom-
pensera for varandras brister. Detta ar sarskilt patagligt i situationer nar man behdver angripa
komplexa samhallsutmaningar dar ensamma aktorers bidrag ses som otillrackliga. | dessa sam-
manhang lampar det sig mindre val att den kommunala parten agerar som ren bestallare och

kontrollant utan dess roll utvidgas till en ansvarsfull och stodjande aktér samt en samordnare.
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