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Forord

Senaste drtionden har vilfirdstjdnster i Sverige kommit att ordnas pé an-
norlunda och delvis nya sitt. Vi har fitt en tilltagande marknadisering av
vilfirdstjanster, med LOU (Lag om offentlig upphandling) och LOV (Lag om
valfrihetssystem) som centrala instrument f6r marknadsstyrning. Nir i syn-
nerhet LOU tillimpats i praktiken har manga ovintade och odnskade effekter
uppkommit — f6r samhillet, men ocksa for enskilda organisationer inom inte
minst ideell sektor. Men ideella och andra organisationer ir inte automatiskt
nagra passiva mottagare av marknadsordningar som LOU, utan kan potentiellt
hantera generella ordningar pa olika sitt. Vad som hinder i métet mellan
marknadsordningen LOU och ideella organisationers lokala praktik — det vill
siga hur ideella organisationer hanterar upphandling enligt LOU — 4r dock en
oppen fraga, och den fraga som ligger till grund f6r foreliggande undersékning.

Vara resultat hade kunnat peka pé en ganska binir hantering — att folja LOU
pa ett likrikeat sitt eller att ligga ner vilfirdstjinsten om resurser for att kon-
kurrera inte kan ordnas pd annat sitt — men blev de rakt motsatta! Vi hittade en
mingfald av hanteringsformer, dir exempelvis strategin att lingsiktigt "avstd (att
aktivt vilja bort LOU-upphandling) innebar att ersdtta marknadsordningar med
andra former for att ordna vilfirden. Studien beskriver bland annat partnerskap
med kommuner samt villkorat stdd som sadana tongivande ersittningsstrategier
till marknadsordning enligt LOU.

Studien ger ett teoretiskt bidrag, men kan ocksi ge viktiga bidrag till
praktiker som méter frigor om LOU i sina dagliga verksamheter. For det forsta
utgor fallbeskrivningarna en god grund for ideella organisationer att reflekeera
over och diskutera hur upphandlingsordningen LOU kan hanteras kortsiktigt
och langsiktigt. Sammanstillningen av anvinda och mojliga strategier kan ocksa
bidra med insikter om alternativa marknadsformer, och om alternativ till mark-
nadsformer, for att ordna vilfirden. For det andra kan fallen och analysen bidra
till reflektion hos organisationer inom offentlig sektor, inte minst inom enskilda
kommuner. Vilka alternativa sitt finns for att ordna vilfirdstjinster, och hur pa-
verkar de olika alternativen grundliggande aspekter som totalkostnader, kvalitet,
innovation, tillférlitlighet, langsiktig forsorjningsformaga samt inflytande och
insyn i vélfirdsproduktionen? Dessa frigestillningar berér, for det tredje, ocksa
statens styrningsformer, dir vira politiker har det yttersta ansvaret f6r vilfirdens
forutsittningar och funktion.

MUCEF finansierade studien, och hjilpte oss med spridning av resultaten.
Minga praktiker tog sig tid att svara pa vara frigor och bidrog med skrivet
material. I vira forskningsmiljéer — Score (Stockholms centrum f6r forskning
om offentlig sektor), Ersta Skondal Bricke hogskola, och DMO (Department of
Management and Organization) vid Handelshdgskolan i Stockholm — gav flera
kollegor virdefulla kommentarer. Ett stort tack till alla!

Stockholm, mars 2020

Mats Jutterstrom Ola Segnestam Larsson
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1 Hur hanterar ideella
organisationer LOU-
upphandlingar?

Under senaste decennier har offentliga organisationer i Sverige i allt storre
omfattning handlat upp vilfirdstjinster istillet for att producera dem sjilva.
Vilfirden har med andra ord allt oftare ordnats som marknader, dir exempelvis
hilsa, vird och omsorg tillhandahalls av foretag, offentliga och ideella organi-
sationer i konkurrens med varandra. Denna marknadisering av vilfirden sker
med olika instrument, och ett av de mest framtridande 4r Lagen om offentlig
upphandling (LOU). Marknader kan emellertid organiseras p4 manga olika
sitt!. Regler, overvakning, sanktioner, hierarki mm kan ta sig olika former och
anvindas for att styra vissa eller alla marknadselement (kdpare, siljare, produkt,
pris, konkurrens och transaktion). LOU som instrument bygger pé en speciell
idé om vad en marknad ir, grundad i nationalekonomisk standardlitteratur.?

De antaganden, forestillningar och normer om marknader som utmirker denna
litteratur ligger foljaktligen till grund f6r hur ménga vilfirdsmarknader i Sverige
ska se ut och fungera.

Den speciella marknadsorganisation som LOU innebir har dock lett till flera
grundliggande problem nir offentliga upphandlingar tillimpas i praktiken. I
samhillsdebatten och inom forskningen lyfts bland annat fram att transaktions-
kostnaderna3 for offentliga upphandlingar enligt LOU ir hoga, att omfattande
systematiska overklaganden okar transaktionskostnaderna ytterligare, och att
visentliga kvalitetsaspekter av vilfirdstjanster kommer i skymundan av en
langtgiende prisfokusering. Problemen med LOU tycks inte minst drabba ideel-
la organisationer. Utmirkande f6r manga ideella organisationer ir att de dr sma
och utan administrativa resurser f6r omfattande upphandlingsprocesser, att de
bidrar med kvalitetsfaktorer som ofta forbises i upphandlingar sasom brukar-
kinnedom, engagemang och innovation, och att de inte har samma méjligheter
till kapitalférsérjning och risktagande som aktiebolag och andra vinstdrivna
associationsformer®.

Sammantaget tycks motet mellan den generella marknadsordning som LOU
representerar och ideella organisationers lokala verksamheter problematiskt.

Vad som hinder i métet mellan en generell etablerad ordning och den enskilda
lokala praktiken — vad som blir utfallet — dr dock en 6ppen friga. En etablerad
forestillning 4r att ideella organisationer fir acceptera den generella ordning
som LOU innebir, alternativt hitta andra sitt att finansiera sina verksamheter
eller avveckla dem. En helt annan bild av métet kan hirledas frén institutionell
organisationsforskning som visar hur acceptans eller avveckling enbart ar tva
av manga olika sitt att forhélla sig till generella ordningar i den enskilda lokala

! Brunsson & Jutterstrdm 2018, Ahrne m fl 2015, Bjérkman m fl 2014.
2 Furusten 2015, Brunsson & Jutterstrom 2018
3 Kostnader for att samla och analysera information, skriva kontrake, for éverklaganden mm.

4 Jutterstrom, Kernen, Segnestam Larsson, Hedlin, 2016
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praktiken.> Skillnaden mellan dessa tvi perspektiv pa vad som potentiellt hin-
der med generella ordningar i den lokala praktiken 4r diametral, samtidigt som
empiriskt grundad forskning om hur ideella organisationer hanterar generella
upphandlingsordningar i sina verksamheter ar knapphindig. I foreliggande
studie stéller vi darfor f6ljande huvudfraga:

Hur hanterar ideella organisationer offentliga upphandlingar i den lokala

praktiken?

Fragan ir for det forsta samhillsrelevant. Hur marknader och organisationer
forhaller sig till generella ordningar i den lokala praktiken anknyter till fragor
om mangfald, lokal anpassning och innovation inom vilfirden. I synnerhet
anknyter fragan till diskussionen om vilka forutsittningar ideella organisationer
har for att verka som leverantorer av vilfird i Sverige. Trots en bred parlamen-
tarisk ambition att 6ka civilsamhillets roll i den svenska vilfirden star ideella
organisationer for en liten andel av vilfirdsproduktionen i jimférelse med andra
linder.6 Ar 2013 utgjorde till exempel andelen anstillda inom ideell sektor
endast 3,2 procent av alla anstillda inom den traditionella vilfirdsproduktionen
i Sverige. Motsvarande siffror for vira grannlinder Norge och Danmark var
samma ar 7,8 respektive 13,8 procent.

Fragan ir ocksa teoretiskt relevant. Litteratur om lokala sitt att hantera
generella ordningar har frimst inrikrtat sig pa organisationers interna ordningar.
LOU-upphandlingar 4r dock exempel pa hur marknader formellt kan orga-
niseras, en organisationsform mellan formella organisationer istillet for inom
dem.” Vidare har studier av lokala férsok att hantera generella ordningar i liten
utstrickning baserats pa ideella organisationer, vars speciella logik hypotetiskt
sett kan innebdra andra forutsiteningar i forsoken att forhalla sig till generella
ordningar. Syftet med foreliggande studie 4r med andra ord att bidra till savil
samhillsdebatten om hur vilfirden ska ordnas som till litteratur om vad som
hinder i métet mellan generella idéer och lokal praktik.

Rapporten ir strukturerad pa f6ljande sitt. I avsnitt 2 ger vi forst en empi-
risk bakgrund till ideella organisationer och offentlig upphandling av vilfird
i Sverige. Direfter behandlas dels tidigare forskning om civilsamhillet och
offentliga upphandlingar, dels forskning om métet mellan formella ordningar
och lokal praktik. Vi redogér sedan f6r hur vi har gite tillviga da vi studerat hur
tre smd (kvinnojourer) och en stor ideell organisation (Bricke diakoni) hanterar
offentliga upphandlingar. Hur tre kvinnojourer i olika kommuner forhaller
sig till offentliga upphandlingar enligt LOU beskrivs i avsnitt 5, och i avsnitt
6 beskrivs dtta fall av hur Bricke diakoni hanterat offentliga upphandlingar. I
avsnitt 7 analyserar vi fallstudierna utifran vilka strategier som har och inte har
anvints i de olika fallen. I avsnitt 8 atervinder vi till var huvudfriga, besvarar

den och behandlar studiens bidrag.

5 T ex Oliver 1991, 1997.
6 Sivesind, 2016, Montin, 2016, Svedberg & Olsson, 2010
7 Ahrne & Brunsson 2019.
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2 Ideella organisationer,
valfard och upphandlingar
i Sverige - en bakgrund

Ideell sektor i Sverige har en speciell historia och offentlig upphandling av
vilfird speciella férutsittningar. For att sitta vira empiriska fall (presenterade
i avsnitt 5 och 6) i ett stérre sammanhang beskriver vi nedan kortfattat ideella
organisationers situation i den traditionella vilfirden i Sverige, offentliga
upphandlingars omfattning i vilfirden och slutligen ideella organisationers
medverkan i offentliga upphandlingar.

Ideella organisationer och valfardens karna

Under andra delen av 1900-talet uppmirksammades sillan de insatser som
gjordes inom vilfirden i Skandinavien och som befann sig utanfor det statliga,
offentliga systemet.! Mot slutet av 1900-talet férindrades detta, bland annat
som en f6ljd av mer forskning pa omradet och férindringar i vilfirdssamhillets
utformning.? Forskningen visade bland annat att en stor ideell sektor med ett
omfattande ideellt engagemang verkade kunna samexistera med en stark och
vilorganiserad vilfirdsstat.

Till skillnad frin andra linder genomférs emellertid traditionella valfirdsin-
satser endast i en begrinsad omfattning av ideella organisationer i Sverige.
Tyngdpunkten i de ideella organisationernas engagemang aterfinns istillet
utanfor den traditionella vilfirdsstatens kirnomraden, till exempel inom idrott
och friluftsliv, i religiosa ssmmanhang samt inom kultur och boende.? De ideel-
la organisationernas insatser inom vilfirden har dirfor emellanat kategoriserats
som komplement och alternativ till den offentliga sektorns vélfirdsproduktion.4
Vissa menar att civilsamhillets roll inte bara ir betydelsefull, utan antagligen en
oersittlig del av det svenska vilfirdssamhillet.>

Det faktum att stora delar av civilsamhillets vilfirdsinsatser aterfinns utanfor
den traditionella vilfirden betyder dock inte att de ideella organisationerna
ir overksamma inom omraden som skola, hilsa och sjukvard samt vard och
omsorg.® Andelen anstillda inom det svenska civilsamhillet verksamma inom
vilfirdsomraden dr 2013 utgjorde exempelvis ca 3,2 procent av alla anstillda
inom den totala svenska vilfirden”: en 6kning frin omkring 2,2 procent i
borjan av 1990-talet.8

1 Sivesind 2016; Svedberg 2005; Svedberg & Olsson 2010

2 Einarsson & Wijkstrom 2007; Trigirdh 1999, 2010; Wijkstrdm & Lundstrom 2002
3 Essen, Jegermalm, & Svedberg 2015; Svedberg & Olsson 2010

4 Svedberg 2005; Svedberg & Olsson 2010

5> Svedberg & Olsson, 2010

6 Svedberg & Olsson 2010; Tillvixtverket 2012; Sivesind 2016

7 Sivesind 2016

8 Lundstrom & Wijkstrdm 1997
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Det finns ett antal mojliga forklaringar till varfor ideella organisationer stir
for en jamforelsevis liten del av den traditionella vilfirdsproduktionen i Sverige.
Under vilfirdsstatens uppbyggnad sigs exempelvis kommuner och landsting ha
tringt undan bade privata och ideella alternativ.® En annan aterkommande f6r-
klaring har varit att de ideella organisationernas tillging till kapital 4r begrinsad.
En svensk studie av ideella organisationers kapitalfrsorjning inom vird och
omsorg visar dock att denna forklaring behover nyanseras.10 Idag, nir vilfirden
oppnas upp for alternativ finns ytterligare forklaringar i att foretag generellt
har littare att fa tillging till kapital samt att konkurrens och marknadsreformer
inom vilfirden sillan tar hinsyn till ideella organisationers férutsittningar.!!

Offentliga upphandlingars
betydelse i vdlfarden

Nir det giller storleken pa offentliga upphandlingar av vird och omsorg i
Sverige rader en del oklarheter.!? Ett sitt att nirma sig offentliga upphandling-
ars omfattning ir att beskriva den andel av de offentliga utbetalningarna som
omfattas av upphandlingslagarna. Utifran statistik berdknar Upphandlingsmyn-
digheten vad de kallar f6r de upphandlingspliktiga inkdpen, det vill siga virdet
av de inkop som enligt organisationen borde omfattas av upphandlingslagarna.
I myndighetens rapport frin r 2017 redovisas dessa inkdpsvirden till 642
miljarder for dr 2015.

Ungefir en femtedel, eller ca 170 miljarder kronor, av de offentliga utbe-
talningarna betalades ut till offentliga, privata och ideella organisationer som
bedriver verksamhet inom vard och omsorg samt sociala tjanster’ ar 2016. Hir
utgor utbetalningar till offentliga organisationer en betydande del. Upphand-
lingsmyndigheten uppskattar att cirka 60 procent av alla utbetalningar inom
vilfirden gjordes till offentliga organisationer. Det innebir att dterstoden
— uppskattningsvis 68 miljarder kronor — utbetalades till privata och ideella
organisationer inom ’vird och omsorg samt sociala tjanster’ 2016.

Vidare kan vi applicera forhallandet mellan offentliga utbetalningar och de
inkop som enligt Upphandlingsmyndigheten omfattas av upphandlingslagarna,
pa de offentliga utbetalningarna av vird och omsorg samt sociala tjinster’. En
sadan berikning visar att ca 140 miljarder kronor omfattas av upphandlingsla-
garna i allminhet och ca 56 miljarder kronor nir det giller offentliga utbetal-
ningar till privata och ideella organisationer inom vilfirdsomridet. Offentliga
organisationer ir i huvudsak mottagare av utbetalningar inom segmenten sluten
sjukvard’, ’administration av vard, kulturell verksamhet och annan samhalls-
service’ och ’6ppna sociala insatser for dldre och funktionshindrade personer’.
Diremot dr privata och ideella organisationer de huvudsakliga mottagarna av
utbetalningar inom segmentet 'vard och omsorg i sirskilda boendeformer for
ildre och funktionshindrade personer’.

9 Tillvixtverket 2012
10 Jutterstrom m fl, 2016
11 Wijkstrom 2012

12 Segnestam Larsson, 2018
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Ett alternativ métt for att uppskatta offentliga upphandlingars omfattning ar
att beskriva antalet upphandlingar inom olika verksamheter, s kallade CPV-hu-
vudgrupper. Till skillnad frin summan av offentliga utbetalningar som métt ér
viard och omsorg samt sociala tjidnster’ inte en av de storsta verksamheterna nir
det giller antalet utannonserade upphandlingar.

Ideella organisationers medverkan
i offentliga upphandlingar

Statistiken visar att ideella organisationer endast i liten utstrickning deltar i
offentliga upphandlingar. Enligt en sammanstillning av Upphandlingsmyndig-
heten och Konkurrensverket fran dr 2016 limnades nio av tio anbud av foretag.
Vidare var det enbart 213 ideella organisationer som limnade anbud. Det var
ddrmed firre 4n en av tio ideella organisationer aktiva inom den traditionella
vilfirden som limnade anbud i offentliga upphandlingar. Dessa siffror bekriftas
av en studie om ideella organisationer i vélfirden.13

Samtidigt som fa ideella organisationer deltar i offentliga upphandlingar 4r
ideella organisationer intressant nog mer framgéngsrika an foretag. Visserligen
visar statistiken att ideella organisationer limnade firre anbud per organisation
in foretag ar 2016 — i genomsnitt 2,0 anbud per organisation jaimfort med i
genomsnitt 3,7 anbud f6r andra typer av organisationer. De ideella organisatio-
nerna erholl vidare firre kontrake per organisation. Ideella organisationer stod
i genomsnitt for 1,3 kontrakterade anbud per organisation, vilket kan jimféras
med i genomsnitt 1,7 kontrakterade anbud f6r 6vriga organisationer. Samman-
taget var det inda procentuellt fler av de ideella organisationernas anbud som
ledde till kontrake. Lite drygt sex av tio anbud for ideella organisationer ledde
till kontrakt mot dryga fyra av tio anbud for foretag.

Det ska dock papekas att redovisningen ovan endast beskriver antalet orga-
nisationer som ligger anbud, antalet anbud och antalet kontrakterade anbud.
I officiell statistik och i studien om ideella organisationer i vilfirden saknas
exempelvis uppgifter om hur stora enskilda offentliga upphandlingar 4r, samt
om vilken andel de utgér av ideella och andra organisationers intikter.

13 Jutterstrom et al 2016
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3 Tidigare forskning

Att ideella organisationer deltar i offentliga upphandlingsprocesser ir inte

uniket for Sverige. I det foljande ger vi forst en kortare dversikt av internationell
forskning om allminna utmaningar med offentliga upphandlingar, om ideella
organisationers specifika utmaningar med offentliga upphandlingar samt om
hur ideella organisationer forsoker hantera dessa.! Direfter presenterar vi en kort
oversikt av litteratur om vad som hinder i motet mellan generella idéer (regler,
normer och férestillningar), enskilda organisationer och den lokala praktiken.

Allmanna och specifika utmaningar
med offentliga upphandlingar

Inom forskning om offentliga upphandlingar behandlas emellanat a//minna
utmaningar med offentliga upphandlingar. En av dessa utmaningar ir att
lagsta pris, istillet f6r ekonomiskt mest fordelaktiga anbud eller sociala virden,
fortfarande dominerar som kriterium fér att tilldela kontrakt.2 En annan allmin
utmaning ir att det ofta 4r fa aktdrer som konkurrerar om ett och samma
anbud.? Till exempel lyfter en artikel om konkurrens och valfrihet fram att vard
och omsorg generellt saknar en tradition av konkurrens och att den kinne-
tecknas av hinder for deltagande samt betydande lokala skillnader. En tredje
allmin utmaning ir att konkurrens kan inverka negativt pa sociala innovationer
inom vilfirden.# En annan artikel argumenterar for att konkurrensen i sig okar
kostnaderna f6r vard och omsorg, bland annat genom 6kade transaktionskost-
nader.> Det verkar vidare som att sma och medelstora organisationer har svarare
att delta i offentliga upphandlingar pa grund av brist pa information, for stora
anbud eller avsaknad av relevant kompetens.¢

Litteraturen behandlar ocksa specifikt ideella organisationers utmaningar
med offentliga upphandlingar. En typ av utmaningar utgors av att offentliga
upphandlingar i lg grad tar hinsyn till ideella organisationers kdrnvirden och
speciella forutsittningar. I en studie av ideella organisationer i Storbritannien
anger exempelvis mellan 20 och 40 procent av de undersokta organisationerna
att en medverkan i offentliga upphandlingar skulle ga emot deras kirnvirden.”
Andra exempel pa hur offentliga upphandlingar anges ta lag hinsyn till ideella
organisationer inkluderar brister i bemétandet frin offentliga kopare, bristfillig
information, alltfor korta kontrake, f6r mycket fokus pa uppféljning och

! Den totala forskningsoversikten genomférdes dr 2017 med hjilp av en sokstring (om upphand-
ling, vilfird och ideella organisationer) i databaserna JSTOR och Academic Search Premier och
begrinsades till perioden 2006-2016.

2 Savas, 2002

3 Savas, 2002

4 Muir & Mullins, 2015

5 Savas, 2002

6 Pirvu & Clipici, 2016

7 Chapman m.fl., 2008
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utvirderingar samt hoga krav pa kvalificering och erfarenhet.8 En annan typ

av specifika utmaningar vinder istillet uppmirksamheten mot brister hos de
ideella organisationerna. Till exempel sigs de sakna erforderlig kapacitet och
intresse, vara alltfor beroende av bidrag, sakna eget kapital samt vara alltfor
sma.? Studier visar ocksa att minga offentliga organisationer foredrar att gora
storskaliga, centraliserade upphandlingar, medan ideella organisationer oftast
erbjuder smaskalig, decentraliserad verksamhet.¢ Till detta kommer empiriska
resultat som tyder pa att social hinsyn sillan prioriteras.!! Ett ytterligare resultat
som framhalls 4r att offentliga upphandlingar politiserar och instrumentaliserar
ideella organisationer. Offentliga upphandlingar sigs exempelvis bidra till att
ideella organisationer blir beroende av offentlig finansiering, blir mer foretagsli-
ka, forlorar sitt oberoende, blir statens forlingda arm och slutar fungera som en
formedlande sfir mellan stora organisationer och den enskilda individen.!2

Att hantera utmaningarna
och forslag till reformer

Vidare finns forskning om hur utmaningarna med offentliga upphandlingar
hanteras av parterna. Denna forskning ir relevant for var studies forsknings-
friga. Aterigen kan forsoken delas upp i aktiviteter som berér utmaningar
med offentliga upphandlingar i allménhet och utmaningar som beror ideella
organisationer i synnerhet. Nir det giller de allminna utmaningar nimns till
exempel mekanismer for att frimja andra mal 4n enbart pris samt forsok till
att reservera upphandlingar av vissa verksamheter eller aktorer, till exempel
ideella organisationer med en religiés inriktning.'3 Nir det giller forsok till
att hantera ideella organisationers utmaningar med offentliga upphandlingar
diskuteras olika experiment med att stirka ideella organisationers konkurren-
skapacitet. I Wales har speciella investeringsfonder skapats for att stodja ideella
organisationer och i Storbritannien deltar ideella organisationer i olika former
av kapacitetutvecklingsinsatser.14 Ett annat forsok att 6ka ideella organisationers
medverkan i offentliga upphandlingar kommer frin Storbritannien, dir en
speciell policy utvecklats.!> Policyn behandlar bland annat hur upphandlingarna
ska utformas, hur upphandlingarna bér utlysas och hur kontrakten bor f6ljas
upp och utvirderas for att frimja ideella organisationers medverkan.
Avslutninggsvis lyfter forskare fram ett antal 6nskemal om hur offentliga
upphandlingar av vard och omsorg bor reformeras. Ett forslag ar att ge mer stod
och information till ideella organisationer. I en artikel hivdas att fler ideella
organisationer skulle vilja delta i offentliga upphandlingar, men att de samtidigt

8 Chapman m.fl., 2008; Natecz m.fl., 2015; Pirvu & Clipici, 2016
9 Chapman m.fl., 2008; Savas, 2002

10 Defourny & Nyssens 2010; Wood 2007

11 Martin 2002; Defourny & Nyssens 2008

12 Savas, 2002; Borzaga & Galera, 2016

13 Borzaga & Galera, 2016; Persons, 2011

14 Chapman m.fl., 2008; Murtagh & McFerran, 2015

15 Pirvu & Clipici, 2016
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saknar information eller stod.’® En annan artikel uppmirksammar att dven of-
fentliga kopare behover mer information om ideella organisationer, till exempel
om sociala entreprendrer och deras majligheter att fungera som leverantérer av
vilfird.'” Andra 6nskemal om reformer riktar in sig pa lagférindringar som tar
bort hinder f6r ideella organisationer i offentliga upphandlingar, eller som gor
det mojligt att reservera upphandlingar for ideella organisationer.!8

Vad hander med formella ordningar
i den lokala praktiken?

Detta forskningsprojekt inriktar sig pa vad som hinder i métet mellan & ena
sidan formella etablerade ordningar, 4 andra sidan enskilda lokala praktiker.
Lagen om offentlig upphandling (LOU) innebir en etablerad ordning med stor
spridning inom Sverige. Till f6ljd av senast drens kritik mot hur den fungerar i
praktiken (exempelvis angiende den stora miangden Gverklaganden och 6vriga
transaktionskostnader LOU driver, en 6verdriven prisfokusering pa bekostnad
av kvalitet och om dess avsaknad av hinsyn till innovation och fortroende i
kopar-siljarrelationerna) sa har dess stillning forsvagats. Sin etablerade och
spridda position till trots sd utgor LOU inte en forgivettagen ordning!?, dvs en
ordning vi automatiskt och oreflekterat foljer. Istillet 4r det manga praktiker
som reflekterar 6ver den i sina dagliga verksamheter, dess ordning har refor-
merats och foretag beskrivs hantera den strategiskt pa olika sitt i offentliga
upphandlingar2°. Som vi pekade pa inledningsvis har forskningen dock allmint
negligerat hur specifikt ideella organisationer forsoker hantera denna speciella
marknadsform lokalt.

Organisationsforskningen har sedan linge studerat motsittningen mellan 4 ena
sidan generella regler och forestéllningar och, 4 andra sidan, enskilda organisa-
tioner och den praktik de verkar i. Generella regler och forestillningar innebér
krav pé enskilda organisationer och deras dagliga verksamheter. Men den lokala
praktiken har samtidigt sina forutsdttningar och krav. Det finns flera grundlig-
gande skil till att motet mellan generella krav och lokala forutsdttningar ofta blir
problematiskt?!. For det forsta passar generella regler och forestillningar langt
ifran alltid enskilda organisationer och deras lokala forutsittningar — exempelvis ar
populira modeller ofta enkla och universella samtidigt som lokala verksamheter 4r
komplexa och skiljer sig 4t22. For det andra dr omgivningens krav ofta forinder-
liga, samtidigt som organisationers verksamheter ir i behov av stabilitet for att
fungera effektivt. Och f6r det tredje dr kraven ofta motsigelsefulla; de kommer
fran olika intressenter och delar av omgivningen med skilda virderingar och
forestillningar, och enskilda krav kan 4ven vara inkonsekventa i sig.

16 Chapman m.fl., 2008

17 Pirvu & Clipici, 2016

18 Chapman m.fl., 2008; Fee, 2002; Murtagh & McFerran, 2015; Pirvu & Clipici, 2016
19 Jepperson 1991

20 Hansson & Holmgren 2011, Furusten 2018, 2015

21 Thompson 1967, Meyer & Rowan 1977, Brunsson 1989, Czarniawska & Sevén 1996
22 Rovik 2000
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Organisationsforskningen har beskrivit olika sitt for att hantera dessa spin-
ningar lokalt, bland annat varierande grad av sirkoppling mellan vad enskilda
organisationer siger och vad de gor samt 6versittning av generella krav till
lokala forutsittningar. Oliver (1991) har sammanstillt en typologi av strategier
for att hantera generella ordningar i den lokala praktiken, grundad i institu-
tionell organisationsforskning. Den bestdr av fem huvudstrategier (samtycka,
kompromissa, undvika, utmana, manipulera) med vardera tre delstrategier.

Vi atervinder till denna typologi i rapportens analysdel, beskriver den mer
utforligt och jaimfor den med resultaten frin var empiriska studie. Pé si vis kan
vi undersoka vilka slags strategier som ideella organisationer inte anvinde for
att hantera upphandling enligt LOU i fallen. Denna analys ger perspektiv pa de
strategier vi fann samt identifierar likheter och skillnader mellan vira fynd och
Olivers typologi.

Upphandling enligt LOU utgér en speciell marknadsordning, LOV (Lag om
valfrihetssystem, sa kallade "pengsystem’) 4r exempel pd en annan?3. Marknader
organiseras pé olika sitt och kan organiseras pa dnnu fler?4. I synnerhet nir det
giller marknadsorganisatoriska former har organisationsforskningen i mycket
begrinsad omfattning inriktat sig pd vad som hinder i métet mellan formell
ordning och lokal praktik — och vilka former f6r ordning detta leder till lokalt.

23 Jutterstrom 2019
24 Brunsson & Jutterstrom 2018, Bjorkman, Fjaestad & Alexius 2014
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4 Metod och empiriskt material

Nedan ger vi en dversiktlig beskrivning av studiens metod och empiriska mate-
rial, det vill siga val och komposition av fall. Vi redogdr dven for hur vi samlat
in data for att besvara forskningsfragan. Vi bérjar med val och komposition av
fallstudier. Samtidigt som ideell sektor ofta tillskrivs vissa generella karaktirsdrag
— exempelvis att den bestar av féretridesvis sma organisationer och att dverskott
gar tillbaka till verksamhetens syfte — 4r den pa manga sitt ocksé heterogen.

En central problematik med upphandling enligt LOU ir att dess processer

sigs kriva mycket administrativa resurser for att hantera.! Stora organisationer
har storre forutsittningar 4n sma att resursmissigt klara av upphandling enligt
LOU samt att kunna bygga upp de specifika kunskapsresurser som behévs.
Sammantaget utgor organisationsstorleken dirmed en viktig dimension nir vi ska
underséka hur ideella organisationer hanterar LOU.

Vi har anvint organisationsstorlek nir vi designat vér studie och analyserat
eventuella skillnader i hur stora respektive smé organisationer forhaller sig till
upphandling enligt LOU. Genom att dven ha flera enskilda fall fran en stor
organisation samt flera fall frin sma organisationer har vi efterstrivat att fa en
bredd i underlaget. Detta for att kunna identifiera och analysera alternativa
hanteringssitt till LOU. Sammantaget har vi studerat hur ideella organisationer
hanterar LOU inom kvinnojourer i tre olika kommuner, beldgna i S6derman-
land och Uppland samt i dtta upphandlingsfall i Bricke diakoni, en av Sveriges
storsta ideella organisationer aktiva inom den traditionella vilfirden, i sju olika
kommuner, frin Téby i norr till Goteborg i soder.

Metoden f6r denna studie 4r kvalitativ. Vi har huvudsakligen anvint oss av
intervjuer, vilka kompletterats med skriftligt sekundarmaterial samt observationer i
miljer dir ideella och andra organisationer verkar. Kvalitativa metoder har gjort det
mojligt att ga pd djupet i fallen och stilla f6ljdfragor, vilket varit nodvindigt for att
besvara forskningsfrigorna pa ett meningsfullt sitt. Att dels anvinda kompletterande
kvalitativa metoder (s kallad triangulering), dels intervjua personer med olika roller
kring LOU — anstillda och frivilliga inom ideell sektor, tjinstemin och politiker
inom offentlig sektor — har syftat till att nd 6kad kunskap och genomlysning.

Totalt har 23 intervjuer genomférts i undersokningen (12 i samband med
kvinnojourerna och 11 i samband med Bricke diakoni). Intervjuerna har varit
semistrukturerade i linje med undersokningens abduktiva hallning.2 Intervjuerna
har i normalfallet varat en dryg timme, spelats in och transkriberats. Skrivet mate-
rial har samlats fran olika killor. Senaste drens drsredovisningar har begirts ut fran
samtliga undersokta ideella organisationer; texter frin specifika upphandlingsfall
har samlats in; och information har himtats frin de ideella organisationernas
hemsidor och rapporter. En av oss har ocksa en forskningsanstillning finansierad
av Riksbankens jubileumsfond i den stora ideella organisation som undersokts,
vilket givit andra och virdefulla insikter om organisationens karaktir och funktion
samt mojligheter att fortlopande kunna stilla kompletterande fragor.

! Jutterstrom et al, 2016

2 Kvale; Alvesson
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5 Kvinnojourer - tre sma
ideella organisationer

I detta avsnitt beskrivs hur ideella kvinnojourer férhéller sig till upphandling
enligt LOU i sitt praktiska arbete. Tre kvinnojourer och deras omgivningar har
undersokts — Botkyrka Kvinno- och tjejjour, Kvinnojouren Sigtuna samt Féren-
ingen mot vald i nira relation i Nacka/Virmdé. Som framgar finns betydande
skillnader i hur kvinnojourerna forhaller sig till LOU, men ocksa likheter. Vi
borjar avsnittet med en bakgrund till kvinnojourer i Sverige, deras framvixt och
fragan om LOU.

Kvinnojourer i Sverige
och LOU-upphandlingar

Vald i nira relationer drabbar huvudsakligen kvinnor men 4ven min, och

det forekommer i savil heterosexuella som samkénade relationer.! Fran att
historiskt hanterats som en privat angeligenhet etablerades fragan om véild mot
kvinnor som ett samhillsproblem under 1970-talet, sprunget ur en vixande
kvinnordrelse.? Ideella kvinnojourer vixte fram dir volontirer erbjod véldsutsat-
ta kvinnor boende och stdd, medan offentliga insatser fortfarande var sma. Den
forsta kvinnojouren hivdas ha uppstitt i London 1971 och de forsta kvin-
nojourerna i Sverige startades i slutet av samma artionde.? 2019 hade antalet
ideella kvinnojourer i Sverige vuxit till drygt 200, enligt Nationellt centrum for
kvinnofrid. Over tiden har offentlig sektors formella ansvar kommit att 6ka for
denna vilfirdstjinst, och dirigenom ocksi mingden organisation for att hantera
det samlade kvinnofridsarbetet, det vill siga formella regler, kontroll, sanktioner
med mera.*

Kvinnojoursarbete i Sverige ordnas idag pa olika sitt i Sveriges kommuner,
men har som minga andra samhaillssektorer alltmer kommit att méta marknadi-
seringskrav grundade pa nationalekonomiska standardmodeller av vad en mark-
nad 4r och bor vara.5 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har uttrycke att
LOU inte 4r ett limplig sdtt f6r kommuner att ordna kvinnofridsarbete, och att
vilfirdstjansten bér undantas frin LOU.¢ Ett flertal kommuner, exempelvis i
Stockholmsregionen, har dock valt att ordna kvinnofridstjinster utifrin LOUs
speciella marknadsform.

Oavsett skillnader mellan hur kvinnofridsomréidet organiseras i olika
kommuner i Sverige, har LOU blivit nagot som kvinnojourer behéver férhélla
sig till och hantera. Kvinnojourer i enskilda kommuner kontaktas ofta av andra

! Holmberg et al 2005, Johnson 2008

2 Davis 1988

3 Haaken & Yragui 2003, Holmberg & Bender 1998

4 Hermansson 2017

5 Brunsson & Jutterstrom 2018, Arora-Jonsson et al 2018
6 SKL, 2013
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kommuner som vill placera enskilda kvinnor langt bort frin hemmiljén av
skyddsskil, och som vill upphandla dessa tjinster. Det giller dven kvinnojourer
i kommuner dir kvinnojoursarbetet inte ordnas som en marknad. Manga kvin-
nojourer arbetar ocksd med att bygga upp sin kompetens om LOU. Frigan om
upphandling enligt LOU har ocksa blivit viktig for kvinnojourernas intresseor-
ganisationer — Unizon och ROKS - vilka argumenterar for att LOU inte passar
ideell sektor och kvinnojoursarbete.

Botkyrka kvinno- och tjejjour

Botkyrka kvinno- och tjejjour (fortsittningsvis ’kvinnojouren’) ir en ideell
forening - politiskt och religiost obunden. Den bildades 2002 f6r att hjilpa
kvinnor och barn i frimst niromradet, utsatta for vild och hot i nira relationer.
Féreningen drivs av en styrelse med 6 ledaméter och 3 suppleanter. Verksam-
hetsdret 2017 drevs kvinnojouren av 12 ideellt arbetande volontirer, och hade
tva heltidsanstillda for att jobba med den 16pande kirnverksamheten. Samma ar
hade kvinnojouren 140 betalande medlemmar (100 kr/ar), en 6kning med 17
personer fran foéregiende ar. Kvinnojouren 4r medlem i intresseorganisationen
ROKS (Riksorganisationen f6r kvinnojourer och tjejjourer i Sverige).

Vad go6r Botkyrka Kvinno- och tjejjour?

Centralt i kvinnojourens verksamhet 4r det skyddade boendet for utsatta
kvinnor och deras barn. Kvinnojouren har 4 trerumsldgenheter som man hyr,
och totalt 8 platser till forfogande. 2017 tog jouren hand om 184 nya kvinnoi-
renden, utdver fortsatta kontakter med drenden frin foregiende dr. Belidggning-
en under aret var 75%. Vid vissa tidpunkter var det dock platsbrist, och 34
kvinnor med 48 medféljande barn har behévt hinvisas till andra kvinnojourer
under aret.

Utéver hjilpen med skyddat boende bedriver kvinnojouren ett antal
grundverksamheter, vilka kan sammanfattas i kategorierna: utbildning, opini-
onsbildning, nitverkande, st6d och egen kunskapsuppbyggnad (som i viss man
gar i varandra). Vad giller urbildning si besoker jouren exempelvis grundskolan
och utbildar i vildsférebyggande dtgirder, bjuder in till méte och utbildning pa
Internationella Kvinnodagen, och informerar om sin verksamhet f6r exempelvis
politiker och studenter. Opinionsbildning innefattar bland annat intervjuer i
tidningar och radio. Nitverkande gors genom moten med olika intressenter,
sasom andra kvinnojourer, polisen, vuxenutbildningen och berérda politiker
pa kommunal och statlig niva. Jouren 4r ocksa medlem i ett antal féreningar
— exempelvis ROKS, Linsférbundet f6r kvinno- och tjejjourer i Stockholms
lin, samt Stiftelsen Tryggare Sverige — till grund for nitverkandet. Som szod for
utsatta kvinnor och deras barn ordnar féreningen aktiviteter som sommarfest,
harvard och sminkkvill, pyssel och adventskaffe. Jouren wutbildar ocksa sina egna
volontirer och anstillda, t ex genom att bjuda in expertis for att tala om olika
fragor. Exempel pa detta ir polisen om hedersrelaterat véld, jurister om véld
och vardnadstvister, och ROKS om vild i samkoénade relationer. Jouren ordnar
ocksa interna konferenser och gor studiebesok i utbildningssyfte. Utdver dessa
aktiviteter héller kvinnojouren ocksi styrelseméten och medlemsméten.

I undersokningen framgdr att sivil tjdnstemin som politiker 4r positiva till
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Botkyrka kvinnojour och hur de bedriver sin verksamhet. Verksamheten har
haft ett arligt stod frin kommunen sedan ménga ar, baserat pa bred politisk
enighet, och verksamheten har en nira kontakt med kommunens tjdnstemin i
det dagliga arbetet. En tjansteman beskriver:

"Det vi har med Botkyrka kvinnojour, det har varit vildigt, vildigt bra. De
dr duktiga och det dr bra att vi har ett nira samarbete.”

Det finns ocksa aktiviteter inom kvinnofridsomridet som kvinnojouren inte
utfor. Jouren erbjuder inte hogre skyddsklassningar av boende, vilket kan
behévas om hotbilden ir stor. Sidana platser erbjuds istillet huvudsakligen av
vinstdrivande aktorer, vilka ofta ocksa inriktar sig pa att tillhandahalla tolktjins-
ter till Botkyrka kommun. Boenden med hogre skyddsklassningar har Botkyrka
sedan négra ar tillbaka valt att upphandla enligt lagen om offentlig upphandling
(LOU). Inom Botkyrka kommun beskrivs att upphandlingarna blivit dyrare 4n
forvintat, inte minst for att kvinnorna stannade lingre 4n det var tinke vilket
beskrivs ligga i de privata virdgivarnas intresse. Kommunen beskriver dock att
jansteminnens upphandlingskompetens okat, och tjansteminnen har ocksa lart
sig vilka leverantérer som 4r mer seridsa och vilka som fungerar simre. Det har
bidragit till att kostnaderna pressats tillbaka.

Hur finansierar kvinnojouren sin verksamhet?
Kvinnojourens verksamhet finansieras pé olika sitt — genom villkorat stod fran
frimst kommunen och Socialstyrelsen, genom ersittning per omhindertagen
individ och boendedygn, samt till mindre del genom 6vrigt ekonomiska bidrag,
gavor och medlemsavgifter.

En viktig del har sedan linge varit ett arligt anslag frin Botkyrka kommun.
For ér 2017 var detta stod 700 000 kr. Kvinnojouren beskriver att alla politiska
partier ir positiva till deras verksamhet och till att stddja den ekonomiske.
Stodet 4r villkorat till aktiviteter for att hantera och motverka problemet med
vald mot kvinnor och barn i nira relationer. Kvinnojouren maste varje ar limna
in en ansokan till kommunen om verksamheten f6r att fi st6d for kommande
verksamhetsir. Kvinnojourens ordférande beskriver den som omfattande — man
behéver ingdende visa pa vilka sitt pengarna skall anvindas.

Kvinnojouren beskriver att en boendeplats med hog skyddsklassning kan
kosta omkring 2000 kr per person och dygn (2017). Botkyrka kvinnojour
tar 700 kr person och dygn f6r en boendeplats nir andra kommuner placerar
kvinnor hos kvinnojouren, vilket 4r vanligt dd kvinnor beh6ver komma ifrin
sina hemorter av skyddsskil. Botkyrka kommun betalar 300 kr per person och
dygn i och med att de dr med och finansierar kvinnojourens verksamhet. Inom
kvinnojouren beskrivs att jouren “ir bland de billigaste som finns” men att man
klarar sig bra ekonomiskt pi denna niva och inte behover ha mer resurser. Kvin-
nojouren behéver dock buffra vissa resurser for tider under dret da de kan ha
lagre beliggning samt for att kunna avveckla verksamheten om finansieringen
skulle férsvinna. Resurserna ska ocksa ticka aterkommande kompetensutveck-
ling av volontirer och anstillda.

Vid sidan av kommunens arliga st6d och dygnstaxorna fick jouren 2017
projektbidrag frin Ungdomsstyrelsen, Lansstyrelsen, Brottsoffermyndigheten
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och ROKS. Kvinnojouren har ocksa sponsorer, bl a Diakonerna, Ridda Barnen,
Lions och Broderskapsgruppen i Botkyrka.

Hur forhaller sig Kvinnojouren till upphandling enligt LOU?
Inom Botkyrka kvinnojour pekar man pa flera problem med upphandling enligt
LOU. Ett betydande problem ir att arbetet med upphandling enligt LOU ir
omfattande och administrativt betungande. Dirmed passar de inte idéburna
organisationer som i regel ir sma och saknar de administrativa resurser som
krdvs for detta. En intervjuperson inom kvinnojouren beskriver:

"Sé den hdir lagen om offentlig upphandling, om vi skulle uppfylla den si
mdste vi vara mycket storre for att klara administrationen. Da far vi sli ihop
alla jourer i Stockholms lin och bli foretagsliknande.”

Administrationen tar ocksd mycket tid ifrin kirnverksamheten — att hjilpa ut-
satta kvinnor och deras barn. De som frivilligt och till ldg eller ingen ersittning
engagerat sig har gjort det for att gora en skillnad inom kirnverksamheten. Inte
for att behova jobba med omfattande kringadministration. Ocksa av detta skal
passar den administrativt betungande LOU-upphandlingen idéburna organi-
sationer daligt, menar man inom kvinnojouren. Vidare beskrivs att i den mén
kringadministration 4ndé behovs for idéburna organisationer s 4r det en viktig
sak for intresseorganisationerna att stodja och utbilda sina medlemmar sa att de
kan hantera detta pé ett effektivt sitt.

Ytterligare ett problem som beskrivs med upphandlingar enligt LOU ir att
de inte fingar vilfirdstjansternas kvalitet pd ett bra sitt, trots omfattande krav
och processer. Upphandlingarna innehaller i regel linga listor med formella
kriterier, samtidigt som de inte fingar aspekter som erfarenhet och engagemang
hos personalen, eller formagan att anpassa stodet till vad den enskilda situatio-
nen och personen kriver:

"Om du har 20 sidor dér du ska kryssa i, men sen dr det en liten minniska
som har sina speciella forutsittningar och da far vi gora bedomningen vad
den dir kvinnan behover egentligen. Att man har erfarenhet av vad man gor
i den svéra situationen som kvinnan ir i... igenkinnanden, och kompetens
om hur ménniskor upplever vild. Jag tycker inte det finns i forfragningsun-
derlaget och det finns ingenting som heter engagemang”.

Inom Botkyrka kommun beskrivs att upphandlingar enligt LOU, nir kvinnor av
skyddsskal ska placeras i andra kommuner, blev visentligt dyrare an man férvintat
sig nir LOU-upphandlingar inférdes. Skilen till detta dr frimst att det adminis-
trativa upphandlingsarbetet blev mer omfattande 4n man trott, att upphandlings-
kriterierna blev fér manga och komplexa samt att kvinnorna blev kvar for linge pa
boendena. Nu beskrivs dock att tjanstemannen ldrt sig av detta, dndrat sitt arbete
och dirmed kunnat sinka kostnaderna visentligt. Att personalens erfarenhet och
kompetens dkat framhills som nyckeln till forbittringarna. Aven inom kvinno-
jouren beskrivs att LOU kan leda till hogre kostnader istéllet for ligre, inte minst
eftersom ideella kvinnojourer som 4r med i upphandlingar behover ha kostnads-
tickning f6r den omfattande meradministration som upphandlingarna medfor.
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Over tiden har tjinsteminnen byggt upp erfarenheter av vilka leverantérer som
fungerar bittre eller simre. Inom kvinnojouren beskrivs att erfarenheter leder
till att “man rostar med fotterna” dvs inte tillfrigar aktorer som upplevs fungera
daligt eller oseriost.

Inom kvinnojouren har flera personer gitt kurser i offentlig upphandling.
Kurserna har 6kat insikten om hur mycket administrativt merarbete som upp-
handlingar enligt LOU kriver, och att det inte passar ideell sektors huvudsak-
ligen mindre organisationer. Dirutéver anser man inom Botkyrka kvinnojour
att omfattande upphandlingsunderlag inda inte formar finga den visentliga
kvaliteten, enligt ovan, samt att kvinnojouren har ett gott renommé hos andra
kommuner och dirigenom 4nda fyller sina platser. Detta bidrar sammantaget
till att jourens grundliggande f6rhillningssitt gentemot LOU-upphandlingar
ar att tacka nej till detta nir andra kommuner hér av sig och vill upphandla
platser. Stockholm stad lyfts fram som en kommun som ofta vill upphandla
platser hos jouren.

Nir kvinnojouren da tackar nej finner sig Stockholm Stad i detta och place-
rar ofta kvinnor hos Botkyrka kvinnojour dnda. Férklaringen kvinnojouren ger
4r just att manga vet att jouren fungerar vil, samt att det sillan finns flera bra
alternativ att vilja mellan i enskilda situationer. En respondent inom kvinno-
jouren beskriver:

"I borjan var det "o da, det maste ni gora”. "Nej det gor vi inte, da fir ni ta
en annan plats’.

Intervjuare: Vad svarar de di?

"Nja, jaha’ och si kanske man viljer en annan plats, eller sa kommer man
igen. Oftast kommer man igen.”

Summerar vi hur Botkyrka kvinnojour férhéller sig till upphandling, sd har kvin-
nojouren valt bort offentlig upphandling enligt LOU tillsammans med Botkyrka
kommun nir det giller stodplatser till kvinnor frin den egna kommunen. Nir det
giller stodboende till kvinnor frin andra kommuner sa viljer Botkyrka kvinno-
jour ocksa bort offentlig upphandling enligt LOU, men nu som ett eget beslut.

Kvinnojouren Sigtuna

Kvinnojouren Sigtuna startade 1982. Den ir idéburen, politiskt och religiost
obunden och medlem av intresseorganisationen Unizon for kvinno- och
tjejjourer. Foreningen drivs av en styrelse med 5 medlemmar. De senaste aren
har kvinnojouren vuxit, och flyttat till lokaler som passar verksamheten bittre.
2018 har kvinnojouren 20 volontirer och 3 anstillda — en verksamhetsansvarig
(100%), en barn- och boendesamordnare (80%), och en person for stodsamtal
inom 6ppna verksamheten och projektutveckling (projektanstillning 100%).

Vad gor Kvinnojouren Sigtuna?

Stédverksamheten, dir utsatta kvinnor och barn kan fa hjilp, utgér grunden
i kvinnojourens arbete. Den bestar dels av skyddat boende, dels av en 6ppen
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verksamhet. Vad giller det skyddade boendet, ddr utsatta dven kan fi akut
skydd, har jouren 2018 platser f6r 3 kvinnor och 4 barn. 2018 har kvinnojour-
en sammanlagt haft 318 6vernattningar fr kvinnor och 427 6vernattningar for
barn — samtliga fran andra kommuner och placerade pa distans av sikerhetsskil.
Kvinnojouren bistar dven den egna kommunen med boendeplatser i samarbete
med ett hotell, vilket utnyttjas f6r akutplacering tre ginger och dven omfattat 5
barn. Fran kvinnojouren beskrivs att méjligheten till akutplaceringar varit viktig
for den egna kommunen, d4 kommunens handliggare fatt bittre forutsice-
ningar att hinna utreda och tillgodose limpliga stodbehov. Volontirerna utfor
generellt mindre kvalificerade arbeten 4n de anstillda i kvinnojouren — de f6ljer
med utsatta kvinnor som stdd i olika situationer, sitter barnvakt och liknande.
Exempel pa organisationer som kvinnojouren vanligen har kontakt med i
enskilda drenden ir Polisen, domstolar, Forsikringskassan, Skatteverket och
kommuner angiende f6rsérjningsstod.

Vad giller den 6ppna verksamheten erbjuder kvinnojouren stodsamtal och
vigledning f6r kvinnor som pd olika sitt drabbats av vald i nira relationer. 2018
hade jouren 70 unika stodsokningar av personer inom Sigtuna kommun — 64
kvinnor (varav en utsatt av annan kvinna i samkdnad relation) och 6 min.
Totalt utférde kvinnojouren 425 enskilda stodsamtal.

Inom den &ppna verksamheten bedriver kvinnojouren ocksi jourtelefon
for personer utsatta for vald, samt en ungdomsjour med chattstodsfunktion
och egen hemsida. Utéver den direkta stddverksamheten deltar kvinnojouren
ocksa vid olika evenemang i opinionsbildande syfte, t ex vid Almedalen, genom
nitverket " Tryggare Arlanda”, och vid olika konferenser, missor och festivaler.
Kvinnojouren arbetar ocksi med forebyggande kunskapsspridning vid skolor
och for andra organisationer. Kvinnojouren beskriver att de kunskapsspridande
och opinionsbildande har 6kat och utvecklats 6ver tiden. Vidare genomfor
kvinnojouren aterkommande utbildningar av den egna personalen. Samtliga
volontirer har exempelvis gatt Unizons grundutbildning. Volontirerna triffas
ocksa en ging i manaden for att prata om uppdragen och utbyta erfarenheter.
Ytterligare exempel pa utbildningar for volontirer och anstillda 4r Trappan-sam-
talsmetod for stodsamtal med barn som bevittnat véld, riskbeddmningsinstru-
mentet FREDA, samt ledarskapsutbildning.

Till grund for kvinnojourens verksamhet, enligt ovan, s& har jouren ett antal
samverkansformer. IOP — ideellt offentligt partnerskap — med Sigtuna kommun
dr den centrala samverkansformen f6r verksamheten. Partnerskapet dr utformat
som ett tredrigt avtal, dir kvinnojouren och kommunens tjinstemin triffas
regelbundet 1 ging i minaden. Utéver dessa méten triffas man i samband
med de drenden som drivs tillsammans. Samverkan genom IOP kan se olika
ut beroende pa behovet hos den stodsokande. Ibland triffar kvinnojouren och
kommunens handliggare den stodsokande tillsammans i ett forsta mote, for vi-
dare samordnade insatser. Det kan t ex gilla om kvinnojouren gér bedémning-
en att den som kontaktat jouren har sa stort skyddsbehov att ett skyddat boende
behévs. Men det kan ocksé vara sa att antingen kvinnojouren eller kommunens
handliggare forst triffar den s6kande sjilva, for att informera om varandras in-
satser for den fortsatta samverkan. Det kan t ex gilla om kommunens handlig-
gare bedomer att personen de méter ir i behov av st6d- och vigledningssamtal,
men inte av skyddat boende. D4 kopplas kvinnojouren ofta in som en maijlig
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fortsatt stodkontake. Kvinnojouren kan ocksd bistdi kommunen med omgiende
akutplaceringar, enligt ovan. En handliggare inom kommunen beskriver:

Vi har haft ett jittendra samarbete frin start. Och vi har moten en ging i
mdnaden, [OP-mdoten. Sen... det ir ju inte alla kvinnor som vill ha skyddat
boende, utan vissa soker till oss for rad och stod. Dem siitter vi niista alltid i
kontakt med kvinnojouren, si de kan fi samtal. Vi hjilper folk att fi kontakt
med dem [kvinnojouren], och de kontaktar oss om det iir nigot drende dir

de bedomer att "hir behovs nog myndighetskontakter”. Si vi har nog kontakt
minst en ging i veckan’.

Sigtuna kommun och kvinnojouren samverkar dven vid utbildningsinsatser,

t ex vid besok pa skolor. Kvinnojouren skickar sin verksamhetsberittelse till
kommunen varje ar. IOP-formen har sammantaget utvecklats till ett nira och
brett samarbete, dir bida parterna lirt kinna varandra vil. Verksamhetsansvarig
for kvinnojouren beskriver:

Vi ska ha utbildningar tillsammans, vi ska synas tillsammans, vi bjuder in
varandra, vi har drenden tillsammans. Och allt det hir bar véxt till att vi i
dagsliget litar sd mycket pd varandra och vet precis vad den ena kan erbjuda
och inte erbjuda, varandras begrinsningar”.

Utéver IOP med Sigtuna kommun samverkar Kvinnojouren Sigtuna langsik-
tigt med en mingd organisationer och i flera ndtverk. Exempel pd samverkan
med enskilda organisationer dr med skolan i Sigtuna, for att barn pa skyddade
boenden ska kunna uppta sin skolging inom maximalt tva veckor. Exempel

pa deltagande i organiserade nitverk dr "Nitverk for jourer och socialtjinst

— nordvist”. Det ir ett nitverk for samtliga ideella kvinnojourer och social-
tjanster i nordvistra Storstockholm som triffas 2 ganger per ar for att diskutera
verksamhetsfragor och samverkansformer. Medlemskapet i paraplyorganisatio-
nen Unizon innebir ocksa en etablerad kontaktyta med andra kvinnojourer i
Sverige.

Inom kvinnojouren i Sigtuna 4r man sammantaget néjda med hur samar-
betet med kommunen fungerar. P4 frigan om det 4r ndgot som skulle kunna
forbittras blir svaret att det ibland blir lite byréikratiskt i enskilda mindre fragor
frain kommunens sida, t ex kan forsérjningsstodet frin kommunen vara si be-
grinsat att en utsatt kvinna kan behéva handla mat dir férévaren rér sig. Ocksa
frin kommunens sida 4r man positiva till samarbetet: Vi ir jittenjda med att
vi har det” beskriver en handlidggare. Handlidggaren beskriver vidare att de inom
kommunen diskuterat att besoka andra kommuner som jobbar med IOP i olika
varianter, men att de dnnu inte hunnit gora detta.

Hur finansierar kvinnojouren sin verksamhet?

Sigtuna Kvinnojour finansierar sin verksamhet pa olika sitt — till stor del genom
villkorat st6d som ansoks om vartannat ar av Socialstyrelsen samt genom

medel frin Sigtuna kommun genom det tredriga IOP-avtalet. Tidigare hade
kvinnojouren ett féreningsbidrag frain kommunen, men det har nu ersatts med
IOP-formen. Fran jouren beskrivs att det 4r bra att medel beviljas pa lingre tid
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dn ett ar, eftersom ansdkningarna tar vildigt myckert tid.

Kvinnojouren tar ocksa ut ersittning per omhindertagen individ och boen-
dedygn. Under 2018 4r denna 1000 kr per dygn for en vuxen, och 500 kr per
dygn f6r ett barn. Kvinnojouren har samma taxa f6r den egna kommunen som
for placeringar frin andra kommuner. For den 6ppna verksamheten tar kvinno-
jouren ingen taxa av kommunen. En respondent inom kvinnojouren beskriver
att kvinnojourers taxor for skyddat boende generellt ligger i intervallet 600-700
kr upp till 1200 kr per dygn. Respondenten kinner ocksa till kvinnojourer som
tar hégre taxor for kommuner dir samarbetet inte fungerar si bra, eftersom det
kridver mer arbeta och omkostnader fér kvinnojouren i fraga:

"Sen vet jag att vissa jourer tar mer betalt av kommuner dir de upplever
att samarbetet inte fungerar si bra. Att till exempel forsoriningsstodet [frin
kommunen] kringlar. Sa man viljer att ta mer betalt for att kunna ticka
kostnaderna for kvinnan, till exempel for mat och hygienprodukter.”

Utéver ovanstiende finansieringsformer fir jouren ocksd en mindre del privata
bidrag. Inom kvinnojouren beskrivs ekonomin sammantaget som god:

"Jo, det ir helt okey. Det dir klart att det alltid kan bli béittre och simre. Men
vi har rid med tvd anstillda for tillfallet”.

De senaste tva aren har foreningen ocksd haft mojlighet att renovera sitt skydda-
de boende och rusta upp ungdomsjourens lokal.

Hur forhaller sig Kvinnojouren till upphandling enligt LOU?
Tillsammans med Sigtuna kommun har Kvinnojouren Sigtuna valt bort
upphandling enligt LOU f6r att istillet ordna en finansierad samverkan
sinsemellan, ett nira samarbete som béda parter dr néjda med enligt ovan. Nir
andra kommuner vill placera personer i skyddade boenden hos kvinnojouren,
moter jouren inte heller ndgra krav pa upphandling. I kontakterna diskuteras
istillet om det finns lediga platser och om boendet kan matcha kvinnans och de
eventuella barnens behov. Kvinnojouren informerar om vilket stéd de kan er-
bjuda och tycker kommunen i friga att det passar si placerar de. Kvinnojourens
sjdlvkostnadstaxa blir sekundir i sammanhanget. Vidare beskriver kvinnojouren
att deras taxor ligger jimforelsevis lagt.

Att andra kommuner fortlopande placerar personer hos kvinnojouren beror
frimst pa tidigare erfarenheter. Inom kvinnojouren beskrivs det ocksa som
personbundet, om exempelvis en handliggare limnar kan en ny personrelation
behova etableras igen:

"Om en kommun placerar och de dr nijda med vira insatser och vi med
deras kommunikation, di blir det vildigt naturligt att handliggaren ringer
tillbaka till oss nir det ir nya placeringar. Att de ir nojda tror jag ér ganska
personbundet. Att man fir den personliga kontakten och tilliten.”

Inom kvinnojouren framhalls det ideella engagemanget som ett viktigt samhills-
virde som inte kommer till sin rdtt pa upphandlingsmarknader enligt LOU.

28 | Kvinnojourer - tre sma ideella organisationer



Vidare ifrigasites kvaliteten i stodet hos vissa vinstdrivande aktorer. Aven om
kommunernas handliggare 4r mana om kvaliteten i stédet, skulle de generellt
behéva gora titare uppfoljningar enskilt med klienterna, enligt kvinnojouren
Sigtunas verksamhetsansvarige person:

"Nir man placerar dr det vildigr viktigt att man [kommunernas socialtjinst]
Jfoljer upp med klienten. .. Och gor det i enrum och inte tillsammans med
kontaktpersonerna. Faktiskt, for dé vigar man beriitta vad som forsiggir.”

Vid tiden f6r inférandet sig Sigtunas kommunstyrelse flera fordelar med att
ordna kvinnostédet som ett IOP (Ideellt Offentligt Partnerskap) istillet for

som en marknadsform enligt LOU. Forutom att stédja grundliggande virden
som delaktighet och demokrati sigs IOP 4ven som ett sitt att sikerstilla att det
finns engagerade personer i kvinnofridsfrigor ocksa i framtiden. Partnerskapet
utvecklades tillsammans med Kvinnojouren Sigtuna. IOP-formen innebar

att kommunen valde en langsiktig samverkansform istillet f6r konkurrens,
beskriver en respondent inom kommunen, med dmsesidighet och gemensamhet
som nyckelord. Generellt beskrivs att initiativ till samverkan i form av IOP ofta
kommer frin ideella organisationer:

"IOP ir vanligtvis att civilsambillet kommer och siger att "vi har en idé, vi
vill skapa en lingsiktig verksambet, vi tycker vi ska samarbeta om detta. Om
kommunen ligger in x och y, sd ligger vi in a, b och ¢”. Ofta handlar det
om att kommunen kan ligga in lokaler, kanske vissa personalinsatser, vissa
pengar. Och ofta att man frin civilsambillets sida ligger in volontirarbete,
egna resurser, tillging till lokaler, kontaktytor och annat’.

Trots att Sverige allmént gatt mycket lingre i att upphandla vélfirdstjinster
(enligt LOUs speciella marknadsidé) dn andra EU-linder har Sigtuna kommun
inte hort ndgra klagomél om deras IOP. Om det blir klagomal pa IOP i Sverige
— tex i det enda fall av IOP Konkurrensverket valt att prova utifrdn att ha tittat
pa ett tiotal IOP — sé beror det pé att avtalet inte varit utformat som en samver-
kansform och ett partnerskap, utan som en detaljerad bestillning. Ritt utformat
dr det inget problem att anvinda IOP, beskriver en respondent. Att det handlar
om samverkan och inte om konkurrens innebir ocksa, enligt respondenten, att
det 4r samarbetsspecialisterna och inte konkurrensjuristerna som ska jobba med
det — IOP innebir en annan logik.

Aven pa kommunstyrelseniva upplevs effekterna av IOP som goda. Sigtuna
beskrivs ha fitt en bade battre och kostnadseffektivare 16sning 4n andra kommu-
ner, och frin och med Sigtunas start har manga andra kommuner gatt samma vig,

Summerar vi hur Kvinnojouren Sigtuna forhaller sig till upphandling, sa
har kvinnojouren valt bort offentlig upphandling enligt LOU tillsammans med
Sigtuna kommun, och istéllet utformat ett ideellt offentligt partnerskap (IOP)
byggt pd nira samverkan. Nir det giller stodboende till kvinnor frin andra
kommuner beskriver kvinnojouren att inga upphandlingssituationer enligt
LOU uppkommer.

Kvinnojourer - tre sma ideella organisationer | 29



Foreningen mot vald i nara relation
i Nacka/Varmdo

"Foreningen mot vald i nira relation i Nacka/Virmds” dr den ideella forening-
ens officiella namn, men i dagligt tal kallar féreningen sig f6r Kvinnojouren,
eller Kvinnojouren Nacka/Virmdé. Kvinnojouren startade 1995 och ir religiost
och partipolitiskt obunden — den arbetar mot véld i nira relationer och verkar
for ett jamstillt samhille fritt frin vald. Malsiteningen 4r att de utsatta ska
komma igenom krisen, komma vidare i livet pa ett bra sitt, och i framtiden inte
utsittas for hot eller véld.

Foreningen drivs av en styrelse med 5 medlemmar — en ordférande, en
sekreterare, en kassor och tva suppleanter — och holl 2018 11 styrelseméten.
For den dagliga verksamheten har kvinnojouren anstilld personal. Den fasta
personalen bestir av en verksamhetsledare (socialpedagog med grundliggande
psykoterapiutbildning), en beteendevetare inriktad pa de skyddade boendena,
en forskolldrare och grundskolelirare inriktad pd barnverksamheten, samt en
boendestodjare (jurist med erfarenhet frdn forskola). De anstillda har dven
tillgang till handledning av extern konsult varannan vecka eller vid behov. 2018
har f6reningen 20 medlemmar, varav en del volontirer aktiva i verksamheten.
Féreningen 4r medlem i intresseorganisationen Unizon.

Vad g6r Kvinnojouren Nacka/Varmdé?

Kvinnojourens huvudsakliga uppgifter ir att erbjuda skyddat boende for
kvinnor och barn, att ge rad, stdd och krisbearbetning i boendena samt i en
oppen mottagning for hot- och valdsutsatta vuxna och deras barn. Kvinnojour-
en har 2 lokaler f6r det skyddade boendet. I den ena finns ocksa jourens kansli.
Utdver detta har foreningen en aktivitetslokal for barn, dir barn och féréldrar
kan vara tillsammans med personal, samt tvd lokaler fér 6ppen mottagning. En
av lokalerna f6r 6ppen mottagning anvinds ocksa for styrelse- och personalmé-
ten, informationstriffar mm. Kvinnojouren 4ger inga egna lokaler utan hyr av
kommunen.

Under 2018 bodde 43 personer i kvinnojourens skyddade boenden — 19
kvinnor och 24 barn med sammanlagt 4036 6vernattningar. Den genomsnittli-
ga vistelsetiden for kvinnor i skyddat boende var 693,5 dygn. 5 olika kommu-
ner gjorde placeringar hos kvinnojouren. Kvinnorna hade etniskt ursprung i 10
olika linder, och de allra flesta var fédda under 1970- eller 1980-talet. Kvinno-
jouren har dock emellanat platsbrist — vid tidpunkter som oftast sammanfaller
med andra kvinnojourers platsbrist. 2017 fick jouren tacka nej till 51 kvinnor
och 33 barn. Férutom st6d och krisbearbetning ligger kvinnojouren ned myck-
et tid pa att hjilpa kvinnorna med mer ’praktiska’ problem, t ex kring barn,
ekonomi, bostad och arbete. Kvinnojouren arbetar ocksi med gruppverksamhet
for valdsutsatta kvinnor — i kvinnogrupperna triffas man 10 ginger och delta-
garna fir mojlighet att inhdmta kunskaper och utbyta erfarenheter. I arbetet har
kvinnojourens anstillda viss kontakt med kommunernas handliggare.

Inom den 6ppna mottagningen fick 224 personer rad, stod och krisbearbet-
ning under dret, de allra flesta frin kommunerna Nacka och Virmdé. Bland
de stodsokande fanns dven ett fatal min. Kvinnojouren beskriver att de flesta
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utsatta personer efterfrigar manga stodsamtal, och dven stdd i kontakterna med
myndigheter och vardinstanser. Det kan innebira att en anstilld eller volontir
foljer med i kontakterna med t ex polis, socialtjinst, ritteging, forsikringskas-
sa, arbetsférmedling och olika véardinstanser. Det dr ocksd vanligt att utsatta
kvinnor vill dteruppta stddkontakten efter en kortare eller lingre tids uppehall.

Som en del av stodet har kvinnojouren dven en verksamhet f6r barn som
upplevt vald i nira relation. Under 2018 deltog de flesta av barnen i jourens
skyddade boenden i denna verksamhet, dir de bland annat fick samtalsstod av
utbildad personal. Kvinnojouren beskriver dock resurserna som otillrickliga for
alla de barn som skulle behéva stod, och skulle vilja utveckla samarbetet med
kommunen f6r att [6sa detta:

Vi dr medvetna om att vi inte ndr alla barn som har behov av denna
verksambet, och vi tycker att det Gr en stor brist att barn inte fir den hjilp
de si vil behover. Det ir angeliget att samarbetet kan fortsiitta att utvecklas
mellan oss och kommunerna’.

Tre ganger per ar redovisar kvinnojouren skriftligen hur den 6ppna verksam-
heten fungerar fér Nacka och Virmd6é kommun, och kommunerna gor ocksi
besok hos kvinnojouren. Overlag beskrivs dock kontakterna och samarbeter
med dessa kommuner som begrinsat:

"I Nacka var vi pa socialndmnden i viras [for ett dr sedan] och fick prata

en timme eller si. Da pratade jag om foreningen och vi hade en person som
pratade om skyddat boende och en person som pratade om dppna mottagning-
en. Men... ja, det dr inte si litt alla ginger...”.

Kvinnojouren ordnar dven sociala aktiviteter fér utsatta personer — hir medver-
kar dven féreningens volontirer. Under 2018 ordnades t ex julfest och besok

pa Skansen och Junibacken. Férutom den mangariga erfarenheten si under-
stryker kvinnojouren att kompetens och fortbildning 4r centrala for stodets
kvalitet. Personalen deltar dirfor dterkommande i olika vidareutbildningar och
seminarier. Exempel pa detta 2018 var kursen "Utreda, bedéma, forstd” samt
"Trappan” samtalsmodell vid Ersta Skéndals hogskola, Brottsoffermyndighetens
temadag om hot- och hatbrott, Ridda barnens konferens om barn i skyddat bo-
ende, och BUFFFs (Barn och ungdom med férilder/familjemedlem i fingelse)
konferens ”Att leva med en familjemedlem i fingelse”. Internt ordnar kvin-
nojouren regelbundna "arbetsplatstriffar”, dir styrelsen och personalen triffas
for ace halla igdng dialogen i viktiga fragor. En respondent inom kvinnojouren
beskriver att utbildningen 4ven ir viktig for att de som ska hjilpa andra ska ma
bra sjilva:

"Jag vet ju ocksd att jobba med den hir typen av frigor utan att ha kompe-
tens gor att man inte orkar och att man kan ma daligt. Att man blir utbrind

och gér in i viggen.”

Utdver aktiviteterna ovan arbetar kvinnojouren Nacka/Virmdé dven med
kunskapsspridning och opinionsbildning. Under 2018 héll kvinnojouren
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exempelvis en foreldsning for Brottsofferjouren och deras nya volontirer, bedrev
ett forebyggande projeke "Valdsutsatta barn” f6r 95 pedagoger i forskolan,
forelaste for IVO (Inspektionen f6r vird och omsorg) om skyddat boende samt
informerade socialtjinsten i Nacka om f6reningens verksamhet.

Hur finansierar kvinnojouren sin verksamhet?

Kvinnojouren Nacka/Virmdé finansierar sin verksamhet pa olika sitt. De
skyddade stodplatser som foreningen har upphandlas av andra kommuner.
Kvinnojouren specificerar da det st6d som sammantaget ges i verksamheten

och sina dygnsavgifter, en taxa for vuxna och en for barn som 4r samma for alla
kommuner. Budgetmaissigt hiller kvinnojouren isir den skyddade verksamheten
fran den 6ppna, for att respektive verksamhetsdel ska kunna g runt pé sina
resurser. Nir det géller den 6ppna verksamheten har Nacka och Virmdo kom-
muner sedan kvinnojourens borjan stéttat verksamheten med ett arligt verk-
samhetsbidrag. Viren 2019 valde dock Virmdé kommun att dra in detta arliga
stéd — omkring 550.000 kr senaste dren. Med motiveringen att spara pengar ska
utsatta kvinnor och barn inom Virmdé kommun istillet f& hjilp av handlig-
garen av kommunens kvinnofridsirenden. Inom kvinnojouren beskrivs att det
indragna stédet hotar den 6ppna verksamhet som funnits i omkring 25 ér, och
att det finns "bide okunskap och prestige i beslutet” frin ansvariga Virmdépoli-
tiker. Ocks fran Virmd6 kommuns handliggarsida beskrivs oklarheter om hur
stddet ska fungera i praktiken framéover, samt farhigor om ett avsevirt forsimrat
stod for utsatta kvinnor och barn, och 6kade totala samhillskostnader, om kvin-
nojourens 6ppna verksamhet maste liggas ned. En respondent inom berérda
kommuner beskriver att de kommuner hon har erfarenhet av satsar betydligt
mer pé frigor om kvinnofrid och vald i nira relationer 4n vad Virmdé gor, samt
har en langsiktig strategi i dessa frgor.

Vid sidan av verksamhetsbidrag frin kommunerna, samt dygnsavgifter, har
foreningen 2018 sokt och erhillit stod och utvecklingsmedel frin Socialstyrelsen
— omkring 500.000 kr f6r ar 2018. Forutom till den 6ppna verksamheten har
medlen i viss utstrickning gitt till féreningens fortsatta kvalitetsutvecklingsar-
bete och till sikerhetshéjning i de skyddade boendena. Vidare har Rotaryféren-
ingen i Nacka samt Rebeckalogen i Stockholm skinkt pengar, som bland annat
kunnat anvindas till julklappar, fédelsedagspresenter och sociala aktiviteter for
utsatta barn och kvinnor.

Inom kvinnojouren beskrivs att den kvalitet verksamheten har ocksa kriver
resurser, inte minst i form av utbildad och erfaren personal:

Vi kan ju inte driva skyddat boende utan att ta betalt, for vi har ju
personal. Och det har vi haft under vildigt méanga dr, anstilld personal med
bra kompetens”

Hur forhaller sig Kvinnojouren till upphandling enligt LOU?
Som ovan nidmnts skiljer kvinnojouren Nacka/Virmdo budgetmissigt pa sitt
skyddade boendestdd och sin 6ppna stodverksamhet. Sedan cirka 4 4r ska det
skyddade boendet upphandlas, enligt Nacka, Virmdo och Tyresé kommun.
Efter att ha sammanstillt de underlag som behévs har kvinnojouren kvalificerat
sig som upphandlad leverantér - tillsammans med négra andra jourer i form av
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ramavtal - i tvd perioder a 2 4r. Vilka jourer, idéburna och andra, som valts ut 4r
sekretessbelagt for att hindra att adresser till skyddade boenden kan na férovare.
En respondent inom kvinnojouren beskriver att hon triffade de andra upphand-
lade jourerna pd ett mote hos Nacka kommun for nagra ar sedan — och att de
sammanlagt var fem som upphandlats av kommunerna i friga. Dir framgick
ocksd att vissa vinstdrivande aktdrer var avsevirt storre dn ideella kvinnojourer
overlag.

Kommuner som behover placera utsatta kvinnor och barn direktupphandlar
sedan enskilda platser efter att kriterier och andra villkor sammanstills skriftligt
och eventuellt avtalas igen. Enligt kvinnojouren har exempelvis Virmdé kom-
mun budgeterat en kostnad for ca 2 miljoner kr per ér for skyddade boendeplat-
ser, for kommande tvd dr. Inom kvinnojouren beskrivs att upphandlingen enligt
LOU sker som en priskonkurrens for de jourer som uppfyller kriterierna:

"Den upphandling som vi limnat anbud pi nu, dir stir det tydligt att forst
sd ska man _ju uppfylla kravspecifikationen for att fi komma med. Och sen

kommer dd kommunen att gi efter pris”.

Kravkriterierna dr omfattande och formaliserade — de inbegriper ocksé sint som
ledningssystem, fortbildningsplaner och rutiner fér verksamheten som maste
finnas. Frin kvinnojourens sida tycker man dock att de i grunden redan jobbar
pa det viset som kvalitetskraven foreskriver. De behover inte dndra sd mycket for
att kvalificera sig som utforare gentemot kommunerna i fraga.

Kvinnojouren har dock inte bara anpassat till upphandlingskriterierna. De
har ocksa framfort till kommunerna i fraga — upphandlarna — vad de ser som
viktiga kriterier for att stodet ska bli s& bra som mojligt for de utsatta. Det
dr inte bara till ramavtalet i upphandlingen enligt LOU som kvinnojouren
diskuterat kvalitetskraven med upphandlarna, utan ocksa vid direktupphand-
lingen diskuteras vad de kan erbjuda och vad véldsutsatta personer behéver. Inte
minst Nacka kommun beskrivs dock ha haft hog personalomsittning bland sina
handldggare, vilket gor att den kunskapsuppbyggnad kvinnojouren bidrar till
riskerar att forsvinna nir handliggare byter jobb. Kvinnojouren beskriver ocksa
att vissa kvinnofridssamordnare inom Nacka kommun som de haft nira och bra
samarbete med, valt att sluta for att de inte fatt sin rost hérd inom kommunen.

Trots att kvinnojourens ekonomi vid tiden f6r undersokningen beskrivs som
god, sd beskriver sig jouren ocksa som mycket utsatt om den skulle hamna utan-
for en ramavtalsupphandling — upphandlingsordningen skapar ingen lingsiktig
grund for verksamheten.

"Om vi forlorar den héir upphandlingen, da tror jag att vi far sluta. For det
hiir ér ju Nacka, Virmds, Tyreso, Botkyrka, Huddinge, Haninge, Nyndis-

hamn. Det Gr ju sina kommuner som placerar hos oss i dag”.

Samtidigt som kvinnojouren anpassat sig till, forsoke paverka, och ocksa kvalifi-
cerat sig till upphandlingsformerna for det skyddade stodet, sa dr jouren negativ
till ate det langsiktiga stodet till deras 6ppna verksamhet dras ner, och ska skotas
av en handliggare f6r Virmdé kommun alternativt upphandlas. Stdet fran
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Nacka och Virmdo har inneburit en langsiktig forutsittning for arbetet mot
vald i nira relationer, och dven den verksamheten beskrivs som hotad vid tiden
for undersokningen.

Vad giller stodets kvalitet beskriver kvinnojouren att det handlar om si
mycket mer dn formella examina hos de som arbetar med kvinnofridsfragor,
inte minst om erfarenheter och engagemang. Vad giller erfarenhet, engagemang
och andra faktorer som avgor vilket stod utsatta far i praktiken si finns ocksa
en misstro mot vissa aktorer som deltar i upphandlingar. Flera respondenter
beskriver att det ir manga som forsoker ta sig in och silja tjinster inom kvinno-
fridsomradet — "foretag som inte erbjuder nigonting annat 4n skyddad adress,
las, larm och mat kanske. Och inget st6d”.

Kvinnojouren Nacka/Virmdo efterfragar att kommunerna sjilva hade béttre
kompetens om kvinnofridsfrigor och om vilket st6d som behévs. Pa sa sitt
skulle forutsittningarna for arbetet avsevirt forbittras. Jouren menar ocksa att
ansvarig myndighet bér utféra regelbunden tillsyn av kommunerna, for att se
till ate de tar sitt ansvar och har ett bra arbete kring véld i nira relationer:

"Jag skulle foredra att kommunerna sjilva hade bittre kompetens inom det
hir omridet. .. Och att man fréin. .. till exempel Socialstyrelsen eller IVO
gjorde tillsyn av kommunerna och krivde av kommunerna att de hade ett bra
arbete kring vild i néra relation’.

Summerar vi hur Kvinnojouren Nacka/Virmdé forhaller sig till upphandling,
sa har kvinnojouren anpassat sig till den upphandlingsordning enligt LOU som
Nacka kommun valt att anvinda for skyddade stodplatser. Kvinnojouren har
dock forsokt "utbilda’ kommunens upphandlare om vilka kvalitetskriterier som
ar viktiga for ett vil fungerande stod till personer som utsatts for vald i nira
relationer. Detta forsok till kunskapséverforing till kommuner har ocksa skett
nir kvinnojourens skyddade stédplatser direktupphandlats.
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6 Bracke diakoni - en stor
ideell organisation

I detta avsnitt presenterar vi hur Bricke diakoni férhaller sig till och hanterar
offentliga upphandlingar. De atta fallstudierna dir Bricke diakoni antingen
var intresserad, lade anbud, drev verksamhet eller var en del av ett partnerskap
ar relevanta exempel pé och illustrationer av hur en stor ideell organisation
forhaller sig till och hanterar LOU. Vi bérjar avsnittet med en bakgrund till
Bricke diakoni, dess historia samt organisationens relation till LOU.

Om Bracke diakoni och offentliga
upphandlingar

Bricke diakoni 4r en av de storsta ideella organisationer som idag r verksamma
inom traditionell vilfird i Sverige. Stiftelsen har drygt 1200 anstillda organise-
rade i knappa 50 verksamheter som i huvudsak drivs pa uppdrag av landsting/
regioner och kommuner frin Uppsala till Halmstad. Verksamheterna omfattar
ildreomsorg, palliativ vard, primirvérd, rehabilitering, habilitering samt st6d
till personer med funktionsnedsittningar. Vidare bedrivs verksamheterna som
oppenvard, daglig verksamhet, mottagningar eller som slutenvard/rehab och
boenden.

Organisationen startades i Goteborg 1923 under namnet Goteborgs
diakonissanstalt. Uppdraget var da att utbilda diakonissor med malet att verka
for att minska den sociala misdren bland fattiga och hamnarbetare i Goteborg,.
Under denna period i Sverige bildades ett antal diakoniinstitutioner, inklusive
bland annat Ersta diakoni i Stockholm, och sigs ha varit en reaktion mot att
samhille, kyrka och familj inte klarade av att mé6ta den datida sociala vilfirdens
behov.! Under uppbyggnaden av den offentliga vélfirden och det si kallade
folkhemmet uppstar en identitetskris for den svenska diakonirorelsen. Flera
diakoniinstitutioner tonar ned den kristna profilen under denna period och tar i
okad utstrickning uppdrag frin de offentliga organisationerna. I samband med
att LOU implementeras i Sverige i borjan av 1990-talet f6rindras villkoren for
diakonin i allminhet och i synnerhet for Bricke diakoni ytterligare en gang.
Stiftelsen viljer under 2000-talets forsta ar att i 6kad utstrickning ligga anbud,
vinner flera och vixer frin en organisation med en omsittning om ett par
hundra miljoner till 875 miljoner ar 2018.

Vid ingingen av 2020-talet formuleras uppdraget som att bidra till ett
medminskligare samhille. Verksamheten sigs vidare vara politiskt och religiost
fristdende, dven om en kristen minniskosyn och det diakonala uppdraget kan
sigas genomsyra organisationen och dess aktiviteter. Organisationen finansierar
i huvudsak verksamheterna genom uppdrag inom ramen for LOU och LOV
samt genomdirektfinansiering och sa kallade idéburet-offentligt partnerskap
(IOP). Enligt Bricke diakonis egen statistik har stiftelsen lagt mellan 10 och

1 Se exempelvis Engel, 2006.
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30 anbud pa entreprenader och ramavtal varje ar sedan 2010. Drygt hilften av
anbuden leder till avtal.

Ar 2019 finansierades hilften av Bricke diakonis alla verksamheter under
LOV. Nist storsta avtalsformen var LOU (ca 41 procent). Resterande verksam-
heter styrs av direktfinansiering (4 procent) och Ideellt-offentligt partnerskap (5
procent). Nir det giller olika verksamhetsinrikeningar dominerade LOV hilsa och
sjukvard, medan barn och ungdom, rehabilitering och dldreomsorg organiseras
och finansieras med lika delar LOU och LOV. Hilsa och sjukvérd kan kontraste-
ras med psykiatri och daglig verksamhet, som i huvudsak domineras av LOU.

Atta fallstudier

For att fa en bredd i materialet valdes ett antal fallstudier ut inom Bricke
diakonis verksamheter utifrin ett antal kriterier. Kriterierna inkluderade en
geografisk spridning, olika typer av verksamheter samt en variation av avtals-
former (se tabell nedan). Totalt sett genomfordes dtta stycken fallstudier, i olika
delar av landet och dir avtalsformerna inkluderade offentliga upphandlingar i
vilka Bricke diakoni hade lagt anbud och sedan vunnit utlysningen, bara lagt
anbud, ideellt-offentligt partnerskap samt tva fall dir Bricke diakoni valde att
inte ligga anbud.

Verksamhet Kommun Avtalsform
Dagverksamhet Stockholm Anbud
Aldreboende Uddevalla Anbud
Aldreboende Harryda Anbud

 Sarskil Transs Anbud
Demensvard Alingsas Ideellt-offentligt
Personligt Géteborg Ideellt-offentligt
Aldreboende Stockholm Inget
Aldreboende Taby Inget

Dagverksamhet for aldre i Stockholm

Det f6rsta fallet handlade om en dagverksamhet for dldre med demens i Stock-
holm. Enligt intervjun med representanten for Bricke diakoni var bakgrunden
att organisationen hade forvirvat en annan tjinsteleverantér for ndgra ér tillbaka
och i den processen drvt denna verksamhet och detta kontrakt. Nir kontraktet
fornyades med hjilp av en offentlig upphandling var det sjilvklart f6r Bricke
diakoni att utveckla ett nytt anbud. Det tidigare avtalet hade bland annat drivits
med ekonomisk héllbarhet. Vidare betraktade Bricke diakoni tillhandahéllandet
av tjanster for dldre med demens som betydelsefullt och en del av organisations-

uppdraget:

"Demens dr en profilfriga for oss. Vi vill vara i framkant i arbetet med
personer med demens. Vi har hog kompetens inom omridet. Det dr en utsatt
grupp, béde de som dr drabbade, det finns minga utmaningar med att leva
med sjukdomen, men dven de anhoriga.”
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Organisationen hade ocksa samlat tillricklig erfarenhet av tjansten och de lokala
forhallandena. ”Det var litt att bestimma om vi skulle utveckla ett anbud, och
det var ldtt att utveckla anbudet”, som den intervjuade representanten uttryckee
det i intervjun. I en lokal upphandlingsprocess med fyra konkurrenter totalt
rankades Bricke diakoni som nummer ett i en fastprisupphandling och erbjods
dérefter fortsdtta att tillhandahalla tjinsten.

En representant for bestillaren, Stockholms stad, intervjuades ocksi om
upphandlingen. Kommunen har manga ars erfarenhet av olika former for att
tillhandahélla dessa typer av tjinster, inklusive att tillhandahalla tjinster internt,
offentliga upphandlingar och erbjuda kunder en frihet att vilja, med olika
for- och nackdelar. I intervjun angav representanten att fordelar med offentliga
upphandlingar i jimf6relse med att driva verksamheten i kommunal regi kan
vara att leverantorerna far ansvara for verksamhet och personal. Nackdelar kan
inkludera en mer begrinsad méjlighet att paverka verksamheternas innehall samt
transaktionskostnader. Transaktionskostnader kan bero pi manga olika saker:

"Kostnader i sjilva upphandlingsfasen kan vara att skriva underlag.
Utvéirdering kostar ocksd naturligtvis. Sedan finns det mjuka delar: kostnader
[for personalen, byta ut ledning, chefer. Viirdeord som foretag vill jobba med
kan kosta. Medarbetare blir sjukskrivna och siger upp sig. Men vi har blivit
biittre pa detta, det gir snabbare nufortiden.”

Enligt intervjun passade dagverksamheten f6r dldre med demens bra med kra-
ven som forekommer i offentliga upphandlingar. Det var en begrinsad tjinst,
late att utvdrdera och enkel att omvandla till ett kontrakt. Méjligtvis kunde det
vara svarare for mindre vélfirdsleverantérer. Representanten var mindre villig att
diskutera uppgifterna kring den aktuella upphandlingsprocessen, men uppgav
att Bricke diakoni hade haft goda referenser, en fordel genom att organisationen
redan tillhandahéll jansten samt att det inte hade forekommit négra tidigare
klagomal. Representanten spekulerade ocksé kring att Bricke diakoni kanske var
bittre rustad for att vinna mindre upphandlingar.

Aldreboende i Uddevalla

Det andra fallet rérde ett dldreboende i Uddevalla. En viktig dimension av fallet
var att alla tjinster i kommunen fére och efter den aktuella offentliga upphand-
lingsprocessen tillhandahélls av kommunen sjilv. I ett omevistat politiskt beslut
ar 2008 beslutades att 25 procent av all verksamhet i kommunen skulle liggas
ut via offentlig upphandling. Under samma period hade Bricke diakoni beslutat
att allemer fokusera pa att utoka sin verksamhet genom att delta i och vinna
offentliga upphandlingar. Denna strategi i kombination med det geografiska
laget for dldreboendet var viktiga faktorer i beslutet att utveckla ett anbud.
Bricke diakoni var den enda organisationen som lade anbud och erbjods efter
en utvirdering att tillhandahalla tjansterna.

Efter att kontraktet skrivits pd motte representanter for Bricke diakoni
motstand, okunskap och osikerhetfran olika delar av kommunen. Beslutet att
ligga ut verksamheten pa entreprenad var inte forankrat i kommunen och det
var oklart hur 6verlimnandet skulle g till. I media formulerades misstankar
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om att Bricke diakoni skulle vara en “religios kult” och det uppstod krav pa att
minska antalet anstillda.

I intervjun med Bricke diakonis representant sade representanten att organisa-
tionen inte hade utvecklat ett anbud om den hade kint till dessa faktorer i forvig
och om organisationen hade haft mer erfarenhet som leverantor av upphandlings-
tjanster. Dessutom sade representanten det att det fanns lite till inget utrymme for
organisationens kirnvirden, organisationsuppdraget eller att vara en civilsamhil-
lesaktor pd grund av verksamhetens ekonomiska och politiska forutsittningar.?

Aldreboende i Hiarryda

Ett fall rorde ett dldreboende i Hirryda. Bricke diakoni lade anbud men vann
inte upphandlingen. Bricke diakoni hade ett flertal skil for att delta i upphand-
lingsprocessen, inklusive tjdnstens fokus, den geografiska platsen och det faktum
att kontraktet gillde bade tjanster och byggande av dldreboendet. Det senare
var nigot som Bricke diakoni hade begrinsad erfarenhet av men ansig vara en
strategisk kompetens som skulle utvecklas.

En del av upphandlingsprocessen var en 'Request for information’ (RFI).
RFI:n handlade inte bara om att besvara ett antal skriftliga fragor, utan ocksa
om att delta i flera méten med kommunen. Under métena presenterade
Bricke diakoni ett flertal forslag kring hur férfragningsunderlaget skulle kunna
utformas, till exempel att underlaget skulle vara virdegrundsorienterad, ha ett
fast pris och att konkurrensen skulle ske med kvalitet.

Nir det giller de skriftliga svaren, beskrev Bricke diakoni sina tidigare
erfarenheter, idéer och alternativa sitt att tillhandahalla tjinsten i fragor och
asikter om kontraktets lingd, bland annat. Det finns relativt lite i det skriftliga
uttalandet relaterat till forsok att paverka processen, forutom ett forslag att
anvinda ett si kallat ideellt-offentligt partnerskap:

Vi dir oppna for att diskutera hur ett ideellt-offentligt partnerskap-baserat ar-
rangemang skulle kunna utformas i Hirryda kommun, om det skulle finnas
ett politiskt intresse for det.”

En representant for Bricke diakoni kunde inte svara varfér Bricke diakoni inte
hade forsoke paverka upphandlingsprocessen i de skriftliga svaren mer. Diremot
hade Bricke diakoni sokt att paverka forfragningsunderlaget genom dialog i
moten. | intervjun sade dessutom organisationens representant att det hade
varit svart att utveckla forslaget, inte minst nir det gillde budgeten for att bygga
dldreboendet. I slutindan vann ett privat féretag upphandlingen eftersom det
hade erbjudit ett betydligt gynnsammare anbud i ekonomiska termer.3

Drift av sarskilt boende i Tranas
Ett fall handlade om att driva ett sirskilt boende i Tranas. Bricke diakoni lade
anbud men vann inte upphandlingen. Organisationen hade blivit uppmunt-

2 Vi kunde inte identifiera en person frin kommunen som var kunde eller var villig att stilla upp
en intervju i detta fall.
3 Vi kunde inte identifiera en person frin kommunen som var kunde eller var villig att stilla upp
en intervju i detta fall.
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rad av kommunen att delta i en ’Request for information’ och att delta i den
offentliga upphandlingsprocessen. Kommunen hade dessutom uttrycke ett
intresse av att ha en ideell organisation som tjinsteleverantor, delvis baserat pa
overlappningen av virden mellan offentliga och ideella organisationer.

Nir det giller det skriftliga uttalandet anvinde Bricke diakoni ’begiran om
information’ for att fora fram ett antal dimensioner som skulle kunna innebira
fordelar for organisationen. Hir skiljer sig alltsd detta fall frin hur Bricke agera-
de i upphandlingen av ett dldreboende i Hirryda. I Tranasfallet argumenterade
Bricke diakoni f6r det forsta for betydelsen av att vara en ideell organisation
som tjdnsteleverantor. Till exempel:

[V]i vill ta upp frigan om hur Trands kommun ser att det civila sambiillet
ges mojlighet att ta en storre del i vilfiardsutvecklingen och bidra till att 6ka
samspelet mellan det offentliga och det civila sambillet.”

Dessutom understrok det skriftliga uttalandet vikten av virderingar. Tjinste-
leverantoren borde till exempel kunna beskriva hur kirnvirderingar genomsyrar
alla delar av tjinsterna, menade Bricke diakoni. ”Vi anser ocksi att det 4r viktigt
att virdebaserade fragor ges mycket utrymme. Och att man som leverantor har
en uppfattning om hur virderingar ska tillimpas.” Vidare sd anvinde Bricke
Diakoni ocksé ’begiran om information’ for att lyfta fram vikten av kvalitet
framfor ekonomin. ”Kvaliteten pd aktiviteterna bér vara avgorande, inte for

att fokusera pa det ldgsta priset, utan pa hur resurserna anvinds pa bista sitt.”
Slutligen betonade organisationen betydelsen av att skapa ett vil fungerande
forhéllande mellan civilsamhillet och den offentliga sektorn:

"Briicke Diakoni anser att det ir att foredra att arbeta tillsammans med
kommunen for att kontinuerligt inritta och arbeta mot gemensamma mal.
Att samarbeta for att utveckla kvalitetsforbiittrande dtgirder - si att den
kombinerade kompetensen, innovationer, kreativitet och engagemang kan ge
kvalitativa och effektiva losningar.”

En konsult som hade hjilpt kommunen med upphandlingsprocessen av det
sirskilda boende i Trands intervjuades inom ramen for denna studie. Ett
antal skriftliga uttalanden hade limnats in som svar pi ’begiran om infor-
mation’. Texterna var enligt konsulten samstimmiga och de flesta potentiella
tjansteleverantorer understrok betydelsen av kvalitet jimfért med pris. Nér
fragan om likheter och skillnader mellan féretag och ideella organisationer
diskuterades, sa konsulten att det civila samhillets aktorer verkade lyfta fram
virderingar mer, dven om likheterna mellan privata och ideella organisationer
var fler 4n olikheterna. I slutindan, trots att Bricke diakoni fick en gynnsam
utvirdering, hamnade organisationen bara pa andra plats och tilldelades ddr-
for inte kontraktet. Istillet gick kontraktet till en vinstdrivande, men mindre
tjansteleverantor. De stérre kommersiella aktorerna fick enligt uppgift mindre
gynnsamma utvirderingar.

Vardkedja for personer med demenssjukdom i Alingsas
Det forsta fallet med ett ideellt-offentligt partnerskap rérde demensomsorg i
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Alingsas. Med ett ideellt offentligt-partnerskap menades i det hir samman-
hanget, enligt avtalet:

"Idéburet-offentligt partmerskap, IOD ir en avtalsform som involverar delar
av den sociala ekonomin och omfattar verksamheter som har allméinnytta
eller medlemsnytta som syfte och malsitining. Verksambeter av dessa slag har
inte vinstsyfte som frimsta drivkraft. IOP dr en avtalsform som syftar till art
utveckla mdajligheterna for den idéburna sektorn att utgora en viktig del av
vilfirdsutvecklingen och dka samspelet mellan den offentliga och idéburna
sektorn, vilket stirker demokrati, delaktighet och integration i sambiillet.”

Upprinnelsen till partnerskapet var att Bricke diakoni hade tilldelats ett kontrake
via offentlig upphandling f6r att tillhandahalla demensvard 2008. Under denna
period hade organisationen ocksa startat en virdcentral for primérvird i kommu-
nen. Bricke diakoni, kommunens representanter och politiker var alla néjda med
de tv tjinsterna, enligt en representant for Bricke diakoni, och Bricke diakoni
blev ett exempel som lyftes fram i olika sammanhang av kommunen.

Nir kontrakestiden nirmade sig sitt slut lanserades idén att bilda ett
ideellt-offentligt partnerskap, som skulle kombinera demensvard, vardcentra-
len och hemtjinst samt férebyggande insatser och féljeforskning till det som
betecknades som en ”"sammanhingande vardkedja”. Trots potentiella ekonomis-
ka risker f6r kommunen i samband med att kringgé lagar och férordningar for
offentlig upphandling enades politikerna om att lansera partnerskapet ar 2015.
Bland annat hinvisades till riskerna med en fragmenterad virdkedja i partner-
skapsavtalet som ett sitt att argumentera for partnerskapet:

"I dagens vird- och omsorgsstruktur moter ofta dldre personer med komplexa
vird- och omsorgsbehov mdnga olika aktorer, dir varje aktor arbetar for

sig och saknar fullstindig information om den enskilde personens behov,
hilsotillstind och tidigare behandlingar. Vird- och omsorgsstrukturen har
beskrivits som fragmenterad, dir stuprorstinkande i styrning och arbetssitt
skapar ineffektiviter och bristfilligt resursutnyttiande. En fragmenterad vird-
och omsorgsstruktur kan ocksd oka risken for sivil misstag frin vérd- och
omsorgsaktorer som en kinsla av otrygghet hos dldre personer.”

Enligt intervjun med representanten fran Bricke diakoni fungerade samarbetet
mellan organisationen och kommunen bra. Det hade ocksi funnits utrymme
for Bricke diakonis virderingar i tillhandahallandet av tjinster trots att partner-
skapet inte fick kosta mer 4n tidigare kontrakt.

Att notera i detta sammanhang ir att Konkurrensverket drog partnerskapet
infor forvaltningsdomstolen 2016 for att det skulle ha brutit mot konkurrens
och lagar om offentlig upphandling. Arendet gick vidare till Hogsta forvalt-
ningsdomstolen, som i mars 2020 forklarade att just detta partnerskap skulle
behandlas som ett tjinstekontrakt enligt lagen om offentlig upphandling. Kom-
munen har direfter lagt ut demensvarden pi offentlig upphandling.4 Bricke
diakoni vann anbudet ar 2020 i konkurrens med en annan privat aktor.

4 En intervju genomfordes med tva representanter frin kommunen, men foretridarna beslutade
i efterhand att dra sig tillbaka frén studien, med hinvisning till bristande kunskap och dmnets
politiske kinsliga karaker.
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Personligt ombud i G6teborg

Det andra fallet av ett idéburet-offentligt partnerskap gillde personligt ombud
till personer med psykiska funktionsnedsittningar i Goteborg. Pa samma sitt
som i partnerskapet i Alingsas inleddes tjinsten med att den forst upphandlades
av Géteborg och att Bricke diakoni vann utlysningen och drev tjinsten mellan
2010 och 2013, men att den direfter omvandlades till ett ideellt-offentligt
partnerskap.

Nir kontraktet med kommunen nirmade sig sitt slut féreslog Bricke diakoni
for kommunen att personligt ombud skulle omvandlas till ett partnerskap
istillet for ett kontrake, delvis baserat pé tidigare erfarenheter av att arbeta med
partnerskap med den offentliga sektorn. Enligt en intervju med en represen-
tant var personligt ombud en tjinst som rimmade vil med organisationens
kirnvirden, bland annat eftersom tjinsten berorde en viktig malgrupp for
organisationen. Personligt ombud inkluderade ocksa att systematiskt utvirdera
hur kommunen nirmade sig malgrupper samt att identifiera reckommendationer
for att forbittra kommunens bemétande och arbete med personer med psykiska
funktionsnedsittningar.

"Att padtala brister i systemet om det dr ndgot systemfel, da mdste vi rap-
portera detta. Denna aspekt av personligt ombud ér vildigt néira Briickes
organisation, vdra virderingar. Det dr ett bra syfte, en bra inging och tydliga
mervérden. Briicke har dessutom en fristiende stillning, vilket underlittar
att patala brister i systemet. En del kommuner organiserar sina ombud pai en
annan forvaltning, for att det ér for néra, for att fd lite distans.”

En intervju med tva representanter frain kommunen genomférdes ocksa i
relation till partnerskapet. En anledning till att kontraktet omvandlades till ett
partnerskap sades vara bristen pa en fungerande marknad for personligt ombud.
Enligt representanterna fanns det helt enkelt inte tillrickligt med tjinsteleveran-
torer. Kommunen var ocksd intresserad av att experimentera med alternativa sitt
att tillhandahalla tjanster och att se om ett partnerskap skulle kunna forbittra
samarbetet och kvaliteten. Till ssmmanhanget och argumentationen for ett
partnerskap horde ocksd kommunens 6verenskommelse med ideella organisatio-
ner:

"I september 2012 undertecknades en Overenskommelse om samverkan
mellan Goteborgs Stad och organisationer inom social ekonomi. Syftet dr att
skapa ett lingsiktigt hallbart Goteborg genom att stirka samspelet mellan
den offentliga och idéburna sektorn. Malet dr atr utveckla majligheterna for
den idéburna sektorn att utgora en viktig aktor inom vilfirdsutvecklingen.
Ext Idéburer - offentligt partnerskap (IOP) ger majlighet for bida parter at

uppfylla syfte och mal.”

Ytterligare avgorande faktorer var Bricke diakonis rykte, det faktum att Bricke
Diakoni var en ideell organisation samt positiva erfarenheter av partnerskap
inom andra vilfirdsomraden. Partnerskapsavtalet listade ocksé Bricke diakonis
mervirden som leverantor:

Bracke diakoni - en stor ideell organisation | 41



e Bricke diakoni ir en fristdende stiftelse, som ar politiskt obunden och arbetar
utifran alla minniskors lika virde.

e Bricke diakoni innehar en oberoende stillning och kan agera som trovirdiga
personliga ombud.

e Bricke diakoni har unika samverkansméjligheter med brukarorganisationer
och genom att de bedriver andra verksamheter ett helhetsgrepp. De finns pa
flera arenor med ett upparbetat kontaktnit i staden.

e Bricke diakoni bidrar med kompetensutveckling inom olika omriden t ex for
anhoriga, uppdragsgivare, god man.

o Bricke diakoni har ocksi tillgéng till volontirer vid behov. Deras arbete
utgdr savil ett mervirde f6r de ménniskor de méter, som ett komplement till
Goteborgs Stads ordinarie verksamheter.

P4 en fraga om likheter och skillnader mellan partnerskap och offentliga upp-
handlingar betonade féretridarna den forbittrade dialogen mellan kommunen
som bestillare och Bricke diakoni som tjinsteleverantor. Partnerskapet har till
dags datum inte hamnat i domstol.

Aldreboende i Stockholm

Ett fall rorde ett dldreboende i Stockholm i vilket Bricke diakoni hade avstate
fran att ligga anbud. I en intervju med en representant f6r Bricke diakoni
diskuterades ett antal generella kriterier till varfor organisationen borde avstd
fran att ligga anbud i offentliga upphandlingar i allmidnhet. Exempel pa
kriterier inkluderade geografiskt lige, den politiska kontexten, utrymme for
Bricke diakonis virderingar och mer strategiska skil. Representanten for Bricke
diakoni sade att organisationen huvudsakligen beslutade att avsta frin att
ligga ett anbud av ekonomiska skil i detta fall, det vill siga att de ekonomiska
berikningarna visade roda siffror. Ekonomiska skil kombinerades dock ofta
med andra skil, som de ovan nimnda.

I det specifika fallet med ildreboendet i Stockholm skulle Bricke Diakoni
eventuellt ha tvingats att minska antalet medarbetare i borjan av kontrakesperi-
oden. Dessutom var det dven ett lagt antal boende och chansen att 6ka antalet
boende anségs vara liten.

"Det fiir inte vara en entreprenad dir Bricke mdste borja med att skira ned
i personalen. Bara for att det foregiende inte fungerade. Det mdste i sddana
Jfall vara vildigt mycket pa plussidan. Beliggningen var ocksi dilig i verk-
sambeten dir det var en fast ersittning per plats. Vi trodde inte att Briicke
skulle kunna oka beliggningen.”

Beskrivningen fran Bricke Diakoni bekriftades till stor del av intervjun med en
representant for kommunen. Upphandlingen vanns i detta fall av ett vinstdri-

vande foretag som dgdes och drevs av kommunen. I intervjun med kommunens
representant diskuterades dven for- och nackdelar med offentliga upphandlingar.
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"Upphandlingsformen kan vara en vildig killa till kvalitetsutveckling.
Ribban hijs hela tiden. Kraven i forfragningsunderlaget hijs hela tiden.
Entreprendren maste hitta pa nya fantastiska losningar hela tiden. Viildigr
tydligt.”

Exempel pa innovationer som en f6ljd av upphandlingsformen inkluderade
enligt representanten virdhundar, digitala 16sningar, utflykesbussar och nya
personalkategorier. Till nackdelarna riknades dvergingen for boende och
personal och risken fér att entreprendr och personal blir mindre engagerade vid
overgangar.

Aldreboende i Taby

Det avslutande fall vi tar upp rérde driften av ett dldreboende i Téby. I intervjun
med representanten for Bricke diakoni klargjordes att dldreboendet erbjod vissa
attraktiva kvaliteter. Till exempel var det geografiska liget gynnsamt liksom det
strategiska forhéllandet till kommunen. Trots dessa egenskaper fick ett antal
andra faktorer Bricke diakoni att avstd frin anbud. Dessa faktorer inkluderade
ekonomin, identifierade utmaningar i tjinsten, hog personalomsittning och
byggnadens status. Bricke diakoni valde i slutindan att inte utveckla ett anbud.

"En kollega liste forfragningsunderlaget, gjorde den ekonomiska kalkylen,
besokte boendet och forsokte luska reda pa si mycket som mdajlig om rykte,
innehdll och att arbeta i kommunen. Vi bedomde att de var for méinga

risker. For tajt ekonomisk kalkyl, utifrin kundens krav. Vi fick ocksd reda pi
att det var en del utmaningar i verksambeten, som hig personalomsitiming,
utmaningar med lokalerna. Det var for stora risker och vi lade inget anbud.”

Det perspektiv som foretridaren gav frin Bricke diakoni skilde sig frin det
som erbjuds av foretridaren frin kommunen. Till exempel lyfte kommunens
representant fram fokus pa kvalitet snarare dn pris, kontrakeets langa livslingd,
den innovativa karaktiren i upphandlingsprocessen och antalet tjinsteleveran-
torer som hade deltagit i upphandlingen (nio, varav 2 till 3 leverantérer som
diskvalificerades). Som svar pa en direkt friga om organisationer som avstir
fran anbud diskuterade representanten bristen pé passform mellan den aktuella
tjansten och vissa tjdnsteleverantdrer snarare dn egenskaper hos den aktuella
tjansten. En storre, privat akedr vann anbudet.
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7 Strate?ier for att hantera
offentliga upphandlingar

Ovan har vi redogjort for ett antal empiriska fall av vad som hinder i motet
mellan 4 ena sidan den generella marknadsordning som LOU representerar
och 4 andra sidan ideella organisationer och olika lokala praktiker. Fallen har
sammanstéllts i syfte att undersdka hur ideella organisationer férhaller sig till
och forsoker hantera upphandling enligt LOU i sina dagliga verksamheter.
Utifran var analys av hur ideella organisationer hanterar denna upphandlings-
form féreslar vi nedan en kategorisering utifran fyra grundliggande forhall-
ningssitt eller huvudstrategier som vi kallar dem hir — acceptera, anpassa, avsti
och ersitta. Nedan sammanstiller vi de olika strategierna i fallen, lyfter fram tre
centrala aspekter av dessa resultat samt avslutar med en analys av vilka strategier
som anvindes och inte anvindes i fallen.

Tre sma ideella organisationer

Kvinnojourer ir exempel pa smd, ideella organisationer. Tabellen nedan samman-
fattar hur tre kvinnojourer hanterade olika fall av offentlig upphandling enligt
LOU. Direfter beskrivs den eller de strategier som anvindes i respektive fall.

? Kvinnojour/kommun : Strategi for LOU

Botkyrka Avsta o Arligt kommunstéd (dven fran
e Egetval nar andra kommuner vill Socialstyrelsen m fl).
i placera. : @ Dygnstaxa fran kommuner.
e Val i samférstand med kommunen. Nedsatt for egna kommunen.

Med Botkyrka kommun vad galler
platser till egna kommunens

i invanare.
Ersatta
e Anvanda alternativ till upphand-
ling enligt LOU
Nacka/Varmdo Acceptera e Upphandlingsmarknad (LOU) for
e Foljer LOUs intentioner. skyddat boende (2-arsavtal).
Anpassa e Planerad upphandlingsmarknad
i @ Anpassa upphandlingen genom |  (LOU) istallet for kommunstod
att pdverka koparens (kom- aven for 6ppen stodverksamhet
munens) specifikation av vilka (2-arsavtal).

kvalitetsgrunder tjansten bor
ha, samt om konsekvenser av
kommunernas val.

Sigtuna Avsta e Stod fran kommunen. Ordnat

: i o Val i samforstand med kommunen. ©  som kommunfinansierat partner- :
Med Sigtuna kommun vad géller i  skap (IOP). :
platser till egna kommunens :

¢ invanare.

: Ersatta

i @ Anvédnda alternativ till upphand-

¢ ling enligt LOU

I studien av Botkyrka Kvinno- och tjejjour framkom att de beslutat att inte
delta i offentliga upphandlingar enligt LOU. Till betydande del var detta ett
val i samforstind med kommunen. Sedan flera r fick kvinnojouren istillet ett
arsvist verksamhetsstdd, efter att ha ansékt om pengar. Relationerna mellan
kommunerna var langsiktiga och etablerade, dir bada parterna var néjda med
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uppligget. Strategin att avstd’ frin upphandling enligt LOU var alltsd ett val

i samforstind med andra. Men att avstd var emellanat ocksa ett eget val av
kvinnojouren. Nir andra kommuner kontaktade kvinnojouren fér att placera
utsatta kvinnor och barn pa lingre avstand fran hemorten, och ville upphandla
enligt LOU, sa tackade kvinnojouren nej till ett sidant uppligg.

En av strategierna som Kvinnojouren Nacka/Virmdé anvinde for att
hantera offentliga upphandlingar var att konkurrera om kontrakt med andra
leverantérer av vilfirdstjansten. Kvinnojouren accepterade alltsd den speciella
marknadsordningen, konkurrenssituationen, och de administrativa processer
som det medforde. Kvinnojouren beskrev att de foljde lagens intentioner i sitt
arbete, och inte forsokte sitta den ur spel genom manipulativt agerande till
egen fordel. For det skyddade boendet hade foreningen ocksa fatt upphand-
lingskontrakt sedan ordningen inférdes, dven om de inte riktigt visste hur
konkurrenssituationen sg ut till f6ljd av sekretessen kring skyddade boenden
for vildsutsatta kvinnor och barn. Denna strategi att "acceptera’ upphandling
enligt LOU, kompletterades med en annan strategi: att férsoka paverka kom-
munens (dvs kdparens) specifikation av vilka kvalitetsgrunder tjinsten bor ha.
Aven nir det giller forslaget om att berdrda kommuner skulle dra in det 4rliga
stédet till kvinnojourens dagverksamhet, och eventuellt bérja upphandla detta
i konkurrens istillet, forsokte kvinnojouren férklara for kommunerna hur detta
riskerade att paverka stodet for véldsutsatta kvinnor och barn pé sikt. Bida dessa
paverkansforsok kan inordnas inom strategin att f6rsoka ’anpassa’ upphand-
lingsordningen till den dagliga verksamhetens behov.

Kvinnojouren Sigtuna har, precis som Botkyrka kvinno- och tjejjour, valt
att inte delta i offentliga upphandlingar enligt LOU. Detta ir ett principiellt
och langsiktigt val, och har gjorts i samférstind med Sigtuna kommun. Det
grundliggande forhillningssittet till offentliga upphandlingar enligt LOU ir
alltsa att "awstd’. Tillsammans med kommunen har kvinnojouren istillet valt att
ordna denna vilfirdstjanst som ett ideellt offentligt partnerskap (IOP), dvs som
en samarbetsform dir kommunen och kvinnojouren samproducerar vilfirds-
tjansten i nira kontakt med varandra. Kvinnojouren Sigtuna, liksom Botkyrka
kvinnojour har dirmed anvint strategin att ’ersitta’ upphandling enligt LOU
med andra former f6r ordning 4n alternativa marknadsformer — i dessa fall med
partnerskap respektive villkorat stéd.

En stor ideell organisation

Tabellen nedan sammanfattar hur den stora, ideella organisationen Bricke
diakoni hanterade olika fall av offentlig upphandling enligt LOU. Den huvud-

strategi som anvindes i respektive fall beskrivs nedan.
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: Acceptera : Dagverksamhet ¢ Stockholm ¢ Anbud

. Aldreboende Uddevalla Anbud
Anpassa : Aldreboende Harryda Anbud
: Sarskilt V Tranés V Anbud :
Ersatta Demensvard é Alingsas é Ideellt-offentligt
: Personligt Goteborg Ideellt-offentligt
Avsta Aldreboende E Stockholm :

Aldreboende i Taby f
En av strategierna som anvindes av Bricke diakoni for att hantera offentliga
upphandlingar av vilfird var att konkurrera om kontrake precis som andra tjin-
steleverantorer. I dessa tva fall forsokte organisationen varken paverka processer
relaterade till utvecklingen av offentliga upphandlingar eller utvirderingen

av anbud eller att argumentera for sirskild behandling eller undantag fran
lagstiftningen. Oavsett om upphandlingen fokuserade pé pris eller ekonomiskt
mest fordelaktiga anbud strivade Bricke diakoni att vinna kontraktet i enlighet
med faststillda regler, forordningar och lagar som reglerar upphandlingen. De
anvinde dirmed strategin att acceptera’ upphandling enligt LOU.

En annan strategi som Bricke diakoni anvinde f6r att hantera offentliga
upphandlingar var att férsoka péverka upphandlingarnas kriterier f6r utvir-
dering av anbud, det som kallas Request for information (RFI). En sidan
begiran om information ir ett sitt fér aktdrer inom offentlig sektor att stilla
skriftliga frigor till tjinsteleverantérer och intresseorganisationer i processen
att utveckla en utlysning till en offentlig upphandling. De skriftliga fragorna
kan berdra tjdnsten, tjinsteleverantdrerna, aktuella och potentiella innovationer
och marknadens mognad. Genom att delta i en begiran om information delar
aktorer inte bara information om sig sjilva eller tjdnsten, de har ocksa méjlighet
att paverka upphandlingsprocessen pd ett tidigt stadium. Forsoken att paverka
offentliga upphandlingar och kriterierna for att utvirdera anbud inordnas hir i
den overgripande strategin att ’anpassa’.

En tredje strategi som anvindes av Bricke diakoni for att hantera offent-
liga upphandlingar av vilfird var att uppmuntra, frimja och implementera
alternativa sitt att organisera relationer mellan organisationen och den offentliga
sektorns aktorer i forhallande till sirskilda tjanster. Genom att utveckla, etablera
och genomféra ideellt-offentligt partnerskap (IOP) exponerades tjansterna
aldrig for konkurrens eller offentliga upphandlingar. Istillet bildades ett
partnerskap i forhallande till tjansterna, dir det bland annat angavs de berdrda
parternas rittigheter och skyldigheter, de tjinster som skulle tillhandahallas och
de ekonomiska kompensationerna. Vi kallar denna strategi for att ersizza’.

Slutligen fanns det upphandlingsfall dir Bricke diakoni beslutade att inte
ligga ett anbud. P4 grund av exempelvis ekonomiska forhallanden, risker eller
potentiell uppdragsdrift valde aktorer i organisationen att ignorera uppmaning-
ar att delta i specifika offentliga upphandlingar. De valde dirmed strategin att
‘avstd’. Att ersitta upphandling enligt LOU med IOP ovan kan ocksa ses som
en mojlig f6ljd av valet att avsta.
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Strategierna - allmangiltighet,
samverkan, mangfald

Kategoriseringen av fallen i fyra grundliggande strategityper utgor ett centralt
resultat i undersokningen. Utifran var analys av fallen finns dock mer att siga
och som samtidigt 4r viktigt for att forstd motet mellan en speciell upphand-
lingsordning, ideella organisationer och den lokala praktiken. Nedan lyfter vi
fram tre ytterligare slutsatser: om strategitypernas allmingiltighet, om deras
utformning i samverkan med andra och om den méngfald av sitt att hantera
upphandling enligt LOU som vi hittat i praktiken.

Konceptuellt tycks de fyra huvudstrategier vi lyft fram vara timligen
allmingiltiga. Atminstone tvé saker pekar pa det. For det forsta ticker huvud-
strategierna in hur bade stora och smé organisationer forsdkte hantera upphand-
ling enligt LOU. Att dven stora organisationer anpassar, ersitter och avstir frin
upphandlingar enligt LOU innebir att denna speciella marknadsordning inte
bara utgor en utmaning for smé, ideella organisationer. Annorlunda uttrycke:
att vixa som ideell organisation far inte upphandlingsproblemen att forsvinna.
For det andra ticker de fyra huvudstrategierna in bade mer principiella sitt att
forhalla sig till offentlig upphandling (bade kvinnojoursfallen och fall inom
Bricke) och forhallningsitt som kan variera fran upphandling till upphandling
(fall inom Bricke). Med andra ord ticker strategityperna in bade kort- och
langsiktiga forhallningssitt till upphandling enligt LOU.

Det gar att tinka sig att strategier gentemot LOU enbart utformas som ett
autonomt stillningstagande av enskilda ideella organisationer — en atomistisk
syn pa organisationens strategiarbete. Men i vara fall var det tvirtom vanligt att
strategierna utformades i samverkan med andya. Strategin att ersitta upp-
handling enligt LOU med ndgon annan ordningsform, utformades ofta med
berérd kommun. Exempel pa detta ir det arliga kommunstod som Botkyrka
kvinnojour och Botkyrka kommun utarbetat tillsammans samt de ideella-of-
fentliga partnerskap (IOP) som bide Bricke diakoni och Kvinnojouren Sigtuna
utarbetat med berdrda kommuner. En konsekvens av strategin "ersitta’ (med
nagon ordningsform) 4r att strategin ’avstd’ ocksa anvinds — 4ven valet att avstd
fran upphandling enligt LOU gjordes tillsammans med berérda kommuner i
exemplen ovan.

Och avslutningsvis: strategierna for att hantera upphandling enligt LOU
pekar pé en mdngfald av forhillningssice. Vi har lyft fram fyra huvudstrategier,
och fallen illustrerar ocksi att fler 4n en strategi ibland anvindes samtidigt, t
ex bade acceptera och anpassa. Vidare sa fann vi olika varianter av huvudstra-
tegierna. Strategin att ’avstd kunde anvindas i det enskilda upphandlingsfallet
eller vara ett mer principiellt stillningstagande. I det senare fallet behovde
strategin ‘ersitta’ tillimpas, och dd forekom flera andra former for att ordna
vilfirden i fallen. Ett populirt alternativ till upphandling var IOP, men éven
villkorat verksamhetsstod fran kommunen forekom (till Botkyrka Kvinnojour).
Fler alternativa sitt att ordna vilfirden 4n marknadsordningar i allminhet och
upphandling enligt LOU i synnerhet ir frstds mojliga. Sammantaget pekar
resultaten pa att det strategiska handlingsutrymme som anvindes var stort.

Maingfalden fanns inte bara i sitten att forhélla sig till upphandlingar enligt
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LOU, utan i upphandlingskontexten 6verlag. Fallen visar hur upphandlingspro-
cesser och generella kriterier varierar fran fall till fall och mellan olika miljoer.
Aven vilka aktdrer som deltar i processerna, och pa vilka sitt, varierar. Detta
leder till en méngfald av lokala marknadsférhillanden, vilket gor att vi bér tala
om marknader snarare in marknaden (Brunsson & Jutterstrom 2018), dir
LOU dock ger sken av det senare. Fallstudierna visar ocksa hur en mingd olika
aktorer regelbundet ingriper i upphandlingsprocesser. Att marknadisering enligt
LOU ir en reversibel form f6r kdparna bidrog ocksa till mangfalden av former
for att ordna vilfirden. Precis som foretag och andra organisationer kunde
offentliga organisationer g tillbaka till att utfora tjinsterna i egen regi nir en
marknadsordning upplevdes fungera daligt (vilket skedde i Uddevallafallet).
Populirt uttryckt kunde de ’insourca’ produktion som tidigare "outsourcats’.
Upphandlingarnas generella heterogenitet hjilper oss att forklara méngfalden i
sdtten att hantera upphandling enligt LOU. Detta eftersom upphandlingarnas
méngfald skapar ett behov av ménga olika strategier, delstrategier och strategiska
kombinationer for att kunna hantera dem pa limpligt sitt.

Vilka strategityper anvandes inte?

Samtidigt som de ideella organisationerna sammantaget anvinde méinga olika
strategier i fallen gar det att tinka sig méinga fler som potentiellt kan anvin-
das. Detta vicker frigan om vilka strategityper som #nte anvindes i fallen, en
analys som utvecklar perspektivet pd hur ideella organisationer forhaller sig till
upphandling enligt LOU. Oliver (1991) har sammanstillt en typologi éver hur
organisationer strategiskt kan forhlla sig till regler, normer och forestillningar i
sina omgivningar!. Vi ska hir kort anviinda denna sammanstillning av potenti-
ella hanteringssitt for att analysera vilka strategityper vi hittade, och framfor allt
inte hittade, i vara fall.

Olivers typologi bestar av 5 huvudstrategier, som var och en har 3 delstrategier.

1) Samtycka
a) Vana (omedvetet folja forgivettagna regler, normer och férestillningar)
b) Imitera (medvetet kopiera specifika andras modeller, beteenden mm)
c) Folja (medvetet efterleva regler etc)

2) Kompromissa
a) Balansera (avviga olika konflikterande krav)
b) Forsona (delvis anpassning till allmint accepterad basniva)
¢) Forhandla (mer aktiv form av kompromiss 4n balansera och forsona)

3) Undvika
a) Délja (kamouflera avvikande beteende)
b) Buffra (minska insyn i och kontroll av den avvikande verksamheten)
c) Fly (byta mal, verksambhet, eller geografisk miljo)

! Oversittning av strategityperna frin engelska av forfattarna.
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4) Utmana
a) Avfirda (6ppet strunta i externa regler etc)
b) Bestrida (aktivt utmana regler etc)
¢) Attackera (intensivt och kraftfullt utmana enskilda regler etc)

5) Manipulera
a) Kooptera (inforliva externa motparter i egna verksamheten, sektorn etc)
b) Paverka (forma externa virderingar och kriterier (lobbying, opinionsbildning))
¢) Bemistra (fa inflytande over extern regelutformning etc)

Olivers typologi ir baserad pa allmint empiriskt sekundidrmaterial, och inte
avgrinsad till ett specifike regelomrdde som vér studie (LOU inom vilfirdens
kirna). Inte desto mindre limpar sig typologin for en jimforelse med vilka
strategier vi fann, och framfor allt inte fann, i de empiriska fallen.

Strategin ’samtycka’ liknar var huvudstrategi "acceptera’, och mer precist
delstrategin ’folja’ dvs medvetet efterleva upphandling enligt LOU, som vi fann
i nagra fall. Delstrategin 'vana’ eller ’imitera’ uppfattar vi inte som relevanta for
vér studie dé vi fokuserar pa strategiska, dvs medvetna, forhallningssite till ett
generellt regelsystem.

Olivers strategi ’kompromissa’ fann vi i viss man i form av delstrategin
forhandla’. Forhandling utgjorde ett inslag i kontakterna med enskilda kom-
muner om hur upphandlingskriterierna bor se ut. Delstrategierna "balansera’
och ’férsona’ fann vi dock inte. Snarare fanns inslag av balansering pa ett hogre
strategiskt plan, genom en kombination av olika huvudstrategier, t ex Kvinno-
jouren Nacka/Virmdé som béide anpassade sig till upphandlingsordningen, men
ocksa forsokte paverka kommunernas upphandlare om vilka kvalitetskriterier
som krévs for ett bra stdd for utsatta kvinnor och barn.

Strategin 'undvika’ stotte vi inte pa i vara studerade fall, i den bemirkelse
Oliver (1991) beskriver att organisationer kan kamouflera avvikande beteende,
minska insyn och kontroll, eller andra verksamhetens inriktning och geografiska
hemvist. I de fall ideella organisationer accepterade att delta i upphandling en-
ligt LOU pekar vér data pé att de inte avsdg att sitta lagstiftningens intentioner
ur spel (t ex genom prisdumpning, systematiska 6verklaganden etc).

Olivers strategi 'utmana’ dterspeglar frimst vér strategityp “avstd’. Strategin
‘avstd anvindes ofta for att hantera upphandling enligt LOU i véra fall — bade
kortsiktigt och langsiktigt. Mer specifikt liknar vara fall av ’avstd Olivers delstra-
tegi "avfirda’, dvs att oppet vilja bort den marknadsordning LOU innebir. Vira
fall inneholl dven inslag av att "bestrida’ LOU genom att ideella organisationer
(t ex samtliga studerade kvinnojourer) framhéll virdet av andra ordningsformer
for vilfirdens funktion. Delstrategin ’attackera’ fann vi dock inte i vér studie —
LOU utmanades under lugnare former pa det lokala planet.

Langsiktigt anvindes strategin "avstd’ i kombination med vir strategityp
ersitta’, dvs att ordna vilfirdstjansten pa nagot annat sitt in genom LOU:s
speciella marknadsordning. Strategitypen ’ersitta’ finns inte explicit represente-
rad i Olivers typologi, men var central i flera av vara empiriska fall. Den lyfter
fram vad som viljs istillet nar upphandlingsordningen viljs bort.
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Och till sist: Olivers strategi ‘manipulera’ motsvarar i viss min var strategityp
‘anpassa’, nirmare bestimt delstrategin "paverka’. I flera av fallen forsokte ideella
organisationer paverka upphandlingskriteriernas utformning, och da specifike ur
kvalitetssynpunkt. Kvinnojourerna anvinde sig ocksé av utbildning och opini-
onsbildning pa ett mer allmint plan. Delstrategierna bemistra och kooptera fann
vi dock inte i fallen — att individer limnar andra sektorer for att ga till ideella
organisationer 4r vanligt?, men i studien beskrevs det som ett utfall av individernas
stravan efter att gora nigot mer meningsfulle istillet f6r av kooptering.

2 Jutterstrém, Segnestam Larsson, Zetterstrom, Hedlin, 2018
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8 Slutsatser och bidrag

En sammanfattning av resultaten

I inledningen av denna rapport beskrevs hur offentliga upphandlingar enligt
LOU (Lag om offentlig upphandling) av olika skil tycks speciellt utmanande
for ideella organisationer.! Samtidigt har ideella organisationer i Sverige allt
oftare kommit att méta denna speciella form for att ordna vilfirden som en
foljd av att marknadiseringar och offentliga upphandlingar 6kat — i sin dagliga
praktik maste de allt oftare férhalla sig till den formella marknadsordning som
LOU innebir. Huvudfragan vi stillde var vad som hinder i métet mellan en
generell ordning och enskilda dagliga verksamheter, mer exakt; hur hanterar
ideella organisationer offentliga upphandlingar i den lokala praktiken?

For det forsta kan de ideella organisationernas hantering av upphandling
enligt LOU summeras i huvudstrategierna acceptera, anpassa, avstd och ersitta.
Vi har ocksé beskrivit olika kombinationer av dessa strategier som ideella
organisationer anvinde samt delstrategier inom ramen fér huvudstrategierna, t
ex ‘avstd’ som ett eget val eller ett val i samverkan med andra.

For det andra har vi visat att a) de fyra strategityper vi presenterat for att
spegla ideella organisationers hanteringssitt tycks ha relativt hog allmdingiltigher
— de ticker in bade sma och stora ideella organisationers agerande samt bade
kortsiktiga och langsiktiga forhéllningssitt; b) strategierna utformas ofta i sam-
verkan med andra organisationer inom omradet; och ¢) det finns en mdngfald av
strategier, delstrategier och strategiska kombinationer for att hantera upphand-
lingar enligt LOU. En bidragande forklaring till den strategiska mangfalden ar
att upphandlingsprocesser, bedomningskriterier och deltagande intressenter kan
variera stort mellan lokala upphandlingar.

Och fér det tredje: utifrin Olivers (1991) nyanserade typologi av mojliga
strategier har vi gjort en jimforande analys av vilka strategityper som inte anvin-
des i fallen; detta som et sitt att fordjupa perspektivet pa ideella organisationers
hanteringssitt. Analysen visar frimst att kompromisser genom endast delvis
anpassning av egna verksamheten efter upphandlingsformen knappt férekom.
Undvikande genom att kamouflera avvikande beteenden, byta verksamhet/hem-
vist eller forsvira extern insyn och kontroll av den egna praktiken férekom inte
alls. De ideella organisationerna utmanade frimst upphandlingar enligt LOU
genom strategin att avstd frin dem — ett 6ppet avfirdande — men i liten eller
ingen utstrickning genom att bestrida eller attackera dem lokalt. Kooptering och
bemdistrande var heller inga delstrategier vi fann, dock paverkansf6rsok lokalt
genom kunskapsspridning och opinionsbildning.

Bidrag till forskning om civilsamhallet

Medan tidigare forskning om civilsamhillets organisationer generellt behandlat
offentliga upphandlingar som nigot ideella organisationer automatiskt accepte-

1 Se exempelvis Jutterstrdm, Kernen, Segnestam Larsson, Hedlin 2016
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rar och foljer, trots eventuella problem, har vi i denna studie istillet undersske
vad som hinder i métet mellan offentlig upphandlingsordning och lokala
praktiker. Ideella organisationers strategiska hanteringssitt har varit vért fokus i
undersokningen, en skillnad mot tidigare forskning generellt och didrmed ocksa
ett bidrag till forskningen.

Till skillnad fran tidigare forskning, som diskuterar hur offentliga upp-
handlingar politiserar och instrumentaliserar det civila samhillet?, till exempel
genom att gora det beroende av offentlig finansiering eller genom att paverka
uppfattningen om vilka malgrupper som ir viktigast, visar fallstudierna hur
ideella organisationer bibehéller en stor grad av handlingsutrymme. Fallen har
dven visat att handlingsutrymmet manga ginger skapas i samverkan med andra
och att relationerna mellan offentlig sektor och civilsamhillet kan sig manga
olika former. I stillet for att agera som statens forlingda arm, eller fungera som
en homogen sfir mellan generella ordningsformer och individen, har ideella
organisationer manga sitt att hantera, paverka och @ven ersitta marknadsformer
i sin lokala praktik.

Det finns ocksa likheter mellan fallstudierna och resultat fran tidigare
civilsamhillesforskning. Exempelvis visade véra fall att det var relativt fa
organisationer som tivlade om samma anbud i upphandlingarna samt att
offentliga upphandlingsprocesser 6kar kostnaderna f6r hilso- och socialvird
genom att ta liten hinsyn till ideella organisationers kirnvirden och allminna
forutsiteningar.? De problem med offentliga upphandlingar som drabbar ideella
organisationer har inte bara att géra med att de huvudsakligen dr smé; proble-
men stillde omfattande krav pa hantering dven f6r den stora ideella organisation
vi studerade.

Bidrag till forskning om lokal hantering
av generella ordningar

Vad hinder i métet mellan generella etablerade ordningar och enskilda lokala
praktiker? Medan en vanlig uppfattning ér att etablerade ordningar allmint
priglar lokala dagliga verksamheter har s k institutionell organisationslitteratur
dels studerat de dilemman som uppstar i métet, dels de manga olika hanterings-
satt av generella ordningar som sker pa det lokala planet4. Lagen om offentlig
upphandling (LOU) innebir en etablerad marknadsordning med stor spridning
inom Sverige — ett speciellt sitt att organisera marknader bland méinga andra>.
Denna studie har pavisat den méngfald av hanteringssitt som ideella organisa-
tioner anvinder for att hantera problemen med upphandling enligt LOU, med
ménga olika sitt att ordna den lokala vilfirden som f6ljd. Ocksa nir ideella och
andra organisationer avstér frin att delta i marknadsordningar finns en ming-
fald av alternativa former for att ordna vilfirden. I studien forekom villkorade
stodformer till ideella organisationer, samverkan mellan kommun och ideell

2 Borzaga & Galera, 2016

3 Savas, 2002

4 T ex Oliver 1991, 1997

5 Jutterstrom 2019; Brunsson & Jutterstrom 2018
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organisation i form av partnerskap (IOP) samt att offentliga organisationer
atertog vilfirdsproduktionen i egen regi (s k ’insourcing’).

Sammantaget stodjer resultaten av foreliggande studie tidigare forskning som
pavisat lokal mangfald i hanteringssitt och utfall, som en effekt av svarigheter
och dilemman i métet mellan generella ordningar och lokal praktik. Den
generella marknadsordning vi studerat, LOU, syftar till att organisera samhillet
mellan formella organisationer, inte izom dem vilket hittills statt i fokus for in-
stitutionell organisationsforskning®. I motet mellan sidana generella ordningar
och lokal praktik uppkommer manga alternativa former — en diametralt annan
bild 4n att valet endast skulle std mellan marknaden (som en homogen form)
och organisation (hierarki)7. Fortsatt forskning om lokala hanteringssitt och
alternativa utfall 4r inte bara intressant f6r teoriutveckling om organisationsfor-
mer mellan formella organisationer®, utan ocksé av stor betydelse for frigor om
olika alternativ for att ordna vilfirden.

6 Brunsson & Ahrne, 2019
7 Williamson 1975, 1991
8 Brunsson & Ahrne, 2019
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