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Forord

Forst och framst skulle vi vilja tacka alla som arbetar eller har arbetat inom ramen fér IOP
Ensamkommande i Goteborg. Tack for att ni har [3tit oss samtala, intervjua och delta i olika
forum. Tack for att ni har gett av er tid sa att vi battre har kunnat forsta vad IOP handlar om.
Vi skulle ocksa vilja rikta ett tack till de personer fran olika nationella organisationer som Fo-
rum, Famna, Sveriges kommuner och landsting (SKL), Myndigheten fér ungdoms- och civil-
samhallesfragor (MUCF) och Upphandlingsmyndigheten som vi har samtala fatt med. Slutligen
vill vi tacka Vinnova samt Goteborgs Stad som har finansierat vart forskningsprojekt.

Forskarna i teamet har haft lite olika och kompletterande roller i féljeforskningen som ligger
till grund for rapporten. Inga har bidragit med empiriskt underlag fran en tidigare foljeforsk-
ningsstudie kring IOP Ensamkommande som bedrevs under perioden februari till och med ok-
tober 2016 inom ramen for ett europeiskt forskningsprojekt ”Innovative Social Investment:
Strenghening communities in Europe” (www.InnoSl.eu) finansierat av Europeiska kommiss-
ionen. Inga har dven genomfort ytterligare datainsamling genom deltagande observationer i
partnerskapets samverkansgrupp samt ytterligare intervjuer och samtal med partnerskapets
deltagare. | rapporten har Inga framst bidragit med den teoretiska inramningen samt analys
av samtliga partnerskapets faser, men daven med reflektioner kring nationella aktorers install-
ning till IOP och framtida forskningsinriktningar. Inga har skrivit den storre delen av rapporten.
Henrik har agerat som projektledare och utéver det medverkat i IOP Ensamkommandes styr-
gruppsmoten. Henrik har varit med och designat studien, utformat rapporten samt dess ana-
lys, presentation och struktur. Henrik har skrivit delar av rapporten. Thomas har bidragit med
sin erfarenhet fran att ha arbetat pa Famna och inom idéburna verksamheter, bland annat
med olika fragor kring IOP och den nationella Overenskommelsen. Han har i rapporten fram-

forallt skrivit om initieringsfasen.

Inga, Henrik och Thomas Juni 2017






Sammanfattning

Antalet ensamkommande barn som kom till Sverige for att soka asyl 6kade kraftigt under en
period mellan 2014 och 2016, och speciellt manga kom under hésten 2015. Flyktingvagen
stallde nya krav pa kommunerna men 6ppnade samtidigt mojligheter for innovativa angrepps-
satt. For att ta ett helhetsgrepp om mottagandet av ensamkommande barn och ungdomar
inleddes en relativt ny form av samverkan, ett idéburet—offentligt partnerskap (IOP), mellan
Goteborgs kommun (Social resursforvaltning) och sju (senare nio) idéburna verksamheter. Ett
IOP utgor ett nytt satt att tanka kring samverkan mellan staten och det civila samhallet och
kan ses som ett alternativ till upphandlingskontrakt och sedvanliga féreningsbidrag, framfér-
allt inom sociala och integrationsfragor. Det finns annu begrénsad kunskap kring implemente-
ringen av IOP och implikationerna fér bada sektorerna. Syftet med denna rapport ar att ta
fram kunskap om samverkansmodellen idéburet—offentligt partnerskap till nytta for framtida
liknande arrangemang. Genom att samla in kunskap om IOP-samarbete i form av framgangs-
faktorer och utmaningar ges battre forutsattningar for tillampningen av IOP-avtal inom andra
valfardsomraden och inom andra kommuner och offentliga verksamheter. Projektet har ge-
nomforts i form av foljeforskning pa IOP Ensamkommande i Goteborg. Sammanfattningsvis,
baserat pa innehadllet i detta kunskapsunderlag om IOP lyfter vi fram fyra rekommendationer

for att 6ka anvandningen av IOP som samarbetsform:

(1) Det behovs en 6kad vilja och ett mod bland politiker och ledande tjansteman inom den
offentliga sektorn att vaga initiera I0P-avtal trots juridiska oklarheter. Initierandet av
IOP-samarbeten behover stddjas av policyentreprendrer inom bagge sektorerna och
ha som utgangspunkt att olika organisationers identitet ska bevaras, och att klimatet
ska vara praglat av tillit, 6ppna dialoger och en gemensam vardegrund.

(2) For att framgangsrikt kunna genomfora ett IOP ar det nédvandigt med en partnerge-
mensam styrning, ledning och en aktiv samordning som bygger pa vilja, tillit, 6msesi-
digt inflytande och kommunikation éver organisationsgranserna. Nagot annat som ar
viktigt for att lyckas med ett IOP ar att de idéburna aktorerna hittar sina unika roller i
partnerskapet och formedlar komplementéara tjanster/insatser och darmed mervar-

den.



(3) For att partnerskapet ska bli hallbart 6ver tid och kunna anpassas efter nya férutsatt-
ningar kravs en fortsatt gemensam vilja, tillit och utvecklade relationer sa att man hela
tiden kan balansera mellan konflikt och konsensus, och mellan kontinuitet och férand-
ring.

(4) Det behovs en djupare och bredare kunskap om IOP generellt inom bada sektorerna,
och i synnerhet om nar och hur man kan initiera och driva ett IOP. Detta kan erhallas
genom olika former av kunskapsutveckling och kunskapsspridning som utgar fran flera

praktiska exempel pa IOP-samverkan.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Antalet ensamkommande barn som kom till Sverige for att soka asyl 6kade kraftigt under en
period mellan 2014-2016 och var som hogst under hosten 2015. For att mota efterfragan och
utveckla arbetet med ensamkommande barn och ungdomar har ett idéburet—offentligt part-
nerskap (IOP) etablerats mellan Goteborgs kommun och nio idéburna organisationer (R6da
Korset, Radda Barnen, Goteborgs Raddningsmission, Bracke Diakoni, Individuell Mannisko-
hjalp, Skyddsvarnet i Goteborg, Reningsborg, Goteborg Karridrkraft och Goteborgs kyrkliga

stadsmission). Partnerskapet gar under namnet IOP Ensamkommande.

Karnan i IOP Ensamkommande ar att idéburna organisationer tillsammans med Goteborgs
stad utvecklar omhandertagandet av ensamkommande barn och ungdomar och skapar mer-
varden som forbattrar bade omhandertagande och integration av denna utsatta malgrupp.
Det 6vergripande syftet med IOP som samverkansform i Goteborg ar att bidra till att skapa ett
langsiktigt hallbart Goteborg genom att stirka samspelet mellan den offentliga sektorn och
den idéburna sektorn. Vidare ar malet att utveckla mojligheterna for den idéburna sektorn att

utgora en viktig aktor inom valfardsutveckling.

Civilsamhallet, och framforallt de idéburna organisationerna, har sedan 1990-talets reformer
inte fatt samma framtradande roll som utforare av valfardstjanster som t.ex. privata vinstdri-
vande utforare har fatt (Montin, 2016). En del forklaringar kan ligga i civilsamhallets ovilja att
bli betraktade pa samma satt som privata utforare i bland annat upphandlingssammanhang,
samt att bli understallda samma kontrollkrav fran offentliga uppdragsgivare (Montin, 2016).
Samtidigt finns det ett uttalat intresse fran civilsamhallet att fortsatta engagera sig i samhalls-
utmaningar. Det ar ocksa viktigt att halla i atanke att kommunens relationer med civilsam-
héllet bor forstas mer ur ett samverkans- @n ur ett konkurrensperspektiv. Man kan darfor fraga
sig generellt om det dr befogat att kommuner begransar sina relationer till civilsamhallet, och
att de idéburna darmed far roller som utforare pa samma satt som privata foretag far (Montin,
2016). Vi kan konstatera att det behévs ny kunskap och mer anpassade samverkans- och styr-
ningsformer for att méta komplexa och nya samhallsutmaningar; styrningsformer som erkan-
ner vikten av samskapande och betonar anpassning till sociala behov (Bode och Brandsen,

2014).



Forskning har visat att dven utanfér den offentliga sektorn har en férandring skett avseende
relationer i tjansteinkdp, fran konkurrens till samarbete (Axelson och Easton, 1992; Ford,
1997) och fran transaktionsmodeller till anvandningen av relationsmodeller. Lian och Laing
(2004) presenterar en studie som jamfor genomférande av inkop i den privata och den offent-
liga sektorn. | relationsmodeller for inkop pagar interaktion mellan bestallare och leverantér,
med en process som ar mindre formell och som kompletteras med informella kontakter. De
enda organisationer som kvarstar med en 6ppen anbuds- och transaktionell instdllning, i ett
sammanhang dar ett transaktionssynsatt utan tvekan ar olampligt pa grund av marknads- och

serviceegenskaper, ar de offentliga organisationerna, se Lian och Laing (2004).

Ett idéburet—offentligt partnerskap (IOP) innebér ett innovativt satt att utforma och genom-
fora valfardstjanster och Goteborgs stad ar en foregangare i sammanhanget. Enligt Forum
(2016) fanns i mitten av 2016 minst 47 IOP-samarbeten i tre regioner/landsting och 13 kom-
muner tillsammans med 66 idéburna organisationer. Forum uppskattar att det i skrivande
stund finns minst 100 aktiva IOP-samarbeten i Sverige. IOP-avtalen bygger pa relationsmo-
deller istallet for de transaktionsmodeller som de flesta upphandlande myndigheter anvander

sig av.

| denna rapport har vi fokuserat pa vilka utmaningar och framgangsfaktorer som finns vid ut-
formning och implementering av ett idéburet—offentligt partnerskap. Det finns andra intres-
santa fragestallningar som denna rapport inte tacker in, som t.ex. vad ett sadant partnerskap

ger individerna och vad det ger for effekt pa omsorgen och vialfarden som helhet.

1.2 Syfte

Syftet med denna rapport ar att ta fram kunskap om samverkansmodellen idéburet—offentligt
partnerskap till nytta for framtida liknande arrangemang. Genom att samla in kunskap om
IOP-samarbete i form av framgangsfaktorer och utmaningar ges battre forutsattningar for till-
[dmpningen av IOP-avtal inom andra valfardsomraden och inom andra kommuner och offent-

liga verksamheter.



1.3 Metod

Projektet genomfdrs med foljeforskning av IOP Ensamkommande i Goteborg. Med féljeforsk-
ning menas fortlopande utvardering och aterkoppling av resultat. Foljeforskning skapar forut-
sattningar for ett kontinuerligt larande i projekten. Forutom att ge tillbaka kunskap till part-
nerskapet, vill vi ocksa formedla erfarenheter fran samarbetet till Vinnova som finansiar samt

till andra nationella aktorer.

Analysen bygger pa intervjuer och samtal med personer verksamma inom ramen for IOP En-
samkommande samt deltagande observationer. Totalt har 36 intervjuer genomférts under pe-
rioden februari—oktober 2016 (inom ramen for ett EU-projekt om sociala innovationer, InnoSl,
se Narbutaité-Aflaki, 2016) samt ytterligare sex intervjuer under studieperioden september
2016 till och med maj 2017. Alla intervjuer dokumenterades och analyserades darefter. Resul-
tat fran den forsta intervjuperioden finns ocksa beskrivna i en arbetsrapport till Europakom-

missionen (Narbutaité-Aflaki, 2016).

Forskarna har medverkat som deltagande observatorer pa moten, framforallt pa styrgrupps--
moten och samordningsmoten inom IOP Ensamkommande fran september 2016 till maj 2017.
Fokus for observationerna lag pa vilka fragor, skeenden, problem, och hdandelser som delta-
garna valjer att lyfta fram samt deras forhallningssatt till partnerskapet. Observationer note-
rades i form av minnesanteckningar. Relevant dokumentation har ocksa fortlopande analyse-
rats. Forskarna har under projektets gang lett och genomfort tva storre seminarier riktade till
aktérer inom IOP Ensamkommande. Seminarium 1 (september 2016) belyste resultaten fran
de genomforda intervjuerna under den forsta foljeforskningsperioden, och utgjorde en ater-
koppling till partnerskapets aktorer. Seminarium 2 (maj 2017) gav en aterkoppling till parterna
i IOP Ensamkommande om den fortsatta analysen samt presenterade ett forsta utkast till de
resultat som presenteras i denna rapport. Genom detta forfarande och en dialog med perso-
ner fran IOP Ensamkommande har vi forsokt att sakerstalla att vi har forstatt utmaningar och
framgangsfaktorer pa ett sa korrekt satt som majligt. Detta har medfort att vi kontinuerligt

kunnat gora forandringar i vara analyser.

For att fa en bredare och djupare férstaelse av IOP generellt har vi ocksa valt att i dialogform
intervjua ett antal nationella aktorer som verkar inom omradet. De organisationer som vi har
traffat och intervjuat inkluderar Forum for idéburna organisationer med social inriktning,

Famna (Riksorganisationen for idéburen vard och social omsorg), Sveriges Kommuner och

9



Landsting (SKL), Myndigheten fér Ungdoms- och Civilsamhallsfragor (MUCF) samt Upphand-
lingsmyndigheten (UHM).
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2 Teoretisk referensram

2.1 Idéburet—offentligt partnerskap (IOP)

Idéburet—offentligt partnerskap (IOP) symboliserar ett nytt satt att tanka kring samverkan
mellan stat och det civila samhéllet (Malmo stad, 2015). Ett idéburet—offentligt partnerskap
kan ses som ett alternativ till upphandlingskontrakt och sedvanliga féreningsbidrag (Forum,
2010). | Sverige ar kunskapen fortfarande begransad angaende de har partnerskapens genom-
férande och implikationer for bada sektorerna.! Liknande observationer har gjorts kring nya
former av offentliga-civila partnerskap i Tyskland (Freise et al 2010).2 Nagot som har diskute-
rats aktivt inom forskningen och av policybeslutsfattare ar om och hur det civila samhallet kan
bidra med ett mervarde i valfardsorganisering och valfardstjanster. (Gavelin et a/ 2010; Rege-
ringskansliet 2009; Hultén och Wijkstrém, 2006). En aterstaende utmaning for forskningen om
det civila samhallet ar dirmed hur de idéburna organisationernas mervarde kan identifieras
och beddémas i samverkan med de offentliga aktorerna (Massie, 2015). For vem medfor de
idéburna organisationernas medverkan i vélfarden ett mervarde? Forskning har hittills visat
pa att forutom mervardet for brukaren kan civilsamhallets organisationer bidra med ett mer-

varde dven ur ett volontarperspektiv och ett bredare samhallsperspektiv (SOU 2007:66).

Tidigare forskning har ocksa noterat betydelsen av samverkan mellan civilsamhallet och of-
fentliga aktorer i form av exempelvis partnerskap for en 6kad policykapacitet eller mer inno-
vativa, behovsanpassade tjanster (Salamon och Toepler, 2015), men papekar samtidigt svarig-
heter med att uppratthalla hallbara partnerskap (Vangen et al, 2015; Ansell och Gash, 2008).
Viktiga orsaker till svarigheterna ar misslyckade forsok att uppna samsyn, problem med att
organisera delat ansvar och uppna jambodrdiga relationer samt avsaknad av externt stod
(Salamon och Toepler, 2015; Vangen et al, 2015; Ansell och Gash, 2008). Det finns fortfarande
luckor i forskningen kring vad som uppratthaller olika former av partnerskap mellan idéburna

och offentliga aktoérer och inte minst om hur tillitsskapande, delad forstaelse och formerna for

L F&r viktiga undantag om lokal tvidrsektoriell samverkan i Sverige fast inte i form av IOP se t ex Qvist, 2015; om
IOP se Pezeshk, 2015; Portin, 2016 och Smedberg, 2016.

2 Freise et al (2010) noterar brist pa forskning om partnerskaps implikationer fér det civila samhillet, atminstone
inom halso- och sjukvard dar dessa partnerskap forekommer.
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hur denna organiseras och styrs, paverkar partnerskaps formaga att uppna sina malsattningar

(Salamon och Toepler; 2015; Bode och Brandsen, 2014).

2.2 Kollektivt agerande i partnerskap

Ett idéburet—offentligt partnerskap utgor, nar det bestar av ett flertal organisationer, ett slags
formaliserat natverk dar man forsoker styra mot gemensamma mal i samspel med varandra
(Peters, 2012). Detta samspel sker bland annat genom att man utnyttjar varandras kunskaper
och resurser (Montin och Hedlund, 2009). Partnerskapen forvantas vara i stor utrdackning sjalv-
styrande och sjalvreglerande, men inom givna juridiska och ekonomiska ramar (Sgrensen och

Torfing, 2012; Ansell och Gash, 2008).

Natverksforskning, som ocksa inbegriper forskning om privat-offentliga partnerskap, diskute-
rar ofta om och hur natverken/partnerskapen maojliggér en smidigare anpassning av tjanster
till olika sociala gruppers behov. Det finns en koppling mellan partnerskapets formaga att fa
parterna att trivas med varandra och halla ihop, och dess formaga att uppfylla sina syften for
sociala grupper. | denna studie vill vi fokusera pa hur natverk mellan offentliga och idéburna
aktorer kan initieras, genomfdras och anpassas over tid, dven vid forandrade omstandigheter.
Med vagledning i teorier om natverk och framfdrallt samhallsstyrning i samverkan (Ansell och
Gash, 2008) soker vi svar pa fragorna: Vilka ar framgangsfaktorerna, vad underlattar samspel
och relationer i ett IOP och vilka utmaningar kan uppsta i praktiken? Vi har undersokt en rad

faktorer dar vi sarskilt sokt guidning i teoretiska perspektivom:

(1) Betydelsen av relationer och hur man kan uppna mer jambordiga partnerskap (Sa-
lamon och Toepler, 2015);
(2) Vad som ar viktigt for att uppnad ett sammanhallet och funktionellt partnerskap

(Peters, 2012; Ansell och Gash, 2008).

Nedan presenteras en kort oversikt 6ver framgangsfaktorer utifran dessa teoretiska perspek-

tiv.
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2.3 Ett balanserat partnerskap

Betydelsen av balans mellan sektorernas intressen och viss likvardighet i relationerna lyfts

fram som viktiga forutsattningar for ett partnerskap mellan civilsamhiéllets och offentliga ak-

torer. Ett balanserat partnerskap forutsatter enligt Salomon och Toepler (2015) minst tre hu-

vudsakliga faktorer:

(1)

(2)

(3)

Att de idéburna organisationerna engageras aven i utformningen av partnerskapets
innehall och verktyg och inte enbart betraktas som utforare, t ex att de idéburna orga-
nisationerna involveras i utformningen av partnerskapets normer, finansiella instru-
ment och rutiner. Detta krdver i princip dven att partnerskapet styrs genom

samverkan.

Att de idéburna organisationerna kan fa bevara viktiga aspekter av deras respektive
sarart och darmed ar oberoende i beslutsfattandet kring hur verksamheten mot spe-
cifika malgrupper kan bedrivas. | detta ingar mojlighet till en kritisk, opinionsbildande

rostfunktion.

Att offentliga myndigheter anpassar sin styrning och sina samverkansmetoder till att
mojliggdra och ta vara pa de idéburnas organisationernas sarart. Detta kan innebéra
att man undviker detaljstyrning eller den kontrollerande rollen man har i bestallar—
utforar-relationer och finner andra former for att styra partnerskapets insats mot

onskvard kvalitet.

Aven de nationella 6verenskommelserna (Regeringskansliet 2009; Regeringskansliet 2010) fér

samverkan med idéburna aktorer avser en ny sorts mer jambordiga relationer mellan part-

nerna, uttryckta i sex gemensamma principer fér samverkan mellan idéburna organisationer

och offentliga aktorer: 1) sjalvstandighet och oberoende, 2) dialog, 3) 6ppenhet och insyn, 4)

langsiktighet, 5) mangfald och 6) kvalitet. | var analys utforskar vi tillampningen av de fore-

slagna samverkansprinciperna i IOP Ensamkommande och uppmarksammar det som kan vara

av intresse for andra IOP:er.

13



2.4 Ett integrerat och funktionellt partnerskap

Det faktum att partnerskap ofta har visat sig svara att uppratthalla, samt den begransade kun-
skapen om IOP-partnerskap i synnerhet, gor det betydelsefullt att fortsdtta soka efter forkla-
ringsfaktorer till deras framgang och utmaningar i olika faser och i specifika kontexter (Sgrens-
son och Torfing, 2012, Peters, 2012). Peters (2012) foreslar att en kombination av ett mer
pragmatiskt och ett mer relationsbaserat perspektiv kan hjélpa oss att férsta partnerskapen.
Med stod i detta har vi stravat efter att identifiera och undersoka en rad forklaringsfaktorer
som relaterar bade till natverkets struktur och till aktérernas relationer, och som kan hjalpa

partnerskapets forverkligande och fortlevnad:
e Ett gemensamt atagande och 6msesidig forstaelse
e Kompatibla identiteter
e Ett Omsesidigt beroende
e Normer och regelverk som framjar partnernas jamlikhet och tillit
e Kommunikation
e Ledningens roll

e Andra incitament som framjar partnerskapssamverkan

Andra faktorer som vi belyser i denna rapport relaterar mer till vad som gor att partnerskap

lyckas eller misslyckas med att uppna sina sociala mal:
e Fragans komplexitet
e Narbyrakraters handlingsfrihet och skicklighet
e Organisatoriska faktorer: resurser och konfliktlosningsstrategier
e Kontextuella faktorer: politiskt stod och migrationsférandringar

Hur val man lyckas med att etablera ett funktionellt partnerskap som ar meningsfullt fér dess
medlemmar i termer av relationer och inflytandemaojligheter (intern framgang) har ocksa be-
tydelse for vad partnerskapet kan astadkomma for att moéta samhéllsutmaningen (extern
framgang). Vi amnar bidra till att synliggéra sambandet mellan intern och extern framgang
genom att identifiera vissa monster och faktorer fran IOP Ensamkommande for att dessa ska

kunna bidra till fortsatt larande och inspiration for andra IOP:er.
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3 I0OP Ensamkommande

Idéburet—offentligt partnerskap kring ensamkommande nyanldnda i Goteborg ar intressant
eftersom det ar ett exempel pa ett IOP som har genomgatt flera faser med tillhérande fram-
gangar och utmaningar samt kontextuella férandringar. Ett partnerskap ar en dynamisk fore-
teelse och vi har valt att beskriva IOP Ensamkommande i tre huvudfaser: (1) initieringsfas,
(2) genomforandefas och (3) anpassningsfas. Olika utmaningar och framgangsfaktorer ar re-
levanta pa olika satt for respektive fas. Nedan beskriver vi framgangsfaktorer och utmaningar

for ett lyckat partnerskap i respektive fas.

3.1 Initieringsfas: Hur skapades IOP Ensamkommande?

Goteborgsomradet har en lang tradition av samarbete mellan idéburna organisationer och
offentliga aktorer. Dessa samarbeten har utvecklats utifran den nationella 6verenskommelsen
mellan regeringen, Sveriges kommuner och landsting, samt idéburna organisationer inom det
sociala omradet (Regeringskansliet 2009). Den nationella 6verenskommelsen féljdes upp av
en lokal 6verenskommelse mellan Goteborgs stad och sektorn social ekonomi (Idékom, 2012)
vilket ledde till en handlingsplan for implementering av 6verenskommelsen (Géteborgs stad,
2014). Som ett resultat av dessa samarbeten skapades ett 10-tal partnerskap av IOP-typ med

Goteborgs stad.

Redan under hosten 2013 hade G6teborgs stad inlett ett IOP om insatser for migrerande EU-
medborgare med idéburna aktérer som tidigare hade erfarenhet av att arbeta med malgrup-
pen och dess behov. Nar flyktingstrommen 6kade kraftigt under 2015 inleddes samtal mellan
parterna och andra relevanta aktorer for att bygga upp kapacitet att dven ta hand om ensam-
kommande barn och ungdomar samt for att ta ett nytt annu obeprdvat helhetsgrepp kring
deras vdlmaende och integrationsbehov. Samtalen resulterade i det aktuella partnerskapet
vars malsattning var att skapa en helhetsldsning for mottagandet av ensamkommande unga
med ett tryggt, hemlikt boende som kombineras med insatser for att ge ungdomarna en

meningsfull fritid och goda férutsattningar for samhallsintegration (IOP Goteborg, 2015).

Idéburet—offentligt Partnerskap som avtalsform bygger pa att offentliga och idéburna aktorer
tillsammans identifierar en samhallsutmaning och utvecklar en 16sning, en tjanst som i borjan
inte gar att definiera i detalj. | detta fall hade man en malgrupp vars behov var okant och

kunde andras med tiden vilket kravde att parterna kunde anpassa insatserna inom befintlig
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overenskommelse. Det tidigare fortroendefulla samarbetet och tilliten mellan parterna som

hade byggts upp skapade goda forutsattningar for detta IOP.

3.1.1 Framgangsfaktorer under initieringsfasen

Nedan presenterar vi ett antal viktiga framgangsfaktorer som tillsammans mojliggjorde initie-
ringen av vart studerade IOP i G6teborg i maj 2015. Partnerskapets initiering paverkades av
bade externa krafter och interna faktorer. Har kan vi se hur kontext, problem och I6sningsba-
serade faktorer skickligt och strategiskt har hanterats av drivna individer for att fa till stand ett

IOP.

3.1.1.1 Policyentreprendrer och etablerade relationer

Den drastiska forandringen i migrationsstrommen under perioden 2014-2016 6kade behovet
av innovativa I6sningar for mottagande och integration av nyanlanda ensamkommande barn.
Kommunerna stod infor svara utmaningar vilka 6ppnade upp fér nya samarbeten. | detta
mojlighetsfonster tog en grupp idéburna organisationsledare (Famna Vast) initiativet till en
samverkan med kommunen dar de drivande topptjanstemannen i stadsforvaltningen/sociala
resursforvaltningen nu vagade fora dialog for att hitta gemensamma I|6sningar pa
identifierade behov. Fokus var initialt inte att skapa boenden, utan att skapa ett bra
mottagande av ensamkommande. Aktérerna pratade inte om IOP som |6sning utan fokus var
pa ett bra samarbete runt en komplex malgrupp. Tack vare tidigare erfarenheter av samverkan
och etablerade tillitsfulla relationer fanns det goda forutsattningar for dessa sa kallade
policyentreprendrer att 6vertyga de kommunala politiska beslutsfattarna om férdelarna med
samverkan i form av ett IOP, utifran dess potential till helhetslosning, resursoptimering och
gemensamt kunskapsutbyte. Det kravdes dven ett skickligt formellt och informellt ledarskap
och strategiskt arbete for att formulera och forankra en gemensam vision och en plan fér hur

man skulle agera som kunde anvdandas som underlag fér de inblandade parterna.

3.1.1.2 Tillit, 6ppenhet och gemensamma mal

Vi kan identifiera flera omstandigheter som underlattade tillkomsten av det aktuella IOP-part-

nerskapet: (1) Det allmadnna politiska klimatet vid tidpunkten, (2) En initial bred forstaelse for
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policyentreprendrers idé, (3) Kinnedom om idéburna organisationers férmaga samt (4) Tidi-
gare positiva erfarenheter fran ett IOP kring EU-migranter. Dessa omstandigheter skapade till-

sammans tillit mellan aktorerna.

Under initieringsfasen signalerade initiativtagarna 6ppenhet for att dven andra idéburna ak-
torer skulle kunna inga, och vikten lag pa tillitsrelationer och organisationernas komplemen-
tara kompetenser. Detta resulterade i att aven mer typiska rostaktorer som Roda Korset,
Radda Barnen och Individuell Manniskohjalp valkomnades i dialogen eftersom de kunde bidra

med narhet till malgruppen eller gedigna kunskaper om asylsituationens utmaningar.

Stravan mot 6ppenhet och maojligheten att delta i de initiala dialogerna pa jamlika villkor lock-
ade till sig idéburna organisationer som annars skulle kunna ha varit skeptiska mot kontrakt-
styrt samarbete med kommunen eller som haft fér vana att agera sjalvstandigt. En idéburen
organisation menade att de garna ville skapa en relation med kommunen men ville undvika
att hamna i en ren utforarroll. Vidare uttryckte en del att de ville fortsatta kunna paverka
genom sin rostfunktion och vara obundna. Men i och med att formerna for det idéburna-
offentliga partnerskapet var tilltalande sa kande de att de kunde fortsatta vara obundna och

samtidigt erbjuda relevanta insatser for malgruppen.

De idéburna organisationerna har varit intresserade av att paverka satsningens innehall och
kvalitet genom den kunskap och sdarart som de besitter. De idéburna organisationernas moj-
lighet att paverka partnerskapets finansiella villkor resulterade i en finansieringsmodell som
gynnade dven de idéburna organisationer som inte tillhandahaller boendetjanster for vilka det
fanns offentlig finansiering. Oavsett sina organisationsprofiler (rost eller service) erbjods dar-
med samtliga idéburna organisationer en roll som komplementar tjansteaktor for partner-
skapets malgrupp. Ytterligare en viktig omstandighet for partnerskapets etablering har varit
att det redan initialt skapades gemensamma samverkansstrukturer med reell beslutsmakt for

samtliga partner dar tilliten och 6ppenheten kunde utvecklas.

Intressant i detta sammanhang ar att de flesta berérda organisationerna inte i forsta hand sag
det idéburna-offentliga partnerskapet som en given l6sning utan som en majlighet att forsta
behoven hos malgruppen och hitta lampliga vagar att hantera dessa. Kommunen drevs av vil-
jan att genom dialoger hitta former for att starka samverkan (Intervju 1, 2 2017-05-23) som

inte byggde pa konkurrenstankande utan pa jambordiga relationer, samverkan och larande.
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Detta utvecklade tillitsfulla relationer mellan de offentliga och idéburna aktérerna och for-
starkte den gemensamma bilden av malgruppens komplexa behov och malbilden for satsning-
ens helhetsangreppssatt och langsiktighet. Dessa faktorer var viktiga under initieringsfasen for
att vaga investera betydande resurser i lampliga lokaler for de 6verenskomna boendefor-

merna.

3.1.1.3 Politiskt stod

Det faktum att ett foérdjupat samarbete mellan sektorerna i olika former (kontrakt, férenings-
bidrag, IOP) har haft ett starkt lokalt stdd bland kommunala fértroendevalda har underlattat
betydligt for ett nytt IOP. Det politiska stédet for samarbeten av detta slag i Géteborg har
bland annat uttryckts i den lokala 6verenskommelsen (Idékom, 2012), som i sin tur ar ett led i
de nationella 6verenskommelserna (Regeringskansliet 2009; Regeringskansliet 2010). En kom-
munal handlingsplan fér implementeringen av 6verenskommelsen (Géteborgs stad, 2014) for-
maliserade stédet fér att utveckla fler IOP:er. Aven ett 6kat nationellt stod fér nya samver-
kansformer t.ex. genom Forum?3 eller SKL (2015) har underlattat. Vidare har andra lokala ex-
empel pa IOP:er varit betydelsefulla i en kontext dar det saknats kunskap och klarhet kring

IOP:ernas juridiska status.

3.1.2 Utmaningar under initieringsfasen

Aven om initieringen av IOP Ensamkommande har fortlépt relativt smidigt s& har detta part-
nerskap haft utmaningar att brottas med. Nedan beskriver vi nagra av de utmaningar under

initieringsfasen som har behévt hanteras av partnerskapets initiativtagare.

3.1.2.1 Behovens komplexitet och oférutsagbarhet

Det som dr ett av de viktigaste motiven for att initiera ett IOP, behovens komplexitet och ofor-
utsdgbarhet, kan i sjdlva verket samtidigt ha varit den storsta utmaningen for bade initieringen
och uppratthallandet av partnerskapet. | ett tidigt skede av dialogen har de olika intresserade
organisationerna diskuterat sig fram till en ungefarlig bild av behoven nar det galler ensam-

kommande nyanldandas mottagande och vidare integration. Den initiala behovsbilden visade

3 http://www.socialforum.se/om-forum-2/ideburetoffentligt-partnerskap/
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sig dock skilja sig ifran de verkliga behoven. Detta har paverkat partnerskapets formering och

genomforande.

Den standigt skiftande migrationssituationen innebar svarigheter att forutse de ensamkom-
mandes behov vilket forsvarade planeringen av kommunens och de idéburna organisationer-
nas insatser inom boende, omsorg och integrationstjanster. Detta bidrog vidare till tveksam-
heter kring samverkansmojligheterna och partnerskapets innehall. Initialt har partnerskapets
insatser underlattats av en viss stabilitet i regeringens finansiering till kommuner direkt och

indirekt mot de partner som tillhandahallit boendetjanster.

Den krisartade flyktingsituationen ledde sa smaningom till att partnerskapets uppdrag gradvis
utokades till att ta emot en malgrupp med varierande status i asylprocessen (med permanenta
eller temporéara uppehallstillstand) och med storre variation av psykosociala behov. Det gick
inte langre att avgransa sig till ensamkommande barn med permanenta uppehallstillstand vil-
ket har inneburit ett storre ansvarstagande fran de idéburna organisationerna dn man hade

tankt sig initialt, med flera organisatoriska och kunskapsmassiga utmaningar som foljd.

3.1.2.2 Otydlighet kring rattslaget for IOP

Rattslaget for idéburet-offentligt partnerskap ar fortfarande oklart. Detta har belysts i ett an-
tal lokala rattsutredningar samt i flera aktuella utredningar fran SOU. Utredningen for ett
starkt civilsamhalle (SOU 2016:13) skriver i sitt slutbetdnkande: ”Réattslaget pa omradet ar
dock oklart och det saknas praxis vad galler IOP. For narvarande maste darfor de rattsliga for-
utsattningarna for ett IOP beddmas for varje enskilt partnerskap sa att det inte strider mot
vare sig upphandlings- eller statsstodsreglerna.” | en utredning om rattsliga méjligheter for
idéburet-offentligt partnerskap inom ramen for EU-lagstiftningen skriver dock Forum (2016)
att "det finns helt klart utrymme enligt EU-ratten att inga partnerskapsavtal i de fall som de
idéburna organisationerna efterlyser, det vill sdga nar det inte finns en marknad eller en kon-

kurrenssituation att varda.”

Goteborgs stad har genomfort en sarskild rattsutredning (Goteborgs stad, 2015) dar man kon-
staterar att det foreligger goda mojligheter att inga IOP sa lange Forums kriterier for IOP (Fo-
rum, 2010; Forum, 2017) ar uppfyllda och det samtidigt foreligger en politisk vilja att starka
samarbetet med civilsamhallet. Det ar alltsa for narvarande det politiska engagemanget som

bidrar till att driva tillampningen av IOP framat. Forutom Civilsamhallesutredningen belyser

19



dven Vilfardsutredningen (SOU 2016:78) IOP i sitt betdnkande och konstaterar ”... att det finns
unika kvaliteter som samverkan genom IOP bidrar med och som battre bor tas tillvara och
foreslar darfor att Upphandlingsmyndigheten och Myndigheten fér ungdoms- och civilsam-
hallesfragor far i uppdrag att gemensamt utarbeta en vagledning for hur samverkan mellan de
offentliga och idéburna organisationerna kan utvecklas genom ingdende av idéburet-offentligt

partnerskap.”

IOP har aven lyfts fram som en mojlig modell for en mer tillitsbaserad styrning. En vardkedja
for personer med demenssjukdom i Alingsas ar ett IOP inom ramen for Tillitsdelegationen som
skall studeras. Vidare har SKLi ett aktuellt positionspapper lyft fram IOP som ett viktigt verktyg
for att utveckla samverkan mellan kommuner, regioner och civilsamhallet (SKL, 2017). Man
kan konstatera att det pagar mycket aktivitet for att tydliggora rattslaget kring IOP samtidigt
som det skapas en praxis for hur IOP kan utformas, se till exempel ytterligare rattsutredningar

i Malmo stad (2015) och Alingsas kommun (Garde Wesslau, 2015).

3.1.2.3 Olika organisationers identiteter (rost och service)

Forskningen visar att vissa former av samverkan med offentliga aktoérer, till exempel upphand-
lingar, tenderar att leda till forlorad sarart och oberoende rost hos de idéburna
organisationerna (Baines et al, 2011; Bode och Brandsen, 2014) eller begransa deras innovat-
ionsformaga medan vissa andra partnerskapsformer kan ha helt andra, mer positiva, effekter
(Bode och Brandsen, 2014). De férandrade spelreglerna sedan mitten pa 80-talet i Sverige har
inte heller varit sarskilt gynnsamma for aktivare involvering av idéburna i tjansteleverantors-

rollen (Lundstrém och Wijkstrom, 2012).

Utifran denna kontext och givet att det var boendeldsningar som dominerade Goteborgs part-
nerskaps tidiga skede och integrationstjanster sags som komplementara, kan man forsta en
viss tveksamhet hos vissa idéburna aktorer till att ansluta sig till partnerskapet (Narbutaite
Aflaki, 2016). Man fruktade att forlora sin identitet/rostprofil om man skulle ata sig att ut-
veckla vissa tjanster i partnerskapets regi. Vissa organisationer valde att inte delta i samar-
betet efter de initiala dialogerna av radsla att tvingas in i en tjansteleverantorsroll fér boenden
eller att bli skyldiga att tillhandahalla tjanster man inte ville. Det var framforallt organisationer

som saknade erfarenheter som tjansteleverantér genom upphandlingar som var tveksamma.
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Lésningen blev att man konstruerade en unik modell fér att fordela resurser till samtliga parter
dér inte alla behovde ata sig det mer reglerade uppdraget om boendetjanster. Detta mojlig-
gjorde en partnerskapskonstellation med olika organisationsidentiteter dar en rad nya och
komplementara tjanster till ensamkommande kunde utvecklas med en bibehallen organisato-
risk sarart. Denna palett av olika tjanster var storre dan vad som skulle kunnat ha gjorts mojligt
av enstaka tjansteleverantorer (Narbutaité-Aflaki, 2016). Att man samtidigt kunde bibehalla

olika organisationers identiteter kan ses som partnerskapets styrka.

3.2 Genomforandefas: Hur drivs IOP Ensamkommande?

Genomforandefasen paborjades hosten 2015, direkt efter undertecknande av avtalet. Efter
starten av IOP Ensamkommande kom snabba férandringar i migrationen och regeringens mi-
grationspolitik tvingade partnerskapet att tidigt borja anpassa sig till de nya férutsattningarna.
Gransdragningen mellan genomférandefas och anpassningsfas ar darfor nagot luddig och fa-
serna gar in i varandra. Karnan i IOP Ensamkommande som byggdes upp under genomfdran-
defasen bestod av tva typer av tjanster: ungdomsboende (framférallt Hem foér vard och bo-
ende, HVB) och ett antal partnerskapsgemensamma tjanster som kan ses som IOP:ets framsta

mervarden.

3.2.1 Framgangsfaktorer under genomférandefasen

3.2.1.1 Partnerskapets samstyrning genom 6émsesidigt inflytande och oberoende rost

Studier av innovativ samverkan inom valfardstjanster och genom partnerskapsstyrning lyfter
fram betydelsen av ett kollektivt ledarskap (Ansell och Gash, 2008) eller styrning i samverkan
(Salamon och Toepler, 2015). Forskning om néatverks- eller partnerskapsstyrning lyfter garna
fram de offentliga aktorernas éverordnade roll inte minst for att forsvara viktiga samhallsvar-
den och demokratiska principer (Sgrensen och Torfing, 2012). Idén om ett balanserat partner-
skap mellan stat och civilsamhalle (Salamon och Toepler, 2015) 6ppnar ddaremot upp for

idéburna aktorers inflytande genom bland annat en gemensam ledning av partnerskapet.

Ett av de kdannetecknande dragen hos IOP:er ar méjligheten till dialog och inflytande, framfér-
allt vid formuleringen av gemensamma mal och villkor for insatser och inte enbart i genomfo-

randet. Detta dr i linje med idén om ett gemensamt ansvarstagande fér gemensam insats och
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parternas relativt jamlika inflytande i gemensamma beslutsprocesser. Alla parter har exem-
pelvis kunnat paverka partnerskapets innehall, dess mal och delmal samt utformningen av
arbetssatt for partnerskapsgemensamma tjanster. Delaktigheten har dastadkommits genom
representation i partnerskapets gemensamma besluts- och diskussionsstrukturer. De
idéburna organisationerna har haft stor frihet att erbjuda och utforma tjanster fér ensamkom-
mande ungdomar utifran sin kompetens och erfarenhet och efter férankring i partnerskaps-

strukturen.

Utover detta har bade kommunen och idéburna partners kunnat paverka utformningen av de
gemensamma styrningsinstrumenten som exempelvis normer, beslutsstrukturer?, processer
och finansiella mekanismer eller kriterier for hur gemensamma tjanster behdver prioriteras
vid bristande resurser och utifrdn deras framgangar. Delaktigheten har bidragit till battre
kannedom om varandra, skapat tillit och fungerande kommunikation som har hjalpt till att

I6sa komplexa problem.

Ofta ar de offentliga aktorerna i partnerskap med idéburna organisationer den starkare par-
ten. Detta beror ofta pa tillgang till eller beslutsratt om finansiella resurser eller eftersom det
ar de som ger tillstand for till exempel boendetjanster. For att hantera obalansen i makten har
de idéburna organisationerna inom IOP Ensamkommande bildat en egen styrgrupp for att
samordna sina standpunkter och upptrdda som en jambordig partner gentemot Goteborgs
stad. Darfor kan vi se uttryck for en relativt jambdordig relation i partnerskapets styrning eller
snarare samstyrning genom den partsammansatta styrgruppen, speciellt under genomforan-
defasen. Det har varit av stor betydelse for partnerskapets hallbarhet att inflytande och dialog
garanterades aven vid férandrade politiska och finansiella omstandigheter som i fallet med ny

lagstiftning 2016 kring boendeformer och ersattningsnivaer.

Mojligheten att utgdra en oberoende rost finner vi som en ytterligare faktor for att starka
partnerskapets betydelse och legitimitet bland dess idéburna parter. Vi kan héar urskilja tva
rostdimensioner: dels rostutovande inom partnerskapet och dels utat, framst mot den offent-
liga politiken. | IOP Ensamkommande ser vi att enskilda idéburna organisationer har kunnat
uttrycka sig kritiskt om exempelvis regeringens asylprocess och nya lagandringar som paverkar

insatsernainom partnerskapet for att underlatta nyanlanda ensamkommandes integration (se

4 En gemensam styrgrupp, idéburnas egen styrgrupp, samverkansgrupp, HVB-férestdndarnas méte, utbildnings-
grupp for specifika HVB-utbildningsinsatser.

22



t ex rorelsen #vistarinteut®). Har upplever de idéburna parterna att partnerskapet har starkt
deras rostutovande. Idéburna organisationer har dven riktat kritik mot stadsforvaltningens
fragmentering och bristande kunskap om partnerskapets mal hos andra kommunala verksam-

heter och ndmnder.

Parterna, inte minst de idéburna, har vid flera tillfallen kunnat reflektera kritiskt och oppet
Over partnerskapets styrkor, framgangar och vagar dit, bland annat genom samtal under ge-
mensamma méten och seminarier med foljeforskarna. Aven patagliga férandringar i partner-
skapets politiska kontext har bidragit till en aterkommande reflektion kring hur man lyckas
med sina boenden och komplementara tjanster, vad som ar mojligt och vart att behalla, samt
vilken boendekvalitet man &r redo och kapabel att tillhandahalla under férandrade omstan-
digheter och inom partnerskapets regi. Denna 6ppenhet samt mojlighet att uttrycka sin rost i
partsammansatta strukturer, dven om ens rost ar nagot begransad i relation till kommunens,
anser vi ar en bidragande faktor till partnerskapets interna legitimitet och effektivitet i sina

malsattningar.

Partnerskapsanda, dialog och tillit har smittat av sig daven pa relationerna mellan kommunen
och enskilda idéburna organisationer inom de mer reglerade kommunala ansvarsomradena,
dar nya boende- och omsorgstjanster for ensamkommande har kunnat utvecklas inom ramen
for partnerskapet. Aven hir har idéburna organisationer getts ett inflytande i tjinsteutform-
ningen och bjudits in till dialog kring dess villkor — ett tema som vi vill berdra i fortsatt diskuss-

ion nedan.

3.2.1.2 Tillitsfull organisering

De flesta valfardstjanster (boende, social omsorg for ensamkommande, ...) ar i hog grad regle-
rade av géllande lagstiftning. Nar boendetjanster organiseras under kommunens tillstand,
som i IOP Ensamkommande, uppstar en konflikt for den kommunala aktéren mellan att & ena
sidan skapa jambordiga relationer — i enlighet med IOP — och & andra sidan samtidigt vara
reglerande. Detta kan vara enklare i upphandlade entreprenader med detaljreglerade krav pa
utfoéraren. De senare rekommenderade relationsformerna med fokus pa marknadslogik och
professionalisering har kritiserats for de begransningar de innebar, sarskilt for de idéburna

aktérerna (Montin, 2016; Bode och Brandsen, 2014; Wijkstrém, 2012). Overlag har debatten

> http://vistarinteut.org/
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om styrning av valfarden under de senaste aren kretsat bland annat kring (1) fragmenterade
insatser dar det saknas nagon som ser till helheten och dar individen sjalv behdver koordinera
aktorerna, (2) ekonomistyrningsmodeller som inskréanker professionens frihet och (3) detalj-
reglerade kontrakt som forhindrar anpassning av insatser efter individens behov och som
bromsar innovation. Regeringen har darfor tillsatt en utredning (Tillitsdelegationen, Dir.
2016:51) som bland annat har som uppdrag att ta fram modeller for tillitsbaserad styrning av
de offentligt finansierade valfardstjansterna. Enligt delegationens direktiv “finns ett behov av
att vidareutveckla en tillitsfull styrning av valfardstjansterna som bygger pa ett 6msesidigt for-
troende mellan berdrda aktérer. Den aktér som ansvarar for verksamheten maste ha utrymme
att utveckla den och den aktér som styr maste kunna lita pa att verksamheten utvecklas pa
ett rattssakert, behovsstyrt, &ndamalsenligt, samhallsekonomiskt effektivt satt och i enlighet

med uppsatta mal och att valfardstjanster av god kvalitet levereras till medborgarna.”

Detta utgar ifran att relationen mellan parterna behover vara mer tillitsbaserad an i marknads-
baserade eller byrakratiska styrningsformer dar handlingsutrymmet for forsta linjens personal
begransas. Inom IOP Ensamkommande utvecklade den annars styrande parten (Géteborgs
stad) en tillitsbaserad organisering av partnerskapet foér de mer reglerande boendena. Initialt

byggde denna organisering pa dialog kring vad som behovde goras.

Trots att kommunens 6verenskommelse med de idéburna organisationerna om boende-
tjanster® i stort sett liknar de kvalitetskrav som har stills i mindre entreprenader skiljer sig
kommunens attityd och ddrmed styrning. Kommunens relationer till de idéburna
organisationerna i fragan om boendetjanster for ensamkommande skiljde sig dven fran de
relativt sndva bestallar—utférar-relationer som vissa idéburna partners normalt var vana vid
fran offentliga upphandlingar (Narbutaité Aflaki, 2016). Det som skiljde sig var sattet att
formedla kommunens kvalitetskrav (da idéburnas HVB-verksamhet sker under kommunens
tillstand), men till viss del daven vilken frihet de idéburna organisationerna hade att utforma
sin boendeverksamhet efter egna principer och kvalitetsutvecklingsmetoder. Till skillnad fran
vid kontrollbaserad eller misstroendebaserad styrning (Montin, 2016) anvéndes har dialog i
mycket hogre utstrdackning som en styrningsform, dven om kommunen ofta har ett

maktovertag exempelvis nar det galler vilka ungdomar som placeras i partnerskapets boenden

4110P Ensamkommande dger kommunen tillstdnd att driva de idéburna organisationernas boendeverksamheter
och darmed ratten till viss 6versyn utdver IVO.
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eller i att stalla specifika kvalitetskrav. Vilka och hur manga ungdomar som skall tas emot samt
generella principer om hur deras boende skall organiseras eller vilka komplementara tjanster
som ska erbjudas och i vilken utstrackning, ar exempel pa fragor. Genom dialogen far
kommunen en starkare tillittill de idéburna organisationernas kunskap, innovationskraft och
tjanstekvalitet och verkar inte begransande pa dess sdrart. Samtidigt har de idéburna
organisationernas flexibilitiet starkt bidragit till partnerskapets framgang. Tillitsfull
organisering har bidragit till att man battre kunnat hantera forandringar i tjansteinnehallet &n

vad som hade varit mojligt inom ramen for enskilda privat—offentliga kontrakt.

Viktiga delar i IOP Ensamkommande har alltsa varit tilliten till varandras formaga att uppratt-
halla fungerande relationer, kompetensen att hantera ett forestaende samhallsproblem (Das
och Teng, 2001) samt formagan till ett stédjande ledarskap i anpassningen till nya utmaningar.
Tillampningen av dessa delar dven inom de mer reglerade boendetjansterna visar pa viljan till
ett gemensamt ansvarstagande i tjdnsteutvecklingen och stravan efter jambdrdiga relationer.
En tillitsfull organisering med inslag av stodjande ledarskap har i sin tur 6kat partnerskapets

interna framgang och legitimitet.

3.2.1.3 Drivna individer och etablerade relationer

Det ar aktorerna narmast malgruppen, medarbetare i verksamheterna, som spelar en avgo-
rande roll for utveckling samt anpassning av andamalsenliga tjanster och darmed for uppfyl-
lelse av partnerskapets mal som till exempel kvalitet i mottagande, valbefinnande och integ-
ration. Dessa aktorer kan ses som en férmedlare mellan malgruppens upplevda behov och
organisationers resurser och kunskaper. Manga ganger, sarskilt vid nyupptackta behov, har
dessa aktorer drivit igenom tjansteinnovationer som kompletterar befintliga kommunala
tjanster. FOr att dessa aktorer skall kunna gora sitt yttersta kravs ratt forutsattningar, nagot

som bade kan forstarkas eller forsvaras i ett partnerskap.

En fordel med partnerskapsformen ar dess breda perspektiv och kunskap om malgruppen som
underlattar ovan beskrivna tjansteutveckling. Tilliten i partnerskapet 6ppnar majligheter till
sjdlvorganiserade och organisationsoverskridande plattformar for diskussion, kunskapsut-
byte, beslutsfattande och larande och darmed minskar transaktionskostnaderna for de en-
skilda organisationerna. Har ar gemensam forstaelse, ansvarstagande och fungerande kom-
munikation mellan organisationsaktorer, framférallt pa medarbetarniva (professionella och
volontarer), en viktig forutsattning for tjansteutvecklingen.
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Partnerskapen kan daven mojliggora storre tillgang till resurser for utveckling av nya tjanster
som annars skulle haft svart att fa finansiering. | IOP Ensamkommande har partnerskapet t.ex.
overfort resurser fran ersattningen for boendeinsatser till mervardesinsatser for att 6ka en-

samkommandes méjlighet till integration’.

Nar partnerorganisationerna delar forstaelsen av sitt 6msesidiga beroende i stravan att upp-
fylla partnerskapets malsattningar laggs grunden for ett sammanhallet och darmed mer effek-
tivt partnerskap. Sarskilt viktigt ar att aktorernas operativa funktioner inser hur andra parter
kan underlatta genomférandet av deras atagande liksom hur de i sin tur kan stodja andra part-
nerorganisationer i deras insatser for att bemota behoven hos malgruppen. Alla delar i part-

nerskapet tar pa det sattet ansvar for helheten och 6kar darmed dess relevans och mervarde.

Partnerskapets hallbarhet beror pa hur meningsfullt det upplevs for deltagarna. Inom IOP En-
samkommande ser vi att det kan handla om att organisationer genom ett partnerskap far moj-
lighet att 0ka sin paverkan i den lokala policyutformningen, att ta del av varandra genom kun-
skapsutbyte och erbjuda en mer samlad och mer effektiv insats for malgruppen, att préva
innovativa tjanster eller komma in i nya verksamhetsomraden genom tillgang till nya finansi-

ella resurser.

3.2.1.4 Den kollektiva ledningens formaga att ange strategisk riktning och stod

Det dr ingen tvekan om att partnerskapets relationer och organisering har spelat en viktig roll
for satsningens innehall, angreppssatt och for de specifika tjanster som kunnat utvecklas. Har
valjer vi lyfta fram den kollektiva ledningens och organiseringens betydelse for partnerskaps-

gemensamma insatser och darmed framgangarna med dess maluppfyllelse (extern framgang).

En stor fordel med partnerskapet i Goteborg har varit dess gemensamma styrgrupp med re-
presentanter fran samtliga parter. Styrgruppen har spelat en viktig roll for att ena organisat-
ionerna kring ett gemensamt perspektiv pa behovsgruppen, partnerskapets mal och arbets-
sattet for att nd dessa bade initialt och vid ovantade utmaningar. Den partssammansatta led-

ningen har varit avgérande for att uppratthalla ett helhetsperspektiv genom att forankra den

7| IOP Ensamkommande gar 50 kr fran varje dygnsersittning fran boendet till en gemensam pott som anvidnds
for s k mervardesinsatser for att 6ka nyanlandas meningsfulla tillvaro och integration. Anvandningen av dessa
resurser beslutas inom partnerskapet och kan innebara stod for fritidsaktiviteter, arbetstraning eller sociala kon-
takter.
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gemensamma malsattningen, identifiera, férdela och koordinera individuella organisationers
roller i insatsen samt prioritera resursanvandningen. Styrgruppen hade stod av den partssam-
mansatta samverkansgruppen samt forestandargruppen som hanterade operativa fragor och
sjalva organiserade insatserna for malgruppen. Denna styrning skapade delaktighet, gemen-
samt ansvarstagande, hjdlpsamhet mellan alla organisationer, hallbarhet och flexibilitet, och
skapade battre forutsattningar for att 16sa komplexa problem an vad som hade varit mojligt i
enskilda organisationer. Pa sa satt spelar den gemensamma ledningen bade en strategisk le-

dande och en faciliterande roll.

3.2.2 Utmaningar under genomférandefasen

3.2.2.1 Behovskomplexitet samt behov av smidigare kommunikation och samverkan

Inom ett idéburet—offentligt partnerskap finns behov hos aktérerna att samverka med
varandra pa operativa nivaer. Nar deltagande organisationer har olika fokus och uppdrag kan
en svarighet uppsta att fa till en fungerande kommunikation och kunskapsoéverféring mellan
olika operativa enheter inom partnerskapet. Detta blir sarskilt uppenbart vid férandringar av
malgruppens behov eller snabba politiska forandringar som till exempel inom regelverk eller
finansiering vilka i sin tur skapar oro i organisationerna, med personalomsattning och bris-
tande kontinuitet inom partnerskapet. Bade uppdragets komplexitet och standiga férand-
ringar i omgivningen forsvarar helhetsperspektiv och samordning av insatser. En |6sning har i
IOP Ensamkommande varit att skapa egna kommunikationsvagar och samverkansrutiner mel-
lan enskilda organisationer for mer integrerade tjanster. Vi kan se att partners hittills har dra-
git stora fordelar av varandras kunskaper och perspektiv och att stravan efter komplementara
insatser mot samma malgrupper har lett till en utokad samkoordinering, kunskapsutbyte och
ldarande. Inte minst pa grund av kontextuella utmaningar aterstar det dock en del arbete med
att forbattra samspelet och det gemensamma ansvarstagandet sarskilt mellan medarbetare

pa boenden och medarbetare med kompletterande uppdrag.

En relaterad utmaning ar att finna fungerande kommunikationsvagar och astadkomma kun-
skapsoverforing mellan alla partnerskapsstrukturer: styrgrupp, samverkansgrupp, tillfalliga ar-
betsgrupper och enskilda organisationer, samt att sdakra kontinuitet. | IOP Ensamkommande

har man underlattat kommunikation och samverkan genom att bland annat klargora olika
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partnerskapsstrukturers ansvar, identifiera lankande individer samt efterstrava storre férank-

ring av partnerskapets mal och férdelar hos operativa aktorer.

En lardom fran IOP Ensamkommande ar att det kan ta tid att etablera fungerande relationer
och kommunikation mellan skilda organisationer och verksamheter, men daven mellan part-
nerskapsstrukturer, och att det kraver en 6msesidig forstaelse och intresse av varandras bi-

drag.

3.2.2.2 Ledning och styrning av partnerskapet: att underlatta och férankra partnerskapets

maluppfyllelse

Ledningens roll i denna typ av partnerskap kan ses som en facilitator for olika parters mojlighet
att gora sin rost hord, utveckla strategier for konfliktlésning, och att underlatta konsensus och
maluppfyllelse (Ansell och Gash, 2008). | IOP Ensamkommande har den partnerskapsgemen-
samma ledningen haft mindre bekymmer med bristande konsensus mellan parterna i genom-
forandefasen. Daremot har ledningen i 6kande grad stott pa tva viktiga lednings- och styr-

ningsutmaningar.

For det forsta kan ett partnerskapsgemensamt atagande innebéra vissa risker for att en del
organisationer tar pa sig mer dn de formar att leverera. Ledningens kontinuerliga utmaning
har hér varit att balansera mellan de ambitidsa gemensamma atagandena att tillhandahalla
trygga boenden, grundlaggande omsorg samt relevanta integrationsatgarder och att under-
latta for de idéburna organisationerna att uppna dessa hoga krav. Det finns darfor ett standigt
behov av att fran ledningens sida bade forankra de gemensamma malen for partnerskapet
mellan och inom partnerorganisationerna samt att redan i ett tidigt skede fundera 6ver ratt-
viseprinciper i resursorganiseringen och stod till partners. Har har vissa idéburna organisat-
ioner upplevt att dven den innovativa I6sningen med omfordelning av offentliga resurser till

partnerskapsgemensamma tjanster hade sina brister.

En annan viktig utmaning, speciellt i en stor kommun som denna, har varit att etablera en
dialog kring partnerskapets forutsattningar att uppna sina mal med representanter fran andra
kommunala verksamheter vilkas agerande tydligt paverkar forverkligandet av de partner-
skapsgemensamma atagandena. De idéburna parterna har upplevt bristande samordning

mellan den deltagande enheten (Social resurs) och andra férvaltningsenheter (till exempel i

28



stadsdelarna) dar de senares agerande i vissa avseenden avvek fran partnerskapets 6verens-
kommelse. Det faktum att stadens olika férvaltningar varken varit involverade i partnerskap-
ets initiering eller kdnde till partnerskapets principer och mal férsvarade dialogen mellan
Social resursforvaltning och de andra férvaltningarna. En lardom &r att tidigt beakta berdrda
kommunala (regionala) verksamheters mojlighet att ansluta till partnerskapet alternativt hitta

andra lampliga vagar att samverka kring partnerskapets mal.

3.3 Anpassningsfas: Hur anpassar man till nya férutsattningar?

Anpassningsfasen tradde grovt sagt i kraft nar regeringen dndrade forutsattningarna med ny
lagstiftning. Ett partnerskap ar en dynamisk foreteelse som behéver ett standigt sékande efter
gemensamma vagar att hantera nya utmaningar. Var studie av IOP Ensamkommande visar pa
att partnerskap kan fa stora svarigheter vid drastiska forandringar i dess kontext som kan leda
antingen till partnerskapets upplosning eller till anpassning. | detta partnerskap har man valt
anpassningen till nya politiska och ekonomiska férutsattningar samtidigt som man har tillhan-
dahallit tjanster till ungdomar. Nedan sammanfattar vi de faktorer som vi bedémer har haft

en sarskilt stor betydelse for partnerskapets 6verlevnad och fortsatta utveckling.

3.3.1 Framgangsfaktorer under anpassningsfasen

3.3.1.1 Partnerskapets relationer, tillit och viljan

Regeringens andringar i migrationslagstiftningen under 2016 och 2017 har paverkat
ensamkommande  minderarigas  mojlighet  till permanenta  uppehallstillstand,
familjedterforening, samt tillgang till kommunalt erbjudna boenden och omsorg efter avslag
pa asylansdkan. Vidare har regeringen andrat kraven pa boendeformerna, framforallt for
ungdomar som fyllt 18 samt gruppen 16-17-dringar. | samband med att dven de statliga
ersattningarna till kommuner férandradasfran 1 juli 2017, dar framforallt ingen ersattning
erbjuds for temporart obelagda boendeplatser pa HVB-hem eller pa den nya boendeformen

stddboende, samt att ersattningen per ungdom och dygn minskar med flera hundra kronor,?

8 Fr o m 1 juli sdnks 2017 ersittningen fran 1900kr per barn/ungdom och dygn i ett HVB-boende till 750kr for
ungdom 18-21ar med uppehallstillstdnd som bor kvar pa ett ungdomshem. Fér barn under 18 (men i praktiken
mest for de under 16) far kommuner 1350kr per placerat barn. Se regeringskansliets meddelande om beslutet:
Regeringskansliet 2016: 31ff.
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tvingas kommunen att bade drastiskt minska antalet egna HVB-hem samt omvandla HVB-hem
med storre personalkapacitet och mer omvardnad till enklare boendeformer, sa kallade
stodboenden. For IOP Ensamkommande har dessa forandringar orsakat stor osakerhet kring
partnerskapets forutsattningar att uppna sina ursprungliga kvalitetsmal utifran de

overenskomna villkoren.

Det gemensamma atagandet och tilliten mellan parterna i IOP Ensamkommande har varit
avgorande for att anpassa partnerskapet till de nya férutsattningarna. Tilliten skapades i
genomfdrandefasen genom transparenta samverkansforum, solidariska
finansieringsmodeller och en maktbalans mellan huvudparterna Goéteborgs stad och en
samordnad grupp av idéburna organisationer. | anpassningsfasen var det Omsesidiga
beroendet mellan partnerna inte lika patagligt langre da framférallt kommunens minskade
behov av boende och ldgre ersdttningar minskade dess mojlighet att leva upp till
partnerskapets mal om ett bra mottagande. Det som nu mojliggjorde partnerskapets
fortlevnad genom anpassningsfasen var viljan att vdrna om partnerskapsrelationen. For att
bevara relationerna har ocksa de idéburna organisationerna gatt med pa att sdnka sina
ambitioner och den kommunala parten gatt med pa att under en 6évergangsperiod bibehalla

ersattningsnivaerna®.

Tilliten till varandra i ett IOP hanger ihop med nyfunna roller och majligheter till inflytande i
viktiga beslut, inte minst 6ver partnerskapets villkor. Partnerskapet forutsatter att en konti-
nuerlig dialog fors kring malen och vagar att na dit, och kanske framforallt nar kontexten i

vilken man verkar forandras.

3.3.1.2 Balanserat partnerskap och kompromissberedskap

En utmaning for IOP Ensamkommande har varit att halla sig bade till partnerskapets ursprung-
liga mal samt till principer om alla parters mojligheter till inflytande och dialog nar regeringen
forandrade forutsattningarna. Forandringarna i regelverket resulterade i 6kade krav pa Gote-
borgs stad att sdkerstalla resurser for partnerskapets boendetjanster med minskad statlig

finansiering, samtidigt som man hade krav pa sig att tillhandahalla beredskapsplatser. Den

9 Justering av idéburet offentligt partnerskap med anledning av férandrade férutsattningar fér boendeplace-
ringar fér ensamkommande barn och unga, antagen av styrgruppen tidigt 2017.
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osdkra framtiden medférde omorganisering i socialresursférvaltningen med efterféljande per-
sonalomsattning. Pa sa satt har det ursprungliga stédet och forstaelsen for partnerskapets
anda (dess principer och mal) delvis gatt forlorad vilket medférde att man under kortare pe-
riod riskerade att hamna i en tvist om partnerskapets status och fortsatta éverlevnad. Aven
medias negativa rapportering om Goteborgs Stad och dess verksamhet for ensamkommande

hade paverkan pa partnerskapets legitimitet.

Partnerskapets villkor omférhandlades med malet att sakra partnerskapet och anpassa det till
de nya villkoren. Inte minst fér nya personer fran kommunen som inte hade varit med under
initieringsfasen blev det en utmaning att hantera IOP-samarbetet som en dverenskommelse
som &r i standig forandring utifran andrade behov. Har spelade policyentreprendrerna fran
initieringsfasen en viktig roll. En strategisk forhandlingsgrupp skapades med representanter
for Goteborgs stad respektive de idéburna organisationerna. Vi ser aterigen att nya partner-
skapsstrukturer skapades for att balansera mellan de idéburna organisationernas och Gote-
borgs stads intressen. Det visar pa bada sidornas medvetenhet om nédvandiga anpassningar
och kompromissberedskap. Den partsammansatta ledningens vilja att halla samman med fo-

kus pa de gemensamma malen har varit avgorande for partnerskapets 6verlevnad.

3.3.2 Utmaningar under anpassningsfasen

3.3.2.1 Balansering mellan konflikt och konsensus samt mellan kontinuitet och férdandring

Har véljer vi att uppmarksamma tva viktiga och relaterade partnerskapsutmaningar som aktu-
aliserades i anpassningsfasen i Goteborg, namligen en balansgang mellan konflikt och konsen-
sus och mellan kontinuitet och férandring. En av utmaningarna ar att inte stagnera vid en allt-
for stark konsensus kring exempelvis etablerade tjanster, men inte heller disintegreras pa
grund av forandringar i omgivningen och 6kande konfliktgrad. Oenigheter kan uppsta kring
sakfragor som t.ex. vilka tjanster som skall fortsatta under férandrade omstandigheter, vilken
kvalitet som ska efterstravas. Framforallt kan oenighet uppsta kring tillampning av grundlag-
gande partnerskapsprinciper som t.ex. mojligheter att fora dialog, bevara transparens och alla

parters inflytande.

Det fanns risk i IOP Ensamkommande att balansen mellan konsensus och konflikt kunde svikta
vid storre oenigheter, framforallt i boendefragor men aven kring hanteringen av ungdomar i

aldersgruppen 18-20 ar. Konflikten i detta fall handlade om partnerskapets missnéje med hur
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staden valde att tolka regelverket kring att skriva ut de ensamkommande som har blivit upp-
skrivna till 18 ar, trots partnerskapets forpliktelse att i linje med kommunens tidigare strategi
ta hand om ungdomarna fram tills de fyller 21 ar. De idéburna organisationerna var kluvna i
sin rostroll och i hur deras kritik mot andra kommunala funktioners (till exempel stadsdels-
namndernas) hantering av ungdomar i denna aldersgrupp kunde paverka sjdlva partner-

skapet.

Partnerskapets anpassning kommer nog inte att stanna vid den omférhandlade éverenskom-
melsen som antagits i bérjan av 2017. Politiska férandringar som har tvingat fram vissa om-
forhandlingar i den ursprungliga 6verenskommelsen kan vidare innebara en viss fara for att
kommunen tar till en starkare styrning av vilka typer av boenden de idéburna organisationerna
bor inrikta sig pa. Detta kan leda till storre diskrepans mellan a ena sidan de idéburna organi-
sationerna och a andra sidan kommunens (och regeringens) syn pa véagar till gemensamma
mal i ett bra mottagande av ensamkommande, till skillnad fran det samférstand som radde i
partnerskapets tidiga skeden. Samtidigt hotas de pagaende insatsernas kvalitet och kontinui-

tet av forandringar i finansieringsunderlaget pa langre sikt.

Den dynamiska kontexten omajliggdr med andra ord stagnation i insatsen och kraver anpass-
ningar samtidigt som partnerskapet verkar vara redo att sa langt som mojligt prioritera funge-

rande I6sningar och tjanster och sdkra deras kontinuitet genom ett gemensamt ansvar.

En lardom &r att partnerskap av denna typ verkar krava ett standigt kompromissande mellan
den offentliga och idéburna sektorn for att 6verleva och vara legitima och fruktbara. Sarskilt
vid forandringar i den politiska kontexten ar aktoérernas langsiktighet och den betydelse de
tillmater relationer, partnerskaps principer, 6msesidiga beroenden och tillit till varandras
kompetenser grundldggande for att uppna kompromisser och behalla partnerskapets ambit-

joner.

3.3.2.2 Minskad statlig efterfragan och otydlighet kring omstallning

Under partnerskapets etablering har organisationerna varit relativt fria att utveckla egnaidéer
da man i borjan av partnerskapet hade tillgang till storre offentliga resurser pa grund av gene-
rosare ersattningsregler. Denna frihet kom dock att begransas i partnerskapets senare fas da

andringar i regeringens politik och ersattningsnivaer for boendetjanster har férandrat efter-
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fragan och resursunderlaget. Parterna har varit tvungna att 6vervaga antingen anpassning el-
ler avslut av sina boenden samt komplementara tjanster efter en ganska kort prévoperiod.
IOP Ensamkommande har hittat en 6vergangslosning genom att i dialog komma 6verens om
acceptabla forandringar pa kort sikt for att kunna bibehalla det ursprungliga partnerskapets
mal samtidigt som det férandrade regelverket bidrar till en annu storre osakerhet kring IOP
Ensamkommandes framtid. Omstallningen fran HVB till andra boendeformer, som till exempel
de starkt efterfragade stodboendena, vacker fragor om boendeformens lamplighet utifran
partnerskapets mal och behovsbild. | omstallningen uppstar samtidigt brist pa tydlighet kring
de byrakratiska kraven for tillstand samt kommunikationsutmaningar mellan kommunen och
de idéburna organisationerna gallande dessa krav vilket forsvarar de idéburna parternas moj-

lighet att fortsatta bedriva boendeformer som efterfragas pa lang sikt.

En utmaning kan vara svarigheten att enas kring behovliga avgransningar och prioriteringar
samt parternas egna mojligheter att kvarhalla de tjanster som inte langre kan finansieras via
gemensamma resurser. Detta paverkar naturligtvis partnerskapets framgang i tjansteutveckl-
ingen. Fran ett annat perspektiv kan partnerorganisationer vélja att behalla egna nu bepro-

vade insatser for malgruppen genom att forsoka finna annan finansiering.
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4 Diskussion och sammanfattning

4.1 Sammanfattning av framgangsfaktorer och utmaningar

En sammanfattning av identifierade framgangsfaktorer och utmaningar visas i tabell 1.

Tabell 1. Tabellen visar identifierade framgdngsfaktorer och utmaningar for respektive fas.

Initieringsfas

Genomfoérandefas

Anpassningsfas

Policyentrepreno-
rer och etablerade
relationer

Tillit, 6ppenhet och
gemensamma mal

Partnerskapets sam-
styrning genom omsesi-
digt inflytande och obe-
roende rost

Tillitsfull organisering

Partnerskapets re-
lationer, tillit och
viljan

Balanserat partner-
skap och kompro-

rattslaget for IOP

Olika organisation-
ers identiteter (rost
och service)

partnerskapet: att
underlatta och forankra
partnerskapets
maluppfyllelse

Framgangsfaktorer missberedskap
Politiskt stod Drivna individer och
etablerade relationer
Den kollektiva ledning-
ens formaga att ange
strategisk riktning och
stod
Behovens komplex- | Behovskomplexitet Balansering mellan
itet och oférutsag- | samt behov av smidi- konflikt och kon-
barhet gare kommunikation sensus samt mellan
och samverkan kontinuitet och for-
andring
Utmaningar Otydlighet kring Ledning och styrning av | nrinskad statlig ef-

terfragan och otyd-
lighet kring omstall-
ning
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4.2 |0OP i en nationell politisk kontext

4.2.1 |10P och nationella aktorer

| vara intervjuer med nationella aktorer som Forum, Sveriges kommuner och landsting (SKL),
Famna, Upphandlingsmyndigheten (UHM) och Myndigheten for ungdoms- och civilsamhalles-
fragor (MUCF) finner vi att samarbetsformen idéburet-offentligt partnerskap uppfattas pa
olika satt. A ena sida ser man I0P som en slags offentlig upphandling som anpassas till de
idéburna organisationernas sarart, a andra sidan ser man det som en tredje vag fér samverkan
mellan offentliga och idéburna aktérer, som kannetecknas av en dialog mellan parterna och
jambordiga relationer, till skillnad fran ett statligt bidrag eller en detaljreglerad offentlig upp-

handling.

De befintliga utredningarna kring IOP:ernas juridiska status (se t ex Forum, 2016a) har hittills
klargjort att upphandlingsregler inte bor tillampas for 6verenskommelser under basbeloppet
750 000 euro. Betydligt storre forvirring rader kring bade nar I0P ska anses vara en tillampbar
form ovanfor beloppet och under vilka forutsattningar det kan tillampas 6verhuvudtaget.
Detta trots att det finns ett antal kriterier listade av Forum sedan 2010 samt i rapporten fran
2016 (Forum 2016a). Vissa nationella aktorer anser att dessa kriterier inte ar tillrackligt klara
eller kanske ens foljs i alla IOP. Det finns fortfarande fragetecken kring vad kdrnan i IOP-sam-
arbetena ar och vad som skiljer denna samarbetsform fran andra dialogbaserade samarbets-
former och ddrmed vilka samarbeten som egentligen borde fa kalla sig for IOP. Har kan vi
konstatera att samtliga intervjuade nationella organisationer efterfragar storre kunskapsun-

derlag och de flesta, med undantag for Forum, dven storre juridisk klarhet.

Utifran vara samtal med de ovan ndmnda nationella aktérerna har vi sammanstallt en 6versikt,
se tabell 2, 6ver de oftast aberopade hindren for en aktivare och bredare tillampning av IOP.
Oversikten inkluderar dven faktorer som anses kunna locka aktorer till ett IOP eller som kan

ses som IOP-frdmjande hos bade offentliga och idéburna aktérer.
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Tabell 2. Vad frimjar eller hindrar ett IOP utifrdn nationella aktérers perspektiv?

Hos offentliga
aktorer

Hos idéburna
aktorer

Allmdnna
faktorer

Vad framjar

Att situationen ar kom-

Att villkor for dialog

Gynnsam politisk kultur

for 10P

Osakerhet kring juri-
diskt utrymme, radslan
att gora fel

Byrakratisk organisat-
ionskultur och invanda
spar

Bristande kunskap om
civilsamhallets pot-
ential, sarart, villkor

Radslan for maktoba-
lans, forlora obero-
ende rost

Detaljstyrning fran
offentliga aktorer

En mojlig forlorad
sarart och sjalvstan-
dighet

ett IOP? plex, givna l6sningar skapas
inte fungerar och det Att det finns eller
krdavs nya samverkans- | Att civilsamhallets skapas tillitsfulla relat-
modeller aktorer ses som ioner i det initiala ske-
(mer) jambordiga det
Politisk vilja och att dri- | partners
vande aktorer pa bada Behov som kraver att
sidor finns man ser hela manniskan
och dar bada aktorers
kompetens behovs i
samverkan
Vad hindrar Brist pa kunskap om Radslan for utestang- | Timingen av initiering
ett IOP? villkor och arbetssatt ning

Bristande tillit till IOPs
formaga att mota sam-
hallsbehov

Bland de viktigaste hindren for att ett IOP-samarbete ska komma till stand noterar vi svarig-

heten att tolka de juridiska forutsattningarna for I0P, inte minst nar det galler fragan om vad

som anses som en marknad och griansdragningen mellan bidrag, statligt stod och upphand-

lingar. Samtidigt uttrycker alla intervjuade nationella aktorer att det finns positiva effekter

med IOP for att |6sa samhallsutmaningar.

Det verkar finnas en spanning mellan tva tankesatt: (1) en juridisk, snav tolkning av lagutrym-

met och (2) en politik som stravar efter att anpassa utformningen av valfardstjanster efter

samhallets behov (Montin, 2016). Detta kan hos offentliga aktorer leda till en troghet att prova

okdnda samverkansformer vilket skulle kunna déverbryggas genom 6kad kunskap om civilsam-

hallet och nya samverkansformer.
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Vissa idéburna aktorer, sarskilt de som inte har erfarenhet av 0P, kan vara skeptiska mot nya
samverkansformer av radslan att forlora sitt oberoende, sin sarart och kritiska rost eller for
att inte ens bli inbjudna att diskutera samverkan. Det ar latt att fortsatta som man alltid har
gjort, vilket ar en valkand institutionaliseringsproblematik. Samtidigt ger vara intervjuer utryck
for andra inom partnerskapslitteraturen kdnda dilemman: behovet av att balansera mellan
partnerskapets bredd och inkludering pa ena sidan och férmagan att samspela och uppna en

onskvard samhallsfoérandring pa andra sidan (Morth och Sahlin-Andersson, 2006).

Vid en fraga om vad som behdvs for att fraimja IOP som samverkansform papekade flera in-
tervjuade forstaelsen for problemets karaktar och komplexitet samt behovet av en samord-
nad insats som gor det mojligt att se hela manniskan. Forstaelsen och tilliten till civilsamhallet
och dess potential for innovativa sociala I6sningar samt ratt timing ar andra viktiga faktorer.
Ibland ar ocksa lokala handelser och lokalpolitiskt eller folkligt stdd, eller brist darpa, avgo-
rande for initiering av partnerskapet. En intressant observation ar att betraffande IOP sa rader
det oklarhet hos flera intervjuade nationella aktorer kring modellens férdelar fér bade offent-
liga och idéburna parter. De nationella aktérerna saknar delvis erfarenhet och kompetens for

att agera vagledare for intresserade aktorer.

Forutom de juridiska aspekterna kretsar mycket av diskussionen kring 10Ps férdelar och
forutsattningar nar det galler foljande tva fragor: (1) Representerar IOP en ny form av
samverkansrelation i den nutida svenska vilfardskontexten? (2) Ar IOP en bra eller till och med
battre an andra samverkansformer for att hantera specifika samhallsutmaningar? Troligtvis
finns har olika perspektiv. En nationell myndighet har den generella politiken fér 6gonen och
ser tillgangen till en mangafald av samverkansformer som nagot som ar generellt bra medan
man pa lokal niva ser samverkan som ett medel att I6sa en lokal utmaning. Dessa fragor bor

uppmarksammas mer.

Fragan vad som framjar eller hindrar ett IOP bor stéllas i relation till vad en sadan ny form av
samverkan egentligen star for i praktiken. Bland de fragor som har uppkommit i samtal ater-
kommer fragan om hur IOP eller liknande samverkansformer ska vara designande och regle-
rade for att vara tilltalande for bagge sidorna. Flera nationella aktérer menar att dessa part-
nerskap krdver nya former av styrning och relationer som bygger mer pa tillit och 6msesidigt
ansvarstagande. Nedan presenteras kortfattade reflektioner med grund i var empiriska studie

pa IOP Ensamkommande.
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4.2.2 Vad arkarnani ett IOP?

Normerna for relationernai ett IOP bygger indirekt pa principer uttalade i nationella, regionala
och lokala 10P-6verenskommelser (Regeringskansliet 2009; Idékom, 2012; IOP Goteborg,
2015). En lardom fran IOP Ensamkommande ar att ett IOP fordrar ett gemensamt dtagande
och ansvar for att utveckla en kollektiv styrning av partnerskapets insatser. Vid styrning av
reglerade valfardstjanster dar den offentliga aktéren har ett lagstadgat ansvar betyder det att
parterna inte kan anvanda samma mekanismer som i till exempel upphandlade kontrakt utan
behover utveckla mekanismer som bygger pa dialog, tillit och 6ppenhet. | stort fordrar
partnerskapssamverkan arrangemang som speglar stravan efter mer jambordiga relationer
vilket innebdr att de idéburna aktérerna ges mojlighet till inflytande 6ver partnerskapets

utformning, innehall och mer operativa styrning.

Samtidigt ar inte IOP Ensamkommande nagot praktexempel pa ett perfekt balanserat
partnerskap. Bade var och en tidigare studie (Portin, 2016) har funnit vissa normativa
partnerskaps—samspelsprinciper i IOP Ensamkommande. Till exempel har hogt oberoende,
och darmed gynsamma forutsattningar for de idébruna parterna att utova sin sarart, inte har
kunnat tillampas helt ut — det galler framforallt i de reglerade boendetjansterna. Trots det
finner vi att den kommunala parten har forsokt att anpassa sina relationer och sin styrning av

de idéburna parterna till en mer indirekt och tillitsbaserad styrning.

Vi kan darmed konstatera att IOP-modellen i Goteborg i praktiken grundas i ett antal bade
skrivna och oskrivna normer som blir viagledande genom olika partnerskapsfaser. | 10P
Ensamkommande kan vi urskilja féljande normer som styr partnerskapsrelationerna och som
relaterar till normer uttryckta i de nationella och lokala 6verenskommelserna, Forums idéer

samt |OP Goteborgs 6verenskommelse:

(1) Sjalvstandighet och oberoende

(2) Dialog

(3) Oppenhet och insyn

(4) Langsiktighet

(5) Mangfald

(6) Kvalitet

(7) Omsesidigt ansvarstagande och inflytande
(8) Gemensamt larande

(9) Tillitsbaserad organisering
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Darmed kompletterar vi de allmant foresprakade samverkansprinciperna (1-6 ovan) med yt-
terligare tre principer: Omsesidigt ansvarstagande och inflytande (7); gemensamt ldrande (8)
och tillitsbaserad organisering (9). Det senare har dven uttrycks som en viktig IOP-norm av
Forum (2010). Dessa principer anser vi som centrala for att skapa mer jambordiga partner-
skapsrelationer och for att leva upp till ambitionen hos de idéburna—offentliga partnerskapen
att vara en tredje vag mellan foreningsbidrag och upphandling (Forum, 2010). Vi menar att
relationernaiett IOP som grundar sig i dessa principer inte behdver innebara att den offentliga
parten riskerar att forlora insyn eller kontroll 6ver resultaten utan snarare att man i dialog
med varandra, och genom ett 6ppet och reflekterande forhallningsatt och larande, soker finna
vagar att anpassa insatsen efter standigt foranderliga omstandigheter utifran ett bibehallet
helhetsperspektiv. Vi ser IOP framforallt som en samverkansmodell som uppstar i en situation
som kraver ett helhetsperspektiv och dar bade offentliga och idéburna aktérers kompetenser,
kunskaper och resurser samspelar i ett gemensamt forsok att definiera samhallsbehov, ut-

veckla angreppsatt och larande.

IOP handlar om samverkan kring komplexa samhallsbehov fér vilka offentliga aktorers kun-
skap och handlingsmdjligheter inte langre racker till och dar idéburna organisationer genom
ett 6msesidigt inflytande, delat ansvarstagande och narheten till behovsgruppen kan bidra till
policyutveckling och innovation. Fran vara samtal med I0P-deltagare kan vi dven konstatera
att ett IOP, som det bedrivs i IOP Ensamkommande, skiljer sig fran offentliga upphandlingar i
minst tva olika avseenden. For det forsta genom att samtliga deltagare definierar och specifi-
cerar behovet/behoven kring vilka man samverkan, vilka mal man vill uppna samt vilka insat-
ser som vore onskvarda och rimliga. For det andra genom att insatserna och sjdlva malsatt-
ningen bade kan preciseras och omdefinieras successivt istallet for att den offentliga aktoren
ska specificera dessa i forvag och den ingangna éverenskommelsen ange riktlinjer och princi-
per. IOP innebar darfor ett storre inflytande for de idéburna aktérerna genom att de far vara
med och formulera policyns principer, finansiella verktyg och tjansteinnehall, samt att de far
ett storre ansvarstagande genom sin medfinansiering av tjdnsterna och insatserna mot mal-
gruppen utover det som finansieras genom offentliga medel. De idéburna aktdrerna begran-
sas inte till enbart utforarrollen utifran i férvag satta mal och kravstallningar. Ett idéburet—
offentligt partnerskap ar en formaliserad 6verenskommelse som signalerar en samsyn kring
mal och vagval men ocksa mojliggor ett stérre utrymme for att tydliggéra och anpassa over-

enskomna insatser till nya forutsattningar under dess genomforande. Man kan saga att i ett
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IOP ror man baten medan man bygger den. Trots vissa utmaningar som belyses i rapporten
kan det finnas flera tankbara fordelar med denna samverkansform: Idéburna aktorer ar friare
att jobba utifran sin egen sarart med behovsinriktat, malgruppsanpassat och innovativt sam-
skapande av tjanster men dnda i samspel med offentliga aktorers perspektiv och kontinuerliga
stod vilket i sin tur har potential att hoja den offentliga policyns relevans och ge battre effekter

for enskilda individer.

4.2.3 I0P Ensamkommande i Géteborg — ett lyckat partnerskap?

Med framgang i ett IOP har vi har i studien menat tva aspekter:

(1) framgang i att uppratthalla partnerskapsrelationer och

(2) framgang i att organisera dndamalsenliga tjanster for nyanldanda ensamkommande

Vi valde att kalla (1) for interna och (2) for externa framgangsaspekter. Vad géller bade den
interna och externa framgangen har vi delvis funnit att det ar olika faktorer som har underlat-
tat eller forsvarat partnerskapsbygget under dess olika faser: initiering, genomférande och
anpassning. | sjalva verket visade det sig ofta att samma faktorer kunde utgora stéd eller hin-
der beroende pa parternas férmaga att hantera dessa. Olika kontextfaktorer som det politiska
stodet eller migrationsvagens féranderlighet framstar som sarskilt viktiga krafter for att an-

tingen framja eller motverka partnerskapet och dess insats.

Vi har i denna studie forsokt att identifiera flera framgangsfaktorer och utmaningar. Var
beddmning ar att sa har langt har IOP Ensamkommande lyckats relativt val saval med den nya
partnerskapsrelationen som i sina samhalliga malsattningar for ett bra mottagande och
integration. Partnerskapslitteraturen pekar pa att mer jamlika partnerskap, liksom lyckat
tillitsskapande, ar viktiga faktorer for att samverkan/partnerskap mellan det civila samhallet
och den offentliga sektorn skall kunna resultera i en dnskvard samhallsférandring (Vangen et
al 2015). Aven var studie visar pa att stravan efter jambordiga relationer och tillitsbaserad or-
ganisering bidrar till att ett IOP blir effektivt for att [6sa samhallsutmaningar. Darfor kan ett

IOP rattfardigas ur bade ett relations- och samhaéllsperspektiv.
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4.2.4 Mer forskning om IOP

Mojliga fragor for framtida forskning om IOP:er ar:
1. 10OP-styrande logiker

Tidigare forskning om samverkan i partnerskap mellan olika samhallssektorer (Vangen et al,
2015) har papekat att aktorer i denna typ av samverkan brukar fokusera antingen pa relationer
eller pa effekter, vilket aterspeglas i vara fragor (1) och (2) ovan (se 4.2.1). Med andra ord kan
man vardesatta ett IOP utifran bade utvecklade relationer och férvantade effekter. Ett viktigt
framtida forskningsspar borde darfor vara att forsoka utrona vilken av dessa tva logiker — part-
nernas relationer efter en viss normativ modell eller effekterna pa specifika samhallsutma-
ningar — som dominerar och vilka implikationer detta kan fa for utvardering av, politisk dis-

kussion kring och fortsatta framgangar for IOP:er.
2. IOP i praktiken: olika effekter eller potentiella mervarden

Utifran diskusionen ovan ser vi att IOP kan resultera i olika effekter som genom att de
utforskas narmare och framforallt genom att man forskar pa flera IOP, kan synliggora
partnerskapets effekter och eventuella mervarden pa olika nivaer. Nedan listar vi exempel pa

fragor att utforska:

(1) Vad kan IOP astadkomma for de individer som ar partnerskapets malgrupper? Finns
det fog att rattfardiga IOP som mer kapabla i ndgot avseende — exempelvis vad géller
kvalitet, anpassning, innovationsformaga, tjanstevariation, insatseffektivitet — jamfort
med andra samverkansformer?

(2) Vad é&r partnerskapets fordelar for malgruppen och hur paverkar det partnerskapets
hallbarhet?

(3) Innebar alla IOP en systeminnovation (Windrum, 2008) eller nya relationer och sam-
spelsmonster mellan sektorerna i praktiken? Vad innebar det for vad IOP formar att
astadkomma? Vilka skillnader finns mellan IOP och ramavtal genom upphandlingar
samt verksamhet i “egen regi” — bade vad galler parternas relationer och vad de kan
uppna?

(4) Vad betyder IOP ur ett valfardsperspektiv och ur ett socialt hallbarhetsperspektiv?

(5) Vad betyder I0OP sett utifran en bredare internationell utveckling och trender inom

partnerskapsformer och relationer?
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4.3 Rekommendationer

Vi vill lyfta fram fyra rekommendationer som stéd for en utveckling och en storre tillampning

av IOP som samarbetsform.

(1)

(2)

(3)

(4)

Det behovs en dkad vilja och ett mod bland politiker och ledande tjansteman inom den
offentliga sektorn att vaga initiera I0P-avtal trots juridiska oklarheter. Initierandet av
IOP-samarbeten behdver stddjas av policyentreprendrer inom badgge sektorerna och
ha som utgangspunkt att olika organisationers identitet ska bevaras, och att klimatet
ska vara praglat av tillit, ppna dialoger och en gemensam vardegrund.

For att framgangsrikt kunna genomfora ett IOP dr det ndédvandigt med en partnerge-
mensam styrning, ledning och en aktiv samordning som bygger pa vilja, tillit, 6msesi-
digt inflytande och kommunikation éver organisationsgranserna. Nagot annat som ar
viktigt for att lyckas med ett IOP ar att de idéburna aktorerna hittar sina unika roller i
partnerskapet och formedlar komplementéra tjanster/insatser och darmed mervar-
den.

For att partnerskapet ska bli hallbart 6ver tid och kunna anpassas efter nya forutsatt-
ningar krdvs en fortsatt gemensam vilja, tillit och utvecklade relationer sa att man hela
tiden kan balansera mellan konflikt och konsensus, och mellan kontinuitet och férand-
ring.

Det behovs en djupare och bredare kunskap om IOP generellt inom bdda sektorerna,
och i synnerhet om nar och hur man kan initiera och driva ett IOP. Detta kan erhallas
genom olika former av kunskapsutveckling och kunskapsspridning som utgar fran flera

praktiska exempel pa IOP-samverkan.
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APPENDIX

Listan av protokoll och anteckningar fran IOP-styrgruppens moten

Minnesanteckningar 2017-05-17
Minnesanteckningar 2017-04-26
Minnesanteckningar 2017-03-27
Minnesanteckningar 2017-02-21
Minnesanteckningar 2017-01-25
Minnesanteckningar 2016-12-01

Minnesanteckningar 2016-10-19

Listan av protokoll och anteckningar fran IOP-samverkansgruppens moten:

Minnesanteckningar 2017-05-23
Minnesanteckningar 2017-05-02
Minnesanteckningar 2017-03-30
Minnesanteckningar 2017-03-09
Minnesanteckningar 2017-02-03
Minnesanteckningar 2016-12-12
Minnesanteckningar 2016-11-04
Minnesanteckningar 2016-10-11
Minnesanteckningar 2016-09-23

Listan av intervjuer och samtal under projektperiod 2016 augusti—2017 maj:

1
2
3
4,
5
6

Samtal med BN, Bracke Diakoni, om mervardesinsatser 2016-11-25
Intervju med AS, Raddningsmissionen 2016-12-09

Intervju med MA, Reningsborg 2016-12-12

Samtal med MG, Raddningsmissionen, om mervardesinsatser 2017-04-28
Intervju med LL, Goteborgs stads social resursférvaltning 2017-05-23

Intervju med LP, Goteborgs stads social resursférvaltning 2017-05-23
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