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Syfte: Studien syftar till att redogéra for hur olika aktérer argumenterar for skyddat boende
som ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet. Arbetet ska dven utifran analysen forsoka

skapa en forstaelse kring varfor tolkningarna av verksamheten kan komma att skilja sig at.

Teori: | studien har vi anvéant oss av en teoretisk typologi dar vi beskriver styridealen hierarki,
marknad samt nétverk och applicerar styrverktygen bidrag, upphandling och IOP pa de olika
idealtyperna. Den teoretiska typologin anvands for att forsoka skapa forstaelse for det resultat

som argumentationsanalysen genererat.

Metod: En kvalitativ argumentationsanalys har anvants for att utfora studien. Analysen
innehaller kategoriseringar av olika argument som férekommer i SOU 2019:56, promemoria

Ds 2019:7 samt de 91 stycken remissyttranden som riktats mot dem.

Resultat: | analysen urskiljs instanser som anser att skyddat boende &r en icke-ekonomisk
verksamhet, ekonomisk verksamhet och de som argumenterar for att en klassificering maste
goras utifran radande omstandigheter. Analysen visade att en 6vervagande del av argumenten
som talade for skyddat boende som ekonomisk verksamhet hanvisade till regelverk och praxis.
Den dvervdgande delen for de argument som menade att skyddat boende inte bor ses som en
icke-ekonomisk verksamhet utgick daremot fran hur klassificeringen hade fungerat i praktiken.
Genom en applicering av idealtyperna hierarki, marknad och néatverk kunde mojliga
forklaringar redovisas for varfor tolkningen av verksamheten skiljer sig at. Analysen kunde
konstatera att de analyserade aktdrernas tolkningar av skyddat boende formades utifran den

idealtyp som aktorerna ser som definitiv.
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1. Inledning

Kapitlet inleds med en introduktion som syftar till att ge en bakgrund av skyddat boende som
insats for valdsutsatta kvinnor. Introduktionen kommer att utmynna i en problemformulering
och darefter kommer arbetets syfte och fragestallning att presenteras. Kapitlet innehaller aven

en redogorelse for tidigare forskning samt arbetets avgransningar.

1.1 Introduktion

Ar 2019 anmaldes 28 400 fall av misshandel dér offret var en kvinna dver 18 &r. 31 procent av
kvinnorna var vid tidpunkten, eller har vid ett tidigare tillfalle, varit i en ndra relation med
forovaren. Morkertalet &r dock stort nar det galler anmalningar av vald i néra relationer, det
uppskattas att en fjardedel av alla fall polisanméls (Brottsférebyggande radet [BRA], 2019,
s.17). Skyddat boende &r den insats som ar dominerande for valdsutsatta kvinnor (Sveriges
kommuner och regioner [SKR], 2006, s.70). Arbetsmarknadsdepartementet (2019, s.49) har
uppskattat att cirka 3000 kvinnor arligen vistats pa denna form av boende. Socialstyrelsen
(2013) definierar skyddat boende pa foljande vis: “Boendeinrattning som tillhandahaller
platser for heldygnsvistelse avsedda for personer som behdver insatser i form av skydd mot,
vald eller andra dvergrepp tillsammans med andra relevanta insatser” (Socialstyrelsen, 2013,
s.11).

I Sverige ar det enligt socialtjanstlag (SoL) kommunernas ansvar att tillhandahalla stod och
skydd for enskilda. Ansvaret faststalls genom bestammelsen i 2 kap. 1 8 “Varje kommun
svarar for socialtjansten inom sitt omrade, och har det yttersta ansvaret for att enskilda far det
stod och den hjilp som de behéver” (Socialtjanstlag [SoL], SFS 2001:453). Att socialtjansten
ansvarar for att erbjuda stod och hjalp for brottsoffer specificeras i 5 kap. 11 §. Pa senare ar har
ansvaret att skydda valdsutsatta kvinnor tydliggjorts. Ar 2007 beslutade Riksdagen att skérpa
socialtjanstlagen och &ndringen innebar att kommunerna numera har en ovillkorlig skyldighet
att ansvara for valdsutsatta kvinnor. Foljande bestammelse finns sedan ar 2007 i SoL kap 5. 11
8: “Socialndmnden ska sdrskilt beakta att kvinnor som dr eller har varit utsatta for vald eller
andra overgrepp av narstaende kan vara i behov av stéd och hjalp for att forandra sin
situation” (SoL, SFS 2001:453). Skyldigheten att erbjuda skydd till valdsutsatta kvinnor
fortydligades aven nar Istanbulkonventionen tradde i kraft ar 2014. | konventionen beskrivs

vald mot kvinnor som en foljd av det ojamlika maktforhallande som finns mellan kvinnor och



man. Konventionen syftar till att bekampa valdet som riktas mot kvinnor (Nationellt centrum
for kvinnofrid [NCK], u.a.a).

Det dar som tidigare beskrivet kommunernas ansvar att erbjuda skyddat boende till de
medborgare som ar i behov skydd. Kommuner kan vélja att driva sina skyddade boenden under
kommunal regi alternativt med hjélp av ideella eller privata aktorer. Nar kommuner valjer att
samverka med externa aktorer finns det i dagslaget tre tillvagagangssatt: bidragsgivning,
upphandling eller idéburet offentligt partnerskap (IOP) (Upphandlingsmyndigheten, 2018).
Historiskt sett har det mest forekommande tillvagagangssattet varit ett tillhandahallande genom
samarbete med lokala kvinnojourer. Jourerna har erbjudit platser for kvinnor och kommunerna
har stottat med ekonomiska bidrag. Anledningen till att ideella kvinnojourer historiskt sett varit
framtradande i tillhandahallandet av skyddat boende har sin grund i den kvinnojoursrérelse som
startade i mitten av 1970-talet. Rorelsen uppkom som en kritik mot samhallets bristande
kapacitet att skydda barn och kvinnor som blivit offer for vald i nara relationer (NCK, u.a.b).
Idag uppskattas runt 70 procent av de skyddade boendena drivas i ideell regi, 20 procent i
kommunal regi och de resterande 10 procenten i privat vinstdrivande regi
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.49).

Aven om de ideella kvinnojourerna i dagslaget ar de aktorer som vanligtvis tillhandahéller
skyddat boende sa syns en tydlig forandring. 1 samband med att fler kommuner bérjat ta sitt
ansvar gallande skydd mot valdsutsatta kvinnor har det dven dykt upp fragetecken kring hur

kommunerna ska tillhandahalla och finansiera de skyddade boendena.

1.2 Problemformulering

Utifran den mediala rapporteringen finns det mycket som tyder pa att det rader en oro inom
kvinnojoursrorelsen. De ideella kvinnojourerna rapporterar om nedlaggningar av lokala jourer,
boenden som ekar tomma och en telefon som inte langre ringer. En dnskvard forklaring hade
varit att valdet mot kvinnor har minskat, men de senaste rapporteringarna fran
brottsforebyggande radet visar det motsatta. Det som i ett flertal artiklar beskrivs vara
forklaringen pa kvinnojourernas minskade verksamhet ar en forandring i hur kommuner valjer
att tillhandahalla skyddat boende. Kommuner verkar i allt stérre utstrackning anvanda sig av
offentlig upphandling (Klintd, 2020).

Manga aktorer inom kvinnojoursrorelsen och foresprakare av det civila samhallet ser denna



utveckling som oroande, de anser att upphandlingar inte tar héansyn till de ideella
organisationernas sérart. Trots att de ideella organisationerna slagit larm kring foréandringen
och hur den kommer att paverka deras verksamhet sa fortsatter socialtjanster att genom
upphandlingsforfaranden inkludera bade privata och ideella aktorer. Riksorganisationen for
kvinnojourer och tjejjourer i Sverige (Roks) (2018) ser det som etiskt fel att privata aktorer ska
tjana pengar pa valdsutsatta kvinnor. Organisationen anser aven att de ideella kvinnojourernas
kunskap kommer att ga forlorad om kommuner véljer att samverka med vinstdrivande aktorer.
Unizon (2019a) beskriver att kommuners forfragningsunderlag vid upphandling é&r
problematiska eftersom de frekvent innehaller krav som kvinnojourer inte nar upp till. Kraven
kan till exempel vara att boendets personal ska vara hogskoleutbildad, specifika
lokalanpassningar eller krav pa olika forsakringar. Krav som &ar kostsamma och sallan star i

samklang med de ideella kvinnojourernas ekonomiska situation (Unizon, 2019a).

For att undersoka majliga forklaringar till kommunernas forandrade satt att tillhandahalla
skyddat boende sa studerades artiklar publicerade av Roks och Unizoni. Vi fastnade for en
artikel dar Unizon (2020) diskuterar Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ny modell for
statshidrag till vissa ideella organisationer inom brottsofferomradet (Ds 2019:7) och
Finansdepartementets statliga offentliga utredning Idéburen valfard (SOU 2019:56). Unizon
beskriver att dessa tva rapporter skiljer sig at gallande synen pa skyddat boende. | Ds 2019:7
anser Arbetsmarknadsdepartementet att skyddat boende ska ses som en ekonomisk verksamhet
medan Finansdepartement i SOU 2019:56 anser att réattslaget kring klassificeringen ar oklart
(Unizon, 2020). Beroende pa om verksamheten klassificeras som ekonomisk eller icke-
ekonomisk sa forandras mojligheterna for kommunerna att valja hur de ska finansiera sitt
skyddade boende. Om skyddat boende ses som en ekonomisk verksamhet sa omfattas
verksamheten av bade LOU och EU:s regler kring statligt stod, vilket innebér att verksamheten
i princip maste upphandlas. Om skyddat boende daremot ses som en icke-ekonomisk
verksamhet sa finns det fler finansieringsalternativ, exempelvis méjliggor det for samverkan i
form av I10P. Den pagdende debatten kring skyddat boende och hur verksamheten ska
klassificeras kan komma att ha en stor betydelse for hur skyddade boenden tillhandahalls i
framtiden och inte minst kan debatten komma att ha en stor betydelse for kvinnojourrdrelsens
framtid (Unizon, 2020).

1 Roks och Unizon ar tva riksorganisationer for kvinnojourer. Roks bildades ar 1984 och organisationen
innefattar 150 ideella kvinnojourer. Unizon bildades ar 1996 och gick tidigare under namnet Sveriges
Kvinnojourers Riksférbund (SKR). Organisationen samordnar for tillfallet 140 ideella kvinnojourer (NCK,
u.d.b).



1.3 Syfte och fragestallning

Studien syftar till att redogora for hur olika aktorer argumenterar for skyddat boende som
ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet. Arbetet ska aven utifran analysen forsoka skapa
en forstaelse kring varfor tolkningarna av verksamheten kan komma att skilja sig at.
Genomforandet av denna studie avser att generera kunskap som ses som intressant och givande
utomvetenskapligt saval som inomvetenskapligt. Det inomvetenskapliga syftet med arbetet ar
att gestalta den forandring som sker inom den offentliga férvaltningen kopplat till styrning.
Studien har som utgangspunkt att beskriva skyddat boende, men resultatet kan komma att tolkas
som en forandring i en stérre kontext. Det utomvetenskapliga syftet med arbetet ar den kunskap
om skyddat boende som arbetet kommer att generera. Skyddat boende &r som tidigare namnt
en av de vanligaste insatserna for valdsutsatta kvinnor, men i dagslaget finns det begréansad
forskning inom omradet. Att 6ka kunskapen inom ett amne som rér mans vald mot kvinnor kan
ses som en del av det 6vergripande arbetet med jamstélldhet. Arbetet syftar darfor till att vara

deltagande i utvecklingen gentemot ett jamstallt samhalle.

Fragestallningen som arbetet amnar besvara &r foljande:
e Hur argumenterar olika aktorer for skyddat boende som en ekonomisk eller icke-
ekonomisk verksamhet?

o Vad kan forklara skilda tolkningar av verksamheten?
De aktorer som fragestéllningen syftar pa ar Finansdepartementet som publicerat SOU 2019:56,

Arbetsmarknadsdepartementet som publicerat promemorian Ds 2019:7 samt de instanser som

formulerat remissyttrande gentemot utredningarna.
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1.4 Tidigare forskning

Det vi avser att undersoka i studien ar debatten kring skyddat boende som en ekonomisk eller
icke-ekonomisk verksamhet. Studien kommer att innefatta EU:s regelverk kring konkurrens
och statligt stod samt lagen om offentlig upphandling. Det finns &ven ett fokus pa hur
regleringarna forhaller sig till finansiering av skyddat boende genom IOP, bidrag samt
upphandling. Nedan kommer vi att diskutera tidigare forskning kring dessa amnen for att fa

mer kunskap kring amnet som var studie kommer att behandla.

I studien politik och juridik inom offentlig forvaltning (2018) diskuterar Hettne och Montin hur
EU:s regelverk far allt storre utrymme i den kommunala verksamheten. Genom en nationell
tillampning av EU:s lagstiftning sa har ett marknadstank och konkurrensutsattning blivit mer
centralt. Framtrddandet marks framfor allt genom lag (SFS 2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU), som forfattarna beskriver som “ett av de viktigaste instrumenten for en
effektiv anvandning av offentliga resurser och framjande av tillvaxt ...” (Hettne & Montin,
2018, 5.115). Emellertid har LOU framstallts som en svartolkad lag som forsvarar den politiska
handlingsfrineten i kommunerna (Hettne & Montin, 2018, s.115). | takt med att EU:s
lagstiftning implementerats i Sverige har aven jurister i allt storre utstrackning tagit dver
ansvaret for olika delar som tidigare varit politikernas ansvarsomrade. Detta tyder pa en
juridifiering inom den kommunala verksamheten (Hettne & Montin, 2018, s.116). Forfattarna
diskuterar aven att det inom juridiken kan uppsta spanningar mellan politik och juridik och de
forklarar tre moéjliga utfall kring detta. Forsta ar att politiska institutioner, i forfattarnas fall
kommuner, formar juridiska lésningar som de sjalva gynnas av. Detta bidrar till att
kommunernas politiska handlingsutrymme kvarstar. Det andra utfallet handlar om nar politik
och juridik mots sa konflikten upphor, da forsvinner aven behovet av konflikthantering. Det
sista utfallet innebdr att motsattningar som finns inom politiken vidareférs fran politiska
institutioner till juridiska. Jurister kan i dessa fall foretrdda skilda tolkningar av EU:s regelverk
samt LOU och hur lagarna ska tillampas (Hettne & Montin, 2018, s.116-117). Ett exempel som
visar att det politiska handlingsutrymmet kan minska genom konkurrenslagstiftningen ar
Alingsasfallet. Alingsas kommun ingick ett IOP med den ideella organisationen Brécke
Diakoni dar deras verksamhet huvudsakligen omfattade en vardkedija for aldre personer med
demens. Kommunen hade tidigare upphandlat verksamheten av Bracke Diakoni men valde den
har gangen att istallet ingd ett IOP. Konkurrensverket, som ansvarar for tillsynen av offentlig
upphandling, ansdg att Alingsas gjorde sig skyldiga till en otillaten direktupphandling.

Konkurrensverket menade att var otillatet eftersom det fanns en marknad som erbjod bade
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aldreomsorg samt de 6vriga tjansterna som avtalet omfattade. Konkurrensverket valde darfor
att lamna in en ansokan till forvaltningsratten i Goteborg dar de yrkade att Alingsas kommun
skulle betala en upphandlingsskadeavgift pa fem miljoner kronor (Hettne & Montin, 2018,
5.125-126). En effekt av h&ndelsen &r att det kan skapa en osékerhet hos kommunerna nar det

géller att testa nya former av finansiering av valféardstjanster (Hettne & Montin, 2018, s.116).

I studien Hur hanterar ideella organisationer LOU-upphandlingar?, skriven av Jutterstrom och
Segnestam Larsson (2020), behandlar forfattarna hur ideella organisationer hanterar offentliga
upphandlingar. Forfattarna diskuterar de utmaningar som en marknadisering, framfor allt
genom inférandet av LOU, har for paverkan pa ideella organisationer. Studien omfattar elva
fall, tre fall med mindre ideella kvinnojourer och atta fall med den stora ideella organisationen
Bréacke Diakoni (Jutterstrom, Segnestam & Larsson, 2020, s.10). Fallen kategoriserades utifran
huvudstrategierna acceptera, anpassa, avsta och ersétta som ska beskriva hur organisationerna
hanterade upphandlingarna (Jutterstrom, Segnestam & Larsson, 2020, s.45). Resultatet visade
pa en stor spridning av hur de ideella organisationerna hanterade upphandlingar, vilket enligt
forfattarna inte alls var sjalvklart (Jutterstrom, Segnestam & Larsson, 2020, s.5, 54). Det som
forekom intressant for vér studie var huvudstrategin “ersétta” som ndstan uteslutande handlade
om att anvanda sig av 10P istallet for upphandling (Jutterstrém, Segnestam & Larsson, 2020,
5.46).

Rapporten Idéburet offentligt partnerskap — Lardomar fran en avveckling, tillitshaserade
relationer och jamférelsen med upphandlingar, skriven av Narbutaité Aflaki, L. Schneider,
Eriksson och T. Schneider (2018), behandlar avvecklingsfasen av projektet “IOP
Ensamkommande” och de lairdomar som partnerskapet har burit med sig. Resultatet i rapporten
visar pa en positiv erfarenhet av IOP som samarbetsmodell. Rapporten visar att bade
kommunen och de idéburna aktorerna ansag att denna form av samverkan gynnar bada parter.
Enligt forfattarna sa ar det positiva med 10P mdjligheten till kunskapsutbyte, langsiktiga
relationer och ett delat ansvar- och risktagande (Narbutaité Aflaki, L. Schneider, Eriksson & T.
Schneider, 2018, s.40). Intervjupersonerna i studien upplever &ven att de har kunnat “utnyttja
deras potential i stravan efter andamalsenliga, innovativa och sammanhallna tjanszer”
(Narbutaité Aflaki et al., 2018, 5.46). Vid komplexa samhéllsutmaningar kan 10P vara lampligt
da enskilda aktorers bidrag kan ses som otillrackliga. Civilsamhéllets organisationer och
offentliga aktdrer kan i sitt samarbete komplettera varandras brister (Narbutaité Aflaki et al.,
2018, 5.46-47).
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1.5 Avgransningar

| arbetet med att analysera debatten kring skyddat boende har vi avgrénsat oss till
Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ds 2019:7, Finansdepartementets SOU 2019:56
och de 91 stycken remissyttranden som Regeringen i skrivande stund har publicerat pa deras
webbplats. Darmed inkluderas inte argument fran andra aktorer an forfattarna av utredningarna

och de instanser som fatt en forfragan att Iamna remiss.

2. Bakgrund

Kapitlet kommer att inledas med information om EU:s konkurrensregler med ett fokus pa
reglerna kring statligt stod. Regelverket &r omfattande och vi har darfor valt att komprimera
delar som inte aterkommer i analysen. Darefter kommer vi att presentera en teoretisk typologi
dar vi beskriver styridealen hierarki, marknad och néatverk. Vi kommer &ven applicera

styrverktygen bidrag upphandling och IOP pa de olika styridealen.

2.1 EU:s regelverk kring statligt stéd

Europeiska Unionens regelverk kring statligt stod har sin grund i fordraget om europeiska kol-
och stalunionen (EKSG-fordraget) som tradde i kraft ar 1952. EKSG-fordraget syftade till att
skapa en gemensam marknad for kol och stal med viljan att 6ka sysselsattningen och expandera
ekonomiskt. For att mojliggora detta avskaffades tullar och avgifter vilket innebar att kol och
stal kunde rora sig fritt mellan medlemslanderna. Det forbjods dven diskriminerande
forfaranden och &tgéarder som exempelvis statliga subventioner och andra stodatgarder. Ar 1993
skapades den gemensamma inre marknaden foér medlemslanderna dar det fanns ett fokus pa de
fyra friheterna: fri rorlighet for varor, tjanster, personer och kapital (Bernitz & Kjellgren, 2018,
5.14-18).

Konkurrensreglerna for den inre marknaden aterfinns i fordraget om Europeiska unionens
funktionssatt (FEUF) i artiklarna 101-109. Sverige ar som EU-medlemsland paverkad av det
konkurrensréttsliga systemet som finns inom unionen. Bestdammelserna ska hindra
medlemslanderna fran att ekonomiskt gynna en viss produktion eller vissa foretag och syftar
darmed till att uppratthalla fungerande konkurrensforhallanden pa den inre marknaden.
Sveriges nationella lagstiftning kring konkurrens &r nastintill en kopia av EU:s regler vilket
innebar en mojlighet att tilldmpa de europeiska och svenska konkurrensreglerna parallellt
(Bernitz & Kjellgren, 2018, s.102-103). | vart arbete kommer det finnas ett fokus pa EU:s
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statsstodsregler och darmed artiklarna 107-109 i FEUF. Statsstddsreglerna begransar unionens
medlemslander att via offentliga medel stodja vissa foretag eller viss verksamhet (Europeiska
Unionen [EU], 2018). Den centrala bestammelsen kring statsstod aterfinns i artikel 107.1 i
FEUF:

Om inte annat foreskrivs i fordragen, &r stod som ges av en medlemsstat eller med hjélp av
statliga medel, av vilket slag det &n &r, som snedvrider eller hotar att snedvrida
konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den inre
marknaden i den utstrackning det paverkar handeln mellan medlemsstaterna. (EU, 2018,
s.2)

Artikel 107.1 i FEUF innehaller fem kriterier som maste vara uppfyllda for att ett stod ska
klassificeras som ett statsstéd. Om alla dessa kriterier dr uppfyllda galler ett
genomfdérandeforbud, vilket innebér att ett stéd som klassificeras som ett statsstod generellt sett
ar forbjudet. Stodet kan ses som tillatet i specifika fall dar kommissionen givit ett medgivande
eller fall dar stod utformats i enlighet med de undantagsbestimmelser som finns
(Upphandlingsmyndigheten, 2019a). Definitionen av statsstod har vuxit fram genom EU-
domstolens rattspraxis och nedan kommer de fem kriterierna fran artikel 107.1 att presenteras

och beskrivas.

2.1.1 Kriteriet offentliga medel

“... stod som ges av en medlemsstat eller med hjdilp av statliga medel, av vilket slag det dn dr
... " (EU, 2018, s.2). Forsta kriteriet &r uppfyllt om fordelen som givits ut har tilldelats genom
statliga medel eller om beslutet kan harledas till staten. Statliga medel innebédr i FEUF medel
som harstammar fran den offentliga sektorn. Vilket betyder att medel fran stat saval som
kommuner och regioner 1 beddmning av statsstod betraktas som “‘statliga medel”. Det statliga
medlet omfattar inte endast ekonomiska bidrag utan kan &ven handla om formanliga lan,
nedsattning av avgifter eller forsaljning till ett pris som inte & marknadsmassigt
(Upphandlingsmyndigheten, 2019b).

2.1.2 Selektivitetskriteriet

“... Vissa foretag eller viss produktion ...” (EU, 2018, s.2). Andra kriteriet innebar att stodet
maste riktas specifikt mot vissa foretag eller en viss produktion for att klassas som statsstod.
Stodet maste vara selektivt, en atgard som anses ha en allmén rackvidd klassas darmed inte som

statsstod. Exempelvis skulle en inféring av generella landsomfattande system som gynnar alla
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etablerade foretag i landet inte omfattas av statsstodsreglerna eftersom det ses som en allméan

atgard (Upphandlingsmyndigheten, 2019c).

2.1.3 Foretagskriteriet

“.. foretag ...” (EU, 2018, s.2). Reglerna om statsstdd galler endast om mottagaren
klassificeras som ett foretag. EU-domstolen har definierat foretag pa foljande sitt: enheter som
bedriver ekonomisk verksamhet, oberoende av deras rattsliga stallning och oberoende av hur
de finansieras” (EU, 2018, s.3). Alla enheter som erbjuder varor eller tjanster pa marknaden
och utfor dem mot en erséttning ska ses som ekonomiska verksamheter och de som
tillhandahaller dem ska klassificeras som foretag. Den rattsliga formen pa enheten har ingen
betydelse. FOreningar och ideella organisationer likval vinstdrivande bolag ska i bedémningen
klassificeras som foretag om de bedriver ekonomisk verksamhet. En enhet som bedriver bade
ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet ska endast betraktas som ett foretag i relation till
den ekonomiska verksamheten. Ett stod kan Idmnas till en enhet som bedriver en icke-
ekonomisk verksamhet trots att verksamheten dven bedriver ekonomisk verksamhet. | dessa
situationer ar det dock viktigt att podngtera att stodet inte far anvandas for den del av enheten
som ses som ekonomisk. Om stddet anvéands for att finansiera en del av den ekonomiska
verksamheten sa ses det som gynnande av ett foretag, vilket ar otillatet (EU, 2018). Europeiska
kommissionen har redogjort att det inte ses som majligt att uppréatta en lista pa verksamheter
som klassificeras som icke-ekonomiska verksamheter. Vilka varor eller tjanster som det anses
finnas en marknad for skiljer sig mellan de olika medlemsstaterna och kraver en individuell
bedémning. Dock kan verksamheter som baseras pa solidaritetsprincipenz, som hélso- och
sjukvard samt sociala trygghetssystem, i vissa fall betraktats som icke-ekonomiska

verksamheter (Upphandlingsmyndigheten, 2019d).

2.1.4 Gynnandekriteriet

“..gynna ...” (EU, 2018, s.2). Begreppet gynna innebdr att den fordel som ett foretag tilldelats
inte skulle varit mojligt utan ett statligt ingripande (EU, 2018). En fordel kan vara bade en
okning av intakter alternativt en minskning av kostnader, som vanligtvis inte ingar i foretagets

budget (Upphandlingsmyndigheten, 2019e).

2 Solidaritetsprincipen handlar om att prioritera de mest utsatta grupperna i samhallet, grupper som vanligen inte
har majlighet att std upp for sig sjélva (Prop. 1996/97:60).
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2.1.5 Konkurrens- och samhandelskriteriet

“...som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen ... och “... paverkar handeln mellan
medlemsstaterna ...” (EU, 2018, s.2). Det femte och sista kriteriet innehaller egentligen tva
kriterier men som med fordel kan beskrivas tillsammans pa grund av dess nara koppling. |
bedémningen undersdks om stédet kan innebéra att stodmottagarens stéllning pa marknaden
starks i forhallande till dess konkurrenter. Konkurrensen anses blivit snedvriden nar ett stod
riskerar att forbattra mottagarens position pa marknaden. Det kravs namligen inte att stodet
hjalper foretaget att expandera eller ta storre andelar av marknaden utan konkurrensen ses som
snedvriden om ett foretag lyckas behalla sin konkurrensposition som foljd av stodet. Till sist
behdver det bedomas om stodet kan komma att paverka handeln mellan medlemsstaterna. Om
en atgard ska klassas som ett statsstod ar det vasentligt att stodet kan medfora
gransoverskridande effekter. Om stodet anses paverka stodmottagarens stallning i forhallande

till andra konkurrerande féretag i unionen sa ska handeln ses som paverkad (EU, 2018).

2.1.6 Undantagsregler i samband med statsstod

Som tidigare namnt sa ar det utifran ovanstaende kriterier som en bedémning kring statsstod
formuleras. Om samtliga kriterier inte ar uppfyllda ses stodet inte som ett statsstod och i dessa
fall utgor regelverket inget hinder. Om alla kriterier daremot ar uppfyllda finns det ett par

undantag da ett statsstod fortfarande kan ses som tillatet.

Forsta undantaget ar tillfallen kommissionen godkanner statsstodet. Det planerade statsstodet
skickas in till kommissionen som gér en beddmning om stddet kan godkannas, denna form av
ansokan kallas statsstddsanmélan (Upphandlingsmyndigheten, 2019f). Andra undantaget ar
stod som anses vara av mindre betydelse. Stod som pa grund av dess laga vérde inte
klassificeras som ett statsstod, utan bendmns som “de minimis-stod”. Stodet far inte 6verskrida
200 000 euro under tre beskattningsar i rad och behover aven uppfylla de évriga villkoren som
finns i den allménna férordningen om de minimis-stdds (Upphandlingsmyndigheten, 2019g).
Tredje undantaget ar stod som omfattas av ett gruppundantag. Aven om huvudregeln ar att
statsstod inte far Iamnas utan ett godkénnande av kommissionen sa finns det vissa verksamheter

som undantas genomforandeforbudet. Gruppundantagsférordningen innehaller regler kring de

3 De Ovriga villkoren gallande de minimis-stod kommer inte att beskrivas ytterligare da de inte ses som
vasentliga for en vidare forstaelse av arbetet. Villkoren éterfinns i kommissionens forordning 1407/2013
(Europaparlamentets och radets férordning (EU) 320/2012).
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villkor som galler i samband med stod till exempelvis forskning, miljoskydd, utveckling och

innovation, lokal infrastruktur och flygplatser (Upphandlingsmyndigheten, 2019h).

Fjarde och sista undantaget handlar om stod som riktas mot tjdnster av allmant intresse (Service
of General Interest, SGI). SGI &r tjanster som riktas mot medborgare dér det finns ett behov av
offentlig finansiering. Det handlar om samhallsnddvandiga tjanster dar marknaden inte erbjuder
tjansten pa ett satt som tillfredsstaller samhallets behov. Tjanster av allméant intresse delas upp
i tva undre kategorier: tjanster av allmant ekonomiskt intresse (Services of General Economic
Interest, SGEI) och icke-ekonomiska tjanster av allmant intresse (Non Economic Services of
General Interest, NESGI) (Upphandlingsmyndigheten, 2019i).

De verksamheter som definieras som SGEI har i en statsstodsanmaélan storre mojlighet att
godkénnas i jamforelse med annan ekonomisk verksamhet. Det finns ndmligen en mgjlighet att
dessa tjanster inte uppfyller gynnandekriteriet och att stod riktat mot verksamheten darmed inte
klassificeras som statsstod. Vid beddmning av gynnandekriteriet i samband med erséttning till
verksamheter klassade som SGEI sa anvéands Altmarkkriteriernas (Upphandlingsmyndigheten,
2019i). Organisationen Famna (u.a.) har i ett faktablad om EU summerat kriterierna pa foljande

satt:
(i) Verksamheten skall klassificeras som tillhandahéllande av tjanster av allmant ekonomiskt
intresse och foretagets uppgifter och skyldigheter skall vara klart definierade.
(ii) Kriterierna for berékningen av erséttningen for de allmannyttiga tjansterna skall vara objektiva,
Oppna for insyn och faststéllda i forvag.
(iii) Ersattningen far inte dverstiga nettokostnaderna for att tillhandahalla tjansten plus en rimlig
vinst (dvs. dverkompensation far inte forekomma).
(iv) Ersattningen skall antingen faststéllas genom ett offentligt upphandlingsforfarande eller, om
nagot sadant inte &gt rum, skall det féretag som tillnandahéller de allménnyttiga tjansterna ersattas

pé grundval av de kostnader som ett genomsnittligt och valskott foretag skulle ha. (Famna, u.a., s.3)

Om de ovanstaende kriterierna ar uppfyllda ska ersattning for en tjanst av allmant ekonomiskt
intresse inte betraktas som statsstod. Ar 2012 uttryckte sig kommissionen gallande det fjarde
kriteriet och vilka upphandlingsforfarande som kravs for att uppna det. Forenklat finns det en

mojlighet att uppfylla det fjarde kriteriet om forfarandet ar 6ppet eller selektivt och darmed inte

4 EU-domstolen faststallde Altmarkkriterierna i Altmatkmalet (C-280/00). Domstolen provade i malet
ersattningen till ett bussbolag som skulle driva kollektivtrafiken i en mindre tysk stad vid namn Altmark
(Upphandlingsmyndigheten, 2019j).
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hindrar intresserade aktorer. | en upphandling med ett oannonserat forfarande ses det fjarde

Altmarkkriteriet inte som uppfyllt (Upphandlingsmyndigheten, 2019j).

Vilka verksamheter som klassificeras som NESGI och avser en icke ekonomisk tjanst av
allmant intresse 4r inte specificerat i EU:s regelverk. Det finns inte heller nagon végledande
rattspraxis kring beddémningen. Upphandlingsjuristen Mathias Sylvan har uttalat sig kring
amnet och beddmer att skattefinansierade vélfardstjanster ska klassificeras som NESGI. Sylvan
menar aven att dessa valfardstjanster inte ska omfattas av LOU eller reglerna kring statligt stod
(Forum, 2020). I EU:s direktiv kring offentlig upphandling star f6ljande i skél 6: ... Det ar
lampligt att klargora att icke-ekonomiska tjanster av allmant intresse inte bor omfattas av detta
direktivs tillimpningsomrdde” (Europaparlamentets och radets direktiv 2014/23/EU). Vid en
bedémning av skalet anser Sylvan att det ar vasentligt att nagra nyckelbegrepp definieras.
Tjanst ar det forsta nyckelbegrepp som Sylvan tar upp (Forum, 2020). EU:s definition av tjanst
aterfinns i artikel 57 i FEUF och lyder féljande: “Som ’tjcinster’ i fordragets mening ska anses
presentationer som normalt utfors mot ersdttning...” (Fordraget om Europeiska Unionens
funktionssatt, s.70). Har dyker ett annat nyckelbegrepp upp: erséttning. Sylvan beskriver att
EU-domstolen behandlat manga domar som ror just valfardstjanster och att det vuxit fram en
rattspraxis kring begreppet ersattning samt hur det ska tolkas. Det som framkommit &r att
valfardstjanster som &r skattefinansierade inte ska ses som en prestation som utférts mot en
ersattning. Sylvan hévdar att beddmningen kring NESGI inte avgors genom att konstatera att
det existerar en marknad for verksamheten. Det som Sylvan anser ar vasentligt i bedomningen

ar om verksamheten &r en skattefinansierad vélfardstjanst eller inte (Forum, 2020).
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2.2 Teoretisk typologi

I kommande avsnitt kommer vi att presentera var teoretiska typologi dar vi beskriver styridealen

hierarki, marknad och natverk och applicerar styrverktygen bidrag, upphandling och IOP pa de
olika idealtyperna. Var teoretiska typologi kommer i en senare del av arbetet att anvandas for

att forsoka skapa forstaelse for det resultat som argumentationsanalysen genererat.

2.2.1 Hierarki

Den hierarkiska idealtypen ses som det traditionella sattet att styra forvaltningen och modellen
forknippas ofta med byrakrati. Hierarki innebar att det finns en 6ver- och underordning mellan
olika instanser eller nivaer. Den lagre nivan styrs av den hogre nivan och bendamns ofta som en
top-down styrning. Kénnetecknet for denna modell &r dess tydliga ansvarsfordelning och
manga regleringar. Det finns en tydlig auktoritet inom modellen som med sitt inflytande styr
den lagre nivan. Modellens styrka ar forutsattningar att utfora standardiserade rutiner i en
forutségbar och stabil miljé (Hallin & Silverbo, 2002, s.63-64). Inom den hierarkiska idealtypen
ar det dominerande verktyget kommunala och statliga bidrag. Bidragsgivning ar liksom den
hierarkiska idealtypen styrd av regleringar (Hallin & Silverbo, 2002, s.63). Kopplat till skyddat
boende sa ses hierarkisk styrning och styrverktyget bidrag som det traditionella sattet for

kommunerna att tillhandahalla och finansiera verksamheten.

2.2.2 Marknad

Marknaden som idealtyp innefattar en inkludering av den privata marknaden och ett utbyte med
aktorer som infinner sig pa den (Meuleman, 2008, s.26). Forenklat innebar modellen att tva
aktorer, utforare och mottagare, genomfor en transaktion dér utbytet innebér en 6kning av
valfard for bada parterna. Konkurrensen ses som central inom idealtypen och modellen &r
utformad for att framja den fria marknaden. Foresprakare for idealtypen menar att en
marknadsmodell inom den offentliga sektorn leder till mer kostnadseffektiva verksamheter.
Konkurrensen som rader pa marknaden anses maximera kvaliteten och prestationsférmagan
hos aktdrerna, vilket resulterar i en forbattring av den allménna standarden (Nyhlén, 2011,
s.34). Offentlig upphandling ses som det dominerande styrverktyget som anvands inom
idealtypen marknad. Som ndmnt i avsnitt 2.1 & LOU det regelverk som reglerar upphandlingar
och garanterar konkurrensen pa den inre marknaden. Grundtanken med offentlig upphandling
ar att potentiella leverantorer ska konkurrera om offentliga kontrakt pa ett likvardigt, 6ppet och
konkurrensneutralt satt (Nilsson, Lundgvist & Erikson, 2019, s.15-16). Likt idealtypen

marknad ar konkurrensen en avgorande och central del i den offentliga upphandlingen. Kopplat
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till skyddat boende sa ses denna typ av styrning och styrverktyg som mer framtradande och allt

vanligare for att tillhandahalla och finansiera verksamheten.

2.2.3 Natverk

Né&tverk som idealtyp kan beskrivas som sjélvorganiserade dar olika aktorer samverkar och
anvander varandras resurser. Natverket bygger pa aktorernas émsesidiga beroende gentemot
varandra och resurserna som aktdrerna forfogar 6ver kan exempelvis vara kunskap, makt eller
ekonomiska medel. Aktérerna inom ett natverk har fortroende for varandra och det ar &ven
fortroendet som styr handlingarna. Néatverkets émsesidighet och Oppna process skiljer sig
markbart fran den hierarkiska modellen och dess stora grad av kontroll och befallningar. De
fordelar som néatverket tycks fora med sig &r kunskapsutbyte samt uppmuntran till innovativa
I6sningar. Den natverksorienterade synen pa staten &r statens formaga att skapa majligheter
snarare an en roll som évervakare eller producent (Hallin & Silverbo, 2002, 5.37-39). Ar 2010
presenterade intresseorganisationen Forum en relativt nykonstruerad samverkansmodell som
bendmns “idéburet offentligt partnerskap” (IOP), en modell som mojliggor ett mer omfattande
samarbete mellan offentlig sektor och civilsamhalle. Det finns tydliga samband mellan IOP och
natverk som idealtyp. Likt natverk sa ar tanken bakom IOP att kunna erbjuda ett alternativ till
bidrag och upphandling. Samverkansmodellen grundar sig i insikten om att det kan kravas olika
perspektiv och typer av resurser for att 16sa vissa samhéllsproblem (Finansdepartementet, 2019,
s.18). Det gemensamma med idealtypen natverk och verktyget IOP &r dess fokus pa tillit och
samarbete. | relation till skyddat boende sa ar IOP numera allt mer synlig i kommunernas

finansiering och tillhandahallning av verksamheten.

Tabellen nedan ska ge en éversikt och tydliggora var teoretiska typologi:

Idealtyp Hierarki Marknad Natverk

Kultur Hierarkisk Individualistisk Egalitaristisk
Styrningsled Top-down Cirkular Horisontell

Kontroll Auktoritet Pris Tillit

Dominerande Kommunala och Offentlig Omsesidiga samarbeten,
styrverktyg statliga Bidrag Upphandling t.ex. IOP

Tabell 2.1 Typologi idealtyper och styrverktyg
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Sammanfattningsvis gar det att konstatera att EU:s regelverk kring upphandling och statligt
stod ger upphov till tolkningsméjligheter, vilket i sin tur kan leda till rattsliga oklarheter nar
medlemslanderna ska applicera reglerna i den egna staten. Att det inte finns en tydlig
forteckning 6ver vad som anses vara en ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet mojliggor
skilda tolkningar, som i sin tur leder till en mojlighet att tolka lagarna pa ett sadant satt som
gynnar det egna intresset. Som tidigare ndmnt kan de tre idealtyperna vara behjalpliga for att
forsta olika syner pa hur forvaltningen ska styras och méjligtvis aven forsta varfor olika aktorer

tolkar regelverken pa olika sétt. Nagot vi kommer att géra i var kommande analys.
Figuren nedan visar de olika méjligheterna att tillhandahalla skyddat boende beroende om
verksamheten klassificeras som en ekonomisk verksamhet eller inte. De grona figurerna

illustrerar godkanda alternativ medan de réda innebér att alternativen i de flesta fall ses som

otillatna:

Skyddat boende = Skyddat boende =
Ekonomisk verksamhet Icke-ekonomisk verksamhet

Figur 2.2 Klassificering av skyddat boende och mdjliga satt att finansiera verksamheten.
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3. Metod

| forsta delen av kapitlet kommer vi att behandla metodologiska 6vervaganden, kallkritik och
urval. Kapitlet avslutas med en diskussion kring argumentationsanalys som metod déar vi aven

inkluderar en beskrivning av var bearbetning av analysen.

3.1 Metodologiska 6vervaganden

| arbetet utforde vi en argumentationsanalys kring debatten av skyddat boende som ekonomisk
eller icke-ekonomisk verksamhet. Vi har dven med hjalp av idealtyperna hierarki, marknad och
natverk forsokt att skapa en forstaelse for kontrasten i debatten. Svensson och Ahrne (2015,
5.18) beskriver att det ar av stor vikt att pa ett grundligt satt undersoka vilken metod som lampar
sig bast for att kunna besvara arbetets fragestéllning. Efter ett noga 6vervagande valde vi en
kvalitativ metod som ansats eftersom vart fokus varit att djupgaende undersoka och skapa
forstaelse for vart material. Bryman (2018, s.463) diskuterar att majoriteten av kvalitativa
forskare inte lagger nagon vikt vid matt utan istallet fokuserar pa begreppen i sig. Eftersom var
studie har som avsikt att analysera debatten kring skyddat boende s& kommer vart fokus vara
att tolka texter snarare an att ta fram matt. Bryman (2018, s.455) beskriver dven att en kvalitativ
metod &r lamplig om forskaren har ett intresse att tolka respondenters argument, vilket ar

signifikativt for var studie.

Esaiasson, Gilljam, Oscarsson, Towns och Wéngnerud (2017, s.213-214) beskriver att det gar
att urskilja tva huvudtyper av textanalytiska fragestéallningar. Ena huvudtypen handlar om att
systematisera innehallet i texterna och den andra typen handlar om att kritiskt granska texter. |
var studie valde vi att systematisera innehallet i de analyserade texterna. Anledningen till
beslutet var var intention att lyfta fram och begripliggdra de vésentliga delarna i materialet och
analysera dem utifran tva kategorier, argument for och emot en klassificering av skyddat

boende som ekonomisk verksamhet.

3.2 kallkritik

Vid genomforandet av studien sa anvande vi oss av offentliga dokument som inte var aldre &n
tva ar gamla. Detta Okar sannolikheten att organisationerna fortfarande star bakom sina
argument. Dokumenten ar publicerade pa Regeringens webbsida och &r darmed &dven
tillgangliga for allménheten. Ett kéllkritiskt dilemma med att enbart analysera remissvar var

risken for kortfattade remissyttranden och att remissinstanser inte yttrar argument som kan
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kopplas till var fragestallning (Regeringskansliet, 2003, s.6). Det fanns dven en risk att vi inte
skulle fa en fullt utvecklad bild av instansernas asikter och uppfattningar om skyddat boende.
Genom intervjuer sa hade vi kunnat stalla foljdfragor till instanserna och aven bett dem
kommentera andra instansers argument. Utifran var fragestallning och vara avgransningar sa ar
inte intentionen med studien att pa ett djupare plan analysera de enskilda argumenten, utan att
istallet kategorisera dem. Ur ett etiskt och moraliskt perspektiv s& bemoétte studien inte nagra
hinder da vi uteslutande har anvént oss av offentliga dokument som ar tillgangliga for
allmanheten. Dokumenten innehaller inte heller personliga asikter utan de &ar skrivna utifran

instansernas standpunkter.

3.3 Urval

Analysenheterna i studien & SOU 2019:56 Idéburen vélfard och promemoria Ds 2019:7 Ny
modell for statsbidrag till vissa ideella organisationer inom brottsofferomradet samt de
remissvar som presenterats i samband med utredningarna. | remissvar finns det tydliga riktlinjer
som remissinstanserna ska forhalla sig till. | regeringsformen 7 kap. 2 § star det bland annat
foljande: "Vid beredningen av regeringsdrenden skall behovliga upplysningar och yttranden
inhamtas fran berdrda myndigheter. | den omfattning som behovs skall tillfalle lamnas
sammanslutningar och enskilda att yttra sig” (Regeringskansliet, 2003, s.5). Regeringen
skickar ut remissforfragningar till berérda organisationer som far en majlighet att lamna
yttranden. Genom remissvar far regeringen ta del av synpunkter och eventuella konsekvenser
som forslag kan medfora. Remissvaren & med andra ord ett viktigt inslag i den politiska

beslutsprocessen (Regeringskansliet, 2003, s.5).

Ett genomtankt urval &r vasentligt for att kunna generalisera det kommande resultatet. For att
kunna generalisera resultatet krdvs det att urvalet ar representativt for analysen som ska utforas
(Skoog, 2020, s.182). | var studie har vi tagit del av 49 remissyttranden riktade gentemot
promemoria Ds 2019:7, vilket motsvarar alla inkomna remissyttranden mot utredningen.
Remissyttrandena gentemot SOU 2019:56 skulle varit fardigstallda senast 30 april 2020 men
pa grund av de radande omstandigheterna, i och med covid19, sa ar datumet uppskjutet till 30
juni. Regeringen har dock valt att publicera de remissyttranden som inkommit, vilket for
tillfallet ar 42 remissvar av totalt 128 stycken. Saledes har sammanlagt 91 remissyttranden
analyserats tillsammans med Ds 2019:7 och SOU 2019:56.
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3.4 Argumentationsanalys som metod

For att studera SOU 2019:56, Ds 2019:7 och remissyttrandena har vi utfort en
argumentationsanalys. Tanken var att genom materialet kunna analysera hur debatten gar kring
skyddat boende som ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet. Nar olika intressenter
skriver texter kring samma fragestéllning gar det ofta att se tydliga skillnader i hur ett problem
definieras och vad som ses som I6sningen. Texterna ar sallan neutrala, utan bygger pa normer,
intressen och varderingar, vilket ocksa var en viktig del att ha i beaktning (Selander, 2020,
s.142).

Vid bearbetning av vart material har vi forst studerat SOU 2019:56 och Ds 2019:7 for att skapa
en forstaelse for vad debatten grundar sig i. Darefter valde vi att koda de olika remissvaren,
vilket innebér att vi har fort samman likartade observationer fran materialet till olika kategorier
(Solli, 2020, 5.130). Vi hade som intention att studera materialet induktivt, att pa ett oberoende
tillvagagangssatt finna kategorier i remissvaren, men eftersom vi redan hade en viss
forestallning av vilka argument som fanns sa blev studien aven deduktiv. Forst studerade vi
texterna med Oppen kodning dar vi kommenterade materialet spontant utan att se till helheten i
texterna. Att anvéanda sig av 6ppen kodning minskar risken for att omedvetet valja bort monster
som vi inte forvantat oss att finna. Den kunskap som vi har sedan tidigare skulle kunna medféra
att vi enbart ser de monster som vi forutsatter ska finnas i texterna. Efter att ha studerat texterna
spontant sa évergick vi till selektiv kodning. Vi kategoriserade argument som talade for att
skyddat boende som en icke-ekonomisk verksamhet och de som talade for skyddat boende som
en ekonomisk verksamhet. Det ar dock inte enbart aterkommande ménster som inkluderats i
var analys, utan vi har dven inkluderat mindre férekommande argument som ansags intressanta
(Rennstam & Wasterfors, 2015 s.224). Det har inte alltid varit sjalvklart att organisationerna pa
ett Overskadligt satt tydliggor sin standpunkt kring skyddat boende. | dessa fall har vi valt att
inkludera instanser som argumenterar kring Klassificeringen av vélfardstjanster i allmanhet
eftersom vi anser att det kan spegla asikten kring skyddat boende. Viktigt att poangtera ar dven
att instanser som valt att instdmma i resonemangen som forts i SOU 2019:56 och Ds 2019:7
utan att vidareutveckla inte kommer att inkluderas i var analys da de inte uttrycker nagra

specifika argument.
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4. Argumentationsanalys

Kapitlet inleds med en beskrivning av innehallet i SOU 2019:56 ldéburen valfard och
promemoria Ds 2019:7 Ny modell for statsbidrag till vissa ideella organisationer inom
brottsofferomradet. Forst presenterar vi de argument som talar for skyddat boende som en
ekonomisk verksamhet, for att sedan presentera de argument som talar fér skyddat boende som
en icke-ekonomisk verksamhet. Kapitlet avslutas med en analys déar vi inkluderar var teoretiska
typologi for att forscka skapa forstaelse for de skilda tolkningarna av skyddat boende och

klassificeringen av verksamheten.

4.1 Ny modell for statsbidrag till vissa ideella organisationer inom
brottsofferomradet (Ds 2019:7)

7 maj 2019 publicerade Arbetsmarknadsdepartementet promemorian Ny modell fér statsbhidrag
till vissa ideella organisationer inom brottsofferomradet (Ds 2019:7). | promemorian lyfts olika
forslag som syftar till att skapa langsiktiga ekonomiska forutsattningar for kvinno- och
tjejjourer och andra ideella organisationer som ar verksamma inom brottsofferomradet.
Arbetsmarknadsdepartementet ldmnade &ven forslag som avser att uppmarksamma det

offentligas ansvar for brottsofferstod (Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.5).

I promemoria Ds 2019:7 beskrivs vilka effekter som statsbidraget hittills har haft pa
kommunernas finansiella ataganden. Undersokningen visar att kommunerna i manga fall inte
ersatter kvinnojourerna for den totala kostnaden nér jourerna agerar som utforare av socialtjanst
genom att erbjuda skyddat boende. Det forekommer dven att verksamhets- och
organisationshidrag anvands till att finansiera skyddat boende, nagot som enligt
Arbetsmarknadsdepartementet (2019) inte ar forenligt med bidragets syfte. Denna form av
bidrag syftar till att stodja ideella kvinnojourer i deras arbete som opinionshildare och givare
av kompletterande medborgarservice. Nar bidragen istallet anvands for att finansiera skyddat
boende finns det mindre medel kvar till att stdrka de ideella organisationerna. Det finns dven
en problematik i att den verkliga kostnaden for de skyddade boendena inte syns nér bidragen
anvands for att finansiera verksamheten. Arbetsmarknadsdepartementet (2019) menar att
kvinnojourer som utfor socialtjanst ska fa uppdragsersattning i enlighet med regelverket om
statligt stod och LOU. Det forekommer att kommuner i manga fall lamnar bidrag istallet for
uppdragsersattning till kvinnojourerna, ndgot som enligt Arbetsmarknadsdepartementet (2019)

riskerar att strida mot EU:s regler kring statligt stod. Om det daremot finns ett tillampligt
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undantag kan ekonomiska bidrag lamnas till ideella organisationer for att finansiera skyddat
boende (Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.6-7).

4.2 ldéburen valfard (SOU 2019:56)

12 december 2019 publicerade Finansdepartementet en statlig offentlig utredning (SOU) med
titeln idéburen valfard. Utredningen syftar bland annat till att ta fram kriterier, riktlinjer och
andra tillampbara instrument for att ingd IOP. Finansdepartementet (2019) har gjort
bedémningen att den som ingar ett IOP inte far tilldelas ett offentligt kontrakt. Departementet
menar att upphandlingsregelverket ska tillampas om en offentlig aktér kdper en vara eller tjanst
genom en tilldelning av ett offentligt kontrakt och att detta inte kan klassificeras som ett
partnerskap (Finansdepartementet, 2019, 5.291)

I SOU 2019:56 kartlade och analyserade &ven Finansdepartementet (2019) hur andra lander
inom europeiska ekonomiska samarbetsomradet (ESS) klassificerade och reglerade
verksamheter som definieras som NESGI (Finansdepartementet, 2019, s.14). Resultatet visade
stora variationer mellan landerna, bade i finansieringsform och hur stor andel av véalfarden som
de idéburna aktorerna bedriver. Det finns flera orsaker till det varierande resultatet, bland annat
var det vanligt med sérregler for icke-vinstdrivande verksamheter. Flera lander hade dven
utformat en definition av icke-vinstdrivande organisationer som i manga fall aterfanns i

landernas skattelagstiftning (Finansdepartementet, 2019, s.15-16).

4.3 Skyddat boende som ekonomisk verksamhet

I kommande del kommer vi att presentera de olika argument som talar for skyddat boende som
en ekonomisk verksamhet. Vi kommer forst att presentera de argument som uttryckts i
Arbetsmarknadsdepartementets promemoria ny modell for statsbidrag till vissa ideella
organisationer inom brottsofferomradet (Ds 2019:7). Darefter kommer vi dven att inkludera
de instanser som givit remissyttranden som talar for en klassificering av skyddat boende som

en ekonomisk verksamhet.

4.3.1 Arbetsmarknadsdepartementet (Promemoria Ds 2019:7)
Att kommunala och statliga bidrag anvands for att finansiera ekonomisk verksamhet (skyddat
boende) riskerar att sta i strid med EU:s regler om statligt stod. Det finns dven en risk att ordningen
star i strid med upphandlingslagstiftningen, i den man bidraget utgor ersattning for utférandet av

tjanster. (Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.82)
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Arbetsmarknadsdepartementet (2019) konstaterar genom ovanstaende citat att skyddat boende
ska klassificeras som en ekonomisk verksamhet. Departementet menar att kommunala eller
statliga stod som anvénds for att finansiera skyddat boende riskerar att std i strid med EU:s
regelverk kring statligt stod. Anledningen &r att det enligt statsstodsreglerna ar otillatet att
gynna enheter som tillhandahaller ekonomiska verksamheter. Alla verksamheter som erbjuder
varor eller tjanster pa marknaden klassificeras som ekonomiska verksamheter. Denna form av
verksamhet ska enligt upphandlingsreglerna och regelverket kring statligt stdd upphandlas.
Arbetsmarknadsdepartementet (2019) diskuterar &ven det som vi i avsnitt 2.1.3 valt att bendmna
som foretagskriteriet. Departementet klargor att alla organisationer oavsett juridisk form,
agande eller finansiering, kan bedriva ekonomisk verksamhet. Ideella aktorer ska darmed inte
undantas fran det regelverk som finns. Det som ses som relevant ar enligt departementet
huruvida det finns en marknad for varan eller tjdnsten som verksamheten erbjuder.
Arbetsmarknadsdepartementet (2019) menar att skyddat boende ar en verksamhet som &r en

del av marknaden. Departementet skriver foljande i Ds 2019:7:

Det kan konstateras att det finns en efterfrigan pa insatsen skyddat boende, som efter beslut av
kommun kan utféras av kommuner sjalv, en annan kommun, en idéburen aktdr eller av en
vinstdrivande privat aktor. En forutsattning for denna efterfrdgan ar dock att den finansieras av
offentliga medel. Eftersom skyddat boende normalt konkurrensutsétts genom nagon form av
upphandlingsforfarande bedoms statsstodsreglerna vara tillampliga pd den verksamheten.
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, 5.112)

| citatet ovan beskriver Arbetsmarknadsdepartementet (2019) att skyddat boende “normalt
konkurrensutsatts med nagon form av upphandlingsforfarande” och “att det finns en
efterfragan pd insatsen skyddat boende”. Citatet visar departementets syn pa skyddat boende
som en del av marknaden och i nedanstaende citat skriver de uttryckligen att skyddat boende
beddms vara en ekonomisk verksamhet. Departementet klargor &ven att kommuner som ger
uppdrag till ideella kvinnojourer att tillhandahalla skyddat boende ska ses som ett kop av tjanst
som omfattas av LOU. Vi tolkar det som att departementet genom féljande citat utesluter andra
alternativa sétt att finansiera skyddat boende, exempelvis oannonserade IOP-avtal eller

ersattning genom kommunala bidrag.
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Det har i denna promemoria bedomts att drift av skyddat boende pa uppdrag av socialnamnden utgor
ekonomisk verksamhet. Det betyder att en kvinnojour med verksamhet i form av skyddat boende
bedriver ekonomisk verksamhet i den del som avser det skyddade boendet. Om kommunen ger en
ideell kvinnojour i uppdrag att genomfora en insats i form av skyddat boende, ar detta dessutom ett
kop av en tjanst som kan omfattas av regelverket om offentlig upphandling, dvs. lagen (2016:1145)
om offentlig upphandling, LOU, eller lagen (2008:962) om valfrihetssystem LOV.
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.127-128)

Sammanfattningsvis sa grundar sig Arbetsmarknadsdepartementets (2019) argument kring
skyddat boende som en ekonomisk verksamhet i deras syn pa verksamhetens infinnande pa
marknaden. Departementet hdvdar att det vasentliga i beddmningen kring icke-ekonomisk eller
ekonomisk verksamhet & om det finns en marknad, vilket de anser finns for skyddat boende.
Departementet menar darmed att skyddat boende ar en ekonomisk verksamhet som ska
finansieras genom upphandling. Arbetsmarknadsdepartementets argument “det finns en
marknad for skyddat boende” kommer att inkluderas i tabell 4.1 som presenteras i

nistkommande avsnitt. Argumentet har fatt beteckningen “A1”.

4.3.2 Remissinstanser

Utifran remissvar riktade mot Finansdepartementets SOU 2019:56 sa har vi funnit fem olika
instanser som argumenterar for att skyddat boende ska klassificeras som en ekonomisk
verksamhet. Vi har &ven inkluderat de instanser som argumenterar for att skyddat boende ska
finansieras och tillhandahallas genom upphandling. | remissyttrandena riktade gentemot
Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ds 2019:7 har vi urskilt tva instanser som
formulerat argument som antyder att skyddat boende &ar av ekonomisk art. En instans har yttrat
sig om bada utredningarna vilket innebar att kommande analys kommer inkludera sex olika
instanser och deras argument. Manga av instanserna har inte tagit upp skyddat boende specifikt,
vi har darfor valt att inkludera instanser som talar om vélfardstjanster i en mer allméan kontext.

De inkluderade argumenten mojliggor en uppfattning kring instansernas syn pa skyddat boende.

Tabell 4.1 har skapats for att ge lasaren en 6verblick av de olika instanser som argumenterat for
en klassificering av skyddat boende som ekonomisk verksamhet. Har presenteras dven de olika
kategoriseringarna av argument som kommer att aterkomma och tydliggoras senare i analysen.
Vi har som nédmnt d&ven wvalt att inkludera argument (Al) som fors av
Arbetsmarknadsdepartementet, trots att denna argumentation inte aterkommer i

remissyttrandena.
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Instanser Al | A2 | A3 | Ad (Al): "Det finns en marknad for skyddat
boende™

Arbetsmarknadsdepartementet | Ja

(A2): "Finansieringen av skyddat boende

Fenkpongctt Is faller obestridligt in under upphandlings-
Kammarritten 1 Sundsvall Ja och statsstodsreglerna™
Konkurrensverket Ja |Ja | Ja (A3): "Skyddat boende kriver

_ _ formalisering genom offentligt kontrakt™
Upphandlingsmyndigheten Ja
Stockbohms Tniversitet Ia (Ad): "Alingsisfallet ska ses som

vigledande for hur vilfirdstjinster ska

Svenskt Naringsliv Ja klassificeras och finansieras™

Tabell 4.1 Argument for skyddat boende som en ekonomisk verksamhet

“Finansieringen av skyddat boende faller obestridligt in under upphandlings- och
statsstodsreglerna” (A2)

I Upphandlingsmyndighetens (2019k) och Konkurrensverkets (2019) remissyttranden
gentemot Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ds 2019:7 haller instanserna med i
departementets resonemang kring att skyddat boende ska finansieras genom upphandling.
Upphandlingsmyndigheten (2019k) anser att kommunernas forutsattningar for att finansiera
skyddat boende faller inom ramen for upphandlingsreglerna och EU:s regelverk for statligt stod.
Konkurrensverket (2019) tydliggor att resonemanget som fors i Ds 2019:7 inte innebér nagra
forandringar av upphandlingsreglerna och skriver aven foljande: "Tvdrtom framgar det tydligt
att lagen om offentlig upphandling (LOU) ska fdljas nar ideella organisationer anlitas for
uppdrag dt det offentliga” (Konkurrensverket, 2019, s.1). Konkurrensverket (2019) anser dock
att Arbetsmarknadsdepartementet behdver fortydliga sitt resonemang kring varfor andra
verksamheter som samtalsstéd och radgivning som tillhandahalls genom ideella kvinnojourer
inte ska ses som ekonomiska verksamheter. Arbetsmarknadsdepartementet (2019) menar att
skyddat boende &r en ekonomisk verksamhet och darmed ska upphandlas. De tva instanserna
instdimmer och anser att denna tolkning &r obestridlig. Resonemanget innebar &ven att

alternativa finansieringsmajligheter inte ses som mgjliga.

“Skyddat boende kriiver formalisering genom offentligt kontrakt” (A3)

| Finansdepartementets SOU 2019:56 bedomer departementet att IOP kan ingas for att
tillhandahalla skyddat boende, men att partnerskapet i dessa fall inte far innebéara en tilldelning
av ett offentligt kontrakt. Funktionsratt (2020) och Kammarratten Sundsvall (2020) tillstyrker
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konstaterandet i sina remissyttrande gentemot SOU 2019:56. Konkurrensverket (2020)

beskriver bedomningen pa foljande satt:

Konkurrensverket vill understryka att det inte finns nagra sarskilda regler eller undantag for sa
kallade idéburna offentliga partnerskap (I0P) i den svenska upphandlingslagstiftningen. Samarbeten
bendamnda 1OP kommer séledes att beddmas bland annat utifran reglerna om vad som utgor ett
offentligt kontrakt. I bedémningen av om ett avtal ar ett offentligt kontrakt tas inte ndgon hansyn till
leverantorens juridiska form eller om leverantdren dr “idéburen”, offentlig eller kommersiell.

(Konkurrensverket, 2020, s.1)

| resonemanget kring att 10P inte far innebara en tilldelning av ett offentligt kontrakt far
Finansdepartementet (2019) medhall fran flera instanser, daremot verkar det rada skilda
meningar kring nar ett offentligt kontrakt bor upprattas. Funktionsratt (2020),
Konkurrensverket (2020) och Stockholms Universitet (2020) forklarar att kommuner som
overlamnar ansvaret for driften av valfardstjanster fortfarande ansvarar dver verksamheterna.
Universitet tar upp det faktum att “&ven om skyddat boende inte skulle ses som en obligatorisk
uppgift for kommunerna dr det ett kommunalt ansvar som foljer av socialtjinstlagen”
(Stockholms Universitet, 2020, s.3). 1 SOU 2019:56 beskrivs I0P som ett samarbete som
bygger pa tillit snarare &n ett detaljerat bindande avtal. Finansdepartementet (2020) anser att
det i vissa fall kan vara l&mpligt att detaljera ett kontrakt, men att det inte alltid ses som
nddvandigt. Stockholms Universitetet (2020) staller sig tveksamma till Finansdepartementets
(2019) resonemang kring att inte behdva detaljreglera villkor i avtal nar socialtjanst lamnas
over till ett ’privatrittsligt subjekt”. Universitetet menar att avtalets innehéll ses som vésentligt
for att kommunerna ska kunna fullgora sitt ansvar inom omradet. Vidare funderingar som
universitet yttrade var hur kommunernas skyldighet till kontroll och uppf6ljning av
verksamheterna kan mojliggoras nar det inte slutits nagot avtal. De tre instanserna Funktionsratt
(2020), Konkurrensverket (2020) och Stockholms Universitet (2020) skriver i sina
remissyttranden att valfardstjanster som kommuner valjer att tillhandahélla genom utomstaende
aktorer kraver detaljstyrda avtal. Avtalen krdvs for att kunna garantera kvalitet och kontroll av
verksamheterna. Instanserna ser darmed inte 1OP som en mdéjlig metod for att finansiera

skyddat boende. Funktionsratt (2020) formulerade sig pa féljande sétt:
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... om det idéburna arbetar pa det offentligas uppdrag eller om kommunen Idmnar 6ver sina egna
skyldigheter i ett sadant samarbete riskerar det att bli rattsosikert. Nar det géller skyldigheter som
det offentliga har enligt lag gentemot enskilda individer behover det finnas transparens och
mojlighet att kunna stélla krav som inte I10P-formen ger utrymme fér som vi uppfattar det. Den
otydlighet som kringgardar 10P gor att vi kdnner en oro kring hur kvalitetssikring ska ske pa
individniva. Det finns oklarheter som behover klargéras sé att inte 10P ingas nir det egentligen ar

andra regelverk som bor anvandas. (Funktionsrétt Sverige, 2020, s.3)

Aven om argumenten som fors inte ordagrant belyser att skyddat boende ska klassificeras som
en ekonomisk verksamhet sa pekar argumenten pa samma slutsats, att skyddat boende enbart
ska finansieras genom upphandling. De tre instanserna anser att kommunerna maste
tillhandahalla skyddat boende genom upphandling for att kunna sékerstalla den kvalitet som

kravs for att uppfylla den kommunala skyldigheten.

“Alingsasfallet ska ses som vigledande for hur vilfirdstjanster ska klassificeras och
finansieras” (A4)

Tre av remissinstanserna valde i sitt remissyttrande att hanvisa till Alingsasfallets.
Konkurrensverket var den aktor som i Alingsasfallet ansokte om upphandlingsskadeavgift da
de ansdg att Alingsas kommun genomfort en otillaten direktupphandling nar ingick ett IOP med
stiftelsen Bracke Diakoni utan att forst annonsera. 11 mars 2020 beslutade HOgsta
forvaltningsdomstolens (HFD) sin dom. HFD bedémde att avtalet omfattades av en
upphandlingsplikt som var i enlighet med konkurrensverkets ansokan (Konkurrensverket,
2020). Svenskt Naringsliv (2020) skriver att fragan &r utagerad i och med den dom som foll.
Instansen anser att det inte finns ndgra undantag fran LOU géllande vard- och omsorgstjanster
och att verksamheterna darfor ska upphandlas. Svenskt naringsliv avslutar resonemanget med
att skriva: “Tjdnsten dr av ekonomisk art och omfattas sdaledes av EU-rdtten” (Svenskt
Naringsliv, 2020, s.2). Aven om organisationen inte specifikt namner skyddat boende sa skapar
deras pastaende en bild kring instansens allmanna uppfattning av valfardstjanster och vilken art
de &ar av. Vidare beskriver Kammarratten i Sundsvall (2020) att IOP bor ses som begréansat i
och med HFD:s dom. Kammarratten menar att baserat pa hur HFD resonerat i sitt beslut sa &r
det sannolikt att beddmningen dven galler andra vélfardstjanster &n &ldreomsorg. De skriver
foljande: “Med hdnsyn till domstolens sdtt att resonera i det aktuella mdlet dr det, enligt

kammarrdttens mening, sannolikt att dgven avtal om andra velfdrdstjdnster dn dldreomsorg kan

5 Se Hettne & Montin (2018), avsnitt 1.4.
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anses som avtal med ekonomiska villkor som ddrmed omfattas av reglerna om offentlig

upphandling” (Kammarrétten Sundsvall, 2020, s.2).

4.4 Skyddat boende som icke-ekonomisk verksamhet
I kommande del kommer vi att presentera de olika argument som talar for skyddat boende som
en icke-ekonomisk verksamhet. Forst presenteras argument fran Finansdepartementets SOU

2019:56 Idéburen valfard och darefter kommer remissyttranden att inkluderas.

4.4.1 Finansdepartementet (SOU 2019:56)

| Finansdepartementets SOU 2019:56 Idéburen valfard ar synen pa skyddat boende som
ekonomisk verksamhet inte lika sjalvklar som i Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ds
2019:7. Det som skiljer sig fran promemoria Ds 2019:7 ar att det i SOU 2019:56 inte ses som
klarlagt att finansieringen av skyddat boende maste ske genom upphandling. Trots det menar
Finansdepartementet (2019) att rattslaget ar oklart angaende hur verksamheten ska
klassificeras. Foljande citat visar osdkerheten som finns kring verksamhetens klassificering:
“Utredningen bedomer att det inte &r mojligt att med sékerhet sla fast att verksamheten i sin
helhet ar icke-ekonomisk. Detta hindrar dock inte att en del av verksamheten ar sadan, vilket
ocksa framgar av den niimnda promemorian”’ (Finansdepartementet, 2019, s.319). Till skillnad
fran Arbetsmarknadsdepartementet (2019) som sag det som obestridligt att skyddat boende ska
klassificeras som en ekonomisk verksamhet, sa ar uttalandet fran Finansdepartementet (2019)

mer forsiktigt.

Kvinnojourerna tar dels emot kvinnor som vander sig direkt till kvinnojouren for att fa stod och
hjélp av olika slag, dels sddana som kommer via socialtjansten. Det kan, som kvinnojourerna
papekat, vara svart att separera de olika verksamheter som bedrivs. Vissa kvinnor behover mer stod,
t.ex. komma bort frdn hemmet medan andra behover praktiskt stod av olika slag eller samtal och

vagledning. Ofta behévs en kombination av detta. (Finansdepartementet, 2019, 5.319)

| ovanstaende citat belyser Finansdepartementet (2019) att det kan ses som problematiskt att
dela upp kvinnojourernas verksamhet i en ekonomisk och en icke-ekonomisk del. En anledning
till svarigheten att separera verksamheten ar att skyddat boende ofta behéver kombineras med

andra former av stod vilket medfor att verksamheterna tenderar att ga in i varandra.

Finansdepartementet (2019) skriver att “I de flesta fall utgér stéd till kvinnojourernas

verksamhet darfor enligt utredningens beddmning inte statligt sz6d” (Finansdepartementet,
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2019, 5.320). Departementet anser att samhandelskriteriet i de flesta fall inte ar uppfyllt. Statligt
stod som riktas gentemot kvinnojourernas skyddade boenden &r ofta av ringa storlek och manga
jourer bedriver endast verksamhet i en liten omfattning, vilket innebér att en paverkan av
handeln mellan medlemsstaterna ses som mindre sannolik. Om samhandelskriteriet inte ses som

uppfyllt sa ar stodet som givits inte heller klassificerat som statligt stéd och darmed tillatet.

Det som dven skiljer sig fran det som yttrats i Ds 2019:7 ar synen pa kommunernas méjlighet
att finansiera det skyddade boendet. F6ljande skrivs i SOU 2019:56: “Utredningens beddmning
ar att det ar mojligt att finansiera verksamhet, aven skyddade boenden, som bedrivs av
idéburna  kvinnojourer utan att upphandla denna verksamhet enligt LOU”
(Finansdepartementet, 2019, s.319) samt “Sammantaget finner utredningen att det finns goda
majligheter for kommunerna att pa olika satt, bland annat genom 0P, finansiera idéburna
kvinnojourers verksamhet” (Finansdepartementet, 2019, s.321). Departementet menar att
upphandling inte ar det enda mojliga sattet for kommuner att finansiera skyddat boende. De
tillagger dock att om finansiering sker genom IOP eller bidrag sa maste det vara férenligt med

kommunallagen och regelverket kring statligt stdd (Finansdepartementet, 2019, s.319).

Sammanfattningsvis har Finansdepartementet (2019) konstaterat att det rader oklarheter kring
huruvida skyddat boende ska klassificeras som en ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet.
Det finns dock tva argument som pekar pa att skyddat boende i vissa fall kan klassificeras som
en icke-ekonomisk verksamhet. Argumenten kommer att inkluderas i tabell 4.2 som presenteras
1 ndstkommande avsnitt. Forsta argumentet dr “det dr omojligt att separera kvinnojourernas
verksamhet” och har fatt beteckning “A1”. Andra argumentet dr “Samhandelskriteriet dr sillan

uppfyllt vid beddmning kring statligt stod” och har beteckningen “A2”.

4.4.2 Remissinstanser

Utifran remissvar riktade mot Arbetsmarknadsdepartementets promemoria Ds 2019:7 uttrycker
sig elva instanser kritisk mot tolkningen av skyddat boende som en ekonomisk verksamhet. Vi
fann aven att tva av dessa elva instanser argumenterade pa ett likvardigt satt i sitt remissyttrande
gentemot Finansdepartementets SOU 2019:56. Utifran remissyttrandena har vi formulerat fyra
olika kategorier av argument som remissinstanserna har anvént sig av for att argumentera for
skyddat boende som en icke-ekonomisk verksamhet. | tabell 4.2 har vi dven inkluderat
ytterligare ett argument som Finansdepartementet (2019) diskuterat &ven om argumentet inte

aterkommer i analysen av remissyttrandena.
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Tabellen nedan har skapats for att ge lasaren en Overblick 6ver de olika instanser som
argumenterat pa ett kritiskt satt gentemot en klassificering av skyddat boende som ekonomisk
verksamhet. Har presenteras dven de olika kategoriseringarna av argument som kommer att

aterkomma och tydliggdras i den fortsatta analysen.

Instanser Al | A2 | A3 | Ad | AS

ALLA KVINNORS HUS Ja

Karlstad .

- (A1): "Det dr omdjligt att separera

Finansdepartementet Ja | Ja kvinnojourernas verksamhet”

Giteborgs Stad Ja " .
(A2): "Samhandelskriteriet &r sillan

Jamstilldhetsmyndigheten Ja uppfyllt vid bedémning kring statligt stod”

i::;sﬂgﬁz - en fristad i | e (A3): "Att klassificera skyddat boende som
ekonomisk verksamhet ir att skapa en

Linsstyrelsen Vistra Ja marknad som for nédrvarande inte existerar”

Gataland

Malmé Stad Ta Ja EAfi}: ' Kvmnn_myrf,-mas skyddade boenden
ir inte endast en insats som sker pa

RFSL Ja uppdrag av socialtjdnst™

ROKS Ja

SKR Ta (AS5): "Skyddat boende dr en icke
ekonomisk verksamhet av allmint

Sveriges kvinnolobby Ja intresse”

UNIZON Ja Ja

Tabell 4.2 Argument for skyddat boende som en icke-ekonomisk verksamhet

“Det ar omojligt att separera kvinnojourernas verksamhet” (A1)

Den typ av argumentation som &r mest forekommande &r att det inte gar att separera
kvinnojourernas verksamhet. Sju av elva remissinstanser argumenterade pa ett likvardigt satt. |
promemoria Ds 2019:7 delas kvinnojourernas verksamhet upp i en ekonomisk och en icke-
ekonomisk verksamhet. Den ekonomiska delen av verksamheten innefattar enligt
Arbetsmarknadsdepartementet (2019) det skyddade boendet medan den icke-ekonomiska delen
innefattar samtalsstod, radgivning, paverkningsarbete, information och praktiskt stod
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.113). Som tidigare namnt ar det tillatet att dela ut
statligt stod till en verksamhet som bedriver bade ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet,
men stodet far endast anvandas for att finansiera organisationens icke-ekonomiska verksamhet.
Remissinstanserna anser att en uppdelning av kvinnojourernas verksamhet inte skulle fungera

i praktiken eller att det finns svarigheter med denna typ av uppdelning. | ROKS remissyttrande
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skriver de att: “Roks stéller sig mycket kritiska till promemorians resonemang da det utgar fran
att det skyddade boende &r en ekonomisk verksamhet som skiljer sig fran resten av
kvinnojourens verksamhet. Roks menar att detta inte dr fallet” (ROKS, 2019, s.8). | Unizons
(2019b) remissyttrande forklarar de att jourverksamheten bygger pa fyra olika delar: sttta,
skydda, férebygga och paverka. Organisationen anser att det inte &r mojligt att separera dessa
delar da delarna ses som avhangiga varandra (Unizon, 2019b). Léansstyrelsen i Vastra Gotaland
(2019) for ett liknande resonemang och menar att det inte & mojligt att skilja jourernas
skyddade boenden fran deras opinionsarbete. Lansstyrelsen forklarar att det praktiska arbetet
inom jouren &r nodvandigt for att de ideella organisationerna sedan genom sitt politiska
paverkansarbete ska kunna forbattra situationen for valdsutsatta kvinnor (Lansstyrelsen Vastra
Gotaland, 2019). Kvinnojouren - en fristad fran ingenmansland (2019) och Malmé stad (2019)

argumenterar pa ett liknande sétt som de ovanstaende instanserna:

Vi instdmmer i Riksorganisationen Unizons analys i detta avsnitt. Det finns ingen anledning eller
nagot behov att ha “vattentata skott” mellan verksamheter i en kvinnojour. Att medel inte ska
anvandas felaktigt ar bara en fraga om tydlighet i organisation och redovisning. Det finns daremot
stora vinster i att det inte finns ndgra “vattentata skott” i frdga om larande och utveckling av
verksamhet och péverkansarbete bade nar det galler den enskilda valdsutsatta kvinnan och nar det

galler kvinnofridsfragan i stort. (Kvinnojouren - en fristad i ingemansland, 2019, s.3)

Kommunstyrelsen ser att gransdragningar, mellan foreningarnas 6ppna verksamhet (som kan erhalla
bidrag) och den delen som féreningen inte ska erhélla bidrag for, kan bli otydlig da samverkan med
organisationerna kring valdsutsattas behov av skydd, stéd, éppen verksamhet och det forebyggande

arbetet dverlappar varandra. (Malmo stad, 2019, s.1)

Goteborgs Stad (2019) och RFSL (2019) diskuterar aven den problematik som uppkommer
administrativt och redovisningsmassigt om kvinnojourernas skyddade boende skulle separeras
fran den Gvriga verksamheten. Goteborgs Stad (2019) menar att arbetsuppgifterna i en
kvinnojour séllan ar uppdelade och att alla som arbetar gor det som behdvs i stunden.
Kommunen skriver foljande, “Det kan ifragasattas om det i vissa fall alls gar att géra denna
grdansdragning pd ett adekvat sdtt” (Goteborg Stad, 2019 s.4). RFSL (2019) forklarar aven att
arbetet med skyddat boende &r svart att budgetera da verksamheten &r behovsstyrd. Instansen
anser att en separation av verksamheten skulle forsvara budgeteringen ytterligare (RFSL,
2019).
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“Att klassificera skyddat boende som ekonomisk verksamhet ir att skapa en marknad
som for nirvarande inte existerar” (A3)

| remissyttrandena riktade mot Ds 2019:7 gick det att urskilja instanser som ansag att
Arbetsmarknadsdepartementets satt att klassificera skyddat boende som en ekonomisk
verksamhet bidrar till skapandet av en marknad for valdsutsatta barn och kvinnor. Sveriges
kvinnolobby (2019) valde i sitt remissyttrande att instdmma helt med Unizons (2019b) yttrande.
Unizons (2019b) resonemang utgar fran att det for narvarande inte finns en marknad for skyddat
boende och att en klassificering av skyddat boende som en ekonomisk verksamhet skapar en

marknad som for narvarande inte existerar.

En annan felaktig och mycket problematisk utgangspunkt i promemorian &r definitionen av insatsen
skyddat boende som ekonomisk verksamhet trots att detta inte &r definierat ndgon annanstans &n just
har. 1 och med detta bidrar promemorian till att skapa en marknad for valdsutsatta kvinnor och barn
och de behdver i sddana fall vara tydligt att det &r detta som avses med férslagen. (Unizon, 2019b,
s.2)

Unizon (2019b) fortsatter sitt resonemang genom att beskriva att LOU inte reglerar vilka
verksamheter som ska upphandlas, utan endast hur offentliga aktorer ska ga tillvaga vid en
upphandling. Organisationen forklarar att huruvida en kommun anvénder sig av en
marknadslosning eller inte skiljer sig fran kommun till kommun. Unizon (2019b) menar att det
inte finns ett juridiskt krav pa kommuner att hitta ldsningen pa behovet av skydd for valdsutsatta
kvinnor genom konkurrensutsattning. Enligt organisationen betyder det att en kommun som for
narvarande inte konkurrensutsétter tillnandahallandet av skyddat boende inte heller &r

tvingande att borja gora det.

I sjalva verket rader det olika asikter om nar upphandlingslagstiftningen ska anvandas. Om en
kommun anvander sig av en marknadsldsning finns det krav pé att arbeta utifrdn LOU, som inte
reglerar vilka verksamheter som skall upphandlas utan hur man gér ndr man ska upphandla. Det
finns idag inget tydligt juridiskt krav pa att en kommun maste hitta 16sningen pa behovet av stod
och skydd for valdsutsatta kvinnor och barn pa en marknad genom konkurrensutsattning. Det &r en
politisk fraga hur stat och en kommun definierar civilsamhallets roll och inte ett absolut krav.
(Unizon, 2019b, s.3)

Vid beddomning av ekonomisk verksamhet sa argumenterar Unizon (2019b) och Sveriges
kvinnolobby (2019) for att fokus bor vara pa hur kommunen i frdga for narvarande
tillhandahaller verksamheten. Om en kommun upphandlar sitt skyddade boende ska LOU gélla

da en konkurrensséattning redan gjorts. Om en kommun ddremot inte redan upphandlar skyddat
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boende sa ses verksamheten inte som marknadsutsatt och darmed inte heller som en ekonomisk

verksamhet.

”Kvinnojourernas skyddade boenden ér inte endast en insats som sker pa uppdrag av
socialtjinst” (A4)

Ovanstaende argumentet forekommer i fyra olika remissyttranden. Instanserna anser att
Arbetsmarknadsdepartementet i promemoria Ds 2019:7 endast beskriver skyddat boende som
en insats som sker pa uppdrag av socialtjanst. Den gemensamma asikten hos remissinstanserna
ar att departements beskrivning inte stammer 6verens med verkligheten. Kvinnojouren - En
fristad fran ingenmansland (2019) menar att alla jourer arbetar pa skilda satt. Det finns
kvinnojourer som endast tar emot kvinnor som sokt stéd via socialtjanst samt de jourer som
arbetar pa ett mer traditionellt satt och tar emot kvinnor som vander sig direkt till kvinnojouren.
AKH Karlstad (2019) beskriver situationen pa ett likvardigt satt:

AKH Karlstad anser att promemorian missar en viktig del gallande skyddade boenden. De forsta
kvinnojourerna startade utifran vetskapen om att det behdvdes skyddade boenden for kvinnor.
Kvinnorna sokte sig sjdlva dit och bodde med ‘egen placering’. De flesta kvinnojourerna har kvar
den mojligheten. Nér skyddade boenden ses som en insats via socialtjanst blir méjligheten till den
typ av stods6kande helt utraderad eller i alla fall helt utan méjlighet till finansiering. (AKH Karlstad,
2019, 5.2-3)

| remissyttrandena fran Jamstalldhetsmyndigheten (2019) och Malmé stad (2019) beskriver
instanserna att det finns manga kvinnor som scker sig direkt till en kvinnojour med avsikten att
undvika att komma i kontakt med polis och socialtjanst. Anledningarna till varfoér kvinnor inte
vill komma i kontakt med myndigheter kan skilja sig. Det kan exempelvis finnas en ovilja att
polisanmala forovaren eller att kvinnan i fraga saknar ett personnummer. Om skyddat boende
endast ses som en insats som tillhandahalls genom uppdrag fran socialtjanst och darmed &ven
finansieras genom uppdragsersattning sa menar remissinstanserna att mojligheten till skydd
forsvinner for manga kvinnor. Om kvinnojourerna inte far anvanda kommunala eller statliga
bidrag till att finansiera sina skyddade boenden sa kan det bli svart att erbjuda dessa kvinnor en

plats.

Kommunstyrelsen ser vidare att vissa valdsutsatta inte kommer att kunna erbjudas plats pa skyddat
boende, om inte kvinnojourer far ersattning for dem genom placeringar av socialtjansten. Detta ror
valdsutsatta som av olika anledningar inte soker sig till myndigheter, till exempel de som inte vill

anmala till polis och socialtjanst eller personer som saknar personnummer. Dessa har tidigare kunnat
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beredas platser i skyddat boende hos kvinnojourer delvis med hjalp av statligt och kommunalt
bidrag. (Malmé Stad, 2019, s.2)

For att aterkoppla till promemoria Ds 2019:7 sa skriver Arbetsmarknadsdepartementet “Det
har i denna promemoria bedomts att drift av skyddat boende pa uppdrag av socialnamnden
utgor ekonomisk verksamhet” (Arbetsmarknadsdepartementet, 2019, s.127-128). Instanserna
har ovan argumenterar for att skyddat boende inte endast kan ses som en insats som sker pa
uppdrag av socialtjanst. Utifran instansernas resonemang skulle skyddat boende kunna
klassificeras som ekonomisk verksamhet i de fall jourer agerar pa uppdrag av socialtjanst.
Instanserna menar daremot att skyddat boende i sin helhet inte kan klassificeras som ekonomisk
verksamhet da verksamheten a4 mer komplex dn den beskrivning som

Arbetsmarknadsdepartementet (2019) givit.

“Skyddat boende ir en icke ekonomisk verksamhet av allméint intresse” (A5)

Det sista argumentet handlar om mojligheten att klassificera skyddat boende som en icke
ekonomisk verksamhet av allmént intresse (NESGI). Denna form av argumentation ar det
endast SKR (2019b; 2020) som fort i sina remissyttranden. D&remot &r argumentationen
aterkommande i SKR:s remissyttrande gentemot bade Ds 2019:7 och SOU 2019:56 (SKR,
2019b; SKR, 2020).

SKL delar inte utredningens bedémning att skyddat boende skulle utgéra ekonomisk verksamhet.
Rattslaget ar visserligen som utredningen framstaller pa sida 42 oklart, men SKL goér anda
beddmningen att skyddat boende kan utgora en icke-ekonomisk tjanst av allmant intresse (NESGI).
Skyddat boende utgér i manga fall en av skattemedel solidarisk finansierad valfardstjanst eftersom
brukarna inte, eller endast i ringa utstrackning, betalar for vad det kostar att tillhandahalla den. (SKR,
2019b, s.1)s

| ovanstaende citat for SKR for ett liknande resonemang som Mathias Sylvanz. SKR (2019b;
2020) anser att skyddat boende &r en skattefinansierad véalfardstjanst och darfér bor kunna
klassificeras som NESGI. Vidare skriver SKR (2019b) “I sammanhanget dr det virt att notera
att medlemsstaterna har stor om &n inte obegrénsad frihet att definiera tjanster som SGEI
respektive NESGI” (SKR, 2019b, s.2). Det organisationen belyser ar den tolkningsfrinet som
finns i EU-lagstiftningen géllande vad som anses vara tjanster av allmant intresse. Vi uppfattar

6 SKL ar en forkortning pa Sveriges kommuner och landsting. | november 2019 gjordes en namnandring och
organisationer heter numera Sveriges kommuner och regioner (SKR) (SKR, 2019a).
7 Se avsnitt 2.1.6.
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det som att SKR vill utnyttja denna frihet till att klassificera skyddat boende som en icke-

ekonomisk verksamhet.

4.5 Mojliga forklaringar till skilda klassificeringar av skyddat boende

I studerandet av idealtyperna hierarki, marknad och nétverk skapades en medvetenhet géllande
den konflikt som finns kring hur den offentliga forvaltningen ska styras. Den hierarkiska
idealtypen kan ses som det traditionella sattet att styra forvaltningen, dar skyddat boende
finansierats genom kommunala bidrag. Bidragen har riktats till ideella kvinnojourer som sedan
tillhandahallit verksamheten. Det ar uppenbart att den offentliga forvaltningen sen en tid
tillbaka préaglas av en marknadisering. | manga valfardsomraden syns det en forandring déar allt
fler privata aktorer inkluderas och kommunerna 6verlamnar utférandet av verksamheterna till
externa aktorer. Inforandet av EU:s konkurrensregler och uppréttandet av LOU kan ses som en
tydlig stradvan mot ett marknadsideal inom forvaltningen. Nar det kommunala ansvaret for
valdsutsatta kvinnor har fortydligats har det aven medfort ett stérre fokus pa hur just skyddat

boende ska tillhandahallas och finansieras.

Utifran analysen sa finns det en koppling mellan de instanser som menar att skyddat boende &r
en ekonomisk verksamhet och de som foresprakar upphandling. Det finns aven en koppling
mellan instanser som anser att skyddat boende ar en icke-ekonomisk verksamhet och de som
foresprakar alternativa former av samverkan, exempelvis I0P. Att EU:s regelverk kring
konkurrens innefattar ett tolkningsutrymme utnyttjas inte endast av medlemslanderna for att
mojliggdra en applicering pa de olika staterna. Tolkningsutrymmet kan dven utnyttjas av de
aktorer som foresprakar de olika idealtyperna. Mojligheten till tolkningar grundar sig darfor i
ett regelverk som erbjuder just tolkningsmojligheter. Varfor tolkningarna skiljer sig at skulle
med hjélp av var teoretiska typologi kunna forklaras som en foljd av det intresse som aktérerna
har. De olika aktorerna kommer da att argumentera for det styrverktyg som &r i linje med deras
syn pa hur forvaltningen ska styras. Aktorer som foresprakar att inkludera ideella aktorer vid
tillhandahallandet av skyddat boende kommer darav troligtvis forespraka ett styrideal som inte
forsvarar deltagandet for dessa aktorer. | problemformuleringen beskrev vi att ideella aktorer i
manga fall anses ha svart att havda sig i upphandlingssammanhang. Denna svarighet kan
forklara varfor det finns en motvilja att dverga till ett marknadsideal i samband med
tillhandahallandet av skyddat boende. De ideella aktdrerna har som namnt blivit inkluderade av
kommuner i det hierarkiska styridealet. Nar finansieringen och tillhandahallandet av skyddat

boende daremot upphandlas sa inkluderas &ven privata vinstdrivande aktorer som tidigare inte
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kunnat delta. Detta &r en forandring som séllan uppskattas av de ideella organisationerna. Att
ideella aktorer argumenterar for att borja anvanda det natverksbaserade styrverktyget IOP kan
ses som ett forsok att hitta alternativa végar for att fortfarande vara de aktbrer som

tillhandahaller skyddat boende, men samtidigt inkludera kommunerna mer i verksamheten.

Det som kan utlasas genom analysen &r tva olika syner pa hur skyddat boende tillhandahallas
pa bast satt. Ena sidan tror pa en inkludering av ideella aktérer och samverkan genom tillit
medan den andra sidan tror pa konkurrensutséttning. Sidan som har en tro pa ideella aktorer
kommer att forsdka argumentera for ett styrideal och styrmedel dér dessa aktorer har ensamrétt
i tillhandahallandet av verksamheten. | relation till skyddat boende kommer de primara
styrmedlen i detta fall vara kommunala bidrag eller IOP. Aktérerna som daremot tror pa en
konkurrensutséttning och inkludering av privata vinstdrivande aktoérer kommer att argumentera
for det styrideal och styrmedel som detta resulterar i. | relation till skyddat boende kommer
styrmedlet vara offentlig upphandling. Avslutningsvis sa kan de skilda tolkningarna av skyddat
boende delvis forklaras genom ett regelverk som Oppnar upp for tolkningsmdjligheter och
delvis forklaras genom en strdvan mot det styrideal som varje enskild aktor ser som det

optimala.
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5. Avslutande kapitel

| vart avslutande kapitel fors en slutdiskussion dér vi reflekterar kring resultatet av var analys.
Vi kommer &ven att aterkoppla var analys till tidigare forskning for att sedan avsluta med en

kort diskussion kring framtida forskning.

5.1 Slutdiskussion

Vi har med hjélp av var argumentationsanalys kategoriserat argument som olika aktorer anvant
sig av for att argumentera for skyddat boende som en ekonomisk respektive icke-ekonomisk
verksamhet. | analysen konstaterades det att tolkningar av hur skyddat boende ska klassificeras
skiljer sig at. Vi har urskilt instanser som anser att skyddat boende ar en icke-ekonomisk
verksamhet, en ekonomisk verksamhet och de som argumenterar for att en klassificering maste
goras utifran radande omstandigheter. | genomforandet av analysen fann vi nio olika typer av
argument som aktorerna anvande sig av, en siffra som var hogre an forvantat. Manga av
argumenten aterkommer hos flera olika instanser medan nagra argument endast yttras av en
enstaka instans. Vi uppmarksammade att de instanser som argumenterade for skyddat boende
som ekonomisk verksamhet i storre man grundande sina yttranden i regelverk och praxis. De
instanser som istallet ansag att skyddat boende ar en icke-ekonomisk verksamhet baserade i
regel deras argument pa hur klassificeringen av verksamheten skulle fungerat i verkligheten.
Det var markbart att det fanns en skillnad i hur aktorerna som stod pa de olika sidorna av
klassificeringen valde att formulera sina argument. Vi uppmdarksammade dven att de som
argumenterade for att se verksamheten som en icke-ekonomisk verksamhet i storre man
specifikt diskuterade skyddat boende. De aktorer som argumenterade for ekonomisk
verksamhet talade mer om valfardstjanster i en allman kontext. Var uppfattning ar att de
aktorerna som ser skyddat boende som en icke-ekonomisk verksamhet i manga fall menar att
denna typ av verksamhet sarskiljer sig fran andra vélfardstjanster. De aktérer som
argumenterade for verksamheten som ekonomisk sarskilde séllan det skyddade boenden fran

andra vélfardstjanster.

Vi har dven med hjalp av var teoretiska typologi forsokt att skapa en forstaelse for varfor
argumenten skilde sig at gallande klassificeringen av skyddat boende. Anvéandandet av de olika
idealtyperna hierarki, marknad och natverk gav oss en forstaelse for hur olika idéer och tankar
kring styrningen av den offentliga forvaltningen kan prégla aktorers tolkningar av regelverk.

Som vi namnt i avsnitt 4.5 sa medfor EU:s regelverk och LOU ett tolkningsutrymme som
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mojliggor skilda tolkningar. Olika aktdrer kan préaglas av sina intressen och darmed vélja att
utlasa regelverken pa satt som samstammer med deras ideal. Vi kan se att det ar langt ifran alla
aktorer som ser utvecklingen mot en marknadisering som nagot att -efterstrava.
Tolkningsutrymmet i regelverket kan darmed anvandas for att satta stopp eller padriva den
utveckling som sker, detta anser vi pagar i debatten kring skyddat boende. Sa lange lagen bjuder
in till tolkning sa kommer aktorer att forsoka paverka och forma lagen till det som gynnar deras

egna intressen.

For att aterkoppla till avsnittet om tidigare forskning sa ser vi likt det Hettne och Montin (2018)
diskuterat att det sker en juridifiering av politiken. Argumenten inom politiken utgar inte langre
fran vad som anses vara det basta sattet att styra den offentliga forvaltningen, utan argumenten
baseras pa vad som ses som majligt utifran lagstiftningen. Hettne och Montin (2018) beskriver
aven tre olika utfall dar det uppstar spanning mellan politik och juridik, vi har i var analys
identifiera tva utfall. Bland annat sa skriver de att politiska institutioner kan forma juridiska
l6sningar pa problem for att behalla det politiska handlingsutrymmet. Det som kan konstateras
utifran var studie ar att ett storre handlingsutrymme finns om skyddat boende ses som en icke-
ekonomisk verksamhet. | figur 2.2 tydliggors hur handlingsutrymmet kan paverkas av synen pa
verksamheten som ekonomisk eller icke-ekonomisk. Hettne och Montin (2018) skriver &ven
om nagot som de benamner som juridisk politisering, vilket innebar &r att politiska
motsattningar kring organiseringen av vélfarden overfors fran politiska institutioner till
juridiska. | dessa fall foretrader instanser olika tolkningar av EU:s konkurrensregler och
tillampning av LOU. | var studie har vi aterkommande uppmarksammat skilda tolkningar av
EU:s regelverk och LOU. Att olika instanser argumenterar for skyddat boende som en
ekonomisk eller icke-ekonomisk verksamhet &r ett tydligt exempel pa nar det gar att utlasa olika

juridiska tolkningar av regelverket.

Vi har varit medvetna om att alla remissinstanser inte skulle diskutera just skyddat boende i
sina yttranden da organisationerna har sina egna intressen som de vill belysa. De olika
argumenten som &r representerade i tabell 4.1 och 4.2 ger en tydlig bild av de olika argument
som forekommer i remissyttrandena. Daremot ska antalet argument eller antalet instanser som
forekommer pa de olika sidorna av debatten inte ges nagon vidare uppmarksamhet da de kan
anses vara missvisande. Av 91 remissyttranden har vi endast kunnat anvanda oss av 20 stycken,

vilket inte ger oss tillrackligt material for att dra slutsatser kring den generella asikten i fragan.
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5.2 Forslag till framtida forskning

Trots att skyddat boende &r en av de vanligaste insatserna for skydd av valdsutsatta kvinnor sa
upplever vi omradet som relativt outforskat. Pa senaste tiden har det daremot uppkommit fler
studier som behandlar dmnet, en utveckling som vi valkomnar. En intressant och relevant
forskningsstudie som Ersta Skondal Bracke Hogskola (2020) utfor ar en kartlaggning kring vad
organisationer och valdsutsatta personer anser ar kvalitet i forhallande till skyddat boende.
Studien pabdrjades i ar och forvantas paga till ar 2023. Vi anser att en kartlaggning av hur
Sveriges kommuner for tillfallet tillhandahaller och finansierar skyddat boende &r nédvéndig.
Senaste kartlaggningen gjordes for cirka atta ar sedan, vilket innebar att den statistiken kan ses
som daterad. Vidare sa ser vi fram emot att fa ta del av mer forskning kring &mnen déar méans

vald mot kvinnor uppmarksammas och &r bidragande i kampen mot ett jamstallt samhalle.
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