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Konkurrensutsättning av Nacka kommuns fritidsgårdar -  en förförstudie 

Uppdraget

Bakgrund 

I Nacka kommun finns sedan ett antal år tillbaka ett principbeslut gällande konkurrens​utsättning av kommunens olika verksamheter. Castor AB har med anledning av detta fått i uppdrag att utreda möjlig​heterna att konkurrensutsätta kommunens fritidsgårdar. 

Denna rapport skall användas som underlag för politiska diskussioner och kan i sin förlängning utmynna i ett beslut att vidareutveckla en mer genomarbetad förstudie. Syftet är inte i första hand att formulera konkreta förslag på förändringar utan snarare redovisa andra organisationers erfarenheter och möjliga handlingslinjer. Ambitionen är att rapporten skall vara så öppen och allsidig att den kan fungera som ett stöd i kommande diskussioner. 

Utgångspunkt för undersökningen har varit att belysa några av de frågor som ansetts vara intressanta exempelvis:

· Finns det någon marknad och hur stor är den?

· Hur har andra kommuner hanterat frågan om konkurrensutsättning?

· Hur har dessa arbetat med sin upphandling?

· Vad bör beaktas i processen, från egen drift till upphandlad verksamhet?

· Hur säkerställer man kvalitet och kontinuitet i verksamheterna?

Genomförande och arbetsformer

Utredningens innehåll baseras på samtal med ansvariga nämnddirektörer, med kommuner och organisationer som har erfarenhet av konkurrens​utsättning, exempelvis Sollentuna, Botkyrka, Linköping, Östersund, Luleå kommun samt Kista stadsdel inom Stockholms kommun. Kontakter har även tagits med Svenska kommunförbundet och ett antal frivilliga organisationer som KFUM, ABF, IOGT samt Svenska missionsförbundet. Utredningen grundas i huvudsak på vad dessa kommuner och organisationer har förmedlat.

Nuläge

I Nacka finns för närvarande 8 fritidsgårdar. Ansvaret för dessa är fördelat på 4 områdes​nämnder. Mellan nämnderna och respektive fritidsgård upprättas årligen ett resultat​kontrakt som styr verksamheternas inriktning och innehåll. För uppdraget utgår ersättning som kan variera beroende på gårdarnas storlek och verksamhet. Fritids​gårdarna skall årligen och i anslutning till hel- och halvårsbokslut lämna resultatredovis​ningar avseende måluppfyllelse och resultat. Ett inriktningsmål är att verksamheterna skall vara en utvecklande resurs för ungdomar i området och kunna verka till en bättre social gemenskap. 

Några utgångspunkter

I kontakter som tagits framträder några trender som kan vara av intresse när man diskuterar fritidsgårdsverksamhet utifrån ett vidare perspektiv. 

Antalet fritidsgårdar

I slutet av 80-talet fanns drygt 1500 fritidsgårdar i landet. Siffror från kommunförbundet pekar för år 2000 på en nedgång till cirka 1300. Mellan 300 - 400 drivs av föreningar (idrottsföreningar, politiska ungdoms​förbund, utbildningsorganisationer, kyrkliga organisationer etc). Den förhållandevis största minskningen har skett i Stockholms- och Göteborgsregionen. En orsak uppges vara att det i dessa regioner finns ett större utbud av fritids​aktiviteter som ungdomar kan utnyttja. Kommunförbundet tror att antalet fritidsgårdar kommer att stabiliseras på nuvarande nivå. 

Frågan om verksamheternas innehåll och form bedöms öka i intresse. Vissa tror exempelvis på en förstärkt samverkan mellan intressenter som bostads​företag och föräldrakooperativ. I Kungsbacka kommun finns en målsättning att samtliga fritidsgårdar skall drivas av föräldrakooperativ.

Personalfrågor

Svårigheterna ökar att rekrytera kvalificerad personal till fritidsgårdarna. En orsak anses vara tjänstgöringens förläggning till i huvudsak kvälls​tid, en annan är det stora antalet deltidstjänster. Personaltätheten är ofta så låg att verksamheterna blir sårbara vilket i längden påverkar kontinuiteten bland personalen. Dessutom anses personalen behöva mer kompetensutveckling för att bli tydligare och mer professionell i sina yrkesroller. Flertalet fritidsledare har idag ingen formell utbildning vilket innebär att erfarenhet och personliga egenskaper ofta väger mycket tungt. 

Nödvändiga insatser inom personalområdet kan samtidigt vara svåra att genomföra om verksam​heterna bedrivs i upphandlad regi. Erfaren​heterna pekar på att det många gånger är svårt för exempelvis föreningar att utbilda sin personal p g a bristande ekonomiska resurser. I Luleå som har 10 föreningsdrivna fritidsgårdar inbjuds därför personalen till de utbild​ningar som kommunen genomför. 

Flera personer anser att verksamheten på fritidsgårdarna har varit alltför statisk och att personalgruppen inte klarat att beskriva nyttan med sin verksamhet.

Syftet med fritidsgårdsverksamhet

Ett antal intervjupersoner understryker hur viktigt det är att syftet med fritids​gårds​verk​sam​heten tydliggörs. Speciellt i en tid då gammalt möter nytt vad gäller värderingar, visioner och organisationsformer. Nacka kommun ser fritids​gårdarna som en utvecklande resurs och social gemenskap vilket stämmer väl överens med den allmänna synen på fritidsgårdarnas roll och funktion. En mötesplats och arena är nyckelord hos andra kommuner. I målen för den statliga ungdomspolitiken framhålls begrepp som inflytande och delaktighet och att ungdomars engagemang och skapande förmåga tas tillvara. En intervjuperson (respondent) anser att vissa politiker tycker att fritids​gårdarnas främsta uppgift är att vara brottsförebyggande medan andra sätter den  fördelningspolitiska aspekten i centrum. Att utifrån denna skapa bra och innehållsrika mötesplaster åt kommunens och närsamhällets ungdomar. 

En återkommande reflektion är att kommunen bör ha en fördjupad politisk diskussion när det gäller syfte och mål med sin fritidsgårds​verksamhet och att diskussionen bör baseras på kunskaper som idag finns kring barn och ungdomars värderingar och perspektiv. Ett förslag har varit att inbjuda representanter från Svenska kommun​förbundet och den statliga Ungdomsstyrelsen och ge dessa möjligheter att presentera sina åsikter och strategier.

Alternativa lösningar

Finns det andra lösningar som tillfredställer det behov som fritidsgårdarna är tänkt att lösa? I exempelvis Danderyds kommun utreder man förutsättningarna att införa system med fritidspeng för barn- och ungdomar. I Herrljunga kommun har man genom att  samlokalisera verksamheter som fritids - och ungdomsgård med ungdoms​mottagning, café med företag som har anknytning till ungdomar ambitionen att bredda basen för verksamheten. 

Frågor om konkurrensutsättning

Finns det någon marknad för fritidsgårdsverksamhet?

Det huvudsakliga syftet med utredningen är att undersöka om det finns någon marknad för fritidsgårdsverksamhet. En genomgående uppfattning är att det idag inte finns någon sådan. Antalet upphandlade fritidsgårdar är mycket få och i de fall det förekommer är det i huvudsak föreningar som står som avtalspart visavi kommunen. Skälen är naturligtvis flera. Många pekar på att det inte finns några pengar att hämta i den här typen av verksamhet, ramarna ofta är givna och det är svårt att frambringa några större intäkter. 

Några anser att marknaden till sin karaktär är för lokal för att vara intressant för externa leverantörer. De menar att kärnan i verksamheten bygger på att personalen har insikt om närområdet och rådande sociala strukturer. Konsekvenserna av resonemanget märks hos några av de intervjuade kommunerna där majoriteten av de upphandlade verksam​heterna bedrivs av lokala föreningar. I Botkyrka upphandlades verksamheterna under några år på 90-talet. I samband med ändrad majoritet ställdes krav på att verksam​heterna skulle bedrivas av ”föreningar eller annan juridisk person som bedriver barn- och ungdoms på ideell grund och är hemmahörande i Botkyrka kommun”. Därmed exkluderas en organisation från Stockholm sina möjligheter att fortsätta som leverantör av fritidgårdstjänster.

I kontakter med exempelvis IOGT, KFUM, kyrkliga organisationer samt ABF markerar dessa den lokala föreningens självständighet som leverantör av fritidsgårdsverksamhet. Från central respektive regional nivå är man därför inte beredd att ta på sig något större ansvar för en hel kommuns samlade fritidsgårds​verk​samhet. För Nacka är det därför lokalföreningar med verksamhet i kommunen som ska ses som möjliga leverantörer. 

I stadsdelen Kista inom Stockholms kommun finns dock några kvartersgårdar som drivs av ett externt bolag med goda vitsord. Stadsdelen har 3 ungdomsgårdar men dessa är i nuläget inte upphandlade. Kvartersgårdarnas målgrupp är yngre ungdomar och öppet​tiderna är dels eftermiddag samt en stund på kvällen. I Västerås och Göteborg finns exempel där personalkooperativ har övertagit ansvaret för verksamheten.   

Ett råd vissa ger är att Nacka kommun genomför en provupphandling genom att annonsera i lokaltidning, DN och eventuellt Anbudsjournalen men samtidigt markerar att syftet i första hand är att undersöka om det finns någon marknad.

Hur resonerar andra kommuner kring frågan om konkurrens?

Många respondenter tycker det är positivt att verksamheterna bedrivs utifrån ett mångfaldsperspektiv,  d v s att det finns fler än en utförare. Detta ger erfarenheter som är till gagn för hela den kommunala fritidsgårds​verksamheten. Ansvariga politiker anser att detta skapar en positiv dynamik som är till nytta för hela verksamhetsområdet. I Sollentuna har detta formulerats som att ” kommunen vill utsätta sin egen produktion av tjänster och nyttigheter till kommuninvånarna för konkurrens, när dessa inte på grund av tvingande lagregler måste utföras i egen regi med kommunalt anställd personal”. I dagsläget är 3 av 7 gårdar upphandlade. Två föreningar och den tredje med den tidigare personalen som leverantör.

Några anser att en upphandling tvingar fram analyser och ställningstagan​den kring verksamhetsinnehåll, resursanvändning och kompetens. Möjligheterna ökar också att jämföra verksamheterna sinsemellan och ställa jämförelsen i relation till de medel som kommunen anslagit. 

Hur har kommunerna arbetat med sin upphandling?

Samtliga intervjuade kommuner har valt strategin att gå ut i regelrätta upphandlingar. 

Man har annonserat i lokala tidningar och i den rikstäckande Anbudsjournalen. I Botkyrka fick man efter annonser i lokaltidningen, DN och Anbudsjournalen ett 25-tal anbud. Merparten av anbudslämnarna var föreningar som tidigare ansvarat för verksamheterna men det förekom också nya föreningar. En genomgående trend är att det oftast är föreningar som arbetar i de områden där gårdarna finns som lägger anbud. I Sollentuna har man erbjudit de egna verksamheterna att delta i upphandlingen, vilket har medfört att en av gårdarna är upphandlad internt. I Luleå fick man enbart anbud från de föreningar som tidigare ansvarat för respektive verksam​het. Av någon anledning bjöd ingen av föreningarna på någon annan gård än den man själv ansvarat för. 

Avsaknaden av kommunexterna leverantörer var har varit slående. En respondent från en norrlandskommun uttryckte uppfattningen att det kanske skulle vara enklare i en storstadsregion eftersom personkännedom på mindre orter ofta kan vara en påverkande faktor. Flertalet anser att de har en relativt god lokal marknadskännedom och att man har en bra uppfattning om möjliga anbudslämnare. 

Samtliga kommuner har i sina anbudsunderlag utformat generella krav vad gäller pris, kvalitet, öppettider etc. En lokal prägel har därför inte alltid kunnat hanteras på ett optimalt sätt. Majoriteten intervjupersoner rekommenderar därför inte generella upp​handlingar. Risken med brister i upphandlingskvaliteten anses vara uppen​bar. Man föreslår istället etappvis upphandling. Då finns bättre möjligheter att bedöma varje område för sig, exempelvis genom bostadssociala analyser. I områdes​analysen inhämtas synpunkter från exempelvis berörd fritidsgård, föräldrar, skolan, föreningar, bostads​företag, polis etc.

Den genomsnittliga avtalsperioden har kommunerna satt till tre år. I Luleå har man valt två år med möjlighet till ett års förlängning. Motivet har varit att göra en avstämning när det gäller verksamheternas kvalitet och innehåll. I Botkyrka upphandlades verksamheter​na samtidigt men leverantörerna fick sedan avtalsperioder på mellan ett och tre år beroende på att kommunen ville ha möjlighet att göra omsorgsfulla utvärderingar av respektive verksamhet. 

I Botkyrka var ABF en stor anbudslämnare. Kommunen ville dock inte att ABF skulle ta över samtliga fritidsgårdar bl a med hänsyn till sina krav på mångfald.  

I samband med upphandlingen i Botkyrka tog kommunen hänsyn till faktorer som presenterad verksamhetsidé, verksamhetsinnehåll, personalkompetens, företags​kompetens, fackkompetens, erfarenhet, finansiell styrka och säkerhet samt referenser.

Det är viktigt att ha tydlighet i både upphandlings-  och genomförandeprocessen. Någon anser att man bör försöka bedöma den kvalitet som berörd verksamhet besitter och att man utifrån denna analys formulerar upphandlingsunderlaget.

Vad bör beaktas i processen, från egen drift till upphandlad verksamhet?

En rekommendation är att kommunen i sina avtal tydliggör ansvaret för bland annat lokaler och inventarier. Den nya genomföraren kommer med all sannolikhet att tillföra en hel del egna inventarier och därför bör det vara klart vem som äger vad.

Flera tycker det är viktigt att kommunen ansvarar för lokalerna, inte minst ur brand​säkerhetssynpunkt. Kanske har man Göteborgsbranden i färskt minne. I Botkyrka ställer man krav på att leverantören tecknar olyckfallsförsäkring för de ungdomar som vistas på fritidsgården medan kommunen försäkrar egendomen. Kommunen svarar för löpande underhåll och fasta installationer (armaturer) medan leverantören skall hålla lokalerna i vårdat skick, sköta städning, bekosta telefon och  larm osv.

Allmänt gäller att små föreningar sällan har möjligheter att upprätthålla alla de krav som är förknippade med ett arbetsgivaransvar. Detta kräver en viss finansiell buffert för att klara oförutsedda utgifter. 

Personalfrågorna

En föreningsrepresentant anser att man vid ett övertagande måste låta berörd förening tillsätta föreståndare för att garantera att verksamheten bedrivs utifrån föreningens ideologiska plattform. Dessutom bör det vara möjligt för den nya leverantören att i önskvärd utsträckning ändra bemanning och kompetens. Om samma organisation ansvarar för flera gårdar vill man säkert kunna använda personal på flera ställen. Det innebär bättre möjligheter att samordna ledarskap, administration etc.

Av avtalet bör framgå att personalen skall ha behörig utbildning och/eller erfarenhet av arbete med ungdomar. Ett problem med föreningar är att de kan ha svårt att finansiera nödvändig utbildning samtidigt som flera pekar på nödvändigheten att öka professionaliteten i yrkes​gruppen. 

Hur säkerställer man kvalitet och kontinuitet i verksam​heterna?

Om Nacka kommun upphandlar verksamheten är det viktigt att det finns gransknings​instrument för att utvärdera den. Flertalet uttrycker svårig​heter att idag följa upp och utvärdera verksamheterna på ett kvalitativt bra sätt. Några fram​håller det utvecklings​arbete som bedrivs inom det s.k. Nackanätverket där man bl.a. försöker definiera verksam​heternas innehåll som ett led i att utveckla kvalitativa mått.

I Botkyrka skall respektive leverantör/förening varje månad inkomma med rapport om bl.a. besöks​antal fördelat på pojkar och flickor samt öppethållande. Lämnas ingen redovis​ning kan ersättningen utebli. 

Ett annan fråga som berörts är hur man hanterar problem i den upphandlade verksam​heten, exempelvis om en fritidsgård råkar ut för hög personalomsättning med dålig kontinuitet i personalgruppen som följd. I Botkyrka blev den ansvarige nämnd​ordförande tvungen att intervenera tillsammans med handläggare för att reda ut personalkonflikter i en föreningsdriven gård.

I såväl Sollentuna som Botkyrka arbetar man med områdesgrupper/ program​grupper som skall utgöra ett stöd för berörd fritidsgård. Bemanningen i grupperna är en bas bestående av personal från socialtjänsten och skolan. Man kan också komplettera gruppen med polis, företrädare för bostadsbolag, kyrkan etc

Övriga frågor 

Föreningsdrift kontra upphandlad verksamhet

En del  kommuner föredrar föreningsdrift därför att man slipper att gå ut i en öppen upphandling. Nackdelen sägs vara att man inte kan vara lika tydliga i sina krav. Det blir snarare ”börkrav” än ”skallkrav”. Det kan också vara svårt att fullt ut kombinera kommunens målsättningar med föreningens stadgar. I Botkyrka tog man upp diskussion till​sammans med en förenings​driven gård att en kväll i veckan upplåta gården för enbart flickor, vilket man också gjorde med bra resultat. Frågan är hur hårt Nacka vill styra sina verksamheter? 

Gränssnittet mellan skolan och fritidsgårdsverksamheten

Det anses vara en fördel om fritidsgårds​verksamheten inte utnyttjar skolans lokaler. I Östersund vill man tona ner begreppet fritidgårdar och använder istället begreppet områdesgårdar. En respondent uttrycker det så att fritidgården bör vara ”mitt i byn” och inte ett komplement till skolan därför att ungdomar kan uppleva skolan som något negativt. 

En respondent menar att det gäller att skapa ett innehåll i verksamheten som inte är allt​för prestationsinriktat. Fritidsgårdsverksamheten ska primärt vara en mötesplats som tar utgångspunkt i en ”varakultur” i motsats till en mera prestations​orienterad ”görakultur”. Den senare anses av respondenten vara tydlig i såväl skolverksamhet som i idrotts​rörelse. 

Samma respondent anser att det finns en risk att verksamheten blir mer göraorienterad om skolan skulle ta över huvudmannaskapet. Å andra sidan betonas hur viktigt det är att det förekommer organiserade fritidsaktiviteter  som motverkar negativa beteenden som exempelvis kriminalitet och droger. Utmaningen ligger i att skapa aktiviteter som motverkar passivitet och som samtidigt tar utgångspunkt i varakulturen. Hur bör då innehållet i fritidsgårdarnas verksamhet se ut ? Vilket resultat vill man att fritids​gårdarna skall uppnå och hur vill man att fritidsgårdarna skall arbeta för att nå resultat?

I många kommuner är skolans verksamhetsområde redan idag så stort att det inte upplevs som rationellt att föra in fritidsgårdarna i samma verksamhets​område. Vissa menar dock att fritidsgårdsverksamheten ingår som en viktig del i bostadsområdets sociala strukturerna och att mycket skulle vara vunnet bara genom att öka samsynen och samverkan kring ungdomsfrågor. 

Slutord

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det verkar svårt att utkristallisera en fungerande marknad för fritids​gårdsverksamhet. Ett alternativ kan vara att genom annonsering undersöka det eventuella intresset. 

Någon tycker det är viktigt att berörd förvaltning analyserar och tolkar den fastställda konkurrenspolicyn innan man initierar en konkurrensutsättning. Då slipper man oftast en hel del onödigt arbete.
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