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Ömsesidigt förtroende eller rättsstatsprincipen?
Vilket grundläggande värde prioriteras av EU-domstolen i
förhandsavgöranden angående den europeiska 
arresteringsordern?

Såväl rättsstatsprincipen som ett ömsesidigt förtroende mellan EU:s
medlemsstater framhålls som grundläggande värden för EU-
samarbetets fortlevnad. Men vad händer när dessa värden hamnar
i konflikt och ett värde prioriteras högre än det andra? Frågan har
ställts på sin spets när det under senare tid har uppstått en
diskussion om rättsstatens principer som riskerar att underminera
samarbetet mellan medlemsstaterna och därmed hota de viktiga
demokratiska värden som finns inskrivna i artikel 2 i EU-fördraget.

Genom en kvalitativ innehållsanalys av EU-domstolens explicita
och implicita argumentation studeras i denna rapport hur domstolen
tenderar att prioritera mellan principen om ömsesidigt förtroende
och rättsstatsprincipen när beslut fattas i ärenden gällande den
europeiska arresteringsordern. EU-domstolens beslut har stark
normerande effekt och påverkar EU-samarbetet och dess
medlemsstater i hög utsträckning. Hur domstolen prioriterar kan 
leda till stora konsekvenser för medlemsstaterna, det demokratiska
samhället och samarbetet kring frihet, säkerhet och rättvisa.

Förvaltningshögskolan vid Göteborgs universitet är en ackrediterad
medlem av The European Association for Public Administration
Accreditation. Varje år producerar våra studenter ett antal
masteruppsatser av hög kvalitet. Ömsesidigt förtroende eller
rättsstatsprincipen? av politices master Emilia Kahn och politices
master Amanda Lycke är ett exempel på en excellent
masteruppsats i offentlig förvaltning från vårterminen 2019.
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Kommunen som upphandlare, entreprenör 
och arbetsgivare i arbetsmarknadsinteg-
ration av utrikesfödda 
 
Att inkludera utrikesfödda på arbetsmarknaden är en nyckelutmaning 
för integrationen och samhällsutvecklingen. Under senare år har flera 
reformer initierats i syfte att stärka genomförandet av integrationspoli-
tiken där en mångfald aktörer involverats i insatserna för arbetsmark-
nadsintegration, däribland kommuner och andra lokala organisationer.  
 

Lokala initiativ för arbetsmarknadsintegration står i centrum för forsk-
ningsprojektet, Förändrade roller, framväxande nätverk: kommuner 
som upphandlare, arbetsgivare och entreprenör i arbetsmarknadsin-
tegration. Kännetecknande för dessa initiativ är att de tar form och ut-
vecklas lokalt i samverkan mellan kommuner, andra offentliga organi-
sationer, företag och ideella organisationer. Projektet fokuserar på 
kommunernas roller i skapandet och spridningen av lokala, innovativa 
initiativ för arbetsmarknadsintegration av utrikesfödda. I rapporten dis-
kuterar författarna sina resultat halvvägs in i projektet. Rapporten ger 
möjlighet att under pågående forskningsprojekt dela preliminära resul-
tat och skapa en diskussionskanal för forskare och praktiker. 
 

Tre roller diskuteras i rapporten, 1) kommunen som upphandlare, 2) 
kommunen som arbetsgivare, och 3) kommunen som entreprenör. I 
alla dessa roller driver, stödjer, styr och organiserar kommuner integ-
rationspolitiska insatser i samverkan med andra – företag, ideella orga-
nisationer och offentliga myndigheter. Hur det går till och vad det bety-
der för kommunerna och dess samverkansparter och för möjligheten 
att nå framgång i integrationsarbetet är frågor som diskuteras i texten.   
 
Maria Norbäck och María José Zapata Campos är verksamma vid GRI 
och Företagsekonomiska institutionen och Emma Ek Österberg och 
Patrik Zapata vid Förvaltningshögskolan, Göteborgs universitet. 
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1. Inledning1  

Integration av utrikesfödda är en stor samhällsutmaning. Ökad mi-
gration i kombination med högre arbetslöshet, sämre arbetsvillkor 
och större utanförskap i samhället bland utrikesfödda har förstärkt 
behovet av väl fungerande insatser för integration. Uppdraget att 
initiera och driva sådana insatser är fördelat på många aktörer på 
europeisk, nationell, regional och lokal nivå där ansvar och uppgif-
ter över tiden har förflyttats mellan nivåerna. I Sverige har under 
senare år uppgifter och ansvar centraliserats till en statlig nivå i syfte 
att skapa ökad likvärdighet och stärkt styrning (Emilsson 2015), 
samtidigt som betoningen har ökat på lokala aktörers, såsom kom-
muners, förmåga att initiera och driva insatser för integration. Den 
bärande tanken har varit att upprätthålla en sammanhållen linje nat-
ionellt – arbetslinjen med fokus på sysselsättning och arbetsmark-
nadsetablering – medan innehållet i insatserna ska utformas med 
utgångspunkt i lokala förutsättningar och behov. Genom att ut-
nyttja den kunskap och kapacitet som finns hos en mångfald aktörer 
på den lokala nivån (offentliga myndigheter, privata företag och ci-
vilsamhällesorganisationer) kan effektiva och innovativa insatser 
utvecklas i samverkan för att möta de utmaningar och mångfacette-
rade problem som finns på integrationsområdet. Åtminstone är 

 
 

1 Denna studie är en rapport från forskningsprojektet Förändrade roller, fram-
växande nätverk: kommuner som upphandlare, arbetsgivare och entreprenör i arbets-
marknadsintegration, finansierat av Vetenskapsrådet, och forskningsprogram-
met Organizing Integration, finansierat av Forte.  
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detta vad regeringen, och många med den, hoppas på. Denna stra-
tegi följer en lång tradition av lokal samverkan i integrationspoliti-
kens genomförande (Soininen 1992; Qvist 2013). Flyktingmot-
tagandet som ökade till relativt höga nivåer 2015 ökade också beho-
vet av att nyttja kunskap och resurser hos lokala aktörer för att på 
bästa vis stödja de nyanlända och bidra till integration (Diedrich och 
Hellgren 2018; Eriksson 2019).  

Kommunernas roll i detta arbete är central och mångfacetterad. 
Huvudansvaret för nyanländas etablering (Etableringsprogram-
met) lyftes visserligen från kommunerna till staten som sedan 
2010, via Arbetsförmedlingen, har det samordnande uppdraget att 
underlätta och påskynda nyanländas arbetsmarknadsetablering. 
Kommunerna tillhandahåller insatser inom ramen för program-
met, till exempel språkutbildning, samhällsorientering och vuxen-
utbildning, samtidigt som de har ett övergripande ansvar för alla 
dem som skrivits ut från etableringsprogrammet och som är i fort-
satt behov av stöd. Kommunerna bedriver också, vid sidan om de 
specifika etableringsinsatserna, ett generellt arbete kring integrat-
ion lokalt, via insatser i exempelvis barnomsorg, skola, bostads-
byggande, kultur och fritid.  

I genomförandet (vare sig det gäller insatser inom eller utanför 
etableringsprogrammet) är samverkan med företag och civilsam-
hällets organisationer centrala. Förutom samverkan är upphand-
ling ett verktyg för integration, eftersom kommunerna är stora 
upphandlare som i sina upphandlingar på olika sätt kan diktera 
villkor och på så sätt, både direkt och indirekt, försöka främja ar-
betsmarknadsintegration. Kommunerna har också en viktig upp-
gift att möjliggöra och stödja initiativ som tas i civilsamhället, en 
uppgift som kommit att betonas alltmer under senare år och som 
reflekterar den betydelse som social innovation via lokala 

3 
 

partnerskap tillskrivs i den europeiska sysselsättningsstrategin. 
Kommunernas roll liknar i det avseendet vad som i forskningen 
kallas en meta-styrare (Torfing med flera 2012) vars uppgift är att 
skapa utrymme för och (i viss mån) samordna insatser som drivs 
av eller i samverkan med civilsamhällesorganisationer och företag. 
Vad som ska göras, hur och av vem är en öppen fråga där kommu-
nerna har utrymme att prioritera och agera på olika vis för att ut-
veckla och stödja ett framgångsrikt lokalt integrationsarbete.  

1.1 Kommunernas ändrade roll i integrations-
politiken 

Kommunernas roll och insatser i integrationspolitiken har varit fö-
remål för omfattande diskussion under årens lopp. De frågor som 
står högt på agendan idag – betydelsen av arbetsmarknadsfokus i 
insatserna, rimligheten (eller orimligheten) i att ha särskilda åtgär-
der för just nyanlända, och behovet av lokal samverkan och sam-
ordning – har varit centrala ända sedan 1985 när kommunerna fick 
ansvar för flyktingmottagandet. Då inordnades ofta integrations-
insatserna i socialtjänstens verksamhet och professionella normer. 
En kritik som växte fram under åren var att hemvisten i socialtjäns-
tens verksamhet gav upphov till ett alltför stort omhändertagan-
defokus och passiviserande insatser (Qvist 2013). Redan i slutet av 
1980-talet genomfördes nästa reform med mål att få kommunerna 
att göra mer aktiva insatser för att främja arbete (Prop. 
1989/90:105). När integrationspolitiken etablerades som politik-
område (och ersatte den tidigare invandringspolitiken) precisera-
des de mål som gäller fortfarande – en generell välfärdspolitik med 
mångfald som grund där säråtgärder för invandrare är motiverade 
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endast under deras första tid i Sverige (Prop. 1997/98:16). Dessa in-
satser skulle, betonades det i propositionen, ha som mål att på-
skynda nyanländas integration i samhället och i arbetslivet och ut-
formas så att inlåsningseffekter i långdragna och stigmatiserande 
program undviks. Snarare skulle de vara individuellt utformade 
och tillhandahållas lokalt i nära samverkan mellan kommunen, Ar-
betsförmedlingen, näringsliv och civilsamhälle. Arbetslinjen har se-
dan successivt förstärkts, senast 2018 när ett nytt regelverk infördes 
som är mer likt det som gäller för övriga arbetssökande. Det innebär 
att etableringsinsatser likställs andra arbetsmarknadspolitiska insat-
ser och att kraven på, och sanktionsmöjligheterna mot, individen 
ökar (Prop. 2016/17:175). Samtidigt infördes utbildningsplikt som 
ställer ytterligare krav på samverkan lokalt, mellan Arbetsför-
medlingen och den kommunala vuxenutbildningen.  

Den betoning på kommunernas roll som vi ser i dagens integ-
rationsarbete och debatt är alltså inte ny (Sarstrand 2011). Inte hel-
ler är idéerna om samverkan, partnerskap och betydelsen av lokalt 
utvecklingsarbete nya, även om de har förstärkts under senare år, 
inte minst genom den europeiska sysselsättningsstrategin och dess 
fokus på social innovation. Däremot har förutsättningarna för 
kommunerna att agera i sin roll förändrats. Staten genomför kon-
tinuerligt reformer på området som påverkar kommunernas ar-
bete i grunden: etableringsreformen 2010 innebar att ansvaret för 
nyanländas etablering lyftes från kommunerna till Arbetsför-
medlingen samtidigt som ett nytt regelverk för etableringsersätt-
ning infördes; pågående reformering av Arbetsförmedlingen 
innebär minskad lokal närvaro och ökade marknadsinslag vilket 
har avgörande betydelse för kommunernas integrationsarbete; för-
ändringar i migrationspolitiken som innebär att tillfälliga uppe-
hållstillstånd kommit att bli regel vilket påverkar möjligheterna att 
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bedriva ett långsiktigt integrationsarbete lokalt (Eriksson 2019). 
Samtidigt påverkas förstås kommunerna och deras arbete av glo-
bala migrationsströmmar och hur många asylsökande som kom-
mer hit. Hur kommunerna organiserar och bedriver sitt arbete 
formas också av generella förvaltningspolitiska utvecklingsten-
denser. Betoningen på samverkan i lokala nätverk och allehanda 
marknadslösningar är knappast unikt för integrationspolitiken 
(Statskontoret 2020).  

1.2 Tre kommunala roller i arbetsmarknadsin-
tegrationen 

I den här rapporten diskuterar vi kommunernas förändrade roll i 
integrationsarbetet – eller snarare roller eftersom det inte handlar 
om en utan flera. Rapporten bygger på det pågående forsknings-
projektet Förändrade roller, framväxande nätverk: kommuner som upp-
handlare, arbetsgivare och entreprenör i arbetsmarknadsintegration, som 
finansieras av Vetenskapsrådet (Projekttid 2020–2024, diarienum-
mer 2019-02109). Syftet med projektet är att öka kunskapen om 
kommunernas (förändrade) roller i arbetsmarknadsintegrationen 
av utrikesfödda, med fokus på hur initiativ utvecklas lokalt och på 
de nätverk i vilka dessa sprids.  

Att projektet handlar om just arbetsmarknadsintegration är för 
att det av beslutsfattare och i diskursen såväl i EU som nationellt 
kommit att ses som den självklara vägen till integration (sett i ljuset 
av att flyktinginvandring snarare än arbetskraftsinvandring domi-
nerar) samtidigt som arbete och egen försörjning alltmer betonas 
som ett mål i sig. När kommunerna arbetar med integration är det 
därför ofta arbetsmarknadsintegration som står i centrum. I den 
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här rapportens avslutande del diskuterar och problematiserar vi 
vad det betyder för synen på integration och för de individer som 
tar del av integrationsinsatser (se också Eriksson 2019) och de in-
blandade organisationerna. 

I rapporten fokuserar vi på tre alltmer framträdande kommu-
nala roller i arbetsmarknadsintegration, som både vår och andras 
tidigare forskning visat vara centrala för att förstå hur kommuner 
arbetar med arbetsmarknadsintegration. Rollerna är visserligen 
både vidsträckta och mångfacetterade, men utmärks av specifika 
drag: rollen som upphandlare; rollen som arbetsgivare; samt rollen 
som entreprenör i samarbete med civilsamhället.  

Rollen som upphandlare tar fasta på kommunen som mark-
nadsaktör. Den rymmer upphandling av arbetsmarknadsintegre-
rande tjänster (såsom arbetsträning och språkutbildning) men 
också metoder för att inkludera sociala mål i kommunens upp-
handlingar generellt och på så vis skapa sysselsättning för perso-
ner som står utanför arbetsmarknaden inom ramen för offentliga 
kontrakt om till exempel anläggningsarbete, lokalvård, parksköt-
sel eller livsmedel. 

Rollen som arbetsgivare handlar om att erbjuda sysselsättning i 
kommunens egna förvaltningar och bolag. Kommunerna är stora 
arbetsgivare med många olika slags verksamheter och breda kom-
petensbehov. Med utkontraktering förflyttas en del av dessa ar-
betstillfällen från offentlig till privat sektor. Kommunernas roll 
som upphandlare respektive arbetsgivare kan därför ses som kom-
municerande kärl där agerandet i en roll påverkar möjligheter att 
agera i den andra rollen.   

Rollen som entreprenör och (eller) som samarbetspartner med 
civilsamhället, innebär att ingå i lokal samverkan, som en part 
bland flera i partnerskap mellan offentliga, privata och civilsam-
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hällesorganisationer. Potentialen i sådan samverkan är stor, inte 
minst för att utveckla innovativa och lokalt anpassade arbetssätt 
och dra nytta av den kraft och kunskap som finns hos en mångfald 
aktörer på olika lokala arenor. Samtidigt innebär den fragmentise-
rade organisationen utmaningar för kommunerna. Som nav i arbe-
tet för arbetsmarknadsintegration på lokal nivå (med undantag för 
nyanlända utrikes födda som omfattas av Etableringsprogrammet 
där staten, via Arbetsförmedlingen, har det övergripande ansva-
ret) behöver de säkerställa att insatser görs i linje med övergri-
pande politiska mål men också att dessa är effektiva och håller god 
kvalitet. I kommunernas uppgift ligger därför också ett omfat-
tande uppföljningsansvar som adderas till varje enskild roll och 
som delvis formar hur de utvecklas.  

I fortsättningen av rapporten presenterar vi och utvecklar de tre 
rollerna, utifrån andras och våra studier (dem presenterar vi längre 
fram i texten). Vi diskuterar därefter vad organiseringen av lokal 
arbetsmarknadsintegration betyder för integrationen, för kommu-
nerna, sociala företag och andra civilsamhällesorganisationer, de 
lokala näringsliven och för fortsatta studier i form av nya och ut-
vecklade frågor. I forskningsprojektet utgår vi genomgående från 
kommunernas tre roller i relation till tre olika teman:  

 
1. Det lokala är olika. Vilken av de tre rollerna som domi-

nerar och organiseringen utifrån varje roll beror en 
mängd faktorer såsom: kommunstorlek; var i landet 
kommunen ligger; tradition och hur saker brukar göras i 
kommunen; hur mycket av kommunens verksamhet som 
organiseras i egenregi, bolagisering eller utkontraktering; 
lokala eldsjälar inom och utanför kommunen; och poli-
tiska beslut.  
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2. Beroende på faktorerna ovan kan de olika rollerna 

ibland konkurrera med varandra. Kommunen som ar-
betsgivare kan exempelvis konkurrera med kommu-
nens samverkan med arbetsintegrerade aktörer i 
civilsamhället. Samma gäller utkontraktering visavi 
kommunen som arbetsgivare. Den här konkurrensen 
kan förklara varför kommuner organiserar verksam-
heten olika.  

 
3. Kunskap sprids mellan kommuner och regioner i olika 

nätverk. Dels genom myndigheter och intresseorgani-
sationer som exempelvis Sveriges Kommuner och Reg-
ioner (SKR), SKOOPI (de arbetsintegrerande sociala före-
tagens branschorganisation) och Upphandlingsmyndig-
heten som erbjuder stödmaterial, arrangerar workshops, 
föreläsningar, studiebesök, och informerar via nyhets-
brev, fackpress och annan media. Dels genom lokala, 
regionala eller nationella nätverk för specialister, exem-
pelvis inom social upphandling, som används för att 
dela erfarenheter men som också kan generera nya sam-
arbeten.  

 
I den här rapporten är främst de två första temana i fokus, de tre 
rollerna och hur de samspelar. I slutet av rapporten diskuterar vi 
ämnet arbetsmarknadsintegration ur ett mer principiellt perspek-
tiv, där vi bland annat pekar på det problematiska med att foku-
sera alltför snävt på arbetsmarknad och anställningsbarhet. Våra 
studier av nätverk och kunskapsspridning mellan dem påbörjar vi 
nu och kommer att återkomma till i kommande rapporter. 
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2. Tre studier 

För att lära oss mer om kommuners förändrade roller har vi påbör-
jat tre delstudier – om kommuner som 1) upphandlare, 2) entre-
prenör och 3) arbetsgivare. För varje roll har vi studerat ett flertal 
lokala initiativ med hemvist i olika kommuner. Ett syfte med stu-
diedesignen är att undersöka och analysera skillnader och likheter 
mellan hur olika kommuner arbetar i dessa tre olika roller. I våra 
fortsatta studier kommer vi också att studera hur nätverk för lä-
rande och delande av kunskap kring framgångsrik arbetsmark-
nadsintegration skapas och utvecklas, vilka aktörer som är viktiga 
för att dessa nätverk ska fungera, och vilken sorts kunskap och 
praktik som sprids genom dessa nätverk. 

I det första skedet av detta forskningsprojekt så samtalade vi 
med personer på myndigheter och intresseorganisationer som vi 
sedan tidigare visste arbetar med kommuners arbetsmarknadsin-
tegration, såsom SKR, Tillväxtverket, Arbetsförmedlingen, Läns-
styrelser, Kommunalförbund, Upphandlingsmyndigheten, och de 
arbetsintegrerande sociala företagens branschorganisation SKOOPI. 
Vi samlade också in dokument av intresse för ämnet kommuners 
arbetsmarknadsintegration. Dessa intervjuer och dokument gav 
oss en god överblick över kommunernas olika roller i arbetsmark-
nadsintegrationen, samt uppslag om hur vi skulle studera dessa 
närmare.  

De tre delstudierna påbörjades våren 2020 och är alla pågående. 
De är baserade på data från intervjuer, observationer och doku-
ment. I och med coronapandemin har fler intervjuer än planerat 
gjorts online. Också observationer har gjorts online av webbinarier, 
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workshops, och möten. Det har inneburit många fördelar, t ex att 
vi har kunnat göra fler intervjuer än annars. Vi har också kunnat 
samtala med personer från olika kommuner och organisationer 
samtidigt, något inte skulle ha varit möjligt på plats eftersom restid 
och geografiska avstånd måste tas hänsyn till. Vad gäller nackdelar 
med online-metoder så gäller det främst den förståelse för platsen 
som ges av närvaro. Vår avsikt är därför att följa upp dessa inter-
vjuer och observationer på plats efter pandemin.  

I delstudien om kommunen som upphandlare har vi intervjuat 
tjänstepersoner som på olika vis involveras i sysselsättningsfräm-
jande upphandling i Göteborg, Helsingborg, Sunne, Ludvika, 
Stockholm, Botkyrka, Umeå). I första hand har vi samtalat med 
personer som arbetar i stödfunktioner för sysselsättningsfräm-
jande upphandling, men också upphandlare och tjänstepersoner 
som involveras i arbetet. Alla kommunerna är valda eftersom de 
haft drivit projekt eller initierat lokala modeller för sysselsättnings-
främjande upphandling som vi genom intervjuerna kartlagt och 
följt. Flera av kommunerna har med tiden också involverats i Upp-
handlingsmyndighetens ambassadörsnätverk för sysselsättnings-
främjande upphandling som avser bidra till att sprida erfarenheter 
och goda exempel. Intervjuerna har kretsat kring den specifika 
kommunens arbete med sysselsättningsfrämjande upphandling – 
organisering, processer, aktörer, mål, uppföljning, historik och 
framtid. Vi har också intervjuat ett fåtal personer som arbetar i pro-
jekt (från kommun- eller leverantörsidan) där sysselsättningsfräm-
jande upphandling används. Detta kommer vi göra mer av 
framöver då det ger en god inblick i hur verktyget fungerar i prak-
tiken. Vi har också intervjuat representanter på Sveriges Kommu-
ner och Regioner som arbetar med arbetsmarknadsintegration 
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samt deras inköpscentral Adda (tidigare Kommentus) samt repre-
sentanter från Upphandlingsmyndigheten.  

I delstudien om kommunen som entreprenör och samarbetspartner 
med civilsamhället så har vi intervjuat anställda, arbetstränande 
och företrädare för ett antal olika arbetsintegrerande sociala före-
tag (ASF). Dessa företag har som grundläggande mål att skapa ar-
bete åt människor som står långt från arbetsmarknaden, och på så 
sätt skapa meningsfull sysselsättning och långvarig social hållbar-
het. De ASF som studerats är belägna både i storstadsregionen Gö-
teborg/Mölndal, men också i ett antal mindre kommuner. Vi har 
också gjort platsbesök och observationer hos flera av dessa organi-
sationer. Vi har följt ett projekt där en lyckad modell för arbetsin-
tegration ämnar spridas till andra städer, och gjort intervjuer och 
observationer med deltagare och ansvariga i detta projekt. Vi har 
intervjuat kommunala tjänstemän inom ett flertal kommuner och 
kommunala bolag, som på olika sätt jobbar med att främja och 
samarbeta med civilsamhället i allmänhet, och ASF i synnerhet. Ett 
annat initiativ som studerats är ett pågående nätverk mellan en 
kommun och ett antal civilsamhällesaktörer där fokus ligger på att 
utveckla verksamhet i kommunens nyöppnade återvinningspark.  

Delstudien Kommunen som arbetsgivare pågår i kommunerna 
Borlänge, Gislaved och Göteborg. I Borlänge har vi gjort två plats-
besök, ett i mars och ett i oktober 2020. Under de besöken samta-
lade vi med kommunalråd och tjänstemän på kommunens enhet 
för arbetsmarknadsstöd och inom kommunens avfallsorganisat-
ioner. Vi gjorde också platsbesök på Fågelmyra avfallsanläggning 
där vi samtalade med anställda och praktikanter Under besöket i 
Borlänge i oktober 2020 besökte vi Dala Återbyggdepå för obser-
vation samt förde intervjusamtal. Data i studien är också webbsi-
dor och diverse styrdokument. 
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Studien av Gislaved påbörjades i mars 2020 och sköts sedan på 
grund av pandemin framåt. I april 2020 höll vi ett zoom-möte med 
den då helt nya enhetens ledning, sen pausades studien. I juni 2021 
höll vi på nytt ett med ledningen, som nu var utbytt, och individu-
ella intervjusamtal med medlemmar i ledningen och verksam-
heten. Studien pågår och fördjupas under hösten 2021. 
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3. Kommunen som upphandlare  

Offentlig upphandling är en omfattande och stadigt växande verk-
samhet i kommuner. Värdet av de samlade offentliga inköpen i 
Sverige uppgick 2019 till 18 procent av BNP (Upphandlingsmyn-
digheten, 2020). För kommunernas del handlar det om cirka 500 
miljarder kronor årligen som kanaliseras genom upphandlings-
processer (kommunalupphandling.se). Arbetsträning, jobbcoach-
ning och utbildning är exempel på arbetsmarknadsintegrerade 
tjänster som kommuner upphandlar och som ingår (som en liten 
del) i den samlade upphandlingsvolymen. Precis som alla andra 
upphandlade tjänster formas och styrs dessa tjänsters innehåll, 
pris och kvalitet i kontrakt mellan kommunen och externa leveran-
törer (som kan vara företag eller civilsamhällesorganisationer). 
Kommuner kan förstås erbjuda dessa eller likartade tjänster i egen 
regi också, beroende på saker såsom politiska beslut, tradition, och 
rådande kunskap och praxis. Hur omfattande kommunernas roll 
som upphandlare av arbetsmarknadsintegrerande tjänster är, va-
rierar således mellan kommuner beroende på lokala politiska väg-
val kring konkurrensutsättning och marknadslösningar.  

I rollen som upphandlare kan kommuner stimulera arbetsmark-
nadsintegration på fler sätt än via inköp av särskilda arbetsmark-
nadsintegrerande tjänster. Ett sätt är att inkludera det som 
kompletterande, sekundärt mål i upphandlingsverksamheten i 
stort, i köp av exempelvis anläggningsarbete, lokalvård, livsmedel, 
IT-stöd eller omsorg. Det betyder att kommunerna, samtidigt som 
de tillgodoser sitt behov av just det köpet avser (till exempel kost-
nadseffektiv lokalvård av god kvalitet), också bidrar till sociala 
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mål genom att ställa krav på leverantörerna att till exempel an-
ställa personer ur en viss målgrupp eller tillhandahålla praktik-
platser. Detta sätt att använda upphandling har ökat i popularitet 
under senare år. Syftet är att skapa möjligheter till arbetsmark-
nadsintegration genom att kommunala förvaltningar och bolag 
agerar på (delvis) nya sätt i rollen som köpare (genom att inklu-
dera sysselsättningskrav) samtidigt som företag i rollen som leve-
rantör tvingas in i det arbetsmarknadsintegrerande arbetet. Kom-
muners roll som upphandlare inom arbetsmarknadsintegrations-
området omfattar på så vis många fler aktörer lokalt, både inom 
och bortom den kommunala organisationens gränser, än de som 
vanligtvis deltar i arbetet med integrations-, arbetsmarknads- eller 
sociala frågor.  

I många kommuner pågår arbete med att utveckla strategier och 
nya arbetssätt för sysselsättningsfrämjande upphandling ofta för-
ankrat i populära koncept som social upphandling, socialt an-
svarsfull upphandling eller hållbar upphandling. Det speglar en 
trend i förvaltningspolitiken överlag att betona potentialen i att an-
vända den offentliga köpkraften för att påverka företag och mark-
nader som en hävstång för samhällsförändring. Regeringen driver 
frågan nationellt, inte minst genom Upphandlingsmyndigheten 
som grundades 2015, men det är inte en unik svensk idé. Tvärtom 
har internationella aktörer som FN, WTO och EU-kommissionen 
varit pådrivande. Den Europeiska Socialfonden (ESF) har också 
varit en viktig finansiär för utvecklingsprojekt om sysselsättnings-
främjande upphandling på lokal nivå.  

ESF var också finansiären bakom ett nationellt treårigt samver-
kansprojekt – Sysselsättning genom offentlig upphandling – som drevs 
av Upphandlingsmyndigheten tillsammans med Arbetsför-
medlingen, Trafikverket och fyra kommuner: Göteborg, Botkyrka, 
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Stockholm, och Helsingborg (Upphandlingsmyndigheten, 2019). 
Det är kommuner som ofta pekas ut som föregångare i Sverige och 
som var tidigt ute med att utveckla lokala modeller för sysselsätt-
ningsfrämjande upphandling. Dessa modeller kom att bli en viktig 
inspirationskälla för en nationell modell för sysselsättningskrav i 
upphandling som lanserades genom projektet. I kölvattnet av pro-
jektet tog Upphandlingsmyndigheten initiativ till ett ambassa-
dörsnätverk med mål att utveckla och sprida kunskap om 
upphandling som arbetsmarknadsverktyg. Förutom de myndig-
heter och kommuner som ingick i projektet har ytterligare åtta or-
ganisationer utsetts till ambassadörer, varav de flesta är kom-
muner, med uppgift att fungera som förebilder och bidra till kun-
skapsspridning och erfarenhetsöverföring.   

3.1 Lokala tillvägagångssätt och förebilder 

Gemensamt för kommunerna som ses som förebilder för andra är 
att de arbetar aktivt med sysselsättningsfrämjande upphandling 
och har utvecklat ett arbetssätt lokalt – ibland egna modeller – med 
rutiner, processbeskrivningar och stödfunktioner. Samtidigt är det 
en långt ifrån entydig praktik. Snarare ingår det i rollen som upp-
handlande enhet ta ställning till när, hur, vad och varför arbets-
marknadsintegration ska inkluderas som ett mål i en upphandling. 
De formella möjligheterna att göra det har stärkts sedan 2016 när 
den nya upphandlingslagstiftningen trädde i kraft. Formuleringen 
som upphandlande myndigheter idag har att förhålla sig till är att 
de ”bör beakta miljöhänsyn, social och arbetsrättslig hänsyn vid 
offentlig upphandling om upphandlingens art motiverar detta” 
(LOU 4 kap 3 §). En möjlighet som kommunerna uppmanas att ta 
tillvara, men är ingen skyldighet alltså.  
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Det omfattande upphandlingsregelverket och EU:s gemensamma 
principer för den inre marknaden är tongivande för rollen som 
upphandlare i arbetsmarknadsintegration. Vad kommunerna gör 
inom ramen för sin upphandlingspraktik, exempelvis hur de for-
mulerar krav på leverantörerna, får inte strida mot dessa regler och 
principer. Häri ligger också en principiell utmaning: att främja 
sysselsättningsmöjligheterna lokalt med hjälp av ett verktyg som i 
grunden är utformat för att förhindra att lokala företag och intres-
sen premieras. Kommuner får till exempel inte specifikt vända sig 
till det lokala näringslivet i sina upphandlingar och på så vis skapa 
arbetstillfällen lokalt. Inte heller får de kräva av leverantörer att det 
ska vara just personer boende i kommunen som erbjuds sysselsätt-
ning inom ramen för ett kontrakt, i de fall sådana krav har ställts. 
Upphandlingsarenan erbjuder stora möjligheter genom omfat-
tande volymer och (ofta) långvariga affärsrelationer att kapitali-
sera på för att driva sociala frågor, men innebär också att dessa 
frågor hanteras på särskilda (marknadsmässiga) sätt.  

I praktiken kan främjandet av sysselsättning genom upphandling 
göras på olika sätt. För det första kan kommunerna ställa det som 
ibland kallas skarpa krav. Det innebär krav på leverantören att un-
der kontraktstiden anställa eller erbjuda praktikplats till en eller 
flera personer som står utanför arbetsmarknaden och tillhör mål-
gruppen. Det är ett krav som förpliktigar åt båda håll. Leverantören 
måste utforma lämpliga tjänster och kommunen måste förse leve-
rantören med lämpliga kandidater. Skarpa krav beskrivs av många 
som önskvärt. Inte minst i Göteborg där skarpa krav var (och delvis 
fortfarande är) basen i modellen ”Social hänsyn” i upphandling som 
har fått stor spridning nationellt. Det innebär att upphandlingar där 
förutsättningarna att ställa sådana krav finns prioriteras, vilket ofta 
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är i stora kontrakt i branscher där det finns anställningsbehov, till 
exempel i infrastruktur- och byggbranschen.  

För det andra kan kommunerna, istället för skarpa krav, ställa 
dialogkrav. Det betyder att leverantörerna åtar sig att vid ett eller 
flera tillfällen under kontraktstiden diskutera möjliga arbetsmark-
nadsintegrerande insatser. Det är ett mjukare kravställande där ut-
gången av dialogen är öppet. Våra studier visar att ett skäl till att 
kommuner väljer dialogkrav framför skarpa krav är för att bygga 
goda relationer, samverkan och grund för långsiktigt samarbete. 
Samtidigt möjliggör det för kommunen att bedöma leverantörer-
nas vilja och engagemang, och gå vidare med dem där förutsätt-
ningarna finns för väl fungerande insatser och samarbete. Ett 
annat skäl som lyfts fram är att det kan finnas en osäkerhet om 
branschen och att kommunen därför vill pröva sig fram. Ytterli-
gare ett skäl är konjunkturen som påverkar hur många match-
ningsbara individer det finns i målgruppen. I högkonjunktur kan 
det helt enkelt vara svårt för kommunerna att få fram lämpliga 
kandidater. Då fungerar det inte att ställa skarpa krav på anställ-
ning, kontrakt är förpliktigande åt båda håll, som en intervjuper-
son understryker. Gynnsam konjunktur för leverantörsidan möj-
liggör också för dem att pressa på för att undvika skarpa krav, då 
de vet att det finns brist på leverantörer.  

För det tredje kan kommuner välja att reservera upphandlingar 
till särskilda arbetsintegrerande sociala företag (ASF) vars syfte är 
att, samtidigt som de bedriver näringsverksamhet, erbjuda delak-
tighet och arbete för att integrera människor i arbetsliv och sam-
hälle. Kommunerna kan köpa arbetsintegrerande tjänster av dessa 
företag men också stödja dem genom att köpa de varor eller tjäns-
ter dessa producerar (exempelvis fruktkorgar, IT-support, cate-
ringverksamhet eller biltvätt). Eftersom de sociala företagen kan ha 
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svårt att vara konkurrenskraftiga i vanliga konkurrenssituationer är 
reserverad upphandling, som innebär att konkurrensen begränsas 
till just sådana företag, en lösning.  

För det fjärde kan kommuner övergripande arbeta för att med sin 
upphandlingsverksamhet underlätta för små och medelstora före-
tag att lämna anbud och på så vis stimulera konkurrens och närings-
livsutveckling, och därmed indirekt stärka (den lokala) arbets-
marknaden. Här finns en palett av möjligheter för kommunerna att 
styra upphandlingen, vilket många utnyttjar genom utvecklat stra-
tegiskt inköpsarbete vilket i praktiken kan vara att paketera ”la-
gom” stora kontrakt, minska onödig administration för anbuds-
givare och att analysera konsekvenser av val av upphandlingsförfa-
rande och entreprenadform. Även om sådana metoder inte per de-
finition främjar sociala mål och arbetsmarknadsintegration finns en 
länk dem emellan. De ses därför ofta gå hand i hand. Om kommu-
nerna lyckas skapa väl fungerande marknader genom sin upphand-
ling, kommer också arbetsmarknaden stärkas, vilket anses gagna 
dem som i dagsläget står utanför den. Många vi har pratat med om 
upphandling och sysselsättningsfrämjande insatser betonar just 
detta. Även om detta knappast kan beskrivas som ett specifikt ar-
betsmarknadsintegrerade insats är det uppenbart att det för många 
kommunpolitiker och tjänstemän ses som ett viktigt pågående ut-
vecklingsarbete i syfte att stimulera näringslivet och i förlängningen 
arbetsmarknaden lokalt.  
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3.2 Ett medel för möjliggörande av integration, 
snarare än ett integrationsverktyg 

Det vi hittills har beskrivit är en idealiserad bild av upphandling 
som verktyg för arbetsmarknadsintegration. Om skarpa eller dia-
loginriktade sysselsättningskrav verkligen fungerar på det sätt det 
är tänkt, eller om underlättandet för mindre företag att lämna an-
bud verkligen gör det lättare för dem som står utanför arbetsmark-
naden att få jobb vet varken vi eller dem vi studerat säkert. I många 
av de kommuner vi har studerat, till exempel Göteborg, Helsing-
borg och Sunne betonas att uppföljning är ett förbättringsområde 
samtidigt som de tjänstepersoner som är involverade i detta arbete 
framhåller svårigheterna med att följa upp insatserna på individ-
nivå. Utan konkret uppföljning som kan visa konkreta resultat blir 
det svårt att argumentera för social upphandling för tveksamma 
leverantörer och samarbetspartners (och även intern hos bestäl-
larna). I flera av våra studerade kommuner ses också antal eller 
andel upphandlingar med sysselsättningskrav som ett mått på 
framgång i sig. I vissa fall speglar det också formuleringar i de po-
litiska målen.  Detta speglar också en generell trend i Europa där 
utmaningen i första hand har setts vara att få upphandlande en-
heter att inkludera sysselsättningsfrämjande perspektiv i sina upp-
handlingar, att få politiker och tjänstepersoner att inse att det är 
möjligt, varför det är viktigt och att utveckla former för hur det kan 
gå till, utifrån lokala förutsättningar och behov. Att det ger upphov 
till positiva effekter i nästa led (för arbetsmarknadsintegrationen) 
ses mer eller mindre som en utgångspunkt och lämnas ofta utanför 
analysen.  

Den matchning av företag och arbetssökande som kan göras på 
arenan för ett offentligt kontrakt är själva kärnan i sysselsättnings-
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främjande upphandling. Det är ett verktyg för möjliggörande av 
arbetsmarknadsintegration, snarare än ett verktyg för arbetsmark-
nadsintegration i sig. Flera intervjupersoner betonar att kontraktet 
mer än något annat fungerar som ”dörröppnare”. Många kommu-
ner har etablerat särskilda stöd- och matchningsfunktioner som 
både ska bistå de upphandlande enheterna i deras överväganden 
om och hur sysselsättningsperspektiv ska inkluderas, och bistå le-
verantörerna i en eventuell rekryteringsprocess och under kon-
traktstiden. Ofta organiseras dessa rekryteringsprocesser så att 
den påminner om rekryteringsprocesser som de brukar vara – med 
den skillnaden att det är kommunen som förser arbetsgivaren med 
kandidaterna. I första hand är det personer med försörjningsstöd 
som matchas mot uppdragen via kommunens egen arbetsmark-
nadsenhet. Arbetsgivaren ansvarar sedan för rekryteringsproces-
sen och väljer vem de ska anställa. Det är en viktig princip som 
också signalerar att individernas kompetens måste kalibreras mot 
företagets behov. Kommunens roll är att hjälpa till i denna kalibre-
ring, och se till att den kommer till stånd med just de individer som 
annars möter hinder på arbetsmarknaden. Verktyget marknads-
förs också lokalt (och nationellt) ofta med argument om kompe-
tensförsörjning, särskilt gentemot branscher där anställnings-
behoven är stora. 

Kommunerna kan bara kräva av leverantören att anställningen 
fortgår så länge det offentliga kontraktet gäller. Under den tiden 
bistår de kommuner vi studerat med stöd till leverantören på lik-
nande vis som man i andra sammanhang erbjuder stöd till företag 
som engagerar sig i arbetsmarknadsintegration. Det kan handla 
om att erbjuda stöd av en rekryterare eller att bistå i ansökan om 
lönesubventioner. Samtidigt följer det av formerna för sysselsätt-
ningsfrämjande upphandling att det ofta handlar om de mest jobb-
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klara individerna i målgruppen (som i detta sammanhang oftast 
avser försörjningsstödsmottagare), och branscherna där det finns 
rekryteringsbehov och kompetensförsörjningsproblem. Verktyget 
blir på så vis främst en lösning på det som arbetsmarknadsforskare 
ofta refererar till som matchningsproblemet (Bredgaard och Thom-
sen 2018. Det kan också ses som en lösning på efterfrågeproblemet 
där diskriminering av exempelvis utrikesfödda i rekryteringsför-
faranden ingår och där kommunens roll i matchningsarbetet kan 
fungera som motkraft.  
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4. Kommunen som entreprenör i 
samarbete med civilsamhället 

Kommunen kan vara entreprenör och samarbeta med civilsam-
hället på olika sätt och har därför ett antal olika roller som entre-
prenör. En tydlig roll är att kommunen historiskt i egen regi har 
organiserat verksamhet som syftar till att genom arbetsträning 
skapa arbetsintegration av grupper som står utanför arbetsmark-
naden. Caféer och secondhandförsäljning är vanliga verksamheter 
som kommuner traditionellt har startat och ägt och där man har 
placerat individer som behöver arbetsträning. Under de senaste 
åren har trycket ökat på kommunerna att istället för att organisera 
arbetsträning internt, samarbeta med civilsamhället och andra ak-
törer för att på olika sätt möjliggöra att arbetsintegrerande aktivi-
teter organiseras av aktörer inom civilsamhället. Det finns många 
olika anledningar till denna utveckling, varav ökade krav på sam-
verkan, civilsamhällets ökade betydelse som leverantör av väl-
färdstjänster, civilsamhällets kunskap och kunnande för fram-
gångsrik arbetsintegration, och ett ökat krav på outsourcing av 
kommunens tjänster alla spelar in.  

När fokus skiftar från kommunen som leverantör av integrat-
ionstjänster, till att vara en partner i samverkan med andra aktörer, 
så förändras också rollen som entreprenör. Istället för att organi-
sera och driva verksamheten i egen regi, så får kommunen en vik-
tig roll som upphandlare av dessa tjänster, som vi har utvecklat 
tidigare. Kommunerna får också en viktig roll att skapa nätverk 
och understödja samarbeten mellan olika aktörer, både inom olika 
delar av civilsamhället och att samordna de många olika interna 
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kommunala aktörerna, såsom avdelningar, enheter och bolag. 
Våra studier av bland annat Göteborg och Mölndals kommuner, 
visar att kommunen är en viktig aktör i de nätverk som vuxit fram 
där civilsamhället, myndigheter, och kommuner deltar. I dessa 
nätverk diskuteras hur kommunen och civilsamhället kan och bör 
samverka för att lösa olika problem, såsom arbetsintegration av ut-
landsfödda som står utanför arbetsmarknaden. I många fall har 
nätverken vuxit fram båda som formella och informella samver-
kansytor som är beständiga över flera år, där man för dialoger för 
att utveckla nya kreativa lösningar på problem, men också för att 
konkret utforma exempelvis sätt att arbeta med reserverade upp-
handlingar riktade mot arbetsintegrerande sociala företag.  

4.1 Arbetsintegrerade sociala företag: ASF 

Arbetsintegrerande sociala företag (ASF) är en form av företa-
gande som vuxit i både antal och popularitet de senaste åren, och 
som sysselsätter enligt den senaste officiella siffran omkring 6 000 
och 10 000 personer i Sverige i mellan 300 och 350 olika ASF:er (He-
din et al., 2015). Ett ASF är ett företag som bedriver kommersiell 
verksamhet men har som övergripande mål att skapa arbete och 
delaktighet och därigenom integrera människor i både arbete och 
samhällsliv. Ett ASF har alltså två affärsidéer: den ena att produ-
cera varor och tjänster som säljs, och den andra att skapa social 
hållbarhet och integration genom arbete. En viktig inkomstkälla 
för ASF är arbetsträning och arbetsutredningar, där kommunen, 
Arbetsförmedlingen och Försäkringskassan ersätter det arbetsin-
tegrerade sociala företaget för de deltagare som placeras där. Ge-
mensamt för dem som arbetar och arbetstränar inom ASF är att de 
av olika anledningar möter hinder på den reguljära arbetsmark-
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naden. Anledningarna kan vara funktionsvariationer av olika slag, 
tidigare kriminalitet och narkotikamissbruk; psykisk och fysisk 
ohälsa, och utbrändhet. Under senare år har alltfler ASF även bör-
jat att fånga upp utrikesfödda som står utanför arbetsmarknaden, 
exempelvis utlandsfödda kvinnor med låg formell utbildning och 
ingen formell arbetslivserfarenhet.  

 
Fyra kriterier utmärker ett ASF:  

 
• Målet med företaget är att integrera människor i arbetsliv 

och samhälle. 
• Företaget ska skapa delaktighet för medarbetarna.  
• Alla vinster återinvesteras i den egna verksamheten. 
• Företaget är fristående från offentlig sektor.  

 
ASF organiseras genom olika nätverk och organisatoriska mo-
deller. Genom den nationella intresse- och branschorganisationen 
SKOOPI, har bland annat en certifiering av ASF nyligen introdu-
cerats. Denna certifiering är tänkt att förenkla kommuners upp-
handling av ASF, men också visa vad ett arbetsintegrerande socialt 
företag är. På lokal nivå har ASF också grupperat sig i så kallade 
konsortier som följer en franchisemodell, där konsortiet har ge-
mensamma lösningar för personaladministration, kommunikat-
ion, ekonomi, och styrning. Göteborgsregionen har beskrivits som 
de ”arbetsintegrerande sociala företagens Gnosjöregion”, och här 
finns framgångsrika konsortier såsom Vägen Ut!, GF SAK, Forum 
Skill, och Basta Väst. Inom dessa konsortier finns företag som 
bland annat driver caféer, restauranger och hotell; secondhandbu-
tiker; reparations-, sy- och upcycling-verkstäder; och städ och träd-
gårdsskötselverksamheter. Ett enskilt ASF betalar för att vara 
medlem i ett konsortium. På så sätt kan konsortiet bistå med både 
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monetärt och organisatoriskt stöd, vilket bidrar med stabilitet och 
ökar chanserna för enskilda ASF att överleva.  

I Göteborgsregionen finns även Social Trade, Göteborgs-ASF 
kooperativa säljorganisation, som kommersialiserar gemensamma 
tjänster och produkter. Ett annan organisatorisk variant har skap-
ats av Yalla Trappan i Malmö, ett socialt företag som har hjälpt till 
att skapa nya och autonoma Yalla Trappan-organisationer på olika 
orter i landet, bland annat i ett projekt tillsammans med Coompa-
nion kallat ”Trappa Upp”. Här samverkar Yalla Trappan-organi-
sationer genom Yalla Familjen, ett löst nätverk där deltagare 
utbyter kunskap och erfarenhet men utan att betala en avgift för 
gemensamma tjänster. Coompanion är en nationell organisation 
med uppdrag är att stödja kooperativt företagande, finansierad av 
Tillväxtverket. Coompanion är har en viktig roll för kunskap- och 
affärsutveckling, även om lokala kontor skiljer sig åt i hur de sam-
verkar, använder lokala resurser och i hur de organiserar sig.  

4.2 Möjligheter och utmaningar för kommuners 
samarbete med ASF 

Under de senaste åren har det skett en del statliga satsningar på att 
utveckla både just ASF och mer generellt alla sorters sociala företag 
i Sverige, även om Sverige i jämförelse med en del andra länder i 
Europa fortfarande har en svag tradition av arbets-kooperativa so-
ciala företag. SKR har organiserat seminarier och kunskapsför-
medlande aktiviteter för att visa på goda exempel och uppmuntra 
kommuner att på olika sätt stödja och samarbeta med ASF. 2020 
publicerade SKR en handbok med titeln ”Ny väg till innovativa 
välfärdslösningar – En handbok om samverkan med sociala 
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företag” (Bro, 2020) där kommuner kan få inspiration och praktisk 
vägledning hur man kan arbeta med att främja samarbete med 
ASF när det gäller arbetsintegration. Ett viktigt verktyg för detta 
är den lagstiftning som togs i bruk 2017 gällande reserverad offent-
lig upphandling.  

För att kunna delta i en reserverad upphandling måste företaget 
således ha som främsta syfte social och yrkesmässig integration, 
samt att minst 30 procent av de sysselsatta i företaget är personer 
som står långt ifrån arbetsmarknaden.   

I de studier av hur kommuner arbetar med reserverad upp-
handling som vi genomfört inom detta projekt, har vi funnit att det 
finns goda möjligheter för kommuner att jobba proaktivt med re-
serverad upphandling för att främja och stödja ASF i sin region. 
Det finns dock också en del utmaningar. För det första, en av de 
viktigaste förutsättningarna för ett lyckat samarbete var att kom-
munen sedan tidigare hade goda och upparbetade kontakter och 
dialogytor med regionens ASF, ofta formaliserade i nätverk och fo-
rum. I dessa nätverk fanns även upphandlare från kommunen, 
samt representanter från arbetsmarknadsenheten, sociala resurs-
enheten eller motsvarande. Andra aktörer i dessa nätverk var re-
presentanter från övriga sociala organisationer såsom de kyrkliga 
missionerna. Dessa samarbetsytor innebar att när kommunen 
skulle initiera sin första reserverade upphandling, så kunde dess 
representanter föra dialog med presumtiva anbudsgivare om hur 
dessa kontrakt borde utformas för att uppnå både det kommunen 
ville ha samtidigt som de lokala ASF skulle ha möjlighet att möta 
efterfrågan. Samarbetsytor fanns på olika nivåer (till exempel nat-
ionella, regionala och lokala ASF nätverk), mellan olika aktörer (of-
fentliga och sociala), och även i varje socialt företag (som oftast 
bjuder in myndigheter, offentliga och privata aktörer till sina 
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styrorgan). Dessa samarbetsytor blir oftast lärandeytor, där aktö-
rer utbyter kunskap och erfarenheter, som i sin tur leder till flera 
sociala innovationer. 

För det andra, tjänstemän och politiker i kommunen som arbe-
tar proaktivt tillsammans med ASF och är öppna för befintlig kun-
skap och kompetens från civilsamhället och sociala företag är 
viktigt för att identifiera problem och lösningar. Samtidigt är det 
viktigt att detta samarbete i symbios inte ”överexploaterar” ASF:s 
potential genom att ställa för höga krav eller behandla ASF som 
vilket vinstdrivande företag som helst. Även om ASF levererar 
tjänster är det fundamentalt att visa förståelse för att de framför 
allt är grundade i civilsamhället och har bredare sociala mål.  

För det tredje måste det i många fall tas hänsyn till storlekskill-
naden mellan den stora kommunen och små enskilda ASF. I 
många kommuner uppstår problem eftersom dessa kommuner 
ofta är i behov av att upphandla stora mängder av varor och tjäns-
ter, där ett litet ASF har svårt att säkra leverans. I de två reserve-
rade upphandlingar som vi studerat i Göteborg, av arbetstränings-
platser respektive fruktkorgsleveranser, löstes detta på olika sätt. I 
fallet med arbetsträningsplatser skrev kommunen ramavtal med 
ett tiotal olika ASF, vilket gjorde att man både kunde säkra kvan-
titet och kunde erbjuda många olika sorters arbetsträning inom 
olika sektorer. I fallet med fruktkorgar (som levererades till kom-
munens många olika arbetsplatser) skrev kommunen avtal med 
ASF kollaborativa säljorganisation Social Trade, som således blev 
ansvarig för att koordinera packning och leverans av frukt. I detta 
arbete var ett flertal olika ASF involverade, och Social Trade skötte 
kommunikationen med kommunen.  

För det fjärde, att skapa innovativa sätt att samarbeta med ASF 
(till exempel genom reserverad upphandling, IOP, etcetera) kräver 
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styrorgan). Dessa samarbetsytor blir oftast lärandeytor, där aktö-
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också att kommunala tjänstemän, som jurister och upphandlare, är 
öppna för nya och oprövade lösningar. Ett sätt att göra detta på är 
att skapa gemensamma samarbetsytor med civilsamhället där lös-
ningar kan få växa fram i strukturer och praktiker, till exempel ge-
nom mer generella och öppna avtal som kan förlängas, och att 
tolka regler generöst för att agera i den andemening i vilken reg-
lerna skrivits. 

För det femte visar våra studier hur kommuner med en etable-
rad samverkan med civilsamhällets organisationer alltmer övergår 
till mer decentraliserad kontroll, vilket visar sig i mer horisontella 
och ömsesidiga relationer mellan kommunen och ASF. Relationen 
mellan kommunen och ASF kan därmed utvecklas från en ”hu-
vudman-agent”-relation till en partnerrelation, där civilsamhällets 
organisationer har ”gemensamt ägande” om den sociala och ar-
betsintegrationen tillsammans med kommunen. 

Till sist, även i kommuner där det finns en tradition av välorga-
niserade ASF som har goda kontakter med kommunen genom eta-
blerade nätverk, är en av de stora utmaningarna att kommunen 
själv kan ha arbetsträningsverksamhet som riktar sig till samma 
målgrupper som ASF. Det fanns således incitament för kommunen 
att prioritera att skicka deltagare till sina egna verksamheter, sna-
rare än att använda sig av ASF:s tjänster, vilket innebär att kom-
munen de facto blev ASF:s största konkurrent. Flera av de som 
intervjuades från kommunernas sida sa också att den egna interna 
arbetsträningsverksamheten var ett sätt för kommunen att behålla 
kontrollen. När kommunen däremot överlät verksamheten till ASF 
så förlorades denna kontroll, vilket i sin tur krävde att kommunens 
representanter hade kunskap om och kände tillit till hur ASF arbe-
tade. En sådan kunskap och tillit kunde ta tid att skaffa sig. Med 
andra ord, traditionell styrning av kommunala väldsfärdtjänster 
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kan hindra samverkan med ASF. För att skapa samägande och in-
novationer i arbetsmarknadspolitik krävs således att balansera 
kommunernas behov av kontroll med behovet av att samarbeta 
med civilsamhället.   

Att kommunen utvecklar en sådan kollaborativ roll, som ”spin-
del i nätet” när det gäller samverkan med civilsamhället, är möjligt 
i en policykontext med en nationell infrastruktur som fokuserar på 
ett ökat samarbete med civilsamhället. När det gäller att främja 
ASF:s intressen är SKOOPI och Coompanion två viktiga nationella 
och regionala aktörer. Även den nya lagstiftningen erbjuder kolla-
borativa verktyg som reserverad upphandling. Detta ramverk och 
hur det ska användas i praktiken är däremot fortfarande okänt i 
många kommuner, något som bland annat SKR försökt råda bot 
på genom seminarier och den handbok om samarbete med sociala 
företag som de givit ut. Såsom vi tidigare beskrivit organiserar 
även Upphandlingsmyndigheten nätverk för organisationer som 
jobbar innovativt med reserverad och social upphandling.  
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5. Kommunen som arbetsgivare  

Kommuner är en stor arbetsgivare inom det egna territoriet, inte 
sällan den största. Därför är de också i sig själv en aktör med stor 
potentiell kraft inom lokal arbetsmarknadsintegration, genom att 
anställa dem som behöver hjälp in på arbetsmarknaden, eller i sin 
verksamhet verka för ökad anställning. I många kommuner ses 
detta som en förutsättning för utvecklingen av nya arbetsformer 
och metoder i rollerna som upphandlare och entreprenör: att se 
över sin egen verksamhet för att, som en vi intervjuade uttryckte 
det, ”se till att vi själva anställer som vi ska”. För att uppmuntra 
andra att anställa är att själv göra det en god början. Genom att 
själv öka sin anställningsroll kan kommunerna undvika att leve-
rantörerna känner att de måste göra hela arbetet vad gäller syssel-
sättningen. Genom att själv gå först kan tröskeln för leverantörer 
att göra det sänkas, det utgör dessutom ett viktigt signalvärde. 

Att anställa är i sig inget nytt för en kommun. Den här rollen 
handlar snarare om att förändra hur det anställs i kommunen, och 
vilka möjligheter som erbjuds dem som har försörjningsstöd, del-
tar i vuxenutbildning eller annan utbildning eller liknande att få 
arbete eller praktik i den kommunala organisationen för att på så 
vis öka sin anställningsbarhet.  
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5.1 Exempel från Borlänge, Gislaved och Göte-
borg 

Runt år 2011 startade i Borlänge en diskussion om att minska kom-
munens och individers kostnader för arbetslöshet utifrån frågan, 
vad kan göras? Tre områden fokuserades, praktikplatser eller 
eventuell anställning; samverkan med ASF, och upphandling med 
sociala krav. På återvinningsanläggningen Fågelmyra i Borlänge, 
som drivs av Energibolaget Borlänge Energis som också hanterar 
avfallet i kommunen, har sedan 2010 (alltså före den kommunö-
vergripande diskussionen) nyanlända som står utanför arbets-
marknaden praktiserat. 

Avfallshantering är avgiftsfinansierad vilket innebär att avgif-
ten ska användas strikt till avfallshantering. En avfallsanläggning 
kan därmed inte finansiera praktikplatser oavsett nytta sett ur ett 
vidare perspektiv. Genom att samverka med Arbetsförmedling om 
nystartsjobb som finansiering av platserna löstes det problemet. 
Första gången praktiserade fyra personer under ett år. De började 
med att hålla ordning på anläggningen, lära sig verksamheten och 
med tiden arbeta med återbruk och reparationer, med alltmer 
kundkontakt. Praktikanterna fick förutom svensk arbetslivserfa-
renhet och språkträning också hjälp att skriva sina CV och gick ef-
ter praktiken vidare till utbildningar eller anställningar, med en 
helt annan anställningsbarhet än innan praktiken.  

Praktikantverksamheten på Fågelmyra pågår fortfarande men 
har nu också utvidgats till dels andra grupper av personer, dels 
har verksamheten vidgats. Sedan 2020 med Dala Byggdepå. Ett 
projekt med initialt stöd från UDD (upphandlingsdialog Dalarna) 
och Vinnova där byggavfall från byggen och renoveringar tas om 
hand. Till skillnad från andra liknande verksamheter, till exempel 
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Kretsloppsparken Alelyckan i Göteborg, säljer Dala Återbyggdepå 
till hantverkare och andra byggföretag och inte primärt till privat-
personer. Materialet kommer från byggen, renoveringar och lik-
nande – det kan till exempel vara köksinredning som är lätt skadad 
men istället för att brännas som avfall (vilket är det vanliga i Sve-
rige, Corvellec et al, 2018) kan de med justering passa i ett annat 
kök, kakel som återanvänds, eller virke. När Dala Byggdepå plane-
rades var ett mål att 35 personer skulle arbetstränas i verksamhet 
och få självständiga jobb (inte i försörjningsstöd) till 2023. Coro-
napandemin 2020 medförde många permitteringar och med dem att 
kompetent personal – till exempel byggingenjörer – fanns tillgäng-
liga som personal på depån, men också att verksamheten ännu inte 
har bedrivits i den omfattning som planerades.  

I Gislaved bildades 2020 enheten Barn och utbildning, där sko-
lor, inklusive vuxenutbildning och SFI, arbetsmarknad och ekono-
miskt bistånd samlas. Anledningar var dels att öka samordningen 
mellan enheterna, dels att bättre kunna organisera verksamhet-
erna flexibelt och utifrån deltagarna. Samordningsvinster visade 
sig snart: ”… effekten är att man får lite mer gehör, får de här ge-
mensamma insatserna … ett gemensamt revir” (intervju, 2020). 

Sedan 2021 planeras att utvidga arbetet till samverkan med de 
andra kommunerna i GGVV-regionen (Gislaved, Gnosjö, Vagge-
ryd och Värnamo). Exempelvis, om det finns efterfrågan i de fyra 
kommunerna efter en sorts kompetens, kan en gemensam utbild-
ning göras. Eller om det finns efterfrågan i en kommun men en 
annan har utbildning eller en person i behov av arbete i verksam-
het kan behoven mötas. Den nya enheten har inte funnits så länge 
och det har varit under pandemin, vilket gör att utvecklingen gått 
långsammare än den skulle ha gjort annars och självklart är det 
svårt att hitta rätt efter en sammanslagning men tendenserna är att 
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man lyckats med föresatserna att samordna mer, utgå från indivi-
ders behov och att utnyttja resurser flexibelt utifrån det. Ett viktigt 
kvitto på det är att anställningarna ökar, också under pandemin.  

Att samordning mellan olika kommuner kan göra att inrättande 
av relativt dyra utbildningar för få deltagare kan undvikas, och istäl-
let ge varje utbildning mer djup, fler deltagare och god koppling till 
arbetsmarknaden efter utbildningen.  Ett exempel från en intervju i 
Gislaved: ”… hur vi ska gå vidare här inom GGVV med så kallade 
jobbspår [i samarbete med DUA] där det handlar om att okej, ska 
du vara barnskötare, ja, men då äger Värnamos vuxenutbildning an-
svaret för utbildningen men AME och studie- och yrkesvägledaren 
på hemmaplan ska vara de som förutser med medel och information 
så du kan gå och tenta av och få ett betyg i de här förberedande kur-
serna för att bli barnskötare. … först ett samarbetsprojekt för att vi 
är för små kommuner, alla kan inte ha barnskötarutbildning, alla 
kan inte ha industriutbildning. Men om vi tar hjälp av varandra så 
kanske någon eller några kan behålla dem genom att vi kan exami-
nera ut personer från dem. Alltså, det är vad tanken är i dag, sen 
gäller det att nå dit också.” (intervju, juni 2021) 

I Göteborg har lokala jobbspår skapats inom ramen för det stat-
liga initiativet DUA (Delegationen för unga och nyanlända till ar-
bete). De består av arbetsmarknadsutbildningar, svenska som 
andraspråk, andra ämnen (till exempel engelska, matematik, kör-
kort) och professionell praktik i lokala bolag med fokus på mål-
gruppen unga nyanlända med kort utbildning. I Göteborg 
utkristalliserades tre olika spår: Jobbspår Renova med avfallshan-
tering i det kommunala bolaget Renova AB, Välkommen till Fram-
tiden (ett kommunalt konsortium bestående av tre bostadsbolag, 
med två jobbspår, utemiljö (utemiljö & lokalvård och bygg & an-
läggning) och Volvo Employment Program på Volvo Cars. 
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Jobbspåren var ett samarbete mellan Göteborgs kommuns vuxen-
utbildning ARB-Vux, Arbetsförmedlingen och arbetsgivare inom 
de två kommunala bolagen och i det tredje det privata näringslivet.  

Praktiken varierar från ett år (Renova) till två år (Volvo). Moti-
ven till att starta spåren varierade. I Renova var motivet personal-
omsättningsbehov under semesterperioden. I Framtiden AB kom 
initiativet från ledningen och ett ägarkrav på Framtiden att jobba 
med social och ekonomisk inkludering i bostadsbolagets områden. 
I Volvo Cars, var det en blandning mellan rekryteringsbehov och 
socialt ansvar hos en grupp engagerade medarbetare. Jobbspåren 
har etablerats som permanent verksamhet inom Framtiden som 
”Jobblyftet”; Renova avvaktar på grund av de ekonomiska inve-
steringar som krävs; inom Volvo Cars verkar jobbspår vara på väg 
att etableras som en ny och kompletterande rekryteringskanal. 

5.2 Utmaningar och möjligheter med kommu-
ners roll som arbetsgivare 

Exemplen från Borlänge, Gislaved och Göteborg är inte unika. Av 
den statistik över lokala jobbspår som DUA sammanställer fram-
går att kommunerna utgör 35 % av arbetsgivarna som finns knutna 
till programmen. Utifrån de tre exemplen och annan forskning re-
sonerar vi här kring utmaningar och möjligheter för att utveckla 
kommunens roll som arbetsgivare i arbetsmarknadsintegrations-
politiken. 

Kommunens roll som arbetsgivare breddas och växer, med stöd 
från olika nationella program som jobbspår och nystartsjobb. De 
flesta initiativ har som syfte att göra deltagare anställningsbara, 
även om deltagare ibland blivit permanent anställda. Sådana 
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program verkar vara positiva och effektiva i meningen att delta-
gare ska kunna gå vidare från anställningsbarhet till att finna per-
manenta arbeten, men fortfarande med viss ovisshet, fortsatt 
forskning kommer att visa mer långsiktiga effekter. 

Kommunala bolag sägs i diskursen kring den offentliga förvalt-
ningens organisationer ofta kunna erbjuda en mer flexibel miljö än 
traditionell egenregi i förvaltningsform, till exempel för att ut-
veckla rollen av kommunen som arbetsgivare (se exempelvis Tho-
masson 2009). Men det ska inte tas för givet att kommunala bolag 
drivs av socialt ansvar och kommer att internalisera initiala rekry-
terings- och utbildningskostnader lättare eller bättre än näringsli-
vets bolag, eller för den delen än kommunala förvaltningar. 
Exemplet från Renova visar hur deras tekniska orientering och 
krav på att effektivt leverera miljötjänster och effektivt hantera av-
giftsmedel gör att de är mer försiktiga med att etablera jobbspåret 
än stora privata företag. De senare kan, paradoxalt nog, vara mer 
utsatta för sociala krav på att arbeta med social och ekonomisk in-
kludering. En förklaring till detta kan vara ”institutionell förvir-
ring” som offentliga organisationer kan uppleva i NPM-kultur 
med ökade krav på effektivisering och vinst. Det betyder också att 
olika kommunala bolag eller förvaltningar kommer att uppleva 
olika krav i att utveckla rollen som arbetsgivare. I de tre exemplen 
mötte Framtiden AB ägarkrav på att jobba med integrationsfrågor. 
Att kraven kom top-down hade två olika effekter. Å ena sidan var 
det initialt mer utmanande att implementera programmet och följa 
kraven. Å andra sidan har programmets förankring hos ägarna 
gjort att det har blivit permanent och kostnaderna har internali-
serats (Truong och Sjödin, 2021).  

En konsekvens av en breddning av rollen som arbetsgivare kan 
också vara starkare motstånd på lägre organisatoriska nivåer, då 
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program verkar vara positiva och effektiva i meningen att delta-
gare ska kunna gå vidare från anställningsbarhet till att finna per-
manenta arbeten, men fortfarande med viss ovisshet, fortsatt 
forskning kommer att visa mer långsiktiga effekter. 
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det befintliga nyrekryteringssystemet kan upplevas överlappa 
varandra och ge farhågor om att det kommer att ges förtur till an-
ställning för vissa, men inte för andra. På Fågelmyra i Borlänge var 
den befintliga personalen inledningsvis skeptisk till etablerandet 
av praktikanter, vilket snabbt förändras till en positiv upplevelse 
då det dels inte hotade deras arbeten, dels sågs som ett bra tillskott 
och breddning av verksamheten (återbruk). Intern oro och mot-
stånd till ökad rekrytering i allmänhet och nya rekryteringsvägar i 
synnerhet är en potentiellt stor fråga som kan väcka farhågor om 
att arbetsplatsen kommer att förändras till det sämre, att en själv 
kommer att ersättas, eller åsidosättas till förmån för de nya. 
Sammanfattningsvis bygger utvecklingen av arbetsgivarrollen på 
två utgångspunkter. Att utgå från dem som behöver arbete, vad de 
behöver å ena sidan och på den andra at utgå från hur de egna 
resurserna och möjligheterna kan användas bäst, eller expanderas 
med hjälp av andra som statliga organisationer, andra delar av 
kommunen eller andra kommuner eller privata företag. 
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6. Diskussion  

Våra studier visar att kommunernas roll i arbetsmarknadsintegrat-
ion inte så enkelt låter sig fångas och att det snarare än en roll 
handlar om flera roller som intas och utvecklas av en mångfald 
kommunala aktörer i en rad olika sammanhang. I våra studier har 
vi utgått från tre roller som tidigare forskning (egen och andras) 
om lokal arbetsmarknadsintegration identifierat som särskilt vik-
tiga: rollen som upphandlare, som entreprenör och som arbetsgi-
vare. I alla dessa roller agerar kommunerna för att främja 
arbetsmarknadsintegrationen och på så vis möjliggöra för alla att 
vara en del av arbetslivet och samhället, genom insatser i den kom-
munala verksamheten och i nätverk – etablerade såväl som fram-
växande – med företag och civilsamhället.  

Rollerna är mångfacetterade och ofta i praktiken sammanflä-
tade. Men de har också specifika egenskaper som gör det rimligt 
att analytiskt skilja dem åt. Kännetecknande för rollen som upp-
handlare är att den utövas och utvecklas i marknadsutbyten där 
kommunen agerar köpare. Det inkluderar både upphandlingar av 
arbetsmarknadsintegrerande insatser (till exempel utbildning eller 
jobbcoachning) och möjligheten att integrera sysselsättningskrav i 
upphandlingar av precis vad som helst som kommunerna köper. 
Rollen baseras på kommunernas efterfrågan och köpkraft och ut-
spelas i relationer och utbyten som följer den logik om konkurrens 
som drivkraft för utveckling som kännetecknar marknader.  

Också när det gäller rollen som entreprenör är det faktiska in-
tegrationsarbetet tänkt att ske bortom kommunens egen organisat-
ion. Här handlar det om samarbetsytor mot ideella organisationer, 
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Intressant är också att studera relationerna dem emellan. Till ex-
empel erbjuder upphandlarrollen verktyg att mer eller mindre 
tvinga in företag i samverkan – det vill säga om de vill konkurrera 
om kommunala kontrakt. Skarpa krav är visserligen sällsynta men 
upphandlingarna har, visar våra studier, en viktig funktion som 
dörröppnare till dialog med företag som man annars har svårt att 
nå eller locka in i integrationsfrämjande partnerskap. På så vis för-
stärker snarare än ersätter eller kompletterar upphandlarrollen 
den samverkansorienterade traditionen. Ett annat exempel är när 
arbetsgivarrollen övergår i den som entreprenör vilket är mest tyd-
ligt när kommunala enheter omskapas till sociala företag – vilket 
ibland sker för att inte konkurrera mot de sociala företagen man 
strävar efter att stödja och utveckla. Här finns en (potentiell) kon-
flikt mellan kommunen som social entreprenör och kommunen 
som möjliggörare av social innovation och socialt entreprenör-
skap, en konflikt som återfinns i litteraturen om offentligt innovat-
ionsskapande och som ibland beskrivs i termer av styrning vs 
meta-styrning (se Ek Österberg och Qvist 2020).  

I praktiken betyder sättet på vilket arbetsmarknadsintegration 
organiseras lokalt att en stor mängd aktörer i den kommunala för-
valtningen kan involveras i integrationsarbetet, om än på distans. 
I rollen som upphandlare är exempelvis de centrala upphandlings-
enheterna viktiga som pådrivare och administrativt nav. Dess 
uppgift är på en och samma gång entusiasmerande (inspirera och 
övertyga) och byråkratiserande (skapa strukturer, regler och pro-
cesser). Alla de förvaltningar och bolag som gör upphandlingar 
med sysselsättningskrav är förstås också viktiga aktörer. Rollen är 
på så vis spridd på en stor mängd tjänstepersoner som långt från 
alltid har arbetsmarknadsintegration som kompetensområde eller 
huvudsyssla. Även om alla aktörer inte deltar i att utveckla eller 
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sociala företag (särskilt ASF) och det lokala näringslivet. Till skill-
nad från upphandling, där insatserna formas och utvecklas som 
tjänster på en marknad eller som villkor i kontrakt, bygger rollen 
som entreprenör mer på horisontella relationer. Till skillnad från 
upphandling, där insatserna formas och utvecklas som tjänster på 
en marknad eller som villkor i kontrakt, bygger rollen som entre-
prenör på frivillighet och horisontella relationer. Det betyder att 
kommunerna ingår i eller stöttar lokala partnerskap där initiativ 
kan ta form och utvecklas underifrån samtidigt som kommunerna 
kan bidra till att få dem att överleva och spridas, både inom och 
mellan kommuner. Rollen har under senare år betonats som ett sätt 
att utveckla flexibla och effektiva insatser lokalt, samtidigt som 
den följer en väl upptrampad stig i integrationspolitikens genom-
förande (Qvist 2016).  

I rollen som arbetsgivare däremot sker arbetsmarknadsintegrat-
ionen i kommunens egen verksamhet genom att förvaltningar och 
bolag erbjuder anställning (eller praktikplats) till personer i mål-
gruppen. Det sker ofta genom lokala jobbspår som utgår från arbets-
givarnas kompetensbehov och där deltagarna genom exempelvis 
utbildning och praktik förbereds för arbete i sektorer där det råder 
arbetskraftsbrist, till exempel vård och omsorg. Av statistik från 
Delegationen för unga och nyanlända till arbete framgår att 35 % 
av alla arbetsgivare som är knutna till lokala jobbspår finns i kom-
munsektorn vilket bekräftar att rollen som arbetsgivare är en både 
stor och viktig arbetsmarknadsintegrerande roll för kommunerna 
– även om den sällan lyfts fram som innovativ och dynamisk i de 
framgångsberättelser om arbetsmarknadsintegration som sprids 
via nätverk och organisationer på nationell nivå.  

Rollerna i sig, hur de tar sig uttryck och fylls med innehåll i olika 
kommuner, har varit och är fortsatt ett viktigt tema i våra studier. 
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kopplas till agendans mål så som ett hotat kulturarv och tillgänglig-
görande av samlingar till forskning och allmänhet. Handläggaren får 
till viss del medhåll. Fortsättningsvis berörs arbetet som bedrivs av 
enheten ”Kommunikation och marknad”. Funktionen har ingen re-
presentant på plats men de beskrivs inte själva bedriva hållbarhetsar-
bete, med undantag för att de har genomfört en översyn av sina 
upphandlingar för att inte bidra till överproduktion. Istället beskrivs de 
vara en del av det arbete som bedrivs på andra avdelningar. Slutligen 
berörs ledningskansliets arbete och mål bekräftas och identifieras.  

Under mötespunkten omvärldsbevakning ger representanter från 
samtliga avdelningar tips på omvärldshändelser eller händelser inom 
respektive avdelning med kopplingar till hållbarhet. Det nya materi-
almagasinet berörs, en tjänst med mål att minska resursåtgången vid 
produktioner och dela produktionsmaterial med andra aktörer. Det 
beskrivs som ett sätt för myndigheten att ha en cirkulär materialhan-
tering. Samarbetet är i startgroparna och en del frågetecken finns än, 
bland annat hur urval av material skall göras. Flertalet genomförda 
eller kommande konferenser på tema hållbarhet lyfts upp. En delta-
gare nämner en diskussion om schemalagt återbruk som uppkom på 
en konferens för svenska museer. Ingen av deltagarna på konferensen 
upplevde att de som medarbetare på svenska museer gavs tid att åter-
vända material. Vidare berörs en internationell konferens där det dis-
kuterades om hållbarhet var en museifråga. Handläggaren lyfter 
återigen upp den sociala aspekten av hållbarhet. Handläggaren menar 
att det inte handlar om att axla ett ämnesområde som inte tillhör verk-
samheten utan att förtydliga vad museerna gör, att det är kärnan i de-
ras samlingar och att tillgängliggöra dem för allmänheten. Det 
handlar om att tydliggöra för omvärlden att det arbete som bedrivs 
på museer handlar om hållbarhet. 

Mötet har även en punkt om museernas hållbarhetspolicy. Hand-
läggaren framhåller att hållbarhetspolicyn togs fram för fem år sedan. 
Hållbarhetsarbetet var då i sin startgrop och det är dags att se över 
den. För att utforma det nuvarande dokumentet togs det hjälp av en 
extern person som arbetade med miljöledningssystem och implemen-
teringen av dessa. Det framgår att denna externa person inte hade 
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driva fram initiativen, är de viktiga för att dessa förankras och ges 
förutsättningar att stabiliseras. Spridningen av uppgifter och an-
svar inom och bortom kommunala organisationen erbjuder på så 
vis en mängd möjligheter att både bredda och fördjupa, förnya och 
förvalta, integrationsarbetet lokalt. Samtidigt innebär detta stora 
utmaningar ur ett ansvarsutkrävandeperspektiv där krav på kva-
litets- och resultatuppföljning måste balanseras mot risken att flex-
ibiliteten och kreativiteten går förlorad.  
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7. Tre iakttagelser 

Från våra studier så här långt i projektet vill vi lyfta fram tre iakt-
tagelser. För det första finns en uppenbar rörelse mot att ytterligare 
förstärka civilsamhällets roll, inte minst sociala företag. Det är ett 
slags marknadsskapande som erbjuder stor potential samtidigt 
som det utmanar traditionella föreställningar om företag, mark-
naden och om kommunernas relation till dem. Här finns, menar 
vi, en palett av möjligheter att utveckla insatser också för dem i 
målgruppen som behöver mer än bara matchning. Men möjlig-
heten för dessa aktörer att vara innovativa och ha inflytande över 
policyutvecklingen beror på kommunernas mod och förmåga att 
involvera dem tidigt i processerna och, förstås, på att det finns so-
ciala företag lokalt, vilket kommunerna inte ensamt rår över. Det 
förutsätter samarbetsytor mellan sociala företag och kommuner 
där civilsamhället kan vara kreativa och erbjuda nya lösningar ba-
serade på sina egna resurser och kompetenser, men också att de 
ges utrymme att vara drivande i att förverkliga idéerna likväl som 
att delta aktivt i kunskapsöverföreningsprocesser. Om detta ska 
kunna ske är det viktigt, som vi diskuterat tidigare, att dessa ini-
tiativ inte konkurreras ut av kommunens egna verksamheter. Det 
är också viktigt att man både på kommunal, regional och statlig 
nivå förstår och hanterar skillnaden mellan vanliga vinstdrivande 
företag och sociala företag.  

I tidigare internationella studier har forskare varnat för att det 
byggs upp strukturer som ser sociala företag som generiska leve-
rantörer av välfärdslösningar som ”just in time” ska leverera det 
som upphandlarna beställer (Aiken och Bode, 2009). Detta gör att 
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de sociala företagens potential att skapa meningsfull sysselsätt-
ning för personer som – hur väl de än matchas – inte har de förut-
sättningar som krävs för att passa in på den reguljära arbets-
marknaden, inte tas till vara. Detta leder till att de sociala företagen 
ses som enbart ännu en leverantör av välfärdstjänster, jämförs med 
vinstdrivande företag med helt andra förutsättningar och målsätt-
ningar, och riskerar att bli utkonkurrerade eftersom deras särart 
inte tas tillvara.  

Ett exempel är den pågående omorganiseringen av Arbetsför-
medlingen som påverkar kommunernas arbete och lokal samver-
kan i arbetsmarknadsintegration på många vis. Många av de 
arbetsintegrerande sociala företagen är beroende av att Arbetsför-
medlingen placerar personer hos dem för arbetsträning, ett förfa-
rande som minskar när Arbetsförmedlingen omorganiseras för att 
arbeta mer med upphandlade matchningsföretag (Annebäck, 
2021). Trots att civilsamhället i det politiska samtalet och i många 
kommuner ses som en allt viktigare samarbetspartner för att lösa 
komplexa samhälleliga problem, såsom arbete och integration, 
finns en risk att system introduceras som försvårar möjligheterna 
för dessa aktörer att verka.  

För det andra ser vi ett behov av att problematisera och vidare 
utforska vilken målgruppen för lokalt arbetsmarknadsintegrat-
ionsarbete är, hur den konstrueras och förändras över tid och hur 
kommuner, i de olika rollerna, tar sig an olika grupper inom mål-
gruppen. Individer utanför arbetsmarknaden utgör en bred och 
heterogen målgrupp där olika individer har olika anledningar till 
att vara utanför arbetsliv och samhälle. Men många initiativ, till 
exempel insatser för sysselsättningsfrämjande upphandling, är ut-
formade för att lösa ett tänkt matchningsproblem ofta sett från 
kompetensförsörjningsperspektiv, med arbetsgivare som är i 

43 
 

behov av rekrytering och individer som saknar arbete. Initiativen 
tenderar att erbjuda lösningar för de mest jobb-klara individerna i 
målgruppen i första hand, eftersom de bäst och enklast matchar vad 
som eftersöks. Prioriteringen är rimlig givet policyutvecklingen där 
integration i ökad grad likställs med (eller antas ske genom) arbets-
marknadsintegration. Men den kan också vara problematiskt givet 
heterogeniteten i målgruppen. Det gäller inte minst gruppen utri-
kesfödda som är en mycket mångfacetterad grupp – eller rättare 
sagt grupper – inom vilken förutsättningar och behov skiljer sig åt 
mycket. Detta är en stor utmaning för arbetsmarknadsintegration, 
som brukar utvecklas i form av inriktade program för vissa mål-
grupper – program som dessutom kan konkurrera med varandra. 
Om hela målgruppen ska kunna komma i arbete måste insatser 
också anpassas efter heterogeniteten också för dem som är mindre 
jobb-klara, annars kommer en del av målgruppen aldrig att inklu-
deras på arbetsmarknaden, utan permanentas utanför den.  

Det finns också en stor debatt om hur befintliga resurser ska pri-
oriteras. En återkommande problematik som vi sett i våra studier 
är kommunernas problem med att balansera hur olika kommunala 
resurser ska användas. Som vi precis beskrev, så finns det innebo-
ende spänning mellan att lägga resurser på det som ibland besk-
rivs som lågt hängande frukter, det vill säga individer som är mer 
jobb-klara och redan står relativt nära arbetsmarknaden, och de 
högre hängande frukterna, det vill säga de grupper som i många 
fall har mindre möjligheter att integreras på den konventionella 
arbetsmarknaden och behöver mer långsiktiga initiativ som ses 
som mer kostsamma integrationsinsatser, till exempel längre reha-
biliterings-, arbetstränings- eller utbildningsinsatser. När målupp-
fyllelsen mäts på indikatorer som lönearbete och egen försörjning 
finns en risk att dessa initiativ riktade mot de i behov av mer 
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långsiktiga initiativ får lägre prioritet när resurser ska fördelas – 
även om det finns stora vinster att göra för den enskilda individen, 
kommunen och samhället om individer får en meningsfull syssel-
sättning som leder till samhällelig integration. Tidigare forskning 
pekar också på betydelsen av att inkludera flera faktorer än arbete 
som påverkar utlandsföddas möjligheter till en fungerande sam-
hällelig integration, såsom bostadsbrist (Holmqvist, Omanović, 
och Urban, 2020) eller psykisk ohälsa med obearbetade trauman.  

För det tredje behöver frågan om ett snävt fokus på arbete som 
medel och mål för integration diskuteras vidare. De breda, mång-
facetterade målgrupper av individer utanför arbetsmarknaden ut-
görs inte bara av migranter, där återfinns också personer med 
fysiska och psykiska funktionsvariationer, unga vuxna, personer 
som är arbetsskadade, och personer med missbruk och kriminali-
tetshistorik, med flera. Integration har de senaste decennierna 
kommit att förknippas starkt med arbetsmarknadsintegration, och 
med utlandsfödda. Trots att vare sig integration förutsätter enbart 
arbete, eller att det enbart är migranter som är i behov av stöd för 
att komma i arbete. Politik och dess genomförande tenderar att för-
ändras när språket om den förändras, eller snarare kanske föränd-
ras språket när politiken förändras. Politikområdet har inte alltid 
benämnts integrationspolitik. Länge benämndes det om utlän-
nings- eller invandrarpolitik (Urban 2018). Nu talas det ofta om 
nyanländas och andra utrikesföddas etablering. För att utmana det 
gängse sättet att tala om integration idag, i hopp om att möjliggöra 
nya perspektiv, problembilder och lösningar, föreslår Ayşe Çağlar 
och Nina Glick Schiller (2018) begreppsparet displacement och em-
placement. (Något svåröversatta begrepp som det brukar vara in-
nan en översättning sätter sig i språkbruket). Det erbjuder, menar 
de, nya sätt att förhålla sig till frågor om integration som annars 
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tenderar att domineras av kategoriseringen utrikesfödda och inri-
kesfödda. Möjligen kan en diskussion med emplacement/displa-
cement som utgångspunkt bidra till att skifta fokus mot mänskliga 
rättigheter och människors mångfacettering snarare än enbart ar-
betsmarknadsetablering, särskilt som risken är att insatserna gli-
der över till att tillgodose arbetsgivares behov av personal, snarare 
än människors behov och –vågar vi säga det? – rätt till en menings-
full sysselsättning.  
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Ömsesidigt förtroende eller rättsstatsprincipen?
Vilket grundläggande värde prioriteras av EU-domstolen i
förhandsavgöranden angående den europeiska 
arresteringsordern?

Såväl rättsstatsprincipen som ett ömsesidigt förtroende mellan EU:s
medlemsstater framhålls som grundläggande värden för EU-
samarbetets fortlevnad. Men vad händer när dessa värden hamnar
i konflikt och ett värde prioriteras högre än det andra? Frågan har
ställts på sin spets när det under senare tid har uppstått en
diskussion om rättsstatens principer som riskerar att underminera
samarbetet mellan medlemsstaterna och därmed hota de viktiga
demokratiska värden som finns inskrivna i artikel 2 i EU-fördraget.

Genom en kvalitativ innehållsanalys av EU-domstolens explicita
och implicita argumentation studeras i denna rapport hur domstolen
tenderar att prioritera mellan principen om ömsesidigt förtroende
och rättsstatsprincipen när beslut fattas i ärenden gällande den
europeiska arresteringsordern. EU-domstolens beslut har stark
normerande effekt och påverkar EU-samarbetet och dess
medlemsstater i hög utsträckning. Hur domstolen prioriterar kan 
leda till stora konsekvenser för medlemsstaterna, det demokratiska
samhället och samarbetet kring frihet, säkerhet och rättvisa.

Förvaltningshögskolan vid Göteborgs universitet är en ackrediterad
medlem av The European Association for Public Administration
Accreditation. Varje år producerar våra studenter ett antal
masteruppsatser av hög kvalitet. Ömsesidigt förtroende eller
rättsstatsprincipen? av politices master Emilia Kahn och politices
master Amanda Lycke är ett exempel på en excellent
masteruppsats i offentlig förvaltning från vårterminen 2019.
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Kommunen som upphandlare, entreprenör 
och arbetsgivare i arbetsmarknadsinteg-
ration av utrikesfödda 
 
Att inkludera utrikesfödda på arbetsmarknaden är en nyckelutmaning 
för integrationen och samhällsutvecklingen. Under senare år har flera 
reformer initierats i syfte att stärka genomförandet av integrationspoli-
tiken där en mångfald aktörer involverats i insatserna för arbetsmark-
nadsintegration, däribland kommuner och andra lokala organisationer.  
 

Lokala initiativ för arbetsmarknadsintegration står i centrum för forsk-
ningsprojektet, Förändrade roller, framväxande nätverk: kommuner 
som upphandlare, arbetsgivare och entreprenör i arbetsmarknadsin-
tegration. Kännetecknande för dessa initiativ är att de tar form och ut-
vecklas lokalt i samverkan mellan kommuner, andra offentliga organi-
sationer, företag och ideella organisationer. Projektet fokuserar på 
kommunernas roller i skapandet och spridningen av lokala, innovativa 
initiativ för arbetsmarknadsintegration av utrikesfödda. I rapporten dis-
kuterar författarna sina resultat halvvägs in i projektet. Rapporten ger 
möjlighet att under pågående forskningsprojekt dela preliminära resul-
tat och skapa en diskussionskanal för forskare och praktiker. 
 

Tre roller diskuteras i rapporten, 1) kommunen som upphandlare, 2) 
kommunen som arbetsgivare, och 3) kommunen som entreprenör. I 
alla dessa roller driver, stödjer, styr och organiserar kommuner integ-
rationspolitiska insatser i samverkan med andra – företag, ideella orga-
nisationer och offentliga myndigheter. Hur det går till och vad det bety-
der för kommunerna och dess samverkansparter och för möjligheten 
att nå framgång i integrationsarbetet är frågor som diskuteras i texten.   
 
Maria Norbäck och María José Zapata Campos är verksamma vid GRI 
och Företagsekonomiska institutionen och Emma Ek Österberg och 
Patrik Zapata vid Förvaltningshögskolan, Göteborgs universitet. 
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