Ritual eller strategi —
upphandlingar och
ramavtal inom den sociala
ungdomsvarden

TORBJORN FORKBY & STAFFAN HOJER

Mer din hdlften av Sveriges kommuner har upphandlar

ramavtal for att styra den sociala ungdomsvdrden. 1

denna artikel undersoks attiryderna till dessa samt pad

vilka grunder avsteg gors fran de ingdangna avtalen.

En betydande del av institutionsvarden
av barn och ungdomar i Sverige bedrivs av
externaoch privata vardgivare. Kostnaderna
for institutionsvarden totalt har kat sedan
90-talet och uppgar idag till drygt fyra mil-
jarder per ar vilket dr mer 4n en tredjedel av
den totala kostnaden fér den sociala barn-
och ungdomsvarden (Socialstyrelsen 2007a).
Under senare ar har utéver kostnaderna
dven kvaliteten pa och effekterna av insti-
tutionsvarden ifragasatts. Inom vilfirds-
systemen har ett marknadstinkande, dir
effektivitet, kvalitet och métbarhet poiangte-
ras, fatt ett genomslag. Pa flera hall har det
medfort radikala organisationsférindringar,
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som t.ex. bestillare-utférare organisatio-
ner (Montin 1996, Wiklund 2006). Det dr
darfoér naturligt att olika styrningsformer
for institutionsvarden utvecklas. I denna
artikel underscks vilken betydelse ram-
avtal har som styrningsinstrument fér att
vigleda ett rationellt beslutsfattande.
Styrningsstravanden kan uttryckas i
ekonomiska, administrativa och professio-
nella termer, men utgar fran en gemensam
onskan om rationalitet i beslutsfattande och
genomférande (Brunsson 2006b). Inféran-
det av ramavtal kan ses som ett sitt att oka
rationaliteten i kommunernas hantering av
den kopta varden. En okad rationalitet och
rordning och reda«kan ocksa férvintas héja
legitimiteten for en ifragasatt vardform.
Tanken &r att hinsyn till bade ekono-
miska faktorer och vardens innehall skall
tas ndr ramavtal uppréttas. Lag (1992:1528)
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om offentlig upphandling slar fast att det
ekonomiskt mest fordelaktiga alternativet
skall viljas. Samtidigt betonar Socialtjinst-
lagen (2001:453) den unges behov och kom-
munens skyldighet att verka i enlighet med
barnens bista. Det finns idag ingen samlad
kunskap om vilken roll dessa ramavtal
spelar for vare sig pris eller kvalitet. Det
finns heller ingen diskussion om deras legi-
timerande funktion.

Syftet med denna artikel 4r att beskriva
och analysera upphandlingar samt betydel-
sen av ramavtal inom den sociala barnavar-
den for tonaringar.! Av sirskilt intresse dr
att studera hur de individuella behovsorien-
terade principer som enligt Socialtjinstla-
gen kinnetecknar den sociala barnavarden,
paverkas av avsikterna att generellt reglera
denna marknad. Speciellt kommer féljande
fragestillningar att studeras:

Hur manga kommuner har ramavtal och
vad innehaller de avtal som slutits fér
den sociala ungdomsvarden?

Vilka uppfattningar om upphandlingar
och ramavtal finns bland verksamhets-
ansvariga inom kommunernas individ-
och familjeomsorg?

I vilken utstrickning foljs ramavtalen
inom den sociala ungdomsvarden?

Tidigare forskning

Vissa foérhallanden dr kinda vad giller den

1 Artikeln ingar som en del av forskningsprojek-
tet »Kopt vard — villkor, aktdrer och kdpproces-
ser pa den sociala barnavardens marknad.« (FAS

2005-0938)

képta varden. Den officiella statistiken
innefattar sidant som hur manga som pla-
ceras och lingden pa placeringar. Salunda
var 9.300 ungdomar mellan 13-17 ar pla-
cerade for vard utom hemmet nagon gang
under 2006, varav 2.900 var placerade pa
institution och resterande 6.400 i familje-
hem. Dessutom deltog 4.200 i strukture-
rade dppenvardsprogram under aret (Soci-
alstyrelsen 2007b). Tonaringar dominerar
antalet placeringar i dygnsvard. Antalet
ungdomar som placeras i institutionsvard
har legat relativt konstant de senaste aren
men okade under 1990-talet, bade om man
ser till antalet och andelen som placerades
(Lundstrom & Vinnerljung 2001). Det har
dessutom skett en kostnadsdkning inom
institutionsvarden som inleddes samtidigt
som privata aktérer dék upp inom insti-
tutionsvarden i stérre omfattning (Sallnis
2005).

De flesta
bedrivs i enskild regi dir de anstilldas

barnavardsinstitutionerna

andel med vardprofessionell utbildning &r
lag (Sallnds 2000, Socialstyrelsen 2006).
Kunskap om effekter av olika behandlings-
former bérjar vixa fram, dven om atskil-
ligt mer finns att gora (se t.ex. Andreassen
2003, Levin 1998, Lipsey 1995).

Det finns ett flertal socialpolitiskt
orienterade studier som behandlar ett nytt
slags kontraktskultur, det vill siga statens
okande tendens att se andra aktdrer som
verkstillare av politiska beslut, inte minst
i USA (Selle 1996, Salomon 2002, Hasen-
feld & Powell 2004), men dven svenska
studier finns (t.ex. Lundstrém & Svedberg
1998). En aktuell forvaltningsekonomisk
studie soker foérklaringar pa varfor mark-
nadslosningar viljs i svenska kommuner
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(Johansson 2006). Det finns ocksa forsk-
ning som undersoker effekter av inférandet
av modeller som bygger pa bestillar-utfs-
rar-system inom engelsk social barnavard
(Kirkpatrick et al. 1999). De sistnimnda
kritiserar bland annat den forindrade
socialarbetarroll sidana system medfor
dir socialarbetarna utvecklas till »care
managers« med framférallt utredande och
upphandlande uppgifter. I en studie analy-
seras socialarbetares olika syn pa kontrak-
tets betydelse i praktiskt arbete (Fargion
2003). Marknadsorienterade sitt att styra
genom delad bestillar-utférarorganisation
inom den svenska socialtjinsten har ocksa
kritiserats for att daligt tillgodose svaga
klienter med komplexa behov och problem
(Blom 1998).

Studier om upphandlingar av ramavtal
inom vard och omsorg dr mer sillsynta.
Nagra undantag dr Noréns (2003) studie av
kundvalsmarknader inom skola och omsorg
samt Berlins (2006) om bestillarstyrning
inom sjukvarden. Studier av enskilda upp-
handlingar férekommer ocksd i form av
mindre utvirderingar och sillan med nagra

(t.ex.  Ohlsson

generaliseringsansprak

2007).

Marknader,
marknadsorientering och
»New Public Management«

New Public Management (NPM) kan ses
som en samlande beteckning fér nya styr-
former av offentlig verksamhet som fick
genomslag i stora delar av vistvirlden
under 90-talet (Pollitt & Bouckaert 2000).
En utgangspunkt for NPM ér onskan att

styra offentlig verksamhet med hjilp av
marknadsprinciper. Idén #r att uppna effek-
tivisering genom malstyrning, konkurrens,
preciserade uppfoliningssystem och valfri-
het (Almqvist 2006).

Offentliga upphandlingar ar reglerade
savil pa EU som nationell niva. Marknads-
designers dversitter dessa lagstiftningskrav
till konkreta regler och procedurer. I vért
fall finns sadana designers genom sirskilda
upphandlingsorganisationer eller personer
som utformar och genomfér upphandlingar
av ramavtal. Callon (1998) menar att det
ar moijligt att inhigna en marknad férut-
satt att den just designas pa ritt sitt. Det
handlar om att prioritera vilka alternativ
som dr mest 6nskvirda och kalkylera hur
dessa skall uppnas, alltsa att bestimma de
institutionella férutsittningarna fér mark-
naden. Mojligheten till sanktion &r viktig
for att uppritthélla en fungerande (desig-
nad) marknad. Savil bestillare som utfo-
rare maste kunna klaga eller utnyttja en
sanktionsmdijlighet, t.ex. genom ekonomisk
kompensation, om en aktdr inte haller sig
inom ramarna (Norén 2003).

Andra #r mer skeptiska dn Callon och
pekar pa en mingd problem som finns
med att fa en bestillarmarknad att fung-
era. Marknadsmodellen kritiseras for att
bygga pa orealistiska beteendeantaganden.
En kund forvintas vara otrogen, stark, fak-
tasdkande och striva efter att i forsta hand
maximera sin egen nytta. I sjilva verket
visar det sig att kunderna ar relativt svaga,
ganska trogna sina tidigare affirsrelationer
och inte sarskilt faktasckande (Berlin 2006).
Bestillaren har ocksd svdrt att precisera
vilken typ av vard som skall bestillas. Det
ar inte alltid latt att sdga vilka behov som
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finns och ibland kan detta till och med vara
en del av insatsen (som vid utredningspla-
ceringar). Dirtill finns avvigningsproblem
som har att géra med relationen mellan
kvantitet och kvalitet. I vart fall handlar
det framforallt om hur mycket ekonomi-
perspektivet skall betonas i férhallande till
andra perspektiv (administrativa, profes-
sionella) och olika kvalitetskrav. Det finns
heller knappast nagon regelmassig marknad
dir insatser kan jimféras och konkurrera.
Ldg bestdllarkompetens anses ocksa vara ett
problem som dels har att géra med ovana
vid att hantera marknadsrelationer och dels
gar tillbaka pa svardefinierbara behov och
dirmed otydliga kravspecifikationer.

P4 denna form av marknad har det ocksa
visat sig att utbud och efterfragan inte
foljer ordinarie monster. Snarare kan utbu-
det av vissa tjinster skapa sin egen efterfra-
gan (Berlin 2006). Inom den sociala barna-
varden kan paralleller dras till tiden da de
nya privata HVB hemmen snabbt bérjade
byggas ut (Sallnis 2005).

Aven om NPM och marknadssittning
syftar till effektivisering och kostnadsredu-
cering kan det i praktiken innebira dkade
kostnader. Att anvinda marknaden for att
reglera priset pa en vara eller tjinst ér inte
gratis, utan transaktionskostnader uppstar
savil fore kopet for att bestimma kvali-
tetskriterier, som efter foér att kontrollera
att varan eller tjinsten motsvarar kraven.
Kostnader uppstar bl.a. {6r att uppritthalla
sirskilda upphandlingsorganisationer, och
dven i form av tid som avsitts for att han-
tera vardkopen. I vissa fall 4r kostnaderna
till och med sa hdga att det ekonomiska
utfallet blir negativt av en marknadslésning
jamfort med egenproduktion (Johansson

2006, Williamson 1996). Kopta vardtjins-
ter 4r exempel pa svarstyrbara tjinster. De
képs in relativt sillan och har hég specifi-
citet i det att de bér individanpassas och
justeringar kan behéva goras kontinuer-
ligt inom ramen for avtalet. Detta gor att
omfattningen av varje insatsform blir for
liten for att kompetensen ska kunna byggas
upp inom den egna organisationen, samti-
digt dr de sa komplexa att de kriver ett nira
samarbete mellan bestillare och utférare.
Hybridformer mellan marknadslésningar
och egenproduktionen kan dirfor ses for
dessa typer av tjinster.

I socialt arbete rader en genuin osiker-
het om olika handlingsstrategiers effekter.
Styrningen far istéllet ske genom att mindre
rationella metoder tillimpas dir socialar-
betarna verkar under lost sammanhallna
former och under férhallanden som priglas
av osdkerhet.? Det blir da svart for huvud-
mannen (ledningen fér socialtjinsten eller
kommunen) att med administrativa verktyg
styra verksamheten. Ouchi (1977) menar
att sadana verksamheter dir de styrande
inte har kunskap om vare sig lampligt bete-
ende (handlingsstrategi) eller vilket resultat
som ska uppnas styrs rituellt. Man styr med
hjilp av virderingar och antaganden om vad
man hoppas uppn4, i allianser som man litar
pa och efter rutiner man vant sig vid.

I den sociala ungdomsvarden blandas
alltsa olika styrlogiker. Nar liknande pro-

2 Jamfér Hasenfeld (1983) och Lipsky (1980)
om gatuplansbyrakrater och deras férmaga
att anvinda sin professionella diskretion
under 16st organiserade former, samt Evans
& Harris (2004) diskussion om diskretio-

nens stillning i dagens sociala arbete.
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blem dryftas i statsvetenskaplig forskning
brukar det handla om en blandning av
demokratiska och marknadslika styrlogiker.
[ den forra fokuseras virden som rittsiker-
het, yttrandefrihet och medbestimmande
medan marknadslogiken snarare betonar
effektivitet och produktivitet. Professions-
forskaren Freidson (2001) preciserar och
problematiserar kollisionerna mellan olika
styrlogiker nir han utéver marknadslogi-
ken diskuterar en byrakratisk och en pro-
fessionell logik. Den byrékratiska betonar
framfor allt regler, rutiner och formfragor
medan den professionella logiken utgar
fran yrkeskunskaper och virderingar grun-
dade i forskning och beprévad erfarenhet.
Nir det handlar om kopt social ungdoms-
vard ar det fraimst de professionellas analys
av ungdomars behov och ramavtalens regler
och marknadsinriktning som kolliderar.

Material och metoder

Avsikten med studien dr att gora jamforel-
ser pa kommunniva av hur villkoren for den
kopta varden for ungdomar, 13-18 ar, ser ut.
Vi har sirskilt intresserat oss for i vilken
man olika kommuner har slutit ramavtal for
ungdomsvarden eller inte, vad ramavtalen
innehaller, hur upphandlingarna har gatt
till, erfarenheter av upphandlingsprocesser
samt i vilken man de enskilda vardképen
foljer ingangna ramavtal.

Vi har anvint oss av tva metoder och tre
material. Fér det forsta har vi genomfért
en totalstudie dir en representant for den
sociala barnavarden i Sveriges samtliga kom-
muner telefonintervjuats om ramavtal och
kopt vard (pa stadsdelsniva i Stockholm,

Goteborg och Malmo). Totalt genomfordes
336 telefonintervjuer. Fér det andra har vi
med hjilp av en speciell datatjinst »OPIC«
gjort innehallsanalyser av offentliga under-
lag for ramavtal som triffats av Sveriges
kommuner. Bland datatjénstens uppgifter
om upphandlingar studerades 59 som giller
upphandlade ramavtal fér social barnavard
riktade till tonaringar. For det tredje har
vi med hjilp av offentlig statistik samman-
stillt sekundirdata om Sveriges kommuner
for att kunna gora olika typer av jamforelser
med vara andra datamaterial.

Intervjustudien

Ett strukturerat intervjuunderlag anvin-
des vid telefonintervjuerna. Vissa fragor var
avsedda att fanga de faktiska férhallandena
i kommunen (t.ex. férekomst av ramavtal),
andra avsag att fanga instillningen till och
praktiskt arbete med ramavtal. Bivariata ana-
lyser har genomférts med hjalp av SPSS. Vid
sidan av svaren pa de fasta svarsalternativen
har respondenternas kommentarer noterats
och skrivits ut i sin helhet. Dérefter har dessa
analyserats med hjilp av meningskoncentre-
ring ddr savil gemensamma som avvikande
teman noterats for att bista vid tolkning och
analys av studiens utfall (Kvale 1997).

Tre fragor 4r av sirskilt intresse for
studiens validitet och reliabilitet. Den
forsta handlar om vem som intervjuats i
kommunerna. Vi har sokt efter personer i
chefsstillning med god éverblick dver den
képta varden, men som inte sjilva handlig-
ger utredningar. I de flesta kommuner har
detta varit antingen chefen for individ- och
familjeomsorgen eller en understilld chef
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med ansvar for ungdomsvarden. I sma kom-
muner har vi intervjuat socialchefen som
har motsvarande uppgifter.

Den andra fragan dr hur vi faktiskt
genomforde studien for att behdlla konstans
i bedomningar av svar, éver tid och mellan
olika

genomférdes under hdsten 2006. De flesta

intervjuare.  Telefoninterviuerna
intervjuer har genomforts av en projekt-
anstilld med magisterutbildning i socialt
arbete och god kinnedom om den kommu-
nala barnavarden. Aven artikelforfattarna
har genomfért ett antal intervjuer savil
under tiden for utarbetandet av interviju-
underlaget som under den faktiska studien.
Regelbundet har spérsmal som har med
insamling och kodning av svar diskuterats
i forskargruppen. Dubbelkodningar har
genomforts av nagra variabler.

Den tredje fragan handlar om graden av
social onskvdrdhet som dterspeglas i inter-
vjupersonernas svar. Eftersom fragor om
kopt vard har kopplingar till lagstiftning och
regler som bestimmer hur praktiken skall
vara, och samtidigt innehéller professionella
element och bedémningar som aterspeglar
hur praktiken bor vara finns naturligtvis en
risk for social énskvirdhet eller politisk kor-
rekthet. I vissa avseenden #r det just sidana
attityder och virderingar som vi 6nskar
fanga, till exempel nir vi stiller ett antal
attitydfragor kopplade till den képta varden
och anvindandet av ramavtal fér denna. I
andra fragor, sasom i vilken mén praktik och
policy éverensstimmer, kan man férvinta
sig en viss dvervirdering av hur det borde
vara. Detta skulle innebéra att praktik och
policy &verensstimmer, atminstone i de
fall ddr man dr positiv till de ramavtal som
slutits. Som framgar i studien férekommer

dock stora differenser just pa dessa punk-
ter, vilket blir extra intressant fér analysen.

OPIC

For att siljare av varor och tjinster ska
kunna ge anbud annonseras offentliga upp-
handlingar pa flera sitt. Hir finns tydliga
lagstiftningsdirektiv. I och med den mingd
upphandlingar som sker kan det dock vara
svart for séljarna att halla sig a jour med
marknaden. Tjanster har dérfor utvecklats
som erbjuder kontinuerlig omvirldsbevak-
ning, varav OPIC dr en. Detta dr en privat
tjanst som siljs via abonnemang (ett sidant
tecknades for studien). Enligt foretagets
egen kontroll har tjinsten en fullstindig
marknadstickning inom socialtjinstomra-
det sedan ar 2000. For vart vidkommande
har tjansten férdelen att den tillhandahal-
ler all dokumentation som upprittats i sam-
band med upphandlingen, vilket gav mojlig-
het till mer detaljerade analyser.

Ramavtal

[ lagen om offentlig upphandling av varor
och tjinster identifieras tre sitt att kdpa
(socialvards)tjanster: forenklad upphand-
ling, urvalsupphandling och direktupp-
handling. Enbart de tva forsta innehaller en
upphandlingsprocess dir tjinsten beskrivs
och krav specificeras.

Enligt huvudregeln om affarsmissighet
ska upphandling goras sa att konkurrens-
moijligheter utnyttjas och att upphand-
lingsprocessen sker utan ovidkommande
hinsyn. Upphandlingarna av barnavards-
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tjanster har i huvudsak avsett institutions-
vard men ibland dven 6ppenvard. Vanli-
gen avslutas upphandlingarna med att ett
ramavtal tecknas med ett antal vardgivare.
Bestillningar av tjanster fran en vardgivare
inom ramavtalet »avropas« direfter enligt
ramavtalet. I de fall varans eller tjinstens
virde 4r lagt eller om det finns synnerliga
skil, far direktupphandling ske.

Anbud kan vid en upphandling antas
efter tva principer: det ekonomiskt mest
fordelaktiga eller det ligsta priset. I det eko-
nomiskt mest fordelaktiga ligger méijlighe-
ten att ta hansyn till fler aspekter 4n priset,
t.ex. leveranstid, driftskostnader, kvalitet,
estetiska, funktionella och tekniska egen-
skaper. Vid upphandlingen ska de faktorer
som tillméts betydelse anges och dven helst
hur de virderas sinsemellan.

Direktupphandling sker utan att tjins-
ten beskrivs, anbud infordras och virderas,
alltsa inkdpen sker direkt »dver diske. Det
ar direktupphandlingar som sker nir social-
tjénsten for att sluta ett individuellt place-
ringsavtal direkt kontaktar och férhandlar
med en institution som man inte har ram-
avtal med.

Forekomst och
upphandlingsformer

Hosten 2006 hade 181 av landets 290 kom-
muner (62 procent) ramavtal som inbegrep
vard och behandling av ungdomar. Knappt
tva tredjedelar av dem som hade ramavtal
hade haft sadana under fyra ar eller mer.
Den vanligaste avtalstiden Iopte pa tre ar
fordelat pa tva ar i grundavtal med méijlig-
het till ett ars forlingning.

Upphandlingarna genomférdes oftast
genom att en referensgrupp bildades (mark-
nadens designers). Denna grupp leddes
vid i princip samtliga upphandlingar av en
specialiserad upphandlingsfunktion. I vissa
kommuner var detta en person fran ett
upphandlingsbolag eller liknande storre fri-
staende organisation, i mindre kommuner
en person med sirskilt uppdrag. Arbetsle-
dare eller chefer inom socialtjansten ingick
i 70 procent av upphandlingarna. I omkring
en fjardedel av fallen hade socialsekretare
ocksd ingatt i processen i nagot skede.
Diremot deltog mycket fa politiker eller
fackforeningsrepresentanter i arbetet och
i inget fall hade nagon klientorganisation
ingatt i en arbetsgrupp eller tillfragats om
synpunkter i ndgot skede av processen.

Under perioden 2000 fram till septem-
ber 2006 genomférdes enligt OPIC 59
upphandlingar av ramavtal for socialvards-
tjanster for ungdomar i Sverige. 24 av dessa
genomfordes av en enskild kommun och de
andra av flera kommuner i samverkan.

Att det dr fraga om komplexa tjénster
med svarbedomd kvalitet kan man konsta-
tera nir man ser till den variation som finns
av bedémnings- och virderingsformer for
att rangordna vardgivares kvalitet. En kate-
gorisering av 49 av de 59 upphandlingarna
visade att 18 upphandlingar enbart beskri-
ver grundliggande information som skulle
tillmatas betydelse vid en virdering, sasom
personalens kompetens, férmaga och forut-
sdttningar till att motsvara behovet, geogra-
fiskt lige och sa vidare.’ Nista niva dr mer
utvecklad och bestar av tolv upphandlingar

3 Uppgifter om virderingsprocessen saknades
for tio av upphandlingarna.
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dir man férutom att ange vad som kommer
att tillmitas betydelse ocksd redovisat
nagon form av viktning eller grov andelspre-
cisering for de olika virderingskriterierna.
Man kan exempelvis ange att kvalitetskrite-
rier viirderas till 50 procent i férhallande till
priset, och vad som avses med kvalitetskri-
terierna. Den tredje kategorin representeras
av 19 upphandlingar som beskriver relativt
avancerade berikningssystem. Virderings-
processen bryts ned till att ett antal delom-
raden som betygssitts var och en och daref-
ter vigs samman. Berikningssystemen ten-
derar av materialet att dma bli mer avance-
rade och tydligare dver tid. Priset verkar pa
samma sitt tillmétas en stdrre vikt.

25 av de 59 forfragningsunderlagen inne-
haller en specifikation av hur priset skall
virderas i forhallande till kvaliteten. Sprid-
ningen i viktningarna ger en intressant
inblick i hur svart det kan vara att avgora
pris i forhallande till kvalitet foér att finna
det ekonomiskt mest férdelaktiga alterna-
tivet. Iflera forfragningsunderlag markeras
att kvaliteten r viktigare 4n priset. Dessa
vill uppenbarligen tona ned att pris skall
vara ett konkurrensmedel i detta verksam-
hetsomrade. De som tilldelar priset lagst
betydelse viktar det till 30 procent i férhal-
lande till 6vrigt. Tolv av 25 virderar priset
till lagre dn hilften av bedémningsgrun-
den. Nio uppger att pris och évriga faktorer
viktas lika, tre viktar priset till 70 procent
medan man i en upphandling menar att
priset ér till 100 procent avgdrande.

Ramavtal — praktiska men bra?

Det pastiende som flest kommunrepre-

sentanter, atta av tio, instimmer i ar att
ramavtal underlittar praktisk administra-
tion vid vardkdp (se Tabell 1). Fler 4n sju
av tio menar att placeringsavtalen blir mer
genomarbetade. [ forsta hand betonas alltsa
ramavtalens administrativa sida, att de
strukturerar och formaliserar képproces-
sen.

En majoritet av de tillfragade menar
ocksa att ramavtalen innebir en kvalitets-
héjning, samtidigt som genomskinlighe-
ten okar — man vet bittre vad man far for
pengarna. Arbetet med ramavtalet inne-
bér en sadan genomlysning av vardgivarna
att det ses som en del av ett kvalitetssik-
ringsarbete. Samtidigt 4r det manga som
kommenterar att det dr mycket svart att
virdera och garantera kvaliteten i denna
typ av tjinst eftersom kommunen har
en begrinsad insyn i vad som egentligen
hiander innanfor institutionens viggar. Var-
dens kvalitet varierar ocksa dver tid da den
ar avhingig férhallanden som ledningsfér-
maga, de anstilldas personliga ldmplighet
och sammansittning av ungdomsgruppen.
Institutionsvard betecknas som en osiker
firskvara som byter innehall och kvalitet
exempelvis i férhallande till personalbyten
och metodval.

Ramavtalens legitimerande och rituella
karaktar belyses ocksd da nagra hivdade
att ramavtalet framforallt var viktigt innan
det var slutet, sedan spelar det inte sa stor
roll lingre. En anledning till att genom-
fora upphandlingar skulle kunna vara att
stimulera till konkurrens mellan olika
vardgivare si att skattemedlen anvinds sa
effektivt som méijligt. Det finns emellertid
en stor tveksamhet bland de kommunala
tjansteminnen nir det giller ramavtalens
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inverkan pa kostnaderna. Drygt hilften
menar att ramavtal innebir att varden blir
billigare, medan en knapp femtedel anser
att vardkostnaden blir dyrare. Manga kom-
menterade att priset inte paverkas alls av
upphandlingen i och med att det knappast
rader nagon konkurrens inom denna del
av ungdomsvarden. Pa denna punkt pape-
kar flera att det dr stora skillnader jamfort
med vuxenvarden, dir viss priskonkurrens
faktiskt anses rada. Inom ungdomsvarden
ar kommunerna pa ett annat sitt hanvisade
till att anvianda sig av de erbjudna platserna,
i den man det finns nagra tillgingliga. Bris-
ten pa platser gor alltsa att konkurrensen ér
lag. Till detta kommer att man inom barna-
varden ér ovan vid férhandlingar och vid att
»tala pengarc.

Den grupp som menar att upphand-
lingen, tvirtemot intentionerna, har héjt
prisnivan pa platserna anfér tva argument.
For det forsta att de hogre kraven pa kvali-
tet som upphandlingsprocessen medfort
exempelvis vad giller bemanning, veten-
skapligt grundade metoder och uppfdlj-
ning, direkt aterspeglats i en hogre vardav-
gift. For det andra att upphandlingen 4r en
stor administrativ process som bade kostar
tid och pengar (transaktionskostnader).
Den édr for stor menar manga av dem som
arbetar i mindre kommuner och som saknar
personer med upphandlingskompetens. I en
av storstadskommunerna ligger upphand-
lingsorganisationen en procentuell avgift pa
priset som direkt hojer dygnskostnaden.

Tre pastdenden i telefonintervjuerna
avser ramavtalens styrande effekt pa vad
man koper och hur man faktiskt gar till-
viga. Omkring hilften menar att ramavta-
len innebir att man far ett alltfor begrinsat

utbud av vardgivare att vilja mellan. Denna
uppfattning 4r sirskilt framtridande bland
mindre kommuner och fran regioner dir
man inte har sa stor tillgang till institu-
tioner overhuvudtaget. En nagot mindre
grupp, drygt 40 procent, menar att ramav-
talen endast har en mer begransad roll {6r
vilka vardkdp som gors. Den dryga tredje-
del som menar att flexibiliteten minskar
om man har ramavtal, menar att dessa avtal
innebdr en sa stor begrinsning av vardut-
budet att det férsvarar den individuella
anpassningen.

Skillnader mellan de som har
och de som inte har

Det visar sig att det finns signifikanta skill-
nader mellan de som har och de som inte
har ramavtal for sex av de efterfragade tio
variablerna.* Nir det handlar om fragor som
ror administrativa aspekter om ramavtal ar
dock skillnaderna sma, de flesta dr dverty-
gade om ramavtalens férdelar i administra-
tivt hanseende. Grupperna skiljer sig mest
at i synsittet pa om ramavtal innebdr en
okad kvalitet i varden. Kvalitetsfragan kan
forvintas spela en stor roll nir det handlar
om socialtjinstens insatser. Bland de som
har ramavtal finns en klar uppfattning om
att kvaliteten pa varden paverkas positivt
av ramavtalet och upphandlingsproces-
sen. Huruvida instillningen har paverkat

4 Extra forsiktighet i tolkning av data pape-
kas da de som ej har ramavtal uttalar sig
utifran forestillningen att ha ett sadant,
medan 6vriga kan yttra sig om erfarenhe-
terna fran ramavtal.
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dessa kommuner att delta i upphandlingar,
eller om attityden speglar hur kvaliteten i
varden upplevs nir man har respektive inte
har ramavtal, kan vi dock i nuliget inte siga
nagot om.

Man kan ocksd finna ett antal andra
fragor dir de som inte har ramavtal 4r mera
tveksamma till ramavtal. De menar att
vardutbudet begrinsas, att flexibiliteten
minskar och didrmed att den individuella
matchningen férsvaras. De som inte har
ramavtal menar ocksa att ramavtal endast
har liten betydelse for vardkopen. En tolk-
ning, med hinsyn till det kvalitativa mate-
rialet, dr att uppfattningar om att ramav-
talen faktiskt anses kunna forsvara arbetet
genom att begrinsa och minska flexibilitet,

Tabell I.

sannolikt fungerar som motstand mot att
ramavtal infors.

Det finns signifikanta skillnader for
manga av pastdendena som indikerar en
mer negativ instéllning till ramavtalen ju
lingre tid man haft siadana (ej i Tabell).
Bland de som haft ramavtal tre ar eller
lingre menade t.ex. 44 procent att ramav-
tal endast hade en begrinsad roll vid vard-
képen jimfért med 23 procent bland de
med nya ramavtal.

Att folja ramavtalet eller inte —
en fraga om policy och praktik

Syftet med ramavtalen ar bland annat att

Andel sominstimmer i olika pdstdenden om ramavtal bland centrala aktérer inom socialtjcins-

tens barnavdrd i Sveriges kommuner och kommundelar (Stockholm, Géteborg och Malma).

N=336. Fordelat efter forekomst av ramavtal och rangordnade enligt grad av instdmmanden.

Totalt Har ram- Saknar
avtal ramavtal

Instdmmer  Instdmmer
Pastaende: (Jag anser att ramavtal:) helt/delvis  helt/delvis
[.Underlattar praktisk administration vid vardkép ~ 81,0 ns. 82,8 77,1
2.Placeringsavtal mer genomarbetade 72,6 FEE 784 60,6
3.Ledertill att vi vet vad vi far for pengarna 720  ns. 744 67,0
4.Ger hogre kvalitet i varden 639 76, 385
5.Ger billigare vard 560 ns. 533 61,5
6. Ger ett for begransat vardutbud 51,8  kkF 41,9 72,5
7.Endast har begrdnsad roll vid vardkép 49 379 53,2
8.Innebdr att insatserna blir for definierade. Flexi- 357 *#* 26,9 54,1
biliteten minskar.
9.Ger dyrare vard 176  ns. 18,6 15,6
| 0.Skrivande av placeringsavtal tar for lang tid 63 Rk 44 10,2

Signifikansniva (p). ™ p<0.001, ™ p<0,01, " p<0,05, n.s.= ej signifikant
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reglera vilka institutioner som ska anvindas
vid placeringar. Det finns i alla kommuner
en policy fér hur ramavtalet ska hanteras
och som ocksd medger vissa avsteg fran
ramavtalet.’ Det dr framf6r allt vid tre till-
fillen som policyn tillater vardkdp utanfor
avtalet (se Tabell 2). Nir platser inte kan
erbjudas pa en limplig verksamhet som
finns inom ramavtalet, nir en speciell kom-
petens saknas hos de verksamheter som star
till buds eller nir sirskilda arbetsmetoder
dnskas och som endast finns hos andra vard-
givare 4n dem man har avtal med. I de flesta
fall medger inte policyn andra orsaker att g
utanfor ramavtalet. En mellanstéllning har

Vi har fragat svarspersonerna om kommu-
nens policy tilliter avsteg fran ramavtalet
enligt de grundersom presenterasiTabell 2.
Direfter har vi fragat om det skett i prak-
tiken. Vi kan inte uttala oss om hur vanliga
sadana avsteg ir.

Tabell 2.

dock fragan om avstand fran hemmet. [ var
tredje kommun medger policyn att avsteg
fran ramavtalet kan ske for att antingen
soka en institution som ligger langt borta
eller nira kommunen. I var femte kommun

6 Det vi kallar infidelity-gap #r helt enkelt
skillnaden mellan hur dessa pastaenden
hanteras i praktiken och de uppfattningar
som giller enligt kommunens policy. Det
handlar alltsd om hur manga kommuner
som inte dr trogna sin policy vad géller skyl-
digheten att f6lja ramavtalet. Det dr natur-
ligtvis viktigt att poingtera att det som vi
mitt som kommunens policy inte nddvin-
digtvis behdver éverensstimma med sjilva
ramavtalstexterna. Det handlar om vara
intervjupersoners uppfattningar om vilka
riktlinjer politiker och hégre tjinsteman
har givit vad giller hur den képta varden

skall fungera i kommunen.

Majligt och tilldtet att gd utanfor ramavtalet enligt kommunens egen policy, uppgifter om hur

det fungerar i praktiken, samt graden av avvikelse bland Sveriges kommuner och kommunde-

lar (Stockholm, Géteborg och Malmé) som har ramavtal. N=227. Rangordnade enligt policy.

Pastaende Enligt policy  |praktiken Infidelity-gap®
Plats kan inte erbjudas 92,9 99,1 62
Speciell kompetens saknas 859 98,7 12,8
Sérskilda arbetsmetoder 6nskas 858 99,1 13,3
Rétt avstand fran hemmet 323 79,6 47,3
Onskemal fran enskilde (brukare) 19,5 79,2 59,7
Likvardig insats till lagre kostnad 53 324 27,1
Godtagbar vard till Iagre kostnad 49 323 274
Vardgivare visat goda resultat 49 46,0 41,1
Tidigare goda erfarenheter av samarbete 49 46,5 41,6
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medger kommunens policy att enskilda
brukares 6nskemal kan vara en orsak till
ett avsteg fran avtalet. Ovriga orsaker, t.ex.
ekonomiska sdidana medges endast av fa.

I praktiken fungerar dock inte alltid
kommunens policy, se Tabell 2. Sa gott som
samtliga kommuner tillimpar inte ramav-
talet i praktiken om plats inte kan erbjudas
samt om speciell kompetens saknas eller
sirskilda arbetsmetoder onskas. I prakti-
ken kan ocksa néstan atta av tio kommuner
komma att vilja en verksamhet vid sidan av
ramavtalet for att avstandet skall vara ritt
fran hemmet eller for att enskilda brukare
har ett visst 6nskemal. Just vad géller bru-
kares énskemal har manga kommunrepre-
sentanter papekat att sa skulle kunna ske,
men att det hinder mycket sillan, mycket
mer sillan dn nir de jamfér med kommu-
nernas missbruksvard. Aven vardgivares
goda resultat eller tidigare goda erfaren-
heter av samarbete med olika vardgivare
ar i nistan halften av kommunerna orsak
till avsteg fran policyn. Légst dr avsteg
kopplade till ekonomiska &verviaganden.
Anda medger representanter fran cirka
var tredje kommun att méjligheten att fa
en godtagbar eller likvirdig insats till ldgre
kostnad kan vara ett skl att i praktiken
kringga avtalet. Nar det handlar om relatio-
nen mellan praktik och policy sa framstar
storst skillnader for fyra olika pastaenden.
Det handlar om 6énskemal fran brukarna,
ritt avstand fran hemmet, om vardgivares
goda resultat och om goda erfarenheter av
samarbete.

Utfallet kan forstas som ett exempel pa
blandade styrlogiker. Ramavtalet kan ses
som uttryck for en byrakratisk styrmodell.
Denna motverkas av en professionell logik

som t.ex. framhaller vikten av brukarin-
flytande eller det eventuella anvindandet
av nirhetsprincipen vid placering av ung-
domar. Marknadslogiken betonar att finna
ritt insats till lagst kostnad.

Nir Sveriges kommuner delas upp i tre
ungefir lika stora delar baserat pa vilka som
foljer respektive inte foljer de egna ramav-
talen, dir en representerar de trogna, en
normal-otrogna och en de mest otrogna,
och vi kontrollerar fér en mingd olika bak-
grundsfaktorer, gar det inte att hitta nagon
som pa ett signifikant sitt utmirker sig for
varfér man dr mer trogen eller otrogen sina
ramavtal. Varken strukturella skillnader
(kommuntyper, vilken politisk majoritet
som giller i kommunen, ohilsotal, andel
ensamstaende modrar eller andel perso-
ner med utlindsk bakgrund) administra-
tiva forhdllanden (antalet placeringar pa
institution, forekomst av egna vardkops-
manualer) eller regleringsinstdllning (olika
instéllning till pastienden om ramavta-
lens nytta i Tabell 2) kan forklara varfor
en kommun &r trogen sitt avtal eller inte.
Kommuner som haft ramavtal under ldngre
tid kunde dock gora avsteg fran ramavtalen
oftare for att fa likvirdiga insatser till ligre
kostnader dn sadana som nyss infért dem.

Alternativ till upphandlingar
och ramavtal

Ramavtal och upphandlingar ir inte det
enda sittet att styra dver vardkdpen, och
en ansenlig grupp av de intervjuade marke-
rade att ramavtalen 4r missriktade och ett
slag i luften. Man kan fran ovan refererad
forskning férvinta sig att alternativa styr-
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former vixer fram riktade till det specifika
omradet. Nagra sddana har ocksa identifie-
rats i undersokningen. Den forsta formen
4r en variant av dgarstyrning som foljer av
att kommunerna sjilva #dger ett vardbo-
lag som socialtjinsten koper tjdnster fran.
Man behéver inte upphandla varden i och
med att den ges fran det egna bolaget. Den
andraformen ar att avsitta interna control-
lers som ansvarar foér forhandlingar, ibland
anskaffning av institutioner och viss upp-
folining. Den tredje formen ér att man vid
direktupphandlingar enbart tagit fasta pa
en del av vardképen och utvecklat ett eget
avtalsunderlag for att komma ifran att insti-
tutionerna #ger ritten till att formulera
avtalstexten.

Den fjdrde formen som finns i ett
mindre antal kommuner kan ses som ett
kvalitativt annorlunda sitt att forsoka styra
vardkdpen. Har har man skapat sirskilda
hvb-samordnare som har ansvar fér méanga
fragor rérande vardkop, i synnerhet sadana
som ror relationen mellan képare och utfo-
rare. Modellen gar ut pa att ett mindre
antal institutioner viljs ut med vilka man
har ett ndrmare samarbete. Relationen
mellan kdpare och utférare omdefinieras
fran att ses som motparter i en férhandling
till att bli mer émsesidigt beroende. Kom-
munens upphandlare har tilldelats en mer
aktiv roll i att halla sig uppdaterad med
situationen savil pa institutionerna som
inom forvaltningen. Kontinuerliga méten
anordnas mellan kommun och institutio-
ner for att kunna ge och ta information och
etablera narmare och fortroendefulla rela-
tioner.

Administrativt stod och
styrning vid vardkop

I undersékningen efterfrigades om man
dven vid andra fragor tog stdd fran en spe-
cialiserad inkopsfunktion vid vardkép,
forutom vid upphandlingar av ramavtal.
De kommuner som tog i ansprak ett sadant
stéd mer frekvent och i fler fragor kunde
antas ha utvecklat den administrativa styr-
ningen mer, och dirmed méijligen att mana-
gementtinkandet har ckad tyngd i férhal-
lande till det individualiserade behovs-
tankandet. En fraga stilldes om man hade
utvecklat andra instrument, manualer for
vardkopen. Tabell 3 visar att mellan 22
och 29 procent av kommunerna har andra
utvecklade administrativa system dn ram-
avtalet. Den visar ocksa att det finns en
signifikant skillnad mellan de kommuner
som har ramavtal och de som saknar. I de
kommuner som har ramavtal ir vardkdpen
ocksad pa andra sitt mer administrativt
reglerade. Det finns ocksa en signifikant
skillnad i det att kommuner som har manga
placeringar totalt eller andelsmissigt har
en mer omfattande administrativ reglering
(framgar ej av tabellen).

Diskussion

Vi kan konstatera att inférandet av ram-
avtal for kopt vard inom den sociala ung-
domsvarden har fatt ett stort genomslag i
Sveriges kommuner. Mer 4n sex av tio kom-
muner har ett sidant idag. Uppfattningarna
om ramavtal dr generellt sett positiva nar
det handlar om ramavtalens administrativa
funktion, att skapa ordning och reda i upp-
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handlingarna av képt vard. Instéllningen dr
mer delad nir det handlar om ramavtalens
paverkan pa kvaliteten. Alla kommuner
som har ramavtal har ocksa en policy som
medger avsteg fran ramavtalen. I manga
kommuner handlar det om nir platser inte
kan erbjudas eller nir speciell kompetens
saknas och sirskilda arbetsmetoder 6nskas.
[ praktiken f8ljs inte denna policy. Samman-
taget 4r avstegen sa stora att vi fragar oss
vilken roll ramavtalen spelar for de indivi-
duella placeringarna. Vi har ocksa sett att
kommunerna anvinder andra former av
styrning for att paverka den kopta varden.
Skapandet av egna vardbolag och inféran-
det av interna controllers ir ett par sidana
styrformer.

I den avslutande texten vill vi disku-
tera tre fragor som varit centrala under
denna del av forskningsprojektet; (i) hur
relaterar uppfattningarna om ramavta-
lens funktioner till hanterandet av den

Tabell 3.

koépta varden i kommunerna; (ii) i vilken
man fungerar ramavtal som ett styrin-
strument for kommunerna vad giller den
kopta varden for ungdomar; samt (iii) hur
skall vi se pa ramavtalens roll f6r hur den
enskilda kopta varden faktiskt kommer
att utformas?

Uppfattningar om
ramavtalen

De som hade ramavtal var ocksa klart
mer positiva till dem 4n de som saknade
sddana. Detta skulle kunna férklaras av att
uppfattningarna paverkat valet att inféra
ramavtal. Relationen mellan uppfattningar,
attityder och faktiska omstindigheter &r
dock vanligen mer komplicerad. Det finns
en benigenhet att férsvara sitt eget system
och »gilla liget«, vilket bland annat Svall-
fors (1996) diskuterat nir det handlar om

Andel av centrala aktorer inom socialtjcinstens barnavdrd i Sveriges kommuner och kom-

mundelar (Stockholm, Géteborg och Malma) som menar att de tar stod av specialiserad

inkdpsfunktion, eller har en lokal manual, i fragor om képt vird for tondringar. N=336. For-

delat efter forekomst av ramavtal.

Totalt Har ram- Saknar
avtal ramavtal
Spec funkt — vid enskilda placeringsavtal 216 == 289 64
Spec funkt — uppféljning, kontroll, utvardering, tvister 22,6 *#* 28,3 10,0
och liknande
Har manual for vardkép 286 ¥k 348 15,6

Signifikansniva (p). ™ p<0.001, ™ p<0,01, " p<0,05, n.s.= ej signifikant
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attityder i vilfardsfragor. Det skulle kunna
vara s att de kommuner dar ledande tjéns-
temdn dr positiva till ramavtal i hogre
utstrackning gar in i upphandlingsproces-
ser. Samtidigt paverkar forekomsten av
ramavtal i sin tur instéllningen. Man lir sig
hur ramavtalet fungerar och hittar sitt att
mandvrera under det gillande systemet.
Vi anar alltsé ett samspel dir en viss posi-
tiv attityd i forvig forstirks nir man sitter
sig in i systemet och tvirtom att en negativ
instillning f6rstirks ndr man stér vid sidan
om. Men ytterligare en liroprocess antyds
i materialet. Visserligen var de som hade
ramavtal mer positiva till sdidana system,
men detta gillde framst fér dem dar ramav-
tal inférts ganska nyligen. De andra var mer
tveksamma. Att »gilla liget« kan i denna
mening innebdra en ldroprocess ddr man
forst rycks med och hoppas att upphand-
lingssystemen ska tillféra mer rationalitet
och kontroll av processerna. I det praktiska
arbetet blir dessa férhoppningar konfronte-
rade med andra styrlogiker (och den krassa
verkligheten), varvid anpassningsstrategier
utvecklas.

Vil att mirka dr att vi endast undersokt
attityderna hos enstaka strategiska chefs-
tjinstemin inom den sociala barnavarden
i varje kommun och vet inte nagot om i
vilken utstrickning dessa asikter ir repre-
sentativa fér andra viktiga aktorer, t.ex.
politiker, socialsekreterare, brukare och
vardgivare.” Sammantaget verkar det dock
som om attityder till ramavtal kan spela en

7 Annan forskning har visat att det finns en
betydande ambivalens inom socionompro-
fessionen till privatiseringar (Dellgran &

Héjer 2003, 2005, Liljegren et al. 2008)

viss roll fér om man har ett ramavtal eller
inte, men ingen eller mycket liten roll for
om man sedan foljer avtalet.

Ramavtalen som
styrinstrument

Styrfoérutsittningar och problem inom
hilso- och sjukvarden, diskuteras av Berlin
(2006). Relationen mellan bestillare och
utforare dr paradoxal, i ena stunden ér den
antagonistisk dir bada parter kalkylerar fér
att uppna storsta méjliga egennytta. Infor-
mation ir en hardvaluta i deras relation. En
god kunskap om arbetsprocessen erbjuder
exempelvis storre majlighet till styrning
fran bestillarens sida. I andra stunden ar
parterna beroende av varandra och utveck-
lar ocksa relationer som gar utdver de rent
marknadsmissigt ekonomiska. Bestillar-
styrning dr en komplex och avancerad styr-
form som utlovar stora vinster ekonomiskt
och effektivitetsmissigt, men i praktiken
fungerar bestillarstyrningen i bista fall »pa
marginalen«. Férhandlingen sker om sista
procenten i anslaget ska dras ifran eller
laggas till, inte om sjilva basverksamheten.
Viért omrade har savil likheter som olik-
heter i forhallande till hilso- och sjukvar-
dens bestillarstyrning. Likheten ar spin-
ningen och de dubbla relationerna mellan
kopare och siljare (bestillare och utforare).
Likheten dr ocksa den marknadsideologi
som ligger bakom bada systemen. Olikhe-
ten ligger framst i vad man férhandlar om.
Inom hilso- och sjukvarden ér det konkreta
kvantiteter som faststills och bestills dir
det ofta enbart finns en enda méjlig utfs-
rare, atminstone nir det giller den specia-
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liserade varden. Inom den sociala barn- och
ungdomsvarden finns ibland fler vardgivare
att tillga och samtidigt en storre osikerhet
om vilken typ av vard man énskar att kdpa.
Den sociala ungdomsvarden &r ett mycket
mer 16sligt system dér vardera parten forst
binds samman niir konkreta vardkdp gors.
Att systemet dr sa lite forpliktigande kan
vara ett skil till att det uppfattas som lamt
bland flera. Det #r dirfor foljdenligt att
vi ocksa funnit att system utvecklats for
(hybrid)styrning (Williamsson 1996) som
utgar fran nirmare och émsesidiga relatio-
ner och éppnare och mer dmsesidig infor-
mation.

Rituell marginalstyrning och
blandade styrlogiker

Som framgar av studien sa var det framst
de administrativa aspekterna som uppfat-
tades ha fatt en bittre reglering, exempel-
vis ndmndes uppsigningstiderna. Nir det
giller styrningen av kostnader eller kvalitet
framkommer en mycket stérre tveksam-
het. Exempelvis blir ramavtalet som eko-
nomiskt styrinstrument klart begrinsat
da det uppfattas ha mycket liten effekt pa
varddygnskostnaden. Aven om regleringen
av uppsigningstider ocksa har en ekono-
misk dimension, blir den tamligen uddlss
om en hogre risk for institutionerna genom
kortare uppsigningstider kompenseras av
hogre dygnsavgift. Nir det giller kvalitets-
fragorna framkom &nnu storre tveksamhet.
Mojligen kan upphandlingsprocessen héja
den ligsta kvalitetsnivan nir avtalen sluts.
Men vad som hinder direfter och fram-
forallt hur det inre livet pa institutionen

fungerar ir mycket svarare att fa inblick i
(jfr. Forkby 2005). De resultat som hittills
verkar ha uppnatts kan uppfattas som ringa
i forhallande till ambitionerna, sa varfor
haller man da pa?

Ett forsta svar kan vara att man upp-
fattar att lagstiftningen kriver att dessa
tjinster ska upphandlas, vare sig man
bedémer det riktigt eller inte. Detta svar
omfattar uppenbarligen inte alla kommu-
ner i undersdkningen. Ett andra svar dr att
upphandlingar och upprittandet av affirs-
missiga relationer trots allt ar ett ganska
nytt fenomen vilket tar tid att ldra sig.
Virdet med upphandlingarna bor darfor
inte i forsta hand avlisas i dess kapacitet
att styra, utan i de férhoppningar om att
kunna styra som skapas i processen. Just
genom att fa tillfalle att artikulera kva-
litetskriterier och genom att parterna
under upphandlingsprocessen tvingas inta
mer affirsliknande relationer till varandra,
har upphandlingarna en sa stor formlikhet
med »traditionella« marknadsrelationer
att systemet kan sdgas utstilla 16ften.
For att infria dessa maste dock upphand-
lingssystem utvecklas och foérfinas for att
bittre motsvara férutsittningarna inom
den sociala barnavarden. Det vi ser idag
kan i sa fall ses som en ldroprocess, dven
om denna tolkning delvis motsigs av det
faktum att kommuner med lingre erfaren-
het av ramavtalen var mer skeptiska 4n de
som nyss infért dem.

Ett tredje svar ar att intresset f6r upp-
handlingar och ramavtal kan forstas
genom att dessa uppfyller delvis andra
funktioner dn de uttalade. Vi skulle hir
kunna tala om upphandlingsinstitutio-
nen inom detta omrade som rituell mar-

Socialvetenskaplig tidskrift nr 2 « 2008

130



ginalstyrning. Den #r rituell eftersom
den féljer vissa monster som uppfattas
moderna, riktiga och i linje med ett dkat
managementtinkande inom offentlig verk-
samhet. Den ir en styrning pa marginalen
eftersom det som den faktiskt har férméga
att styra dver handlar om den sista »hund-
ralappeng, inte om tjdnsternas kirna. Att
tala om upphandlingarna som ritualer
som moderna organisationer féljer for
tankarna till nyinstitutionell teoribild-
ning som bland annat lyfter fram legitimi-
tetsstrategier och 16sa kopplingar mellan
institutionell och operativ niva (Powell
& DiMaggio 1991, Scott & Meyer 1994).
I denna mening kan upphandlingarna ses
som system som stirker organisationens
legitimitet utat i och med att den visar
att den anammat hur rationella moderna
styrsystem bor se ut. Detta betyder dock
inte att styrningen i praktiken maste
bli sérskilt ingripande pa den operativa
nivan. Den dagliga verksamheten och de
legitimitetsbevakande nivaerna fungerar
nidmligen enligt skilda logiker och har
enbart 16sa kopplingar (Weick 1976).
Brunsson (2006a, b) talar om en orga-
nisation av hyckleri (organization of hypo-
crisy) dir det ofta foreligger en skillnad
mellan talet om insatser, beslutet om dem
och de faktiska insatserna. Ramavtalen dr
legitimerande fér kommunerna och kan
sigas uppfylla flera, i vissa fall motstridiga,
mal samtidigt. De fortydligar och klargor
den administrativa och legala hanteringen
av vardkopen och inordnar dessa enligt
lagen om offentlig upphandling. De séker
uppritthalla tanken om att den ekonomiskt
mest fordelaktiga behandlingen skall viljas.
Samtidigt betonas kvalitetskriterier och

vikten av att anpassa valet av behandling till
den enskilda ungdomens situation. Detta
understryker hur blandade styrlogiker ope-
rerar inom skapandet av ramavtal inom den
sociala ungdomsvarden. Kanske 4r det som
rituell marginalstyrning ramavtalen spelar
storst roll idag. Det faktum att relationerna
mellan kommuner och vardgivare uppfattas
regleras i avtal ger vardkdpen en viktig legi-
timitet.

Verksamheten i minniskovardande orga-
nisationer maste ha kapacitet att hantera en
komplexitet i vardagliga méten. Att arbeta
med ungdomar i svara livssituationer hand-
lar om att kunna hantera och férhandla med
manga olika intressen och hitta insatser
under stor osikerhet om vad som dr bist att
gora. Ett sidant arbete kriver ett stort matt
av frihet for att kunna agera flexibelt i situ-
ationen (Lipsky 1980), inte minst till den
officiella versionen av hur arbetet bedrivs.
Arbetet kriver ocksa tillitsfulla relationer
som kan hantera de pafrestningar som upp-
star. Mycket talar for att sidana etablerade
allianser mellan kopare och siljare har stor
betydelse for vilka nya avtal som sluts. Pa
denna vardmarknad dr det troligt att képen
till stor del avgdérs genom forhandlingar i
nitverk av sociala relationer. I férhandling-
arna spelar aktorernas olika forestillningar
om vardens kvalitet en stor roll, samt vilket
fortroende en vardgivare har, vilka rykten
som sprids om den och vilken status den
tillignas (Bradach & Eccles 1991). For att
kunna ga djupare in pa dessa fragor krivs
dock en nirstudie av hur de individuella
vardavtalen sluts och vilka motiv och behov
for placering som presenteras i underlag till
beslut.
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Summary

Rituals or strategy
Contracting and general agreements within child welfare

In child welfare cases when young people
are placed in treatment institutions, there
is often a tension between economic and

treatment-oriented rationalities. The aim
of this article is to analyse what relevance
the introduction of new forms of gover-
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nance in Swedish child welfare have had
on the choice of placements for children
at risk. The following questions are discus-
sed: (1) To what extent have Swedish muni-
cipalities introduced general agreements
for purchasing of treatment institutions?
(2) What are the perceived advantages and
disadvantages of these general agreements?
(3) To what extent are the general agree-
ments followed by local policy and prac-
tice? The methods used in this study have
been telephone interviews with managers
of child welfare at social services in all Swe-
dish municipalities (n=336). The results

indicate that more than half of all Swedish
municipalities have adapted to the general
agreements for purchasing treatment insti-
tutions. The attitudes towards the level of
governance differ, as people point to admi-
nistrative advantages but disadvantages
when it comes to making good matches in
the individual cases. However, in the indi-
vidual cases a great deal of disobedience
of the administrative agreements has been
experienced. In the discussion it is ques-
tioned whether this is an example of ritual
governance in order to create legitimacy.
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