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Sammanfattning

Uppsatsens problemomréde &r institutionellt utvecklingssamarbete. Med hjélp
av den institutionella teorin problematiseras institutioners normativa och
kulturella forankring och didrmed den vérdebaserade komplexitet som latt
uppkommer vid utvecklingssamarbete. Fokus ligger pa forvaltningsbistdnd. Den
forsta delen av uppsatsen berdr problemomradet pa en konceptuell och generell
niva, vilka virden Sverige vill exportera i det institutionella forvaltningsbistdndet.
Dessa virden analyseras sedan via ett antal verktyg frdn den institutionella teorin.
Den andra delen av uppsatsen dmnar ta ned problemomradet pd en mer konkret
nivd genom att analysera hur man hanterar viardebaserde konflikter rent faktiskt,
dels genom intervjuer, dels genom att analysera ett bistdndsprojekt 1 Zimbabwe.
Resultatet visade att man pa den forsta, konceptuella nivén, tar stor hdnsyn till den
kulturella kontexten vid projektimplementering, men att det inte finns konkreta
direktiv for hur man hanterar konflikter, som uppkommer pga kontextuellt
hansynstagande, pé lagsta abstraktionsniva.

Nyckelord: 1institutionellt utvecklingssamarbete, kontextuell hénsyn, konkreta
direktiv, forvaltningsbistand, institutionell teori
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1 Inledning

1.1 Syfte och fragestillning

Idag rdder en uppfattning att demokrati dr det ultimata styrelsesittet och att de demokratiska
normerna och institutionerna dr universella. Jag &mnar inte ifrdgasitta huruvida detta ar
korrekt eller inte, utan snarare studera om denna uppfattning kan tinkas krocka med andra vid
exporterandet av och/eller samarbete mellan aktdrer inom bistdndet. Jag kommer att, vilket
jag redogor tydligare for langre fram i texten, utga frén att institutioner till stor del vilar pa en
social och normativ bas. Didrmed hivdar jag att det inte gar att implementera
institutionsreformer eller bygga upp nya institutioner utan att ta hénsyn till den lokala
kulturella kontexten 1 utvecklingslandet. Jag &r speciellt intresserad av att analysera bistand
som syftar till forvaltningsutveckling. Utifran detta kan jag séledes utkristallisera foljande
fragestéllning:

e Hur och varfor &r institutionellt utvecklingssamarbete extra kénsligt for kultur- och
virdebaserade meningsskiljaktigheter?

e Finns det explicita och konkreta direktiv eller regler for hur man hanterar
virdebaserade konflikter eller meningsskiljaktigheter vid projektimplementering inom
institutionellt utvecklingssamarbete?

Min hypotes dr att det litt kan uppkomma konflikter som ar normativa och virdebaserade vid
utvecklingssamarbete da det &r tvé olika kulturer som mots, ofta i tva distinkta roller — givare
och mottagare. Jag tror vidare att det ldttare uppkommer konflikter vid institutionellt
utvecklingssamarbete da detta i min mening dr normativt konstruerat, dvs. baserat pa en tro pa
hur ndgot bor fungera i ett samhélle. En tredje anledning till att det 14tt uppkommer konflikter
ar att det dr demokratiska institutioner som utvecklingssamarbetet unisont verkar for att
utveckla. Man tar pé ett kognitivt sitt de demokratiska virdena for givna som de universellt
bésta och tenderar ddrmed att Gverse de kulturella motsittningar som kan uppkomma. Min
forforstéelse ar tillika att det littare uppkommer konflikter 1 och med den nya bistdndspolitik
—Politik for Global Utveckling, PUK, som propositionen nr 2002/03:122 star for: att sitta
villkor pd frimjandet av demokrati, jdmstélldhet och ménskliga rittigheter i mottagarlandet.
Dessa vardeladdade villkor torde stota pd mer problem dn hardare”, mer tekniskt bistand. Jag
tror ocksa att det dr ldngt ner i1 implementeringskedjan som problem och vérderelaterade
konflikter uppstér. Jag vill darfor undersoka om det finns klara direktiv for bistdndsarbetare
och konsulter att rétta sig efter och ha som stdd vid sadana situationer.



1.2 Teori

Institutioner dr komplexa fenomen och maste dérfor betraktas frdn manga olika aspekter. Jag
kommer att basera min undersokning pa den institutionella teorins ramverk. Inom forskningen
kring utvecklingssamarbete idag gir det inte att undvika &dmnet institutioner och
undersokningar av dessa, framfor allt d institutionellt systersamarbete, ofta kallat twinning,
mellan ldnder Okar alltmer. Det finns saledes en hel del material att himta som ror
uppbyggnad och fordndring av institutioner. Komplexiteten dkar nir jag borjar problematisera
kring den normativa aspekten av institutionellt utvecklingssamarbete. Det finns ofta en social
och kulturell betoning av institutioner, tillkdnnagiven av de flesta forskarna pa omrédet
oavsett teoretisk bakgrund. Dédremot dr det fi som lidgger en virdeaspekt till problemet
géllande institutionell teori och bistand. Jag kommer inte i forsta hand att vara
teoriutvecklande, utan basera mitt arbete pa redan existerande institutionell teori. Daremot vill
jag forsoka skapa en ny dimension till forskningen, att fordjupa snarare én att utveckla. Detta
frimst via den empiriska delen av uppsatsen som jag hoppas ska konkretisera fragor som
vanligtvis figurerar pd mycket generell och abstrakt niva.

1.2.1 Olika teoretiska komponenter

Mitt synsdtt av kommer att utgd fran W. Richards Scotts indelning av institutioner i tre pelare:
e Regulativa — basen utgar fran lagreglerade system och det dr déri institutioner finner
sin legitimitet.
e Normativa — socialt forankrade forestéllningar och férvantningar skapar virdebaserade
institutioner.
e Kognitiva — handlingsmonster systematiseras och tas for givna. Verkligheten ses som
en social konstruktion (Scott 1995:33).
Denna indelning &r tydlig men pavisar dndd komplexiteten vid studerandet av institutionernas
uppbyggnad och utveckling. De tre pelarna ar inte exkluderande eller Omsesidigt
uttdommande, utan snarare delar som utgdr en helhet; fundament varpa en institution vilar.
Man kan vilja att fokusera mer eller mindre pa en specifik pelare eller inriktning inom
institutionell teori. D4 mitt problem har en normativ karaktir passar det bést att fokusera pa
den normativa och kognitiva pelaren. Dessa tvd ger utrymme at sociala strukturer och jag
kommer med dessa som teoretisk bas kunna analysera vérde- och kulturaspekten vid
institutionssamarbete.

I ett av de mest centrala verken kring institutionell teori, “Rediscovering Institutions”,
beskriver forfattarna James G March och Johan P Olsen hur man maste se till helheten for att



kunna skapa sig en tydlig bild av institutioners natur. De identifierar tre faktorer eller aktorer
som paverkar och paverkas av institutioner, och som tillsammans bildar en helhet:

e individen

e institutionen

e miljon/kontexten (March et al, 1989:57).
Jag kommer att forsoka anvinda mig av denna indelning av analysnivéer i den empiriska
delen av mitt arbete. Tanken &r att anvinda denna analysram och applicera den péd det
konkreta projekt jag &mnar studera och sedan fOrsoka dra slutsatser utifran detta.
Institutionellt bistdnd syftar till att reformera institutioner. Jag kommer siledes att fokusera pa
den forskning som handlar om institutioner i fordndring. Aven hir kommer det
flerdimensionella perspektivet till anvdandning: att lokalisera var fordndringen uppstér och hur
det paverkar dvriga dimensioner. Detta kommer att kunna leda mig ndgot nirmare svaret pa
min fraga.

Jag kommer att aterknyta mer konkret till teorin vid olika analytiska tillfallen i texten,
vartefter det blir aktuellt.

1.3 Metod och material

Den storsta utmaningen vad géller metoden ér att behalla en objektiv syn pd ndgot som &r sa
subjektivt som kulturellt baserade institutioner dir vérden stélls emot varandra. Jag ska
forsoka att kritiskt granska de texter och utredningar som finns inom dmnet. Det kan dock latt
falla sig, som sa ofta i dessa sammanhang, att parti tas for den svagare parten och att termer
som imperialism och visterldndsk kulturkolonialism anvénds alltfor lattvindigt. Mitt syfte ar
att halla mig utanfor séddana politiska utligg och att via min fragestillning forsoka halla
objektivitet genom arbetet.

Hérddraget kan man séga att jag kommer att arbeta pd tva analysnivéer; tvd olika nivéder pé
abstraktionsstegen. Den fOrsta &mnar redogdéra for den generella bakgrunden till
problemomradet. P4 den mer konkreta nivin kommer jag att syna ett specifikt fall och hir
kommer empirin in i bilden.

1.3.1 Operationalisering forsta nivan

Det finns ett antal faktorer som maéste operationaliseras for att jag ska kunna mita och gora
min undersdkning genomforbar. Den forsta operationaliseringen &r definitionen av en
institution. Begreppet ar brett och jag kommer inledningsvis att klargora vad jag tycker att
begreppet bor innefatta och hur jag véljer att betrakta det. Det andra begreppet dr den
legitimitet en institution innehar. Vad innebér det for institutionellt utvecklingssamarbete och



for potentiella konflikter vid implementeringen? Jag kommer att analysera vilka vdrden som
skapar legitimitet inom svensk forvaltning for att darefter se vilka moraliska aspekter det &r
man vill férmedla vid institutionellt utvecklingssamarbete. De vdrden och normer som giller
inom svenskt forvaltning kommer jag att operationalisera frimst utifran Lennart Lundquists
tankar. Jag tycker att det &r wviktigt att forst skapa sig en bild Over hur svenskt
utvecklingssamarbete ser ut gillande demokrati inom forvaltningsbistdnd och kommer dérfor
att 1 borjan studera tva grundldggande texter som fastslar Sveriges instdllning; proposition
1962:100 samt PGUs proposition 2002/03:122. Jag anser att dessa tvd dr milstolpar for
svenskt bistdnd och de far std som exempel for Sveriges hallning till demokratiska viarden vid
utvecklingssamarbete. Tidsspannet mellan de tvd ger mig mojlighet att se huruvida bistandet
fordandrats dver tid, och om den fordandringen 1 sé fall kan paverka min fragestéllning.

1.3.2 Operationalisering andra nivan

Jag @mnar gora en fallstudie 1 den bemirkelsen att jag kommer studera ett specifikt projekt
inom institutionellt utvecklingssamarbete. Arbetet kommer dock inte att vara centrerat kring
fallet 1 sig, utan det kommer snarare att fa fungera som empirisk konkretisering varifrdn jag
ska forsoka dra slutsatser. Dessa slutsatser kommer eventuellt att kunna appliceras pa andra
liknande projekt och slutsatserna flyttas da upp pa en generaliserande niva. Fallet Zimbabwe
ar problematiskt ur metodologisk synpunkt dé det skett en sadan radikal politisk fordndring 1
landet. Fore de stora jordreformerna som dgde rum i boérjan av 2000-talet, hade landet varit
passande som ett, vad man i metodbockerna kallar, “typiskt fall”. Man menar att “dr bara
fragestdllningen tillrackligt generell och populationen tillrickligt homogen gér det att uttala
sig allméngiltigt utifrdn mycket fa fall” (Esaiasson et al 2004:183). Viktigt att understryka &r
darfor att jag inte kommer att ldgga vikt vid vilken typ av administrativa system det 4r man
exporterar. Jag vill snarare se om projektet i fraga dr &mne for institutionell forandring baserat
pa utvecklingssamarbetet och dirmed mottagligt for kulturbaserade krockar. Det ar séledes
kontexten vari projektet tog plats som blir viktig och huruvida man kan generalisera utifran
den. Jag kan, enligt metodologisk praxis, kalla den hir kontexten for min population. Vad jag
syftar pd ar att det &r i den kulturella kontexten jag finner de analysvariabler som utgdr mitt
problemomréde, tex. det post-koloniala samhéllets betydelse, det politiska klimatet 1 vilket
projektet tog plats etc. Citatet ovan menar att det gar att generalisera om populationen ar
tillrackligt homogen, och det anser jag att den i Zimbabwe-fallet &r. Min podng é&r alltsa att
projektet dr anvandbart trots att situationen i landet ser annorlunda ut idag. De fordndringar
man ville astadkomma med projektet da dr av samma karaktir och tog plats i liknande miljoer
liksom inom &vriga institutionella samarbeten som syftar till forvaltningsutveckling idag.

Ju mer jag ger mig i kast med undersokningen, desto mer mérker jag hur den kdrna jag vill
komma &t, dvs. om de uppkommer kulturella och vérdebaserade konflikter, ligger pa en
mycket konkret nivd. Det dr ocksd hér svarigheten i att hitta material blir allt tydligare. De
skrifter och riktlinjer jag hittar fran Sida, statliga utredningar och propositioner ror sig pa en
mycket generell nivd och hér hemma pa nivé ett. Jag lagger déarfor stort hopp 1 att fa en
intervju med ndgon insatt i dmnet som kan ge mig lite bakom kulisserna-stoff. Det é&r



foljaktligen den svaraste biten att hitta empiri som passar och kan besvara min fragestéllning
samt verifiera eller falsifiera min hypotes.

1.3.3 Att foga ihop niva ett och nivi tva

I den tredje delen av uppsatsen, avsnitt fyra och fem, vill jag foga samma avsnitt
ett och tvd. Med teorin som Kkitt vill jag analysera de variabler som framkommit
frdn operationaliseringen av avsnitt ett och tvd. Tanken &r att binda samman
operationaliseringen fran niva ett, de generella resonemangen, med de empiriska
analyserna fran niva tva. I slutsatsen @mnar jag sammanlénka de tva frdgorna som
grovt sett kan séigas ga hand i hand med varsin operationaliseringsniva.



2 Operationalisering forsta nivan

2.1 Vad ar en institution?

Begreppet institution anvdnds i olika sammanhang och med olika syfte. Att studera
institutionsutveckling innebér siledes att ldsaren stoter pa diverse definitioner, beroende pa
vilken typ av text det dr. Jag kommer dirfor att redogora for min bestdmning av begreppet
med en géng, for att kunna avgrinsa mig nagot. De flesta forfattare erkénner institutioner som
nagot samhdilleligt forankrat. Jag anser darfor att begreppet inte dr synonymt med en
organisation. Min definition dr bredare &n sd. En organisation i mina 6gon behdver inte ha
legitimitet hos medborgarna, till skillnad fran en institution. Det r utifran detta synsitt jag
baserar mitt problem; att man maste ta hédnsyn till den lokala kulturen och de kulturella
virdena vid institutionsuppbyggnad da institutionerna dr fortdjda i kulturen, som utgors av
medborgarna.

W Richard Scott dr en av de framsta forskarna kring institutioner idag. Han ldgger stor vikt
vid den sociologiska aspekten vilket sammanfaller bra med min vinkling. Jag kommer dérfor
att bygga min avgrinsning av begreppet institution pa hans definition: “Institutions consist of
cognitive, normative and regulative structures and activities that provides stability and
meaning to social behavior. Institutions are transported by various carriers — culture,
structures and routines — and they operate at multiple levels of jurisdiction.” (Scott 1995:33)
Med denna bild har jag prioriterat det kulturella fundamentet. For att konkretisera det nagot
och rikta in operationaliseringen mot forvaltning mer specifikt, bygger jag pd med ekonomen
Anton Johnstons definition: ... ett organiserat ndtverk av regler, lagar virderingar,
administrativa system och samhéllsfunktioner”. (Johnston 1996:28). Jag kommer att vélja att
studera forvaltningen som en institution. Detta innebéra att jag viljer att se forvaltningen som
en drivkraft bakom skapandet av informella och formella regler som finns i ett samhille,
oavsett om de &r regulativt, normativt eller kognitivt baserade. Dessa tvd definitioner
sammanlagda ger en tydlig och mangfacetterad operationell indikator samt en hanterbar
avgransning.

2.2 Hur studerar man en institution?



Da det ar svart att direkt sitta fingret pd vad en institution &r, finns det sjélvklart flera sétt att
studera dem pa. I den inledande teoridelen hdvdade jag att det var studien av institutioners
fordndring som var mest relevant for min uppsats. I Premfors et al. bok fran 2003,
”Demokrati och Byréakrati”, har forfattarna tagit fram fyra punkter utifrdn vilka man kan
analysera just institutioners fordndring. Dessa ér:

e stigberoende och formativa moment

e historiska foreteelser

e timing

e studier av vilka idéer och ideologier som pédverkar institutionaliseringen av normativa

varden och kulturer (2003:52-54).

Jag tror att det &r mycket viktigt att ha dessa fyra komponenter i bakhuvudet ndr man studerar
institutioner, bade vad giller vara egna, och ndr det géller forstaelsen for institutioner i
kulturer som skiljer sig frdn vir egen. Man kan med fordel dven anvédnda sig av Scotts tre
pelare dven vid studerandet av fordndring av institutioner. Jag kommer att fokusera pa den
kognitiva och normativa pelaren ocksé i1 detta avseende.

Institutioner &r fordnderliga och aldrig heller “fardigbyggda”. De skapas av medborgarna och
medborgarna skapas av institutionerna. Johansson redogor i sin bok “Nyinstitutionalismen
inom organisationsanalysen” for tre stadier av institutionalisering:

e Habitualisering: en sjdlvstindig handling fran ndgon pa individniva. Det handlar om
att infora nya regler och procedurer i en organisation.

e Objektifiering: detta sker genom att enighet rdder om att de nya procedurerna ir av
virde, att de sprids och rotas. Det kan &ven handla om att en konsult eller annan
foresprakare utifran kommer med en 16sning till en organisation med problem.

e Sedimentering: det dr forst hir som man kan borja tala i termer av institutionalisering,
dvs. att vissa virden, procedurer och strukturer tas for givna (nyckelord i den
kognitiva pelaren). Detta kan enbart ske med en historisk forankring och kontinuitet,
vilket d&ven Premfors et al identifierar (Johansson 2002:62).

2.3 Institutioners legitimitet

A och O for att kunna bedriva en forandring av institutioner ar att institutionerna i fraga har
legitimitet hos medborgarna. De méste séledes ha ett brett folkligt stod och vara forankrade i
kulturen. I vissa fall skapar reformen i sig, alltsd viljan till att foréndra, legitimitet till
institutionen (Johansson 2002:85). Det finns inom institutionalismen manga teorier om vad
som orsakar reformer och hur dessa sker. Jag undrar dock vilka effekter de har och om
effekterna av reformerna har legitimitet. For att anknyta till min fragestillning undrar jag hur
reformer av institutioner far legitimitet hos befolkningen om fordndringsinitiativet kommer
uppifrdn och utifrdn (med utifrdén menar jag fran ett utomstaende bistdndsgivarland). Enligt
nuvarande svensk bistdndspolitik ska mottagarlandet styra efterfrigan pé eventuell
reformering av olika institutioner. Vad som é&r legitimt i ett land &r kanske inte legitimt i ett



annat. Det &r aterigen forankringen 1 kulturen, enligt den teori jag lutar mig mot, som avgor en
institutions legitimitet. Scotts tre pelare ger alla varsin bild av vad begreppet legitimitet
innebédr ...”a condition reflecting cultural alignment, normative support, or consonance with
rules or laws” (Scott 1995:45). En institutions legitimitet forklaras helt enkelt, enligt mina
teoretiska glasdogon, av dess forankring i kulturen. Om kulturen ar av politiskt auktoritér
karaktir, exempelvis ett centralstyrt land, réttfirdigas institutionens existens av dess
forhallande till staten. Det &r dock svart att dra granser mellan vad som anses legitimt enligt
staten 1 ett samhélle, alltsd forankrat i den regulativa pelaren, och vad som anses forankrat
bland medborgarna. Det ir inte alltid dessa gér hand i1 hand (Scott 1995:46).

2.3.1 Demokratiska institutioner

Vad som utgor en legitim institution ar lika svardefinierat som institutionsbegreppet i sig. Vad
jag dock utgar ifrdn vid min problematisering &r att de bistdndgivande ldnderna forutsitter att
legitima institutioner dr demokratiska. For att kunna operationalisera de vdrden vi vill
exportera dr det pd sin plats att ndrmare definiera vilka de demokratiska institutionerna
egentligen dr. I Regeringens skrivelse “Demokrati och ménskliga réttigheter 1 Sveriges
utvecklingssamarbete” fran 1998 har man utkristalliserat ett antal samhéllsinstitutioner som
utgdr grundbultarna i1 ett demokratiskt samhélle och som man didrmed soker frimja via
utvecklingssamarbete:

e Fria och réttvisa val

Genom att utveckla valkretsindelning och uppritta valldngder, som i sin tur krdver en

fungerande folkbokforing, en reformering av valmyndigheter och utbildning av oberoende

valobservatdrer och kontrollanter, vill man frimja valinstitutionen som en del av det

demokratiska samhallet.

e Politiska partier

Att ha olika valmoéjligheter dr bland det mest vésentliga i ett demokratiskt samhalle.

Fragor att fokusera pa dr huruvida partiet dr beroende av yttre intressen och finansiérer,

hur medlemsbasen ser ut samt att alla partier inom systemet agerar utifran samma regler.

Da partierna dr folkets politiska representanter dr det viktigt att det finns en intern

demokrati och representativitet inom partiet.

e Folkvalda parlament

Ett basalt problem i icke-demokratiska samhéllen dr oppositionens roll kontra den

regerande maktens. Ett fungerande parlament ska ha en konstitutionell roll som

lagstiftande, granskande och kontrollerande. I manga ldnder genomsyras relationerna

mellan regering och opposition av korruption och maktmissbruk.

e En demokratisk regeringsmakt

I mindre demokratiska samhillen préglas ofta statssystemet av regeringens totala makt,

inte sdllan pa bekostnad av ett folkvalt parlament och ett civilt samhélle. Framfor allt blir

folket statens tjdnare och inte tvirtom. Ett bistindsomrade &r att bygga upp ett fungerande

skattesystem sé att resurserna kommer fler till handa &n bara den regerande makten, att

resurserna delas lika pé ett representativt sitt.

e Ett fungerande réttsviasende



Bland det mest fundamentala i en demokrati ar att alla medborgare kdnner sig skyddade
av lagen och att alla behandlas lika av de réttsliga institutionerna. Bristen pé legitimitet
gors sig ofta pamind 1 form av politiker som stdr ovanfor lagen och en genomsyrande
korruption. Att utveckla ett réttsystem som hyser respekt for medborgarna och som
medborgarna hyser respekt infor &r ddrmed av hogsta vikt for institutionellt
utvecklingsbistind (skr 1997/98:76, 1998:17-21).
Till detta bor tillaggas att Sverige har ett antal villkor som man inte vill kompromissa bort,
men som inte har en egen ”institutionell plats”. Jag syftar hir pd virden som jdmlikhet och
respekt for de ménskliga rittigheterna. Alla dessa viarden gér hand 1 hand och &r inbakade i
respektive institution. Exempelvis ér ritten till fria val en ménsklig rattighet enligt FN, dven
om jag har tagit upp det som en demokratisk institution.

2.4 Virden inom svensk forvaltning

For att kunna bedoma huruvida den kulturella kontexten tas 1 beaktande vid
utvecklingssamarbete kan det vara bra att veta var man sjilv star, vilka virden det dr som
Sverige vill formedla och exportera, och som vi anser legitimerar en forvaltningsinstitution.
Jag ska pa ett inte alltfor djupgdende sitt redogéra for ett antal virden inom svensk
forvaltning som jag tycker karaktiriserar det typiskt svenska. Detta kommer jag att gora
utifran Lennart Lundquists resonemang om olika virden inom offentlig verksamhet. Jag vill
dock understryka att det dr de normativt baserade virdena jag nu redogér for, inte
administrativa system med en “hardare” karaktir.

Med svenskt forvaltningsbistdnd syftar jag pa samarbete mellan svenska offentliga organ och
samarbetspartner i mottagarlandet. Det bor séledes snabbt redogoras for vad som menas med
en offentlig institution da virden och etik inom dessa kan skilja sig avsevirt frdn vad som
menas med virden och etik inom det privata niringslivet. Utifran Lundquist bok
”Demokratins Viaktare” lanar jag tre grundkriterier for vad som exemplifierar en offentlig
institution: den &r kdnd av aktorerna, den ar medvetet skapad for att tillgodose specifika
andamal och det finns forberedda direktiv for att férdndra en offentlig institution (Lundquist
1998:40).

Det ér inte bara strukturen som skiljer offentliga institutioner fran den privata sektorn, utan
dven dess normativa innehdll. I en artikel pa Dagens Nyheters debattsida tar ett antal fore
detta foretagschefer upp hur etiken ser ut inom néringslivet. De redogor for tre olika punkter
som driver arbetet for etikfrimjande inom fOretag. Det forsta dr risk. Genom extern hjélp
forsoker man inom foretaget 1dgga en etisk dimension till sin policy dd man annars riskerar att
framstd i dalig dager. Det andra dr affdrsstrategi. Enligt denna punkt dr det pur l6nsamhet
som driver fokuseringen pa etik inom foretaget. Det tredje ar moral. Ett foretag som motiverar
etiken utifrdn denna punkt &r enligt artikelforfattarna drivna av en dkta 6nskan att gora ritt for
sig (www.dn.se 050416).



Inom offentliga institutioner maste dock forutom dessa tre en ytterligare dimension lidggas for
att de institutionerna ska anses vara normativt legitima och forankrade i samhillet. Detta dr
vad Lundquist kallar for ett “offentligt etos”. Han delar upp det i en sexbildsmatris. Inom
kategorin Ekonomivérden é&terfinns funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och
produktivitet. I kategorin Demokrativirden finns politisk demokrati, rattsdkerhet och offentlig
etik (Lundquist 1998:63). D4 min uppsats har en normativ inriktning pé forvaltningsbistdnd
och institutionsutveckling kommer jag givetvis att frimst ldgga vikt vid de tre variablerna
under Demokrativarden. Det dr dock litt att komma in pd en ideologiskt fiargad argumentation
om vad som ska driva utvecklingen av en forvaltning; ska den vara marknadsorienterad eller
fokusera pa de etiska viardena? Ska man ta storre hinsyn till de tre etikdrivande punkterna
som forekommer i debattartikeln? Jag véljer att halla mig utanfér en sddan debatt. Lundquists
variabler 6verensstimmer med det som Sida onskar exportera inom ramen for en demokratisk
forvaltning och kan likaledes knytas ihop med delar av PGU-propositionens mal. For den
empiriska delens skull dr det viktigt att konstatera att Sverige verkar for en decentraliserad
forvaltning. Den lokala demokratin har stor betydelse for svenskt forvaltningsvdsendet och
demokratiska synsitt (Premfors et al 2003:67). Det &r denna, inte helt politiskt oproblematiska
forestdllning man ville formedla till zimbabwierna. Jag skulle saledes vilja ldgga till
decentralisering till Lundquists demokrativirden ovan.

2.4.1 Forvaltning i utvecklingslédnder

For att kunna se huruvida det uppkommer normativt och etiskt baserade virdekonflikter inom
forvaltningsbistandets implementering kan det vara fordelaktigt att &ven redogdra for typiska
karaktirsdrag inom forvaltningen i utvecklingsldnder. P4 sd sitt kan jag stilla dem emot
varandra och fa en tydlig bild av de olikheter som kan ge upphov till konflikter.

Det frimsta karaktirsdraget som dels dr utmérkande for forvaltningen i1 véstldnder, dels den
frimsta skillnaden gentemot svensk forvaltning dr var i implementeringskedjan makten
egentligen ligger. I Sverige ar forvaltningen legalt baserad. I de flesta utvecklingsldander, detta
ar givetvis en generalisering sd god som alla andra, fattas besluten langt ner i1
implementeringskedjan och det ar sdledes hédr den politiska makten gentemot medborgarna
ligger (Blomquist 2001:217). D& strukturerna och processerna i utvecklingsldndernas
forvaltningar inte dr har samma harda weberianska regelstrikthet som relativt sitt dnda far
sdgas karaktirisera de vasterldndska, dr det svart att urskilja praxis i respektive land. Allmént
kan vil sdgas att det ofta finns en partikularistisk pragel. Men denna partikularism &r socialt
och kulturellt betonad, dvs. spelreglerna ar individuella for respektive land och situation
(Blomquist 2001:232). Kontextkénslighet blir darfor av yttersta vikt. Kédnner man inte till de
informella reglerna och var makten ligger, brister trovérdigheten.

Man méste ta hinsyn till institutioners reformtréghet vid utvecklingssamarbete. Det finns
manga teorier om vad som orsakar denna. Jag ska inte ge mig in i denna teoretiska djungel
hér, men jag kan dterigen konstatera att de socialt och kulturellt baserade strukturerna ofta inte
ar sarskilt mottagliga for fordndring. Det kan bero pé sk. path dependency, eller att det skulle
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innebdra alltfor stor personlig forlust vid en fordndring av systemet for den som har mycket
investerat i det. Man kan dven se till det kollektiva handlandets logik — "varfor ska jag om
ingen annan?” (Blomquist 2001: 228). En stor och hogst vésentlig skillnad mellan férvaltning
1 vést och utvecklingsldnderna dr bristen pa institutioner som frimjar en regelbaserad och
neutral forvaltning. Fragan om vilken typ av projekt som dr ldmpligast for att nd en
forvaltning som &dr neutral kontra lagarna ligger dock utanfor mitt problemomréde och
kommer inte att diskuteras hir.

2.5 Svenskt bistand alltmer demokratiserande

Svenskt bistand har fitt en mer demokratiserande prigel, det har blivit mer normativt
uppfostrande om man vill uttrycka sig harddraget. Detta dr givetvis intressant for min
undersokning di en mer normativ karaktér enligt min hypotes torde skapa fler konflikter. Jag
ska dérfor redogora for tva viktiga propositioner i &mnet, med cirka 40 ir mellan sig. | minga
av de texter som jag ldast om de tva propositionerna, Bistdndsbibeln och PGU, menar man att
PGU ir ett fortydligande och en forlingning av den dagordning som sattes 1962. Jag kommer
endast att lagga vikt vid de fordndringar som ror demokratibistandet och som kan péaverka
svaret till min fragestéllning.

2.5.1 Proposition 1962:100 — ’Bistdndsbibeln”

I de inledande allmédnna riktlinjerna for svenskt bistand i propositionen frn 1962 menar man
att  ...”politiska, moraliska, och ekonomiska skdl samverkat med den tekniska och
ekonomiska utvecklingen till att skapa forutsittningar for en omfattande bistdndsverksamhet.
Detta bistand gar ut pa att vidga handeln, lindra ndden, formedla kunnande och tillfora
kapital. Det syftar till att hjidlpa de fattiga folken att utvecklas ekonomiskt och socialt och
didrmed hjilpa sig sjdlva” (proposition 1962:100:3). Det bistdnd som hdr beskrivs har en
ekonomisk karaktir, 1 form av yrkeskunnande och kapital, frimst frdn svenskt néringsliv och
ideella folkrorelser. Propositionen ville darfor 6ka det statligt finansierade bistandet.

Vidare fastslas att “malet for bistdndsgivningen &r att hoja de fattiga folkens levnadsniva”.
Konkret innebir detta att avskaffa svélten och massfattigdomen, att eliminera de epidemiska
sjukdomarna, att minska barnadddligheten och 6ver huvud skapa mojligheter till drigliga
levnadsvillkor.” (proposition 1962:100:7). Jamfoér man detta med vad som anges i
regeringens skrivelse fran 1998 ser man en markant forandring: “Regeringen vill i denna
skrivelse belysa forutsdttningarna for att genom utvecklingssamarbete stirka stodet till en
héllbar demokratisk utveckling och respekt for ménskliga rattigheter.” (skr 1997/98:72:9). Till
detta bor dock tilliggas att man i propositionen fran 1962 liagger vikt vid framjandet av en
demokratisk utveckling i mottagarlinderna, om an i nagot forsiktigare termer. Under rubriken
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”Bistdndets mal” menar man att det dr riskabelt att ange sociala och politiska mal for
bistaindsverksamhet. ”Det dr inte givet att de sociala och politiska system och principer till
vilka vi ansluter oss ar for alla u-linder &ndamaélsenliga eller uppnaeliga. Trots detta kan det
vara rimligt att soka inrikta bistindsgivningen s& att den, s& ldngt man kan beddma,
medverkar till en samhillsutveckling i politiskt demokratisk och socialt utjamnande riktning.”
(proposition 1962:100:7). Vad som &r intressant dr att se hur de demokratiska och ménskliga
rattigheterna far allt storre spelutrymme ju senare i tiden man befinner sig.

2.5.2 Proposition 2002/03:122

PGU-propositionen fran 2003 behandlar d@mnesomradet Global utveckling och Sveriges
politik rorande detta dmne. Ett sirskilt avsnitt behandlar utvecklingssamarbetet inom omradet.
Propositionen menar att ’kdrnan i utvecklingssamarbetet dr att bidra till 6kad kunskap och att
bygga upp varaktiga institutioner” och man vill genom samarbete med de statliga
forvaltningarna 1 respektive utvecklingssamarbetsland komma fram till denna kérna
(proposition 2002/03:122).

Det finns ett antal drag som ar karaktariserande for denna proposition. Det forsta ér att fokus
laggs pa att utvecklingssamarbetet ska ske med de allra fattigaste landerna. Det understryks
att malet for svenskt utvecklingssamarbete dr att avskaffa fattigdomen och skapa
forutséttningar for méanniskor att forbattra sina levnadsvillkor (proposition 2002/03:59). Detta
ar en slags aterknytning till huvudsyftet i proposition 1962:100. Man vill dven koncentrera
antalet samarbetspartners samt fordjupa det partnerskap som é&r aktuellt. Vidare ldggs stort
ansvar hos samarbetslandet. Det dr séledes inte Sverige som ska styra insatserna, de ska vara
mer efterfragestyrda. Propositionen trycker pd att det dr de nationella behoven och
prioriteringarna som ska ligga till grund for allt arbete. Tétt sammanfldtat med detta
karaktidrsdrag &r en annan nyckelpunkt som &r intressant for min uppsats; fokus pa
demokratiframjandet inom samarbetslandet. Sverige dr utifrdn PGU endast intresserat av att
samarbeta med ldnder som stédjer demokratifrimjande projekt och procedurer. Man vill
skapa ett partnerskap som dr baserat pa gemensamma vérdegrunder (proposition
2002/03:122:63).

Vidare vill man att det ska rada samstdmmighet mellan insatser i utvecklingslandet. Sveriges
satsningar ska integreras med de pd multilateralnivéd, tex. inom FN och EU och andra
internationella organisationer. Rollerna kommer saledes att integreras mellan olika givare och
mellan olika nivder. Begreppet samstdmmighet innebidr inte endast samstdmmighet mellan
givarna, utan ocksd mellan insatserna 1 sig. Svenskt utvecklingssamarbete manar till
konsensus 1 politiken vad géller utvecklingssamarbete och politiken kring global utveckling i
stort. Det ar alltsd viktigt att de mal som praglar politiken kring global utveckling, dvs. ett
frimjande av minskliga rattigheter, demokrati och jdmstdlldhet, lyser igenom alla projekt
som utfors, oavsett om det sker 1 Sveriges namn eller multilateral nivd (proposition
2002/03:122:62). Detta dr virden man inte vill kompromissa bort dven om bistdndet enligt
PGU ska syfta till att bli mer efterfragestyrt.
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Ytterligare ett utmirkande drag for PGU-propositionen édr dess fokus pa effektivitet i
utvecklingssamarbetet. Begrepp som malorientering, dndamalsenlighet, kostnadsetfektivitet
och resultatstyrning forekommer frekvent. Syftet dr att inte bara gora samarbetet effektivt
genom att undvika tex. dubbelarbete, utan dven utveckla kapaciteten 1 utvecklingslandet
géllande revision, utvirdering och resultatstyrning (proposition 2002/03:122:71).

Med denna proposition sitts utvecklingssamarbetet in i ett bredare perspektiv. Syftet dr att det
ska integreras 1 den politik Sverige &mnar fora for en hallbar global utveckling. Det &r samma
mél som ska higra; god samhéllsstyrning, demokrati och minskliga réttigheter, jamstilldhet
mm (proposition 2002/03:122:60). En tydlig fordndring &r siledes dven att synen pa
forvaltning och forvaltningsexport sétts i ett bredare sammanhang. Man tar FN:s konventioner
om manskliga rittigheter 1 beaktande pa ett sdtt som annars inte genomsyrat det
utvecklingssamarbete som inte explicit haft minskliga rattigheter och demokrati som
huvudsyfte (SKR 1997/98:79, 1998:8).

Sammanfattningsvis kan man alltsa sdga att politiken for svenskt utvecklingssamarbete har
breddat sitt perspektiv, d& man vill att insatserna ska integreras procedur- och
substansmassigt, men samtidigt avsmalnat gillande val av samarbetspartner, da stérre ansvar
laggs pé vederborande. Effektivitet i syfte att framja demokrati och méanskliga rittigheter ar
nyckelord och ett stérre ansvar laggs pa mottagarlandet. For min fragestillning ar det viktigt
att betona tva saker; dels de vdrden som Sverige inte vill villkora bort, dvs. demokrati,
jamstilldhet och ménskliga rittigheter, dels att bistdndet ska bli alltmer efterfragestyrt.
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3 Operationalisering andra nivan

Grundldggande for den dé géillande politiken kring forvaltningsbistand &ar Sidaskriften
”Making Government Work”. Det dr den policyn som projektet i Zimbabwe foljaktligen
radde under. I skriften understryks vikten av att ta hénsyn till den lokala kontexten. Man
menar att olika program bor utformas olika dé varje mottagarland har en individuellt utformad
forvaltning. Ménga landers forvaltningar ar direkta kopior av den ddvarande kolonialmaktens.
Det ar déarfor nodvindigt att i samarbetet ta hinsyn till lokala kulturella omstdndigheter. Sida
betonar sirskilt vikten av att bygga upp en sjdlvstindig forvaltning 1 mottagarlandet, som inte
fastnar i ett beroendeforhallande till Sveriges bistand. Forvaltningsreformerna bor saledes
integreras i de lokala strukturerna och procedurerna sa att de pa basta sitt kan implementera
den inhemska politiken (Sida 1991:14-16).

3.1 Zimbabwe som exempel

For att komma till en mer empiriskt konkret nivd har jag valt att analysera Lena Lindgrens
doktorsavhandling som kom samma ar som Making Government Work, 1991. Dir
problematiseras komplexiteten kring eventuella kulturkrockar vid forvaltningsbistdnd dn mer
djupgéende. Hon har anvént sig av ett projekt i Zimbabwe som syftade till att stirka den
lokala demokratin. Just detta exempel ar inte aktuellt idag dd Sverige inte for ett
utvecklingssamarbete med Zimbabwe péd bilateral nivd pga. de rddande politiska
omstdndigheterna i landet (www.sida.se). Jag viljer dndock att studera hennes resonemang,
dels d& hon operationaliserat problemet pa ett sitt som passar min uppsats, dels d& jag kan
problematisera vidare via den tillhdrande projektutvérderingen.

Enligt forfattaren har Sida en policy, SCULT (Socio—Cultural Approach) dir man
understryker vikten av att ta hénsyn till den kulturella kontexten vid forvaltningsexport; “the
emphasis is above all that of contexualization: each country presents a specific real socio-
cultural, political-economic conjuncture in time, and above all support to public
administration must be sensitive to that reality.”(Lindgren 1991:190). Man maéste alltsa vara
uppmérksam pa den krock som kan ske mellan vad som anses vara god forvaltningssed (se
stycke 2.4) 1 Sverige och vad som betraktas som efterstravansvért i mottagarlandet (Lindgren
1991:177). Jag har forsokt att hitta mer information om denna policy, men ej lyckats. Till sist
vinde jag mig till Lena Lindgren sjédlv. Hon forklarade att synsittet tillhorde ett teoretiskt falt
som kallas Development Administration. Filtet och policyn har av olika anledningar gatt i
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graven enligt Lindgren. Policyn dr dock vird att uppmérksamma pga sitt innehall och den
relevanta roll den spelade for projektet i Zimbabwe (Lindgren, intervju 050516).

Da utvecklingssamarbetet alltmer utformas efter mottagarlandets behov och onskningar (se
avsnitt 3.2. ovan) dr det svart att dra en grins mellan att leverera det som mottagarlandet
onskar, dvs. ofta rdd och expertishjdlp om hur svensk forvaltning &r uppbyggd, och att
samtidigt ha kinseltentakler for hur de lokala strukturerna ser ut och bor behandlas. I det
specifika fall som Lindgren tar upp fick SALA, dvs. Sveriges Kommuner och Landsting,
kritik for att leverera en alltfor svensk forvaltningsversion (Lindgren 1991:179). Aven om det
var Zimbabwe som efterfrigade tjénsterna, hade det kanske skett en mer -effektiv
implementering av virden som lokalt sjdlvstyre, demokrati och jamstilldhet, punkter bade
Sida och SALA ser som efterstrdvansviarda mél inom forvaltning och forvaltningsutveckling,
om de fogats battre med den zimbabwiska politiska kulturen (Lindgren 1991:185).

Lindgren tar sedan upp ett antal faktorer inom zimbabwisk politik som kan ga stick i1 stiv med
svenska virden. Som jag tidigare hdvdat dr Zimbabwe som specifikt exempel inte sdrskilt
passande, men jag tycker att de punkter som tas upp ar tillrdckligt generella for att kunna
appliceras pd de flesta samarbetsldnder Sverige har inom forvaltningsbistdndet, sdrskilt som
manga av dem ligger 1 sédra Afrika. Blomquists text kring forvaltning i utvecklingsliander (se
avsnitt 2.4.1. ovan) identifierar nistan pa pricken foljande problempunkter och hér syns en
tydlig overensstimmelse mellan det generella och empirin, dvs niva ett och tva. Att saledes
placera in Zimbabwe i en generell mall for hur ett typiskt mottagarland for svenskt
forvaltningsbistand ser ut, kinns med stdd av Blomquists resonemang inte alltfor langsokt. De
generella berdringspunkterna ér:

e Post-koloniala samhidllen. Manga lidnder har efter sjdlvstindigheten fran forna
kolonialmakter inte utvecklat demokratiska institutioner och har en mycket “ung”
forvaltning.

e En centralistisk stat. En given foljd av bristen pd demokratiska institutioner blir en
auktoritdr stat didr medborgarna inte har insyn och dir en klar och tydlig
implementeringskedja &r svar att urskilja. D4 ett av de frimsta malen med svenskt
forvaltningsbistand dr att stirka den lokala demokratin och verka f6r decentralisering
innebdr givetvis en centralstyrd stat stora motsittningar och problem.

e Politisk kultur. Det vore en underdrift att pasta att svenska politiska seder skiljer sig
avsevért frdn normerna i mottagarlinderna (Lindgren 1991:185-187).

Utifrdn Lindgrens resonemang kan jag utkristallisera ett antal punkter som generellt sett bor
gilla for svenskt forvaltningsbistand med hinsyn till den kulturella kontexten:

e Sverige som givarland (bdde finansiellt och kunskapsmaissigt) maste vara vél insatt
och orienterat 1 den politiska kulturen 1 mottagarlandet. Utan den vetskapen kommer
ménga projekt att falla platt.

e Sverige som givarland maste ha béttre insikt 1 hur véra egna normer och seder ser ut
dé de formar oss och vart sitt att tinka, pa samma sitt som den politiska kulturen i
mottagarlandet priaglar deras virderingar. Utan den sjédlvinsikten dr det svart att ta
hénsyn till en frimmande kulturell och politisk kontext. Det dr dessa normer och seder
jag forsokt operationalisera 1 avsnitt 2.4.

15



e Sverige som givarland bor ha en radgivande och stddjande roll. Likt Sidas skrift
understryker Lindgren att Sverige bor verka for att bygga upp en sjdlvstindig
forvaltning 1 mottagarlandet som inte skapar ett beroendeforhéllande till Sverige.

3.2 Vikten av utvardering

Svenskt bistand &r resultatstyrt i det avseendet att stor tyngd lidggs pé utvirderingar och
uppfoljning av projekt. Ofta tillsdtts en oberoende utredning for att se huruvida mélen
uppnétts eller ¢j (Bengtson, intervju 050512). Detta dr ett av de sétt som syftar till att
effektivisera bistandet enligt PGU-propositionen.

For att komplettera Lindgrens studie av projektet med utveckling av lokalforvaltningen 1
Zimbabwe har jag matchat hennes problematisering av projektet med dess officiella Sida-
utvdrdering. Denna gjordes oberoende fran SALA, som var projektutforare. De brister som tas
upp ar ungefir de som Lindgren tagit upp i sin avhandling. Utvirderarna menar att svarigheter
och meningsskiljaktigheter uppkommit framfor allt pga. de rddande omsténdigheterna i landet
vid tidpunkten da projektet utfordes, dvs. fran 1983 till 1989. Tiden da projektet genomfordes
priaglades av ett post-kolonialt klimat med en starkt centraliserad fOrvaltningsapparat
(Gustafsson et al 1990:4). Utvirderingen tar upp problem som vilar i den fundamentala
skillnaden mellan den svenska och den zimbabwiska institutionen i samarbetet. Man menar
att svenska SALA har lang erfarenhet av en demokratisk kultur vad giller lokalt sjdlvstyre, till
skillnad frdn Zimbabwe. Man kan darfor inte heller direkt applicera svenska ldsningar pa
zimbabwiska problem (Gustafsson et al 1990:25). Utvérderingen pekar ocksé pa vikten av att
de konsulter som arbetar med projektet i friga kénner till och kan ldsa av den lokala kulturen.
Ett sitt att na det malet pa ar att ha langtidsanstéllda konsulter vars kunskap blir djupare én de
korttids-konsluter som ofta har en mer bristfillig forstielse och insikt (Gustafsson et al
1990:32).

En utvirdering som har férre &r pa nacken och som ger en generell dverblick av problem som
kan uppkomma &r "Genomgang av Sidas utvérderingar och rapporter som avser kompetens-
och institutionsutveckling i projekt och program” fran 1998. Jag anvinder mig av denna da
jag vill ha négot 1 utvdrderingsvdg som ligger mer i tiden, men ocksd for att bevisa att
skillnaderna inte &r alltfor stora mellan de problem som uppmairksammas dé& och nu, vilket jag
dven argumenterat for i metodstycket. I utvdrderingen framkommer egentligen inget nytt.
Man identifierar problem som att institutionsutvecklande program maste vara politiskt
forankrade pa bada sidor av samarbetet for att nd 6nskade effekter. For att kunna nd dnskade
effekter méste det vara ett langsiktigt samarbete vilket kraver, aterigen, politisk forankring.
Man understryker dven att det dr svart att dverfora information fran ett sammanhang till ett
annat varfor det dr viktigt att gora en kontextanalys av landet eller projektomradet ifriga.
Annu ett problem som uppmirksammas #r att de projekt som analyseras ofta inte har som
huvudsyfte att frimja institutions- och kapacitetsutveckling. Det &r snarare nagot som
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kommer pa kopet vid det sdttet att arbeta pa, dvs. systersamarbete mellan institutioner
(www.sida.se).

3.3 Malstyrning och konkreta direktiv

For att f& svar pa den andra delen av min fragestdllning, om det finns nigra explita regler eller
direktiv att vinda sig till vid viardebaserade problem vid projektimplementeringen, har jag valt
att intervjua tva personer som har ldng erfarenhet inom forvaltningsbistandet, Hallgerd
Dyrssen frén Sidas DESO-avdelning och Bjorn Bengtson fran Sipu International AB, ett
konsultforetag som sysslar med forvaltningsbistand. Jag stéllde i1 princip samma frigor till
dem, och fick i princip samma svar. Namligen att det inte finns ndgot svar. Den mest
Overgripande gemensamma nidmnaren for att ett projekt ska lyckas &r enligt Hallgerd Dyrssen
att man ser till mottagarlandets behov och dnskningar, att man &r lyhord och insiktsfull vad
géller den kulturella kontexten. Liksom Sidas skrift "Making Government Work™ samt
Lindgrens avhandling och den officiella utvdrderingen av projektet i Zimbabwe, menar
Dyrssen pé att det dr viktigt att inte gora mottagarlandet beroende av vér hjdlp: ”Vi kan
samarbeta och stodja men aldrig ta 6ver och inte heller kompensera for de brister som finns i
vara samarbetslidnder.” (Dyrssen, Intervju 050513).

En f6ljdfraga till huruvida institutionellt bistdind &r mer kénsligt for kulturella och
viardebaserade krockar, d&r om det skett en fordndring G&ver tid, dvs. mellan de tva
propositionerna 1962:100 och PGU-propositionen. Jag stéillde frdgan till Bjorn Bengtson och
hans svar stimde Overens med min hypotes, ndmligen att det har skett en Okning av
virderelaterade konflikter. Bengtson poédngterar dock att det skett en 6kning i proportion till
den 6kade uppmérksamhet dessa fragor fatt inom svensk bistdndspolitik. I och med PGUs
intrdde pd scenen med dess demokratifrimjande syfte finns det foljaktligen fler fragor att
beakta.

Jag fér intrycket av att bistdndsprojekten i enlighet med PGU, faktiskt &r mycket malstyrda.
Sida har blivit béttre pa att formulera mal, pa bade generell och projektspecifik nivd. Diaremot
kan svagheter finnas i att situationsanpassa dem (Bengtson, intervju 050512). En positiv
effekt av PGU ér att Sida nu har léttare att formulera mal for hur bistandet ska se ut och vad
man vill uppnd med det. Baksidan &r att dessa mal ofta ror sig pa konceptuell niva. De
demokratifrimjande atgdrder som Sida vill att projektet ska syfta till kanske inte forstds eller
tas hinsyn till vid implementeringen. Vid sddana problem finns inga generella riktlinjer for
hur man ska komma ur problemsituationen och ro hem projektet som vinnande i hamn.
Problem i form av brist pd maélstyrda riktlinjer finns alltsa inte. Det &r nir dessa méal ska
situationsanpassas som problem kan uppsta.

Bengtson menar att det dr sjdlva uppdragsbeskrivningen av projektet som styr utformning och

dess mal och att det ar i malbeskrivningen de riktlinjer som finns att luta sig mot star att finna.
I och med att projektet och uppdragsbeskrivningen dr framarbetad i1 samarbete med
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mottagarlandet och ddrmed till viss del kan sédgas vara efterfragestyrt, bor ocksa malen rent
teoretiskt vara realiserbara i implementeringslandet (Bengtson, intervju 050512). Om det trots
allt uppstar problem vid implementeringen, om mottagarlandet inte vill se till de ”mjuka” mal
Sverige har, vinder man sig helt enkelt till uppdragsgivaren for radd, inom eller utom det
formella ramverket. I de allra flesta fall innebér det att man vénder sig till Sida och ansvarig
for projektet 1 samarbetslandet. Vid ménga problemtillfdllen bor berdrda parter i projektet
kanske ta sig en funderare 6ver huruvida projektets totala maluppfyllelse gagnas om man
uppmirksammar negativa avvikelser. Kanske gér det att uppfylla de Overgripande mélen
anda. Kanske innebar det enbart negativa foljder av ett agerande vid en problemsituation. Man
méste dven beddma hur stor realiserbarhet mélen i sig har. Ibland 4r mélen inte realistiska rent
tidsméssigt. Man bor ha inte orealistiska forhoppningar pa att alla mal om demokrati och
ménskliga réttigheter alltid kan uppfyllas pa det sétt och i den takt som givarlandet nskar.

Jag soker ocksé svar pa var i implementeringsstegen en eventuell konflikt kan uppstd. Min
hypotes var att det ar ldnken ldngst ned i implementeringskedjan som dr den svagaste. Enligt
Bengtson sa stimmer det ofta, men det &r inte en helt vattentit och alltid giltig slutsats. Vissa
ganger kan man inte forutspa var meningsskiljaktigheterna ska uppstd. Daremot vet man ofta
om de kommer att uppsta (Bengtson intervju 050512). For att ett projekt inte ska bli haltandes
halvvégs krdvs en bra uppdragsbeskrivning ddr man har varit lyhérd och omdémesfull vid
kartlaggningen av kapaciteten for projektforverkligandet i mottagarlandet. For att
sammanfatta det hela kan man alltsé sidga att det inte finns ndgra explicita riktlinjer for hur
man hanterar en vérdebaserad konflikt vid projektimplementeringen. Svaret finns i en
kombination av den malstyrda uppdragsbeskrivningen och en dos av maénsklig moral,
lyhordhet och kunskap i landet i fraga.

Péa sitt och vis har jag nu gatt runt problemet ett varv och kommit fram till att det inte finns

nagra svar, bara malstyrda riktlinjer. For att inte ga ytterligare ett varv dr det hog tid att knyta
thop sécken.
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4  Analys — att knyta 1thop sdacken med
teorin

Med de operationella indikatorer jag nu har vaskat fram fran niva ett och tva, kan jag ge mig i
kast med att soka besvara min forsta fragestillning. Hur bdddar institutioners komplexitet och
kulturella forankring, for en krock med andra kulturers virden och forvaltningssystem? Jag
tanker hér applicera mitt teoretiska ramverk pa de problem jag sovrat fram och se vilka svar
jag kan fa. For tydlighetens skull ska jag snabbt gi igenom de problem (mina variabler pa
metodsprik) som uppstod vid implementeringen av Zimbabwe-projektet. Dessa ser jag som i
viss médn generellt gangbara d& de operationaliserats fram bade pa niva ett och niva tva. Jag
ska ocksa kort redogéra for de teoretiska instrument som jag tycker dr anvindbara for att
analysera mina variabler.

Den forsta variabeln och det mest abstrakta problemet ror den postkoloniala kontext vari
projektet tog plats. Till detta hor svarigheten med relationen lokal/centralstyrd forvaltning.
Skillnad mellan institutioner ar min andra variabel vilket d&ven beror variabeln legitimitet fran
niva ett. Till sist kommer den politiska kulturen.

De teoretiska komponenter som &r anvidndbara for att besvara min fragestéllning ar
stigheroende, Scotts tre pelare samt en sammanslagning av March och Olsens olika
analysnivaer och Johansons tre fordndringsstadier. Dessa ska nu fogas samman till vad som
forhoppningsvis blir ett svar till min fraga. Jag vill forst bara understryka att alla dessa delar
givetvis hinger ihop och &dr beroende av varandra. Att stdlla upp det péd detta
ekvationsliknande sitt dr till for den metodologiska tydlighetens skull.

4.1 Stigberoende och den post-koloniala kontexten

Det forsta problemet som uppméarksammats i bdde Lindgrens avhandling och den officiella
utvirderingen av projektet dr den post-koloniala kontext vari implementeringen tog plats. Da
projektet startade, 1983, hade Zimbabwe varit ett sjilvstindigt land i tre ar. Det sdger sig
sjdlvt att forvaltningen fortfarande hade drag av den forna kolonialmaktens. En ung
forvaltning utan demokratiska institutioner krockar latt med en som har ett 1dngt demokratiskt
klimat. Att se det hela ur ett stigheroendeperspektiv gor att man ser olikheterna som
svarfordnderliga och darfor forsvaras ett institutionellt samarbete. Med resonemanget om
stigberoende foljer resonemanget om formativa moment. Vad projektet i Zimbabwe syftade
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till; att decentralisera forvaltningen, har en lang tradition inom svensk forvaltning. Jag vagar
till och med pasta att traditionen &r sa 14ng och rotad att det eventuella formativa moment som
skapade traditionen ur den hér aspekten dr preskriberat. Genom att méta vér starka tradition,
sa stark att det formativa momentet inte dr aktuellt langre, med det extremt aktuella formativa
momentet Sjdlvstindighet 1 Zimbabwe, tydliggors skillnaderna d@n mer. Dessa skillnader
paverkar givetvis synen péd hur en forvaltning ska skotas och fungera. Problematiken fastlés
explicit i1 utvirderingen: ... it has not usually been appropriate to reach for a tailor-made
solution from the Swedish system” (Gustafsson et al 1990:25).

4.2 Balansging mellan pelare och institutionella
skillnader

En fortséttning pa den kontextuella skillnaden och dirmed synen pa lokal/central-styrning ar
givetvis den del som handlar om de fundamentala skillnader som finns mellan de
zimbabwiska institutionerna och de svenska. Har kommer vi tillbaka till legitimiteten och hur
synen pa vad som &r legitimt i ett system skiljer sig fran ett annat. De virden och normer som
jag operationaliserat via Lundquist och Sidas skrifter blir hiar anvéndbara. Det vi identifierar
som nagot legitimt, dvs. Lundquists Demokrativirden, gar hand i hand med de virden varpa
de demokratiska institutionerna 1 Sidas skrift vilar. Dessa vérden gar utdver det rent
forvaltningstekniska men utgoér dndock en vésentlig del av den bild som vi vill exportera
géllande forvaltningens utformning.

Genom att anvinda mig av Scotts tre pelare och fokusera pd de tva sista av dem, den
normativa respektive kognitiva, far jag en normativ och vérdefokuserande grund att utgé
ifrdn. Jag tror att det pa manga hall 4r krockar mellan dessa tvd som kan utgdra grunden for
eventuella vérdebaserade konflikter vid olika bistandsprojekt. Att man som givarland och
utomstaende i projektet inte ser till den normativa och kognitiva pelaren, utan helt forlitar sig
pa de legala ramverk som finns i landet. Saknas det Gverrensstimmelse mellan gemenemans
vérderingar och instdllningar och med de lagar som é&r konstitutionellt forankrade, dr det givet
att projektet 1 fraga inte kommer att &tnjuta legitimitet hos medborgarna och dédrmed inte
kunna implementeras pé ett fullgott sitt. Samtidigt maste man ta hinsyn till var i samhillet
makten ligger dd man 1 manga fall formodligen inte kan utféra ndgra foriandringar utan den
politiska maktens godkénnande i ryggen. Utan det har man inte legitimitet hos medborgarna
heller. Det dr en balansgdng mellan pelare. Detta visar naturligtvis dven pa vikten av
individuella planer for varje land, vilken pelare som har makten sa att séga.

4.3 De tre analysnivderna och den politiska kulturen

20



Ett av de problem som identifieras i bade Lindgrens avhandling och Sidas utvirdering av
Zimbabwe-projektet dr huruvida effektiviteten blir lidande beroende péd var i hierarkin man
véljer att implementera atgarder. SALAs uppgift var att, i linje med de demokratiska virden
Sverige vill exportera, minska byrakratin och hierarkin inom forvaltningen. Detta stotte pa
problem da det gick stick i stdv med de politiska traditioner som rader i Zimbabwe (Lindgren
1991:184). Ett av de moment dér svarigheter uppkom pé grund av den hierarkiskt uppbyggda
byrakratin var de sk. Special Studies, dir svenska experter akte ned for att ge rad. D4 det inte
fanns en mottaglighet pa hog ministerniva i mottagarlandet foll effekterna av momentet platt.
Detta dr ett ypperligt exempel pd hur viktigt det dr att identifiera var man @mnar légga krutet.
I frdgor som ror lokal forvaltning, vilket har en tung politisk vikt, kan man inte i ett
centralstyrt land som Zimbabwe forvéinta sig att resultat ska infinna sig dd man lagger
resurserna pa en lag niva, eller individnivan, for att aterknyta till det teoretiska ramverket
enligt March och Olsen. De menar att en reform fir olika effekt beroende pa var man
implementerar den. En individ kan vara mottaglig for fordndring dir en institution inte alls &r
rubblig (1989:58). Hér dr dven Johanssons utkristallisering av olika institutionaliseringsnivaer
anvindbar. Habitualiseringsfasen, den del dir reforminitiativet vilar pad en individ har inte
effekt forrdn fordndring gatt igenom objektifieringsfasen, dér rutiner skapas for att slutligen
na institutionaliserad status, dvs. sedimenteringsfasen, den nivd March och Olsen kallar
miljo/kontextnivan.

Utifran ovanstaende resonemang torde det vara svarast att reformera pa den hogsta nivan, da
det blir trogare ju lingre upp man kommer. Vad som dock dr anmérkningsvart ar att det ar
langst ned 1 implementeringskedjan krockar kan uppsta. Det &r létt att komma Gverens pé
hogre konceptuell niva (Bengtson, intervju 050512). Det blir en balansgang mellan auktoritet
och den faktiska makten. For att nd resultat bor man rikta in sig pa alla tre nivaer, individ,
institution och miljé/kontext. Detta blir dock litt ett cirkelresonemang da den (politiska)
miljon/kontexten paverkar institutionen som paverkar individen.
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5 Slutsats och resultat

Analysen har belyst problemen i Zimbabwe-projektet utifran en teoretisk bas. Jag har haft for
avsikt att pavisa varfor och hur institutionellt bistdnd 4r extra mottagligt for virdebaserade
krockar. Vad som kan konstateras dr givetvis att institutioner dr mycket kontextuellt kédnsliga,
baserat pa min teoretiska orientering. Darmed dr det nddvéndigt att ha kinnedom om den
kulturella kontexten ndr man ger sig in i ett institutionellt samarbete. De problem som faktiskt
uppkom 1 Zimbabwe-projektet dr baserade pa behovet av just det hdnsynstagandet och
(franvaron) av den kulturella kinnedomen. Det allra mest overgripande och enkla svaret pa
min underskning fastnar saledes i truismen ta hdnsyn till den kulturella kontexten”. Detta dr
inga revolutionerande 16psedelsnyheter, utan nagot som uppmérksammats ldnge inom
bistandet. Det kan till och med tyckas vara en sjdlvklarhet. Att stanna vid ovanstdende svar
innebér foljaktligen att jag inte bidrar med nagot nytt utan hade kunnat spendera tio
akademiska poing liggandes pa sofflocket. Svaret pa min forsta fréga, utifrdn resonemangen
och analysen av niva ett méste hiar sammanlidnkas med fraga tva for att ha relevans annat &n
som en beskrivande studie av institutionellt bistand.

Det ganska léttfunna svaret pd min forsta friga leder mig dock vidare till det inte alls lika
lattfunna svaret pa min andra fraga och ldnken mellan de tvé fragorna blir nu allt tydligare.
Det finns nagot paradoxalt over detta problemomrade som krupit sig pd och blivit tydligare ju
langre uppsatsarbetet har fortlopt. Det paradoxala ligger 1 behovet av en dvergripande policy
som ger generella riktlinjer for hur man tar hinsyn till den kulturella kontexten pd konkret
niva. Samtidigt dr det en omdgjlighet att ta hdnsyn till nagot sa subjektivt och lokalt som en
kulturell kontext, hur skriver man generella direktiv for ndgot sddant? Just dirfor finns det
kanske ett behov av ett regelverk att luta sig emot vid implementeringsproblem, riktlinjer som
ar tydligare 4n de som faktiskt kan uttolkas via uppdragsbeskrivningen och de
projektspecifika malen.

Utover det paradoxala med att behdva generella men samtidigt konkreta riktlinjer 1 den
subjektiva och kulturella djungeln av vdrderingar, har jag funnit 4nnu ett moment 22 liknande
foreteelse. Kan Sverige stilla krav pa att mottagarlandet dr demokraitfrimjande samtidigt som
att projektet ska dgas utav mottagarlandet och utgd frin deras behov och kapacitet? Som en
foljd till den kontextuella kénslighet som krdvs for att kunna implementera projekt pa ett
legitimt sétt fordras att projektet i sig dr efterfrdgat i mottagarlandet. Detta dr en stor del
bakom PGU-propostionens bistandspolitiska innehall. Det efterfragestyrda bistandet, vilket i
viss man kan sammankopplas med ett hinsynstagande till den kulturella kontexten, kan dock
tyckas rimma illa med de krav Sverige 1 och med PGU stéller pa samarbetslinderna. Kraven
pa “mjuka” virden som respekt for demokrati, ménskliga rittigheter och jamstélldhet &r
ovillkorliga och kan di inte, sdvitt jag forstatt, inte kompromissas bort vid eventuella
konflikter. Med den bakgrunden kan saledes en konsult hamna i en situation dir denne & ena
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sidan ska ta tillvara pd och vara en representant for de demokratiska normer och seder svensk
forvaltning star for och vill exportera, & andra sidan ta hédnsyn till den lokala kulturen dir
viarden som jdmlikhet och ménskliga rittigheter uppfattas som bade vanskligt och irrelevant
for landets forvaltning och framtida utveckling. En rétt knepig sits.

Men kanske &r bristen pd explicita riktlinjer och ramverk att luta sig mot vid eventuella
problemsituationer som &r kulturellt baserade egentligen ganska given, d& varje institution
figurerar 1 en normativ kontext, socialt och kulturellt praglad av det samhélle den utgdr en del
utav. Att generalisera for mycket, utan att komplettera med projektindividuell kontextanalys
och situationsanpassa malstyrningen, torde vara lika svart och vanskligt som onddigt d& man
anda inte kan applicera generellt géllande regler pd sarpriaglade problem. Det dr hir minga
génger den konceptuella malstyrningen fran Sida brister. Det &r sdledes givet att varje specifik
situation bor vara en individuell avvigning. Sa pa sétt och vis ar bristen pd svar av min andra
fragestillning egentligen ett svar i sig. Det gér inte att skapa objektiva och generellt gingbara
regler for ndgot som &r sd subjektivt och situationsspecifikt. Att fora en dialog med
mottagarlandet samt med projektansvarig i Sverige torde vara den sékraste vigen att ro hem
ett lyckat projekt, pad rent konkret niva. Icke att forglomma hér dr alla de malriktlinjer,
metoder och policys som Sida faktiskt har. Om bistdndet tenderar att bli &n mer mjukt i sin
karaktéir kan det dock vara vért att tinka over 4n mer hur man hanterar situationer dér parterna
inte dr Overens om vilka mél som &r viktiga att uppfylla, baserat pd vad som ér relevant 1
respektive kultur och vérdesystem. Om syftet dr att fora en bistandspolitik som, jamte
fattigdomsbekédmpningen, syftar till att fraimja demokrati, bér man i takt med att dessa fragor
kommer allt hogre upp pa dagordningen, dven utarbeta en bra metod for att hantera
tillhdrande problemsituationer. Ett slags skyddsnit for den nya politiken och dess mal.

5.1 Metodreflektion och kallkritik

Att skriva om bistandspolitik eller utvecklingssamarbete generellt innebdr oftast en
hénvisning till offentliga handlingar. Litteraturen och kéllorna stir ndstan alltid att finna i
regeringsskrivelser, propositioner eller offentliga utredningar och utvirderingar. Detta &r
foljaktligen vad jag baserat delar av min uppsats pa och att skriva en killkritisk del i
uppsatsen kdnns inte helt relevant di jag finner det mesta av mitt material som icke
tendensidst och relativt palitligt. Jag ar dock tacksam att jag fann den doktorsavhandling
Lindgren skrev, som problematiserar delar av mina tankar och mitt syfte med uppsatsen. Jag
ar dven tacksam att jag lyckades komma 6ver den tillhérande utviarderingen fran Sida. Pa sa
satt tyckte jag att jag kunde sluta den empiribaserade cirkeln 1 uppsatsen. Jag kénde dndock att
det fanns stora empiriska hal att fylla pa niva tva, dven efter att jag mjolkat ur det mesta ur
ovanndmnda tva dokument. Darfor vinde jag mig till Hallgerd Dyrssen och Bjorn Bengtson.
Med deras svar kunde jag slutligen verifiera min hypotes.

Rent metodmaéssigt tyckte jag i borjan att det kindes konstigt att forcera ndgon slags metod pé
min uppsats, d& den ligger ldngt ifrdn de kvantitativt och harda som jag forknippar med
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metodboks-praxis. Det visade sig dock vildigt gynnsamt att kunna bena upp och strukturera,
bade texter och min egen tankeverksamhet, med hjilp av variabeltdnkanden och teoriramverk.

Det dr slaende hur alla skrifter och utredningar befinner sig hogt upp pa abstraktionsstegen,
hur svart det var att plocka ned resonemanget om kontextuell hansyn till en konkret empirisk
niva. Fréagestillningen visade sig vara av gummisnoddskaraktir, hur lidngt jag é&n
konkretiserade resonemanget ville det hela tiden spjérna tillbaka, upp pa konceptuell niva. Jag
fick manga ganger kédnslan av att det var som att forsoka trycka ned en kork under vattenytan
och fi den att stanna dér, det var 1 princip omgjligt. Som jag podngterat i slutsatsen ar det
dock viért att se bristen pd svar som ett svar i sig. Det finns ndgot analytiskt matnyttigt i det
ocksa.

24



25



6 Referenser

Barchan, Margareta — Ekl6f, Bo — Franzén, Thomas — Jederberg, Gosta — Lindstahl, Kajsa —
Nivert, Marianne — Rydén, Bengt — Trollestad, Claes 050416. Féretagens intresse for etik
Styrs enbart av lonsamhet. Dagens Nyheter
http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?d=572&a=403472&previousRenderType=2

Bengtson, Bjorn. VD Sipu International AB. Intervju 050512.

Blomquist, Hans, 2001. ”Stat och fOrvaltning i u-linder” i Rothstein, Bo, Politik som
organisation. Forvaltningspolitikens grundproblem. Tredje upplagan. Stockholm: SNS
Forlag.

Dyrssen, Hallgerd. Avdelningen for Demokrati och Social Utveckling (DESA), Sida. Intervju
050513

Ehn, Peter - Haldén, Eva — Premfors, Rune — Sundstrom, Goran, 2003. Demokrati och
Byrdakrati. Lund: Studentlitteratur.

Esaiasson, Peter — Giljam, Mikael — Oscarsson, Henrik — Wiéngnerud, Lena, 2004.
Metodpraktikan. Andra upplagan. Stockholm: Norstedts Juridik.

Gustafsson, Lennart — Redmond Anthony — Rambanapasi, Christopher, 1990. Central
Authority Blocks Local Autonomy. Sida Evalutation Report 1990/2. Stockholm: Gotab.

Johansson, Roine, 2002. Nyinstitutionalismen inom organisationsanalysen. Lund:
Studentlitteratur.

Johnston, Anton, 1996. “Att utveckla en institution” 1 Carlsson, Jerker - Wohlgemuth,
Lennart, Férvaltning, Ledarskap och Institutionsutveckling — pa Afrikas villkor. Stockholm:
Gotab

Lindgren, Lena, 1991. Local Government Goes South. A study of Swedish Development
Assistance in the Field of Public Administration. Kungélv: Grafikerna i Kungélv AB.

Lindgren, Lena, docent, Goteborgs universitet. Intervju 050516.

Lundquist, Lennart, 1998. Demokratins viktare. Lund: Studentlitteratur.

26



March, James G. — Olsen, Johan P, 1989. Rediscovering Institutions. The Organizational
Basis of Politics. New York: The Free Press.

Propostition 1962:100
Proposition 2002/03:122
Scott, Richard W, 1995. Institutions and Organizations. London: SAGE Publications Inc.

Sida, 1991. Making Government Work. Guidelines and Framework for Sida Support to the
Development of Public Administration. Stockholm: Norstedts Tryckeri AB.

Sidas landstrategi Zimbabwe:
http://www.sida.se/Sida/jsp/polopoly.isp?d=268

Sida utvérdering:
http://www.sida.se/Sida/articles/12400-12499/12454/Wp5.pdf

Regeringens skrivelse SKR 1997/98:76, 1998. Demokrati och mdnskliga rdttigheter i
Sveriges utvecklingssamarbete. Stockholm: Norstedts Tryckeri AB.

27



28



