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Abstract

This thesis analyzes the policy process of the Swedish aid policy framework that
was launched in March 2012 and decided by the Government in March 2014.
Initially, the Swedish Minister for Development Cooperation said the process
would take half a year. Instead it took two years and a change of Ministers.

The thesis aims to understand which factors were constraining the policy
process during the first year, and which factors later acted as impetus and made it
possible to finish the process.

John Kingdon’s theoretical framework of Multiple Streams and Policy
Windows are used to structure the analysis. The elements in Kingdon’s theory are
used as analyzing categories and the theory proved to be useful and enhanced the
understanding of the policy process.

The result shows that after the first Minister had raised the issue on the
agenda, she lost control of it. The lack of an accepted proposal within the policy
community, as well as lack of consensus in the political stream, acted as severe
constraints on the process.

The change of ministers became a policy window and the new minister acted
as a policy entrepreneur, using a tight deadline and a broad consultation round as
factors to make the finalization of the policy process possible.

Nyckelord: bistandsplattform, policyprocess, Kingdon, policyfonster,
bistandspolicy
Antal ord: 10 011
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1 Inledning

| borjan av 2012 presenterade davarande bistandsminister Gunilla Carlsson (M)
att en ny bistandsplattform skulle tas fram och sa att den skulle vara Kklar ett halvar
senare. Istéllet tog det tva ar och ett ministerbyte innan plattformen beslutades av
regeringen i mars 2014. Regeringen hade da efter interna strider samt
patryckningar fran civilsamhallet och oppositionen tvingat &ndra sig och
genomfora en remissrunda, samt gatt med pa riksdagsbehandling. | juni 2014
debatterade riksdagen plattformen och lade den till handlingarna.

Forandringarna av styrningen av bistandet har gjorts i en marklig ordning.
Forst presenterades att regeringen skulle ta fram en bistandspolitisk plattform som
skulle ersatta alla policyer och vara ett Overgripande styrdokument, sedan
introducerades nya resultatstrategier, efter det kom nya mal for bistandet och sist
av allt kom sjélva plattformen.

Den hér uppsatsen studerar policyprocessen som ledde fram till den
bistandspolitiska plattformen. Det ar ett fall av en nationell policyprocess, som
blev betydligt mer utdragen och komplicerad &n regeringen forst forvéntat sig.
Enligt ansvarig handldggare pad Utrikesdepartementet &r det en av de mest
komplicerade policyprocesser de hanterat.

| analysen anvands John Kingdons teorier om parallella strdmmar,
policyfonster och policyentreprenorer (Kingdon, 2011) for att analysera och forsta
bistandsplattformens policyprocess.

1.1 Syfte och problemformulering

Uppsatsens syfte ar att kartlagga och forsta policyprocessen som ledde fram till
den nya bistandsplattformen. De fragor som anvants for att strukturera arbetet ar:
Vad har hant? Hur gick det till? Vad kan det fa for konsekvenser? Dessa fragor
utgdr stommen for uppdelningen av studien i kapitel fyra till sex.

Problemet som uppsatsen agnar sig at ar: Varfor lyckades Gunilla Carlsson
inte ta fram bistandsplattformen inom det halvar som hon forst utlovat — varfor
tog det istallet tva ar och byte av minister?

Efter att ha valt att anvanda Kingdons teoretiska ramverk som menar att alla
aktorer och delprocesser kan agera som antingen fradmjande eller hindrande
faktorer, har féljande specifika fragestallning valts: Vilka faktorer var det som
hindrade Gunilla Carlsson fran att genomfora processen inom ett halvar som hon
hade planerat? Vilka faktorer var det som frdmjade att arbetet tog ny fart och
plattformen tillslut kunde goras klart?

Auvslutningsvis diskuteras dven huruvida plattformen &ar ny politik eller inte.



1.2 Disposition

| nasta kapitel presenteras och diskuteras metod och material. Déarefter foljer
teorikapitlet som redogor for uppsatsens teoretiska ramverk, John Kingdons
Multiple Streams, samt en diskussion kring valet av teori och en kort utblick mot
tidigare forskning.

Analysen ar uppdelad i tre delar. | kapitel fyra far lasaren en kronologisk
beskrivning av vad som har hant. Déarefter foljer en langre och mer ingaende
analys dér Kingdons teoretiska ramverk anvénds for att strukturera, analysera och
forsta policyprocessen i kapitel fem. I sjatte kapitlet diskuteras om plattformen ska
ses som en sammanfattning av policyer eller ny politik och vilka konsekvenser
plattformen kan fa for svenskt internationellt bistand framaover.

Avslutningsvis sammanfattas resultat och slutsatser i kapitel sju, och ett
resonemang férs om den valda teorins anvandbarhet. En kort framatblick ger
forslag till vidare forskning inom omradet.



2 Metod och material

2.1 Metod

Detta &r en teorikonsumerande studie, med ett enskilt fall i centrum (Esaiasson et
al, 2003, s 40): policyprocesen som ledde fram till bistandsplattformen som
regeringen beslutade om i mars 2014. Med hjélp av John Kingdons teoretiska
modell forsoker jag forsta och beskriva vad det var som hande och hur det kom
sig att processen tog tva ar istallet for ett halvar som forst var sagt.

Den epistemologiska utgangspunkten for denna studie &r realism, det vill siga
att varlden existerar oberoende av var vetskap om den, men att alla sociala
fenomen, och relationer dem emellan, inte &r direkt observerbara, samt att det vi
observerar ar format av hur vérlden &r socialt konstruerad. (March & Furlong,
2002, s 30).

Arbetet med den hér studien har rort sig dialektiskt fram och tillbaka mellan
empiri och teori. Parallellt med granskningen av det empiriska materialet om vad
som hént har jag last och funderat kring olika teoretiska tillampningar. Flera
teorier verkade inledningsvis kunna vara aktuella, men det stod efter ett tag klart
att Kingdon erbjod flera intressanta infallsvinklar pa problemet som hjalpte till att
bade forsta och forklara processen, och darmed foll mitt teoretiska val pa hans
verk. En mer utforlig beskrivning av det teoretiska arbetet ges i nésta kapitel.

Jag gor inget ansprak pa att ha skapat en fullstandig och helt rattvisande
atergivning av policyprocessen for bistandsplattformen, men med hjélp av de
manga olika kallor som anvants anser jag att det varit mojligt att skapa en
tillrackligt bra beskrivning av processen for att kunna genomféra studien pa ett
tillfredsstéllande satt. Att anvanda Kingdons teoretiska begrepp som
analysinstrument har varit ett angreppssatt som fungerat val.

2.2 Material

Insamlingen av empiri har handlat om inldsning av offentliga dokument, nyhets-
och debattartiklar, samt intervjuer med berorda tjanstepersoner pa
Utrikesdepartementet och foretradare for civilsamhéllesorganisationer som varit
aktiva i debatten om plattformen. Urval och andra materialdvervdaganden
redovisas i avsnittet nedan.

Genom att anvanda mig av manga olika kallor som beskriver samma process
har jag forsokt skapa en sa rattvisande bild som mojligt av handelseforloppet.
Olika aktorer har ibland haft skilda asikter bade om vad som hant, hur det ska



tolkas och vad det fatt for betydelse for processen. Dessa skilda synsatt har delvis
forsvarat arbetet, men samtidigt bidragit till att belysa komplexiteten i en nationell
policyprocess som denna, dar ett flertal departement varit involverade och det inte
ar givet var gransen mellan ny och befintlig politik gar.

| den har studien har jag anvant mig av offentliga dokument sasom
regeringens skrivelser, propositioner, motioner, riksdagsprotokoll, regeringens
och riksdagens hemsidor, utskottsbetdnkanden, rapporter, utredningar, skriftliga
fragor och svar till ministrar, remissunderlag och remissyttranden. For att fanga
upp debatten kring &mnet har jag dven féljt flédet i nyheter och debattartiklar samt
pa olika organisationers hemsidor.

Da jag valt att avgransa den har uppsatsen till att handla specifikt om
policyprocessen som ledde fram till den nya bistandsplattformen har det gatt att
skaffa sig en relativt bra 6verblick 6ver tillgangligt material fran bade offentliga
kallor och nyhetsmedia. Daremot har det funnits vissa langre perioder i
policyprocessen som karakteriserats av avsaknad av publicerat material.

Jag har sokt artiklar dels genom sokmotorer och dels genom sokningar pa
relevanta mediers egna hemsidor. Under intervjuerna har jag stallt fragan om
informanterna anser att det ar nagot mer material jag borde ta del av och har
darigenom fatt flera vardefulla tips pa nya sékord som lett mig till fler artiklar.
Det ar forstds omojligt att pasta att det gar att lasa allt som skrivits om ett &mne.
Mitt tydligt avgransade forskningsomrade har dock varit till stor hjalp och jag
menar att det gatt att finna atminstone merparten av det som publicerats i svenska
medier om processen kring bistandsplattformen.

De mest aktiva medierna i bevakningen av &rendet har varit Sveriges Radio
Ekot, Omvarlden samt tidningen Dagen. Webtidningen Riksdag och Departement
skrev ocksa en del om drendet, men har lagts ner under arbetet med denna uppsats
och inga av deras artiklar ar langre sokbara. Jag har darfor valt att inte anvéanda
mig av dessa som referensmaterial.

En del av dialogen mellan politiska partier och mellan ansvarigt statsrad och
civilsamhaéllet har forts via debattartiklar, framst i Svenska Dagbladet och Dagens
Nyheter, men aven i Omvaérlden.

2.2.1 Intervjuer

| arbetet med den har uppsatsen har jag sokt finna centralt placerade kallor som
kunnat ge forstahandsuppgifter om policyprocessen (Esaiasson et al, 2003, s 286).
Redan i inledningsskedet av arbetet med den har studien talade jag darfér med
samordnaren for den politiska ledningen pa Utrikesdepartementet for att forsoka
boka intervju med ansvarigt statsrad Hillevi Engstrom eller statssekreterare Tanja
Rasmusson. Tyvérr fick jag svaret att deras kalendrar redan var fullbokade infor
det kommande valet, och héanvisades istéllet till ansvarig chef och handlaggare pa
Utrikesdepartementet (Bolin, 2014-04-23, telefonsamtal). For att fA& med den
politiska ledningens perspektiv har jag saledes fatt ndja mig med protokoll fran
riksdagsdebatter, pressmedelanden och debattartiklar.



For att fa en battre forstaelse for sjalva policyprocessen, och en inblick bakom
kulisserna har jag intervjuat ansvarig chef och ansvariga handlaggare pa
Utrikesdepartementet samt foretradare for civilsamhéallesorganisationer som pa
olika satt bevakat och deltagit i processen.

Tva intervjuer har kunnat genomfdras personligen och resterande har
genomforts pa telefon. Intervjuer och telefonintervjuer med tjanstepersoner pa
Utrikesdepartementet, samt foretrddarna for Forum Syd och Diakonia har spelats
in och transkriberats direkt efterat. For att ytterligare sakerstalla korrekthet och
kvalitet i intervjusvaren har samtliga intervjuade tjanstepersoner fran
Utrikesdepartementet l&st igenom, korrigerat och godként transkriberingarna av
sina respektive intervjuer.

| intervjuarbetet har jag anvant mig av en semistrukturerad intervjuform med
en blandning av O6ppna fragor och mer detaljerade fragor och féljdfragor. De
inledande intervjuerna syftade till att forsoka kartlagga policyprocessen och fa en
forstaelse for handelseforloppet. Darefter flyttades fokus till att komplettera bilden
genom att fa in andra organisationers perspektiv och intervjuer genomférdes med
framstdende foretradare for civilsamhallesorganisationerna Forum Syd som
samlar och foretrader 158 organisationer som arbetar med bistand och utveckling,
samt Diakonia som varit en av de mest synliga aktérerna i den mediala debatten
om bistandsplattformen. For att battre forsta sjalva beredningsprocessen har jag
aven intervjuat med den andra ansvariga handlaggaren pa Utrikesdepartementet
samt ansvarig chef for &rendet. De handldggare som konkret arbetat med
framtagandet av bistandsplattformen har uppfyllt kriterier om bade samtidighet
och forstahandsinformation.

Pa vissa punkter har informationen fran Utrikesdepartementet skiljt sig fran
uppfattningen hos foretradarna fran civilsamhallesorganisationerna, och
avvagningar med avseende pad beroende och tendens har behovt géras. En av
handldggarna pa Utrikesdepartementet namnde att de hade fatt talepunkter att
hélla sig till, och att de darfor inte fick delge mer information an sa. Foretradarna
for de civilsamhallesorganisationer jag intervjuat har inte haft nagra sadana
restriktioner, utan har mer oppet kunnat beratta hur de sett pa processen. | de fall
dar samtliga informanter Gverensstammer i sin syn pa vad som hant, trots sina
olika bakgrunder, har jag beddomt uppgifterna som tillforlitliga (Esaiasson et al,
2003, s 310-312).



3 Teorl

| den hdr uppsatsen anvands John Kingdons teoretiska ramverk (Kingdon 2011)
for att skapa struktur, analysera och forsoka forsta den studerade policyprocessen.
Det var inget sjalvklart val, institutionalism och inkrementalism verkade forst
ligga narmare till hands. Under arbetet med den har studien har jag rért mig
dialektiskt fram och tillbaka mellan empiri och teori. Parallellt med min
kartlaggning och granskning av det empiriska materialet har jag last och funderat
kring teoretiska tillampningar. Det stod tillslut klart att Kingdon erbjod flera
intressanta infallsvinklar pa problemet som hjélpte till att forstd och forklara
processen.

3.1 Diskussion kring val av teori

Vid en forsta anblick av den studerade policyprocessen verkade inkrementalism
vara ett bra ramverk for att beskriva framvéxten av bistandsplattformen, eftersom
regeringen sjalv beskriver processen som en intern stadévning och nedkokning av
befintliga policyer. Inkrementalism kannetecknas av att forandring sker i sma
steg, och precis som inom den historiska institutionalismen, sa styrs riktningen av
tidigare fattade beslut (Smith & Larimer 2013:50). Lindblom menar att
policymakare inser sina individuella och institutionella begrénsningar, och ser att
det mest effektiva sattet att forbattra en policy ar genom sma steg. Policymakare
kan inte borja fran noll varje gang ett problem dyker upp, utan de relaterar nya
problem till tidigare problem och tidigare I6sningar (ibid:50). Vanlig kritik mot
bade historisk institutionalism och inkrementalism &r att de framst ar anvandbara
for beskrivning av den ofta stegvisa utvecklingen av policys, men ingen av dem
kan forklara plotsliga forandringar eller anvéndas for att forutsdga hur
utvecklingen kommer att se ut framover (Hudson & Lowe 2009, 187ff, Smith &
Larimer 2013, 52f).

| arbetet med det empiriska materialet uppstod tidigt flera fragetecken kring
varfor processen under langa perioder gatt i sta, for att sedan vid vissa tillfallen ta
fart. Kingdons parallella strommar och policyfonster visade sig i detta fall erbjuda
en betydligt mer anvandbar modell &n inkrementalism och institutionalism.
Kingdon gor dock en intressant och anvéndbar iakttagelse: inkrementalism kan
ofta anvéandas for att forklara framvéxten av olika alternativ och forslag i
policystrommen — men daremot ar det svart att med hjalp av inkrementalism
forklara nar, varfor och hur en fraga kommer upp pa agendan (Kingdon, 2011, s
82).



| en intervju uttryckte en av de ansvariga handlaggarna pa
Utrikesdepartementet att “arbetet med bistdndsplattformen inte varit en rdt linjér
process” (Kronlid, 2014-05-13, intervju), och det sammanfattar vél den bild jag
fatt under arbetet med det empiriska materialet. Klassiska linjara och rationella
modeller har inte visat sig anvandbara som forklaringsmodeller i det har fallet.

En vanlig kritik mot inkrementalism, som dven framfoérts mot Kingdon, &r
teorins begransade mojlighet att forutse framtida handelseforlopp. Kingdon sjalv
skriver att hans idéer ska ses som probabilistiska och inte deterministiska, det vill
sdga att modellen enbart anger om sannolikheten 6kar eller minskar for att nagot
ska handa, teorin kan aldrig forutspa vad som kommer att ske (Kingdon 2011, s
208).

En annan kritik som framkommit mot Kingdons teori &r att den till alltfor stor
del baseras pa slumpmassiga handelser (se till exempel Kingdon 2011, s 206, samt
Mucchiaroni, 1992, i Kingdon 2011, s 222). Kingdon svarar pa den kritiken
genom att poangtera att det finns en grad av monster inom framfor allt tre
omraden som bidrar till att begransa slumpmassigheten; processer inom
respektive strém, processer som strukturerar ihopparandet av strommarna och
dartill generella begrénsningar i systemet, som till exempel budgetbegrénsningar,
politiskt klimat samt proceduriella begransningar som juridiska ramverk (Kingdon
2011, s 207). Kingdon menar att en anledning till att vi kan ha svart att se ménster
i komplexa sammanhang ar ovana, och att strukturer kan se ut pa andra satt an vi
ar vana vid. Han menar att flytande snarare &h mekaniska metaforer kan hjalpa oss
att tanka pa nya satt kring monster och strukturer inom politiska processer. (ibid, s
223)

De framsta fordelarna med att anvanda Kingdon anser jag ar hans syn pa
policyprocesser som flytande, snarare an stegvisa, samt att modellen skissar upp
strommar som ror sig parallellt, vilket i det valda fallet utgor ett mer passande
ramverk an mer linjara och rationella modeller.

3.2 Kingdons teoretiska ramverk

John Kingdon gav 1984 ut boken Agendas, Alternatives and Public Policies, dar
han presenterade sin forskning om hur hélso- och transportpolicyer utvecklats i
USA under 1970-talet, samt beskrev den teoretiska modell han byggt upp for att
strukturera, forsta och forklara dessa policyprocesser. Boken gavs ut i nya utgavor
2003 och 2011, da med nya kapitel som diskuterar den kritik som forts fram samt
med uppdaterade exempel pa hur modellen kan tillampas pa aktuella
policyprocesser (Kingdon 2011).

Kingdons teoretiska modell &r en vidareutveckling av Cohen, March och
Olsens "Garbage Can Model of Organizational Choice” fran 1972 (Cohen et.al,
1972). Kingdons modell sarskiljer sig bland annat genom att han pa ett
konceptuellt plan skiljer mellan aktérer och delprocesser for att battre kunna
forsta och forklara policyprocesser. Varje aktor och varje del av processen kan



verka som en framjande eller begrédnsande faktor (Kingdon 2011, s 87) vilket
ocksa visar sig vara ett anvandbart angreppssétt i analysen av det studerade fallet.

Ett annat angreppssatt som Kingdon anvénder &r att dela in policyprocesser i
tre olika strommar: problem-, policy- och politikstrommen. Dessa strommar &r till
stor del oberoende av varandra och styrs av olika dynamik och regler, &ven om de
ibland under policyprocessens gang lost lankas samman (ibid, s 87). Vid vissa
tillfallen kan alla tre strommarna sammanstrala och da uppstar tillfallen for stérre
policyforandringar, nagot som Kingdon bendamner som ett policyfonster (ibid, s
88). Dessa policyfonster kan oppnas av ett aterkommande event som till exempel
val och regeringsskifte, utbyte av nyckelpersoner eller oférutsedda héndelser som
till exempel en terroristattack (ibid, s 165). Det finns ocksa mojlighet for
individer, sa kallade policyentreprendrer, att aktivt arbeta for att sammanléanka de
olika strommarna och dérmed hjalpa till att skapa ett policyfonster. Vanligare &r
dock att policyentreprendrerna tar tillfallet i akt och anvénder ett redan Oppet
fonster for att forsoka fa igenom sina forslag till policyandringar (ibid, s 180f).

Kingdon skiljer mellan processen att fa upp en fraga pa regeringens agenda
och processen att vaska fram och senare vélja mellan olika alternativ och att fa
upp en fraga till beslut (ibid, s 196).

3.2.1 Kingdons teori som analysinstrument

I den hér uppsatsen har jag valt att anvanda mig av Kingdons teoretiska modell for
att strukturera, analysera och forstd den studerade policyprocessen. |
analyskapitlet kommer jag mer ingaende att beskriva hur olika aktorers roller och
delar av processen kan forstds med hjalp av de olika element som ingar i
Kingdons modell. Modellen bygger pa att processen skars pa olika hall for att
skapa forstaelse for ett komplext system som vid forsta anblick kan se mer eller
mindre slumpartat ut.

De skérningssétt jag valt att anvanda i analysen ar uppdelningen mellan att
satta agendan och att specificera och senare vélja alternativ, uppdelningen mellan
aktorer och processer, uppdelningen mellan dem som befinner sig pa insidan eller
utsidan av processen och sist men inte minst uppdelningen av sjélva processen i
parallella floden eller strommar med fokus pa problem, policy och politik. Aven
Kingdons sa kallade policyfonster och policyentreprendrer utforskas i analysen,
liksom Kingdons syn pa medias och intressegruppers roller. Uppdelningen mellan
att fa upp en fraga pa regeringens agenda och beslutsagendan visar sig ocksa bidra
till forstaelsen av fallet.

3.3 Tidigare forskning

Kingdon baserar sin teoretiska modell pa sin egen forskning om policyutveckling
inom transport- och halsoomradet i USA pa 1970-talet. | en senare utgava av sin
bok diskuterar han &ven halsoreformer wunder Clinton- och Obama-
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administrationerna och visar varfor fragan kom upp pa regeringens agenda och
aven Kklattrade pa beslutsagendan under Obama. Bade problem- och
politikstrommen var mer fordelaktig och det fanns dven en stdrre samsyn inom
policystrommen. Sammanlankningen av de tre strmmarna skapade det fonster
som gav Obama mojlighet att lyckas dér Clinton och tidigare presidenter gatt bet.
(Kingdon, 2011, s 231-247)

Inom svensk statsvetenskaplig forskning har bland andra Jakob Gustavsson
vid Lunds Universitet anvéant sig av Kingdons modell i sin doktorsavhandling,
”The politics of foreign policy change”, dar han forklarar den svenska regeringens
beslut att 1990 anséka om EG-medlemskap efter mer an tre decenniers motstand
(Gustavsson 1998). Gustavsson hanvisar till tre specifika forhallanden som nar de
sammanfoll skapade ett policyfonster. Fundamentala strukturella férhallanden
hade hastigt forandrats efter Berlinmurens fall och Sovjetunionens upplésning och
det pagick en djup ekonomisk kris. Dessa omstandigheter rackte inte for att pa
egen hand astadkomma en storre forandring, men i kombination med ett
strategiskt politiskt ledarskap av statsministern och finansministern som sag ett
policyfonster, sa lyckades de omformulera EG-medlemskapet fran en politisk till
en ekonomisk fraga och fa igenom fragan i riksdagen.

Bade Kingdon och Gustavsson visar att modellen &ar praktiskt tillampbar pa
empiriska processer, och dven denna studie visar att modellen bidrar till att bringa
ordning i beskrivning och forklaring av en snarig politisk verklighet.

Tomas Kjellgvist har i sin doktorsavhandling ”Bistandspolitikens motségelser
om kunskap och teknikdverforing: Fran konkret praktik till abstrakt policy” gjort
en utmarkt historisk 6versyn av anvéndingen av policyer som styrinstrument i
svenskt bistand (Kjellgvist 2013, s 137ff).
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4 Bakgrund

| det har kapitlet beskrivs forst kortfattat och kronologiskt vad som hént under
processen med att ta fram bistandsplattformen. Darefter sammanfattas vad
debatten runt plattformen framst har handlat om.

4.1 Vad har hant?

| slutet av 2011 presenterade Statskontoret en utvérdering av styrningen av
svenskt bistand som de gjort pa uppdrag av regeringen. Statskontoret
rekommenderade att det skulle tas fram en Overgripande strategi for hela
bistandspolitiken. Nagra ar tidigare hade aven OECDs bistandskommitté kritiserat
styrningen av det svenska bistandet i en granskning (OECD/Dac 2009). Gunilla
Carlsson, davarande bistandsminister (M), skrev i mars 2012 en debattartikel dar
hon presenterade att det skulle tas fram en ny bistandsplattform som skulle vara
fardig i oktober samma ar, och klargjorde samtidigt att det inte var fraga om en
proposition utan enbart ett internt arbete (Carlsson, 2012-03-20).

Under varen 2012 holl statssekreterare Hanna Hellquist ett mote om
plattformen med bistandsorganisationer, och utlovade di dessa en “transparent
process och reell paverkan”. (Hellquist, 2012-05-29) Samtidigt borjade ett flertal
organisationer och oppositionspartier krava att fa se en tidsplan samt att det skulle
goras en remissrunda och att plattformen skulle tas upp i riksdagen, vilket Gunilla
Carlsson sa nej till (CSO brev 2012-05-21, Skriftlig fraga 2011/12:601, Svar
2011/12:601). Ungefar samtidigt gick Carlsson ut i media med att hon ville
reformera bistandet men fick offentligt mothugg av bade centerpartiet och
kristdemokraterna. (Sveriges Radio, 2012-05-27; Sveriges Radio, 2012-05-29).
Hérefter verkar arbetet med plattformen ha avstannat och det finns mycket lite
dokumenterat mellan juni 2012 och april 2013.

Varen 2013 pagick en gemensamberedning av plattformen pa
Regeringskansliet. Regeringspartierna var inte Gverens sinsemellan och
foretradare for Centerpartiet och Kristdemokraterna kritiserade bade processen
och innehallet i plattformen (Sveriges radio 2013-04-18). Ungefar samtidigt
kritiserades Gunilla Carlssons ledarskap hart i en konsultrapport som pekade pa
en allvarlig fortroendekris mellan den politiska ledningen och tjanstemannen pa
Utrikesdepartementet (Sveriges Radio, 2013-04-14).

Fram till och med sommaren 2013 hade Carlsson végrat ga med pa att géra en
remissrunda och att lagga fram plattformen for riksdagen. Under Almedalsveckan
2013 gjorde hon dock en helomvandning och meddelade att efter beredningen
skulle ”breda samtal” med andra myndigheter och civilsamhillesorganisationer
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genomforas samt att plattformen skulle presenteras for riksdagen, vilket dvriga
regeringspartier i media kallade for en “seger” (Sveriges Radio, 2013-07-04,
Omvarlden 2013-08-21).

| juli 2013 fattade regeringen beslut om nya riktlinjer for resultatstrategier for
Sveriges internationella bistand. Det har kritiserats att detta togs fram innan
plattformen var fardig, eftersom plattformen skulle vara det Gvergripande
styrdokumentet (se t.ex. prot. 2013/14:121, 58, anf. 34, Ceballos (Mp)).

| september 2013 presenterade OECDs bistandskommitté en ny granskning
och papekade att “Sweden should urgently consult on, finalise and implement its
planned aid policy framework” (OECD/Dac 2013, s 17). Inom en vecka efter detta
kom plotsligt beskedet att Gunilla Carlsson avgick fran posten som
bistandsminister och lamnade sitt uppdrag i riksdagen. Motiveringen var nagot
vag: att sju ar som bistandsminister rackte, att hon och statsministern var dverens
om beslutet och att hon sjalv valt att ga vidare. Dock presenterades inget nytt
uppdrag for Modraternas vice partiordférande vid avgangen. (Fokus, 2013-09-20).

Hillevi Engstrom, tidigare arbetsmarknadsminister, tilltradde som ny
bistandsminister. Hon meddelade sin avsikt att gora klart plattformen inom
innevarande Riksmote, satte deadline i mars 2014, och arbetet tog ny fart.

| budgetpropositionen infor 2014 foreslog regeringen ett nytt mal for
utgiftsomrade sju, det internationella bistandet. Efter beredning i utrikesutskottet
andrades forslaget nagot och antogs sedan av riksdagen i december 2013.

En bred remissrunda om plattformen genomfordes under tre veckor i borjan av
2014. Den korta tiden kritiserades hart av manga remissinstanser och
oppositionen, och forsvarades av regeringen och Utrikesdepartementet med att det
bara géllde fortydliganden och inte handlade om att paverka innehallet.

Den 13 mars 2014 fattade regeringen beslut om skrivelsen och dverlamnade
den till riksdagen. Samtliga oppositionspartier skrev motioner i arendet. Efter att
ha behandlats i utrikesutskottet (bet. 2013/14:UU20) debatterades fragan i
riksdagen den 9 juni. Vid beslutsmotet i riksdagen den 10 juni 2014 avslog
kammaren samtliga motioner och besl6t att l&gga skrivelsen till handlingarna
(prot. 2013/14:122, 138).

4.1.1 Vad har debatten handlat om?

Debatten kring bistandsplattformen har dels handlat om huruvida plattformen
innehaller ny politik eller inte, dels civilsamhéllets och riksdagens moéjlighet till
insyn och paverkan i processen och innehdllet. Plattformens roll och status har
debatterats. Rimligheten i ordningen som saker har beslutats har ifragasatts: att
riktlinjerna for resultatstrategierna som ar styrande samt ett nytt mal for bistandet
beslutades innan plattformen - som skulle vara ett Gvergripande strategiskt
dokument - var klar. Plattformen ersatter 14 tidigare policyer och strategier som
tillsammans omfattar cirka 600 sidor (Skr. 2013/14:131, bil. 2). Kritik har
framforts mot att den betydligt kortare plattformen pa sina cirka 60 sidor inte
formar tacka in alla omraden och darmed inte ger tillracklig vagledning for att
fungera som styrande for bistandet (prot. 2013/14:121, 58, anf 30 Forslund (S)).
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5 Analys av policyprocessen

Hur kan vi forsta bistandsplattformens policyprocess med hjalp av Kingdons
teoretiska modell? Som beskrivits i teorikapitlet sa finns det ett antal element i
Kingdons modell som visat sig vara anvandbara i analysen av det har fallet och
med hjélp av dem har jag delat upp och skurit policyprocessen pa olika hall, vilket
bidragit till att skapa struktur och forstaelse for en komplex politisk verklighet.

Kingdon havdar att det sallan finns nagon absolut startpunkt for en idé
(Kingdon, 2011, s 73), och det stammer ganska val i det har fallet. Det gar att soka
sig bakat till tidigare utvéarderingar av bistandsstyrningen, som foranlett nya
metoder, som foranlett nya utvérderingar osv. Kingdon menar att det intressanta
inte ar varifran idéer kommer, utan vad det & som gor att de far faste och kan gro
vid vissa tidpunkter och inte vid andra (ibid, s 77). Varfor lyckades Gunilla
Carlsson inte ta fram bistandsplattformen inom det halvar som hon forst utlovat?
Och vad var det som gjorde att arbetet ett och ett halvt ar senare tog ny fart och
plattformen tillslut kunde goras klart?

5.1 Makt dver agenda eller alternativ?

Ett av huvuddragen i Kingdons modell &r att skilja mellan makten Gver att fa upp
en fraga pa agendan, och att darefter ha inflytande Gver alternativen (Kingdon
2011, s 196). Kingdon skiljer ocksa mellan regeringens agenda, det vill saga den
lista med amnen som star i regeringens fokus vid ett givet tillfalle, och
beslutsagendan som ar fragor som faktiskt ar uppe for beslut (ibid, 198). Kingdon
menar att regeringen ar central for agendasattandet, men har mindre kontroll éver
alternativen som sedan d&vervdgs och &nnu mindre Kkontroll  Over
implementeringen. For tjansteman ar forhallandet omvant. (ibid, 42f, 70). Det var
davarande bistandsminister Gunilla Carlsson som i mars 2012 presenterade idén
om att en bistandsplattform skulle tas fram (Carlsson, 2012-03-20). Det studerade
fallet stammer val 6verens med Kingdons slutsatser om att politiskt tillsatta har
makt att fa upp en fraga pa dagordningen (Kingdon 2011,30f).

Kingdon héavdar att sa fort en aktor lyckats resa en fraga pa agendan, sa
forlorar aktoren kontrollen Gver den (ibid, 177). Aven detta verkar stimma i vart
fall, Gunilla Carlsson verkar ha tappat kontrollen dver fragan om plattformen
ganska snabbt efter hon fatt upp den pa agendan. Carlsson meddelade i samband
med lanseringen av arbetet med plattformen att den skulle vara klar i oktober
2012 (Carlsson, 2012-03-20). Hon uttryckte sig i termer av att det var en “intern
stidovning”, vilket tyder pa att Gunilla Carlsson forvintade sig en smidig
policyprocess utan hinder. Det ligger nara till hands att anta att ministern sag
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framfor sig en policyprocess enligt klassisk modell: politiker lanserar en fraga och
ger uppdrag till sitt departement — tjanstemannen tar fram underlag — regeringen
beslutar — policyn &r klar. Om det var en sadan har linjar process Gunilla Carlsson
sag framfor sig, var det inget orimligt antagande att det skulle ga att genomfora pa
ett halvar.

Att plattformen ar en skrivelse och inte en proposition ar nagot som
debatterats hett under processen. Regeringen och Utrikesdepartementet har
forsvarat valet att gora en skrivelse med att det ”bara” & en sammanfattning av
policyer och nedskrivning av befintlig politik (Eduards, 2014-03-26). Valet att
gora en skrivelse kan ocksa ses som ett satt for regeringen att forséka behalla
kontrollen och makten éver innehallet, da en proposition skulle krava betydligt
mer av forhandlingar och kompromisser. Men, som det visade sig, sa gick det
anda inte riktigt lika enkelt som Carlsson hade tankt sig. Kingdons teori om att
man forlorar makten éver en fraga nar den kommit upp pa agendan verkar alltsa
stdimma ratt val. Férmodligen misstog sig Gunilla Carlsson i detta avseende nér
hon forst meddelade att plattformen skulle vara klar redan efter ett halvar.

5.2 Strommarna

5.2.1 Problem-strommen

I Kingdons modell beskrivs en “problemstrdm”, dir en méngd problem flyter
runt, samt ett antal faktorer som kan fa dem att lyftas upp pa regeringens agenda.
En sadan faktor ar feedback, som nar regeringen i form av utvarderingar och
rapporter. (Kingdon, 2011, s 90ff). | det studerade fallet med bistandsplattformen
verkar det vara feedback-faktorer som hjalpte till att lyfta upp fragan pa
regeringens agenda: namligen Statskontorets utvérdering av styrningen av
bistandet och OECDs bistandskommittés granskning av svenskt bistand, som bada
pekade pa att det fanns styrningsproblem som behdvde atgardas.

En annan av Kingdons faktorer for att fa upp en fraga pa regeringens agenda
ar att skapa en symbol som sammanfattar problemet i ett notskal och gor det
enkelt att kommunicera for att fA med sig fler pa iden om att det ar ett problem
som behover atgardas (ibid, s 92, 97). Gunilla Carlsson hade redan fore 2012 vid
upprepade tillfdllen anvint uttryck som “ineffektivt och déligt bistdnd”, “inga
métbara resultat” och att det behdvs “ordning och reda i bistdndet” (Carlsson,
2010-04-17). Bara en manad innan idén om plattformen presenterades sa uttryckte
statssekreterare Hanna Hellquist att regeringen hade vildigt svart att sdga
nagonting om effekterna av bistdndsinsatserna”, vilket citerades flitigt 1 media.
(Se till exempel DN debatt 2012-02-13). En symbol racker inte for att pa egen
hand lyfta ett problem till agendan, men kan anvéndas for att fokusera
uppmérksamheten och sammanfatta en komplex fraga (Kingdon, 2011, s 97f).

Forutom faktorer som feedback och symboler, behtéver det finnas en aktor
som anser att det ar ett problem som behover goras nagot at. Problemet maste
ocksa varderas och kategoriseras for att kunna anvandas effektivt (Kingdon, 2011,
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s 110f, 114). Enligt ansvarig chef pa Utrikesdepartementet hade det redan tidigare
funnits idéer om att man skulle ta fram ett 6vergripande styrdokument, men just
den konkreta idén om att ta fram en bistandspolitisk plattform var ett resultat av
Statskontorets utvardering (Lundquist, 2014-07-03, intervju). Det gar darfor att
anta att Gunilla Carlsson sag de kritiska rapporterna som ett bra tillfalle att lyfta
upp fragan om styrningen av bistandet pa regeringens agenda.

5.2.2 Policy-strommen

Kingdons andra strom &r policystrommen, dar han beskriver hur olika
policyalternativ vaskas fram genom en process som liknas vid biologins naturliga
urval. Olika forslag diskuteras, revideras och utvarderas mot en rad olika
overlevnadskriterier som acceptans, kostnad, genomforbarhet etc. Detta forsiggar
i en sa kallad policy-community som bestar av specialister inom policyomradet i
fraga. (Kingdon 116ff, 131). | det studerade fallet handlar det till exempel om
tjansteman och experter pa Utrikesdepartementet, Sida och andra berérda
myndigheter,  policyspecialister  inom  civilsamhéllesorganisationer  och
utvecklingsforskare vid olika universitet.

Kingdon havdar att det inom policy-strommen &r viktigt med en
uppmjukningsprocess for att ett forslag ska kunna bli genomfoérbart (ibid, s 130).
Urvalsprocessen inom policy-strommen tar tid och nér ett policyfonster 6ppnar sig
ar det for sent att paborja den har processen. For att lyckas fa igenom en
policyforandring behover det finnas ett nastintill fardigt och accepterat forslag
fran policy-communityn redan nar ett fonster éppnas (ibid, s 141).

Det ligger néra till hands att anta att Gunilla Carlsson inte hade gjort sin
hemldxa och mjukat upp policy-communityn tillrdckligt mycket innan hon
lanserade idén om bistandsplattformen. Vid en genomgang av allt material om
processen blir det tydligt att det saknades ett pa férhand accepterat alternativ bade
inom regeringen och inom policy-communityn. Varken 6vriga regeringspartier,
civilsamhallesorganisationer eller oppositionspartier hade fatt nagon information
om att det skulle tas fram en ny plattform innan idén lanserades i media av
ministern (Omvarlden, 2012-05-23). Denna brist pa forankring i policy-
communityn och mellan regeringspartierna var med stor sannolikhet hindrande
faktorer som bidrog till att processen gick i sta efter maj 2012.

Fran och med sommaren 2012 till varen 2013 finns det valdigt lite
dokumenterat om vad som hande med policyprocessen for bistandsplattformen,
och civilsamhallet och oppositionen stod helt utanfor processen. De efterfragade
flera ganger en tidsplan for arbetet men fick inget ordentligt svar. Enligt Hans
Lundquist, ansvarig chef for arbetet med plattformen pa Utrikesdepartementet, sa
var arbetet “komplicerat och stannade av”’. Han menar att “Det var hogre
prioriterat att ta fram riktlinjer for regeringens resultatstrategier och nya strategier
for olika tematiska omraden och enskilda lander och regioner, sa arbetet med
plattformen lades pa is under en period.” (Lundquist 2014-07-03, intervju).

Enligt Karin Kronlid, ansvarig handlaggare pa Utrikesdepartementet, pagick
en gemensamberedning inom Regeringskansliet under varen 2013. Hon berattar
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att det var en komplicerad process, och svart att fa ner 600 sidor policytexter till
60, da alla policyagare varnade om sina texter (Kronlid, 2014-05-13, intervju)
Aven detta styrker tesen om att Carlsson inte hade gjort forankrings- och
uppmjukningsprocesserna tillrackligt val innan hon lanserade arbetet med att ta
fram plattformen.

Remissrundan som genomfordes i borjan av 2014 kan ocksa ses som en del av
arbetet i policy-strommen, dar drygt 120 organisationer, myndigheter och enskilda
lamnade in totalt omkring 300 sidor med synpunkter pa plattformen. Remisstiden
var ovanligt kort, endast tre veckor, vilket kritiserades av manga remissinstanser
och oppositionen. Bistandsminister Engstrom forklarade den korta remisstiden
med att hon ville folja det beslut som fanns i budgetpropositionen om att det
skulle tas fram en bistandspolitisk plattform (prot. 2013/14:121, 58, anf. 33). For
att regeringen skulle hinna med att lagga fram skrivelsen for riksdagen inom
innevarande riksmote var den tvungen att vara klar i mars 2014, vilket satte den
bortre tidsgrinsen. “Eftersom det inte handlade om ny politik utan bara en
sammanfattning av tidigare policys och befintlig politik, sa ansag vi att 3 veckor
gav mojlighet att lamna huvudsakliga synpunkter. Om det daremot hade varit
avsikten att ha en storre diskussion och funnits utrymme att ta in nya forslag
angadende innehéllet, s& hade 3 veckor inte varit rimligt.” sdger Karin Kronlid,
ansvarig handlaggare pa Utrikesdepartementet. Enligt Kronlid fanns det bade for-
och nackdelar med att gora en remissrunda. "Eftersom det inte handlade om ny
politik fanns det valdigt lite utrymme att ta in nya forslag. Men bra for att fa hjalp
att se var det behovdes fortydliganden.” (Karin Kronlid, 2014-05-13, intervju)

5.2.3 Politik-strommen

Till skillnad fran policy-strommens fokus pa framvaskande av en s& bra losning
som mojligt, byggs konsensus inom politikstrommen genom férhandling. Den
som inte ger tillrackligt med uppmaérksamhet till att bygga koalitioner genom
forhandling i politikstrommen kommer enligt Kingdon att fa betala for det
(Kingdon, 2011, s 159f). Det har verkar stimma val i det studerade fallet.
Striderna mellan regeringspartierna visar att Gunilla Carlsson inte hade férhandlat
fram konsensus inom alliansen innan hon gick ut med att en ny bistandsplattform
skulle tas fram. Vid upprepade tillfallen uttryckte regeringspartierna i media att de
inte var 6verens om plattformen. Nar Gunilla Carlsson i maj 2012 gick ut och sa
att hon vill se en ny inriktning pa bistandspolitiken med fokus pa resultat
(Sveriges Radio, 2012-05-28) kontrade Centern och Kristdemokraterna dagen
efter med att de var kritiska till den nya inriktningen, medan Folkpartiet och Sida
valkomnade den (Sveriges Radio, 2012-05-29). Under gemensamberedningen av
plattformen varen 2013 kritiserade foretradare for Miljodepartementet,
Finansdepartementet och Landsbygdsdepartementet bade processen och innehallet
i plattformen och arbetet drog ut pa tiden (Sveriges radio 2013-04-18). Sommaren
2013 uttalade Carlsson i Sveriges Radio Ekot att ”Striden inom regeringen om
bistandsplattformen har pagatt sedan forra aret. De Gvriga regeringspartierna har
kravt att bistandsplattformen ska laggas fram for riksdagen i host och sa blir det
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nu.” (Sveriges Radio, 2013-07-04). Kerstin Lundgren, Centerpartiets talesperson i
bistandsfragor, sa senare att “Efter segdragna forhandlingar inom Alliansen gav
Moderaterna i somras vika for kravet om en parlamentarisk prévning av den sa
kallade bistandspolitiska plattformen. (...) Beslutet dr en seger for Centerpartiet
och Kristdemokraterna som lange har arbetat for detta.” (Omvérlden 2013-08-21).

Hur ska vi forstd denna oenighet mellan de regerande allianspartierna? En
forklaring kan vara att for att kunna bilda en koalitionsregering kravs ett visst matt
av konstruktiv oklarhet, en viss vaghet som kan vara nédvandig for att kunna
komma 6verens om att man ska regera ihop (Kingdon, 2011, s 77f). Nar en fraga
senare stalls pa sin spets, och man ska enas om faktisk politik i en specifik fraga
sa kan det darfor kora ihop sig, vilket det verkar har gjort i det studerade fallet.

5.3 Aktorer

Kingdon menar att alla aktorer och delprocesser kan fungera som antingen
framjare eller begrénsare (Kingdon 2011, 197). | det studerade fallet med
bistandspolicyn kan man tydligt se bade framjande och begransande aktorer.

Politiskt tillsatta spelar ofta en stor roll i att fa upp en fraga pa agendan enligt
Kingdon. Dock har de ett problem: de vet att de kanske inte blir langvariga.
Manga har ett starkt driv for sina hjartefragor och vill garna satta sitt avtryck och
samtidigt behover de handla snabbt for att hinna fa igenom sina fragor medan de
annu ar kvar pa sin post. (ibid, s 28ff) Flera kallor vittnar om att tillsittningen av
Hanna Hellquist som ny statssekreterare varen 2011 innebar en intensifiering av
arbetet med att skapa “ordning och reda” och effektivisera bistdndet
(Utrikesdepartementet, 2011-04-07, Sohlstrém 2014-05-08, intervju). Hellquist
havdade senast i slutet av maj 2012 att plattformen skulle vara féardig i oktober
samma ar, ungefar samtidigt som hon sjélv skulle ga pa foraldraledighet. Det ar
tydligt att hon ville och trodde att plattformen skulle ga snabbt att ta fram. Néar
Hellquist gick pa foraldraledighet stannade arbetet av och det finns mycket litet
dokumenterat om processen fran hosten 2012 till varen 2013. Plattformen har av
Forums Syds generalsekreterare beskrivits som Hellquists “baby” (Sohlstrom
2014-05-08, intervju). Hellquist kan alltsa inledningsvis ses som en framjande
aktor i arbetet med plattformen, och hennes franfalle senare som hindrande for
processen. Ansvarig chef pd UD vill dock tona ner betydelsen av Hellquist
franvaro: ’Det &r ju ganska naturligt att en person som har dragit igdng en process
och sedan forsvinner och sa kommer det in en helt ny person, att det tar lite tid
och blir ett glapp.” (Lundquist, 2014-07-03, intervju)

En uppdelning mellan aktorer som ar pa insidan och utsidan av
policyprocessen kan enligt Kingdon bidra till 6kad forstaelse (Kingdon, 2011, s
45-46). | detta fall syns det tydligt att det spelar stor roll om man &r pa insidan
eller utsidan. De politiskt tillsatta bistandsministrarna och statssekreteraren har
visat sig ha stort inflytande 6ver agendan, medan de som befinner sig pa utsidan,
som civilsamhallesorganisationer och oppositionen, inte haft nagot inflytande
varken Over agendan eller dver processen. Samtliga motioner fran oppositionen
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har avslagits och de svar de fatt av ministern pa sina skriftliga fragor har varit allt
annat &n upplysande (se till exempel Svar 2011/12:601; Svar 2012/13:349).

5.3.1 Policyentreprendrer och sammanlankning av strommarna

| de flesta fallstudier av policyprocesser kan man enligt Kingdon identifiera en
eller ett fatal personer som ar centrala for fa upp en fraga pa agendan och att fa en
fraga till beslut. Kingdon kallar dessa aktorer for policyentreprendrer och
beskriver dem som personer som har mojlighet att gora sig horda, antingen pa
grund av sin expertis, eller for att de foretrader en inflytelserik intressegrupp, eller
pa grund av sin auktoritira beslutsfattande position. Vidare behdver
framgangsrika  policyentreprendrer ha  politiska natverk och  god
forhandlingsformaga, en stor portion uthallighet och vilja att investera sina
resurser pa fragan. (Kingdon, 2011, s 180f)

Aven om problem- och politikstommen kan lyfta en fraga till regeringens
agenda, sa menar Kingdon att ingen av strommarna pa egen hand formar lyfta en
fraga till beslut. Chansen att en policy ska hamna pa beslutfattarnas bord okar
dock dramatiskt om de tre strommarna forenas. Hér spelar policyentreprenorerna
en viktig roll for att lanka samman strommarna. En skicklig policyentreprentr ser
till att mjuka upp policystrommen och fa bred acceptans for ett forslag sa att det ar
mer eller mindre fardigt da ett policyfonster Gppnas och en maéjlighet ges att lyfta
fradgan. Samtidigt behéver en entreprendr lobba for sin fraga och forhandla den
inom den politiska strommen. For att lyckas lyfta sin frdga under ett kort fonster
kravs oftast att entreprendren pa forhand har borjat lanka samman strémmarna.
Kingdon menar att ett policyfonster kan 6ppnas av en handelse som ligger utanfor
aktorernas kontroll, men nar det val & Oppet krdvs en individ, en
policyentreprendr, for att dra fordel av majligheten och lyfta en fraga till agenda
eller beslut. (ibid, s 178ff)

| det studerade fallet kan vi se att Gunilla Carlsson inledningsvis spelar rollen
som policyentreprendr. Det ar hon som lyfter fragan till agendan och talar om att
det ska tas fram en bistandsplattform. Den makten har hon genom sin politiska
position som minister. Dock lyckades hon dérefter inte att genomféra arbetet inom
det halvar hon forst utgav. Empirin visar att det saknades ett brett forankrat och
accepterat forslag inom bade policy- och politikstrommen, och att Carlsson inte
lyckades fa fram den konsensus som behovdes. Det verkar vara en rimlig
forklaring att det var denna brist pa forankring och accepterat forslag som gjorde
att Carlsson misslyckades med att fa plattformen till beslutsagendan.

Aven Hillevi Engstrom kan ses som en policyentreprendr, ocksd hon i
egenskap av sin politiska maktposition. Vid sitt tilltrade till ministerposten satte
hon raskt igang med plattformen och drev kraftfullt pa arbetet for att det skulle bli
klart inom Riksmotet. Bland annat lyckades hon skapa en béttre relation till
intresseorganisationerna, som hon bjod in till ett stort méte strax efter sitt tilltrade.
(Dagen 2013-12-11). Bade oppositionen och foretradare for civilsamhéllet
understryker att dialogen med bistandsorganisationerna forbattrades markbart
efter ministerbytet (Sohlstrom, 2014-05-08, intervju; Prot. 2013/14:121, 58, anf.
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34). Hillevi Engstrom verkade som en framjande aktor och lyckades, till skillnad
fran Gunilla Carlsson, att fa upp bistandsplattformen till beslut. Hur det kom sig
att hon lyckades med det utforskas vidare i avsnittet nedan om policyfonster.

5.3.2 Policyfonster

Ytterligare ett av huvudelementen i Kingdons modell ar sa kallade policyfonster
(Kingdon, 2011, s 167ff). Uttrycket syftar pa en kort tidsperiod — ett fonster, da
mojligheten att astadkomma en policyforandring ar storre an annars. Kingdon
skiljer mellan regelbundna fonster, problemfonster och politiska fonster. Den
forstnamnda kategorin uppstar vid regelbundet aterkommande stérre héandelser
som till exempel budgetprocesser (ibid, 188). Regeringen anvande budget-
propositionen 2014 for att infora ett nytt overgripande mal for det internationella
bistdndet. Det nya malet hade inte diskuterats med varken opposition eller
civilsamhélle och har fatt mycket kritik av bada dessa lager, dels for att fattiga
manniskor beskrivs som objekt istéllet for subjekt, och dels for att fortryck
explicit Iyfts fram i malet, vilket ar ett nytt fokus. Genom att anvanda
budgetpropositionen for att fa ett beslut om det nya malet lyckades regeringen till
stor del undvika en bredare diskussion. Utrikesutskottet gjorde mindre andringar
och riksdagen antog propositionen, vilket gjorde att ministern senare kunde havda
att plattformen inte innehaller ny politik, da det nya malet redan hade beslutats av
riskdagen.

Ett s kallat problemfonster kan Gppnas nar ett problem fangar den politiska
ledningens intresse, och skapar en mojlighet att fasta en 16sning vid problemet
(ibid, s 168, 203). | vart fall skulle kritiken fran Statskontoret och OECDs
bistdindskommitté kunna ses som exempel pa problemfonster, dar Gunilla
Carlsson sdg en mojlighet att fa till stdnd en ny Gvergripande styrning av
bistandet.

Ett politiskt policyfonster kan vara byte av regering eller utbyte av
nyckelpersoner inom den politiska ledningen. (ibid, s 168). Bytet av
bistandsminister fran Gunilla Carlsson till Hillevi Engstrom kan ses som ett
politiskt policyfonster i avseende pa att det var en omstridd person i
nyckelfunktion som byttes ut. Carlsson hade en omvittnat dalig relation till
civilsamhéllet, konflikter med tjanstemannen pa Utrikesdepartementet, och aven
haft interna strider inom alliansregeringen (Sohlstrém, 2014-05-08, intervju;
Sveriges Radio, 2013-04-18; Sveriges Radio, 2013-04-21). Tills&ttningen av en ny
och neutral aktér som Hillevi Engstrom innebar en mojlighet till nystart i arbetet
med plattformen. Enligt de ansvariga handldggarna pa Utrikesdepartementet sa
paverkade ministerbytet policyprocessen i positiv riktning: “Med en ny ledning
kunde en omstart goras med ny energi, och vissa lasningar kunde 18sas upp.”
(Kronlid, 2014-05-13, intervju). ”Den nya politiska ledningen hade ett jattestort
intresse av att slutféra det har arbetet, man ska inte underskatta de politiska
kontakterna som kan underlétta tjanstemannaberedningen.” (Khorram-Manech,
2014-04-28, intervju). Aven de intervjuade representanterna fran civilsamhallet
styrker bilden av att ministerbytet var viktig for policyprocessen: “Det var
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Engstrom som sag till att det blev en remissrunda. Hon hade stort fokus och
jobbade stenhért for att plattformen skulle bli klar inom riksaret.” (Sohlstrom,
2014-05-08, intervju)

Kingdon menar att manga aktorer initialt ofta har rigida positioner. Nar en
fraga inte upplevs som tillrackligt het, &r det vanligt att aktGrerna behaller en strikt
position och inte &r sarskilt intresserade av kompromisser. Men, nér det uppfattas
som att ett policyfonster ar pa vag att dppnas och ett beslut ar pa vag att fattas blir
det for dyrt att halla fast vid sin strikta position och det ar dags att horja
kompromissa om man vill vara med och paveraka. (Kingdon, 2011, s 161f) Detta
verkar stimma vél dverens med vad som hande nar Hillevi Engstrom tilltradde
och meddelade att plattformen skulle géras klar inom innevarande Riksmote.
Ansvarig handlaggare pa Utrikesdepartementet bekriiftar bilden: “Det hade redan
varit en langdragen process, och ndgon gang maste en process ta slut. Jag tror det
var bra med en tight deadline for att kunna lésa ut svara fragor och komma fram
till en slutprodukt.” (Kronlid, 2014-05-13, intervju).

Ett policyfonster &r bara Oppet en kort period, och Kingdon poéngterar att
aktorer maste vara val forberedda och smida snabbt nar fonstret val éppnas. Om
det inte finns ndgot godtagbart alternativ kan fonstret stdngas innan partnerna
kunnat enas om en lésning. Darfor ar det enligt Kingdon helt avgérande att
policyentreprendrer har arbetat med en uppmjukningsprocess i god tid innan, sa
att nar fonstret 6ppnas ar man redo med en brett accepterad 16sning (Kingdon,
2011, 5170, 178.)

5.3.3 Media

Media har, enligt vad jag kunnat se, i det har fallet inte haft nagot inflytande Gver
agendan — vilket stammer val med Kingdons teori. | enlighet med Kingdons
modell har dock media anvants som en kommunikationskanal inom policy-
communityn (ibid, 58f). Det var genom en debattartikel i Svenska Dagbladet som
Gunilla Carlsson berattade for Ovriga regeringspartier, opposition och
civilsamhallesorganisationer att en bistandsplattform skulle tas fram.

Gunilla Carlsson skrev under sin tid som bistandsminister ett antal
debattartiklar som fokuserade pa “ordning och reda” och resultat & uppfoljning”
i bistdndet. Hon anvande &ven begrepp som att hon ville gi frén “passiv
utbetalningspolitik till aktiv utvecklingspolitik” (Carlsson 2010-04-17; Carlsson
2013-06-18). Kingdon skriver att media kan anvéndas for att skapa acceptans for
en ny linje (Kingdon 2011, s 67). Carlssons utspel i media kan ses som forsok att
fa valjarna pa sin sida och skapa acceptans for den reformering av bistandet som
hon sa att hon ville genomfora.

5.3.4 Intressegrupper

I sin forskning har Kingdon kommit fram till att intressegrupper kan spela en
viktig roll i policyprocesser, men da framst som begransare genom att blockera
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forslag, det ar ovanligt att de sjalva har makt att lyfta upp sina hjartefragor
(Kingdon 2011, s 44, 49). Kingdons slutsatser stammer ratt sa val med bilden av
civilsamhéllesorganisationerna som varit de framsta intressegrupperna i det hér
fallet. Annika Sohlstrém, generalsekreterare for Forum Syd tror att bade den
politiska ledningen och Utrikesdepartementet hade underskattat civilsamhéllets
vilja att vara med och paverka, och att det ar en av anledningarna till att arbetet
med plattformen fordrojdes (Sohlstrém, 2014-05-08, intervju).

| maj 2012 bjods civilsamhallesorganisationer in till ett mote med
statssekreterare Hellquist, som utlovade att plattformen skulle tas fram genom en
transparant process och Oppen dialog, samt att civilsamhéllet skulle fa reell
paverkansmojlighet (Hellquist 2012-05-29). Organisationerna fick darefter tva
veckor pa sig att inkomma med synpunkter. Dock fanns det inget dokument att ta
stéllning till, utan bara allménna rubriker, vilket enligt Magnus Walan, senior
policyradgivare pa Diakonia, gjorde det svart att ge input (Dagen, 2012-05-31).
Samtidigt borjade civilsamhallesorganisationerna resa krav om att det skulle géras
en remissrunda for att de skulle fa en chans att paverka innehallet i den nya
plattformen (Sohlstrém, 2014-05-08, intervju).

Carlsson och Hellquist upprepade vid flera tillfallen att det inte var fraga om
nya mal eller ny politik, utan enbart en intern stadovning. Enligt
generalsekreteraren pa Forum Syd var fortroendeet mellan ministern och
civilsamhéllet mycket lagt at bada hall, vilket 6kade misstanksamheten om att det
var en ny inriktning pa gang (Sohlstrém, 2014-05-08, intervju).

Kingdon menar att intressegrupper ar beroende av synliga aktiviteter, och vi
kan se att berérda organisationer har anvént sig av debattartiklar, blogginlagg,
nyhetsmedia, utfragningar i Almedalen med mera. Kingdon skriver ocksa att
intressegrupper kan behdva fa ndgon med mer inflytande och andra kanaler att
fora deras talan (Kingdon 2011, s 67ff, 164), och i vart fall kan vi se att bade
Miljopartiet och Vansterpartiet lyfter flera av civilsamhallets synpunkter i sina
motioner, samt stéller skriftliga fragor till Gunilla Carlsson om hur och nar
civilsamhéllet ska fa svar pa sina fragor och deras mojligheter att fa att paverka
(Skriftlig fraga 2011/12:601; Skriftlig fraga 2012/13:349).
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6 Bistandsplattformens status och
konsekvenser

En het frdga i debatten har varit om bistdndsplattformen ska ses som
sammanfattning av policyer eller ny politik. Jag har inte gjort nagon ingaende
innehallsanalys, men valjer att lyfta fragan eftersom den delvis beror
policyprocesen. | detta kapitel gors ett forsok att belysa argumenten fran bada
sidor, da det inte finns nagra givna svar. Avslutningsvis gors en framatblickande
reflektion om konsekvenser av plattformen.

6.1 Intern stadovning eller ny politik?

Regeringen har beskrivit arbetet med plattformen som en intern staddvning,
sammanfattning av policyer och nedskrivning av befintlig politik. Oppositionen
och civilsamhallesorganisationer beskriver daremot plattformen som ny
bistandspolitik med nya mal som borde tagits upp i riksdagen som en proposition.
Nedan gar jag igenom de olika st6testenarna i debatten.

6.1.1 Plattformens status

Plattformens status har ifragasatts i manga remissvar och fortsatt vara oklar in i
det sista (prot. 2013/14:121, 58, anf. 34, 36, Ceballos (Mp)). Engstrom menar att
plattformen befinner sig pa policyniva och att det darfor ar regeringens ensak att
besluta om innehallet, och helt logiskt att plattformen presenterats som en
skrivelse. Att man gjorde en remissrunda och lat riksdagen se den var enbart ett
generost drag (prot. 2013/14:121, 58, anf. 29).

Enligt regeringen och Utrikesdepartementet ar plattformen inte styrande per
se, utan ligger som en Overgripande policy och anger den inriktning regeringen
vill att det svenska bistandet ska ha framover. Det &r sedan riktlinjer, strategier
och regleringsbrev som ar sjélva styrdokumenten (Lundquist, 2014-07-03,
intervju; prot. 2013/14:121, 58, anf. 29: Engstrom (M)).

Flera remissinstanser har stallt sig undrande till plattformens férhallande till
PGU, Sveriges politik for global utveckling. Enligt Karin Kronlid pa
Utrikesdepartementet finns det ett tydligt forhallande, genom att riksdagen har
beslutat om PGU, som sedan tolkats av regeringen i policyer, och att dessa
policyer nu har sammanfattats i plattformen. (Kronlid, 2014-05-13, intervju).
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6.1.2 Sammanfattning av policyer

Enligt den styrningsmodell som géllde fram tills plattformen tradde i kraft, var det
Sida som skulle ta fram underlagen vid uppdateringar av policys som ror
bistandsfragor. | den policyprocess som har har tillampats har Sida enbart deltagit
som remissinstans. Enligt ansvarig chef pad Utrikesdepartementet sa gjordes
bedémningen att det inte var fraga om uppdatering av policyerna, utan processen
handlade bara om att extrahera text, och Sida deltog darfér inte i arbetet.

En av handlaggarna som arbetat aktivt med att ta fram bistandsplattformen
sager daremot att ”Man ska minnas att flera av policyerna skulle ha gatt ut 2014,
och det fanns darfor anledning att uppdatera lagesbilden utifran vad svensk
bistandspolitik har fokuserat pa. Plattformen satter existerande politik pa prant, pa
ett satt som det inte var i policyerna.” (Khorram-Manech, 2014-04-28, intervju).

Generalsekreteraren for Forum Syd noterar att naringsliv och foretagande fatt
en proportionerligt storre plats i plattformen &n i jamforelse med de tidigare
policyerna. ”Det man kan se ndr man kokar ner 600 sidor till 60 sidor ar ju vilka
proportioner olika fragor far, vad som betonas och som far ta plats pa det
begransade utrymmet.” (Sohlstrom 2014-05-08, intervju).

6.1.3 Nya mal och ny politik?

De vanligaste argumenten for att plattformen innehaller ny politik &r att den
innehaller nya mal, delmal och malgrupper. Motargumenten ar att det
overgripande malet antogs av riksdagen i budgetpropositionen, att delmalen ar
nedkokade fran tidigare policyer och att malgruppsprioriteringen redan fanns aven
om den inte var lika tydligt nedskriven (Khorram-Manech, 2014-04-28, intervju).

Plattformen anger ocksa att Sverige inte langre ska arbeta med fattiga
manniskor i medelinkomstlander, vilket flera anser vara ett drastiskt beslut som
har ifragasatts utan att fa nagot direkt svar fran regeringen. (Linneuniversitetet
2014-02-12, Mot. 2013/14:U17 s 5 (S). Prot. 2013/14:121, 58, anf. 44, Linde (V)).

Regeringen hévdar att plattformen &r en nedskrivning av befintlig politik,
vilket de inte definierar som ny politik eftersom den redan finns och utdvas.
Motstandarna menar istéllet att det &r ny politik nar det som skrivs ner skiljer sig
fran tidigare policyer. Enligt Diakonia ér det “klart att det ir ny politik om vi har
nya bistandsmal. Det ar nya formuleringar och de &r uppenbart kontroversiella
eftersom oppositionen har sagt att de ska riva upp plattformen om de kommer till
makten.” (Walan, 2014-05-13. intervju).

Gunilla Carlsson upprepade varen 2012 att hon ville reformera bistandet,
samtidigt som hon sa att plattformen bara var en intern stadévning. Det, i
kombination med redan lagt fortroende fran civilsamhéllet bidrog till misstankar
om att det var en ny inriktning pa bistandet som ministern ville astadkomma.

Den storsta skillnaden i det nya Gvergripande bistandsmalet &r tillagget om
fortryck. ”Om man har en bred definition av fattigdom s ingdr dven fortryck.
Déarfor ligger det néra tillhands att se det nya tillagget om fortryck som en
inriktning mot att 6ka bistandet till 6st.” (Sohlstrom 2014-05-08, intervju).
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6.1.4 Omvéand ordning av processen

Oppositionen har ifragasatt ordningen pa forandringarna av styrningen av
bistandet. Forst presenterades att regeringen skulle ta fram en bistandspolitisk
plattform som skulle vara ett 6vergripande styrdokument, sedan introducerades
nya resultatstrategier, efter det kom nya mal for bistandet och sist av allt kom
sjalva plattformen (mot. 2013/14:U18, s2 (Mp)). Aven Centerpartiet menar att det
var olyckligt att strategierna togs fram fore plattformen (Omvérlden 2013-08-21).

Ansvarig chef pa Utrikesdepartementet forklarar: ”Man kan saga att det hade
varit battre om plattformen kommit foérst och sedan strategierna, men det &r lite
onsketankande som inte alltid gar att leva upp till i verkligheten. Det fanns behov
av att ta fram nya strategier snabbt eftersom flera av dem 16pt ut.” (Lundquist,
2014-07-03, intervju).

Om det nya Overgripande bistdndsmalet, delmalen, riktlinjer for
resultatstrategier och bistandsplattformen lagts fram pa samma gang hade det varit
svdrare att havda att det inte var ny politik. Nu valde regeringen istallet att forst
fatta beslut om riktlinjerna for resultatstrategierna och sedan la man fram det nya
overgripande malet for internationellt bistand i budgetpropositionen. Det gjorde
det mojligt att hanvisa till dessa redan antagna dokument och h&vda att
plattformen inte innehdll nagot nytt.

6.2 Konsekvenser for svenskt bistand

Statskontoret gor den sammantagna beddmningen att plattformen tillsammans
med de nya resultatstrategierna har skapat betydligt battre forutsattningar att
resultatstyra bistandet (Statskontoret 2014-02-10, s 3). Ansvarig handlaggare pa
Utrikesdepartementet menar att eftersom plattformen ar en sammanfattning av
ford politik sa kommer den inte att paverka varken form eller innehall i bistandet
framdver (Kronlid, 2014-05-13, intervju).

Flera oppositionspartier har sagt att de kommer att riva upp plattformen om de
far makten efter valet 2014, med motiveringen att arbetsprocessen inte varit
tillréckligt inkluderande, regeringen inte anvant sig av tillganglig forskning, samt
att plattformen ar ett for tunt dokument for att kunna styra bistandet. (prot.
2013/14:121,58 Anf. 1, Forslund (S); Anf 2,12,14, Ceballos (Mp); Anf. 4, Linde
(V).

En ny dialogprocess har inletts mellan  regeringen  och
civilsamhéllesorganisationer (Regeringskansliet 1). Ann Svensén,
generalsekreterare for Individuell Mé&nniskohjalp, berattar att ”Hillevi Engstrom
verkade ha fatt ett tydligt uppdrag att rada bot pa problemet med (brist pa)
samverkan med civilsamhallet under Gunilla Carlssons tid.” Svensén menar att
den nya dialogprocessen kan ses som att regeringen lart sig nagot av kritiken mot
arbetet med plattformen. (Svensén, 2014-05-19, intervju).
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7 Resultat och diskussion

7.1 Resultat

Den forsta forskningsfragan 16d: Vilka faktorer var det som hindrade Gunilla
Carlsson fran att genomfora processen inom ett halvar hon forst hade planerat?

Analysen visade att Gunilla Carlsson inledningsvis spelade rollen som
policyentreprendr. Genom sin politiska maktposition som minister kunde hon
lyfta fragan om en ny Gvergripande styrning av bistandet till regeringens agenda.
Den kritiska rapporten fran Statskontoret fick tjana som ett problemfonster.
Carlsson anvande sig dven av symboler, upprepade ganger anvande hon uttryck
som “ordning och reda i bistdndet”. Dock verkar hon inte ha medtagit i
berakningen att man enligt Kingdon forlorar kontrollen 6ver en fraga sa fort den
kommit upp pa agendan, vilket har visade sig bli en starkt begransande faktor.

Det saknades ett forankrat forslag inom policystrommen, och Carlsson hade
dessutom en fortroendekris med tjanstemannen pa bade utrikesdepartementet och
Sida. Striderna mellan partierna i regeringen visar att Carlsson inte heller hade
lyckats forhandla fram den konsensus som behdvdes inom politikstrommen. Ett
policyfonster ar bara dppet en kort period, och om det inte finns nagot godtagbart
alternativ stangs fonstret innan partnerna hunnit enas om en lsning. Analysen
visade att bristen pa forankring i bade politik- och policystrommen verkade som
hindrande faktorer.

En central aktor i1 plattformens forsta skede var statssekreterare Hanna
Hellquist, och hennes franfalle hosten 2013 gjorde att arbetet stannade av, och
blev alltsa en hindrande faktor.

Ytterligare en begransande faktor var att regeringen hade underskattat
civilsamhéllets vilja att vara med och paverka. Starka intressegrupper har i media
och pé andra satt framstallt krav om att det skulle goras en remissrunda, vilket
skapade oenighet mellan regeringspartierna. Intressegruppernas inflytande kan
darfor sagas ha verkat hindrande pa processen.

Den andra fragan 16d: Vilka faktorer var det som framjade att plattformen till slut
kunde goras klart?

Bytet av bistandsminister fran Gunilla Carlsson till Hillevi Engstrom skapade
ett politiskt policyfonster, dar tillsittningen av en ny, neutral aktor innebar en
mojlighet till nystart i arbetet med plattformen. Engstrom satte plattformen hogst
pa sin agenda och meddelade att den skulle goras klar inom innevarande
Riksmote. | enlighet med Kingdons teori insag aktdrerna att det var dags att borja
kompromissa eftersom fragan var pa vag mot beslut. Analysen visade att den
tighta deadlinen som Engstrom satte upp hjélpte till att 16sa ut svara fragor mellan
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regeringspartierna i politikstrommen och bidrog darmed till att plattformen kunde
fardigstéallas till slut.

Slutligen genomférdes &ven en bred remissrunda, som trots att den fick
mycket kritik for den korta tiden anda var ett sétt att inkludera experterna i
policystrémmen. Remissrundan kan ses som en framjande faktor eftersom den
bidrog till att skapa acceptans for plattformen.

Regeringen anvande budgetpropositionen 2014 for att infora ett nytt
évergripande mal for det internationella bistandet. Det gjorde att Engstrom senare
vid riksdagsdebatten om plattformen kunde séga till kritikerna i oppositionen att
det nya malet redan var beslutat av riksdagen, och darmed inget nytt i plattformen.

7.1.1 Slutsatser

Vad kan man dra for slutsatser och generella lardomar av den har studien? Forst
och framst att man som politiker inte boér forvanta sig att kunna driva igenom en
fraga snabbt och latt utan att forst ha gjort sin hemlaxa ordentligt. Insikten om att
det ar skillnad pa att kunna fa upp en fraga pa regeringens agenda och att sedan ha
inflytande 6ver alternativen och att till slut fa upp fragan for beslut ar central. Sa
aven behovet av att forankra och skaffa acceptans for sitt forslag i
policystrommen och att lyckas férhandla till sig en 6Gverenskommelse inom
politikstrdommen.

Ska plattformen framst ses som en sammanfattning av policyer eller ny
politik? Analysen i kapitel sex visade att det beror pa hur man valjer att definiera
ny politik, och att det gar att argumentera for bada sidor.

7.2 Diskussion om teorins anvandbarhet

Kingdons modell lampade sig mycket val for att forstd detta fall av en relativt
komplicerad nationell policyprocess i Sverige. Framfor allt visade sig
uppdelningen i Kingdons olika analyselement vara vardefull i arbetet med att
strukturera, analysera och forstd denna utdragna och icke-linjara policyprocess.
Uppdelningen av processen i tre relativt oberoende strommar, skillnaden mellan
agenda och alternativ, samt att anvanda policyfonster och policyentreprendrer som
analyselement har bidragit till forstaelsen av varfor det tog sa lang tid och hur det
kom sig att Engstrom lyckades genomfora det Carlsson misslyckats med.

Metoden att arbeta dialektiskt med teori och empiri fungerade bra, det var en
fordel att hela tiden ha det teoretiska perspektivet i bakhuvudet vid framtagning
och genomgang av empirin.

Kingdons modell var inte lika anvandbar i analysen av huruvida plattformen
ska ses som en sammanfattning av policyer eller ny politik. Det blev tydligt att
fragor om innehallet i policyn inte &r Kingdons starka sida. A andra sidan var det
ju sjélva policyprocessen som stod i fokus bade i denna studie och i Kingdons
modell.
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7.3 Forslag till fortsatt forskning

Det hade naturligtvis varit intressant att fortsatta folja bistandsplattformen, inte
minst att se vad som hander efter valet hosten 2014. Ett omrade som inte har
tackts in av den har studien ar forhallandet mellan plattformen, resultatstrategier,
landstrategier, myndighetsinstruktioner och regleringsbrev, det vill s&ga hur de
olika nivaerna av styrning kommer att fungera i praktiken vid implementering.

Det hade &ven varit intressant att fordjupa sig i fler fallstudier av nationella
policyprocesser med Kingdons modell som analysredskap, for att se om det, som
jag tror, &r en anvandbar modell inom fler omraden. Med ett teoriutvarderande
upplagg hade det da varit spannande att se om det gar att bidra till att utveckla och
forfina den teoretiska verktygsladan annu mer.
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