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Abstract

This study’s main purpose is to, through discourse analysis, reveal how and to
what extent New Public Management is reflected within the Swedish international
development assistance and related politics during the period 2005-2015. The
study also aims to explore whether there are other visible steering concepts, in
order to discuss “what comes after New Public Management”.

With the help of a theoretical framework that has been set up around theories
about New Public Management as a steering concept, together with theory about
steering concepts as such, I move into a discourse analysis of the Swedish
international development assistance politics. I use categories from within the
New Public Management concept: The internal control of the organisation
(including decentralisation, results-steering and internal control), competition and
contracting.

The study shows that New Public Management is the dominating steering
concept throughout the period. There are competing steering concepts, related to
the Paris Declaration and the Busan Principles on for instance participation and
ownership, above all in the beginning and the end of the investigated time period.
The politics run during the last year, with the new Social Democratic government
in place, also shows strong signs of New Public Governance.
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1 Inledning

”Bistdndsinsatsernas forverkligande och effekt bor foljas. Pa detta omrdde har man i vissa
givarlédnder konstaterat betydande brister som man nu sdker reparera. Det ror sig hdr om en
grannlaga uppgift, som dock torde ligga dven i den mottagande partens intresse. En
fortroendefull samverkan bor darfor kunna skapas mellan givaren och det mottagande landet i
syfte att gora bistandet effektivt.” (Proposition 1962:100, sid 8)

Citatet 4r hamtat ur den forsta budgetpropositionen om svenskt bistand', men den
kunde lika gérna varit skriven idag. For personal som arbetar inom bistindet,
bland annat pd Sida och inom de civilsamhillesorganisationer som Sida
kanaliserar mycket av sitt bistdnd genom, har 2000-talet inneburit 6kade krav pa
kontroll, uppfoljning och rapportering, men ocksd att stindigt forklara for
mottagarna ute 1 virlden varfor man stéller alla nya krav.

Vi ska kunna visa vart varenda krona gar och att vi ska kunna visa resultat”
har blivit ett mantra som stindigt upprepats (t ex Ekots 16rdagsintervju, 2011). I
den svenska debatten har mycket av skulden for den 6kade administrativa bordan
inom bistandet lagts pad Gunilla Carlsson (M), bistindsminister 2006-2013.
Svenskt bistand har under Carlssons ledning priglats av New Public
Management-ideal (NPM), med frdgor som effektivitet, resultatredovisning och
offentlig upphandling hogt pa agendan. Bland bistdndsaktorer, liksom i annan
offentlig verksamhet sdsom véard och skola, har man drivits héart av krav pa
effektivitet, konkurrensutséttning samt kontroll.

Den proposition som lade grunden for att organisera svensk styrning si som
den ser ut idag presenterades 1998. Nu verkar det vara dags igen: Nuvarande
regering, med civilminister Ardalan Shekarabi 1 spetsen, har talat varmt om att
styrningen av den svenska offentliga sektorn ska fordndras, bort fran NPM
(Finansdepartementet, 2014-10-23). Samtidigt har nuvarande regeringen Gppnat
for att man kommer att se 6ver den bistdndspolitiska plattform som lades fram av

! Sidas terminologi innebir att begreppet bistdnd anvinds for insatser som lindrar néd, t ex i konflikt eller
katastrof, medan utvecklingssamarbete anvands som bendmning for mer langsiktigt arbete som syftar till att
frimja ett lands utveckling (Sida, 2015-04-29).
http://www.sida.se/contentassets/a87743dffd2b443481f18680b82ae452/svenskt-bist229nd-och-
utvecklingssamarbete 1164.pdf, 2015-04-29). Begreppet bistdnd anvinds dock ofta for att beskriva bade arbete i
ndd och utvecklingssamarbete, savil inom politiken som i den mediala debatten. For att forenkla denna text
kommer fortséttningsvis termen bistdnd att anvindas 1 bada betydelserna.

%2003-2006 var Carin Jamtin (S) bistdndsminister. 2013 limnade Gunilla Carlsson éver ministerposten till
Hillevi Engstrom (M), och 2014 blev Miljopartiets Isabella Lovin (MP) bistandsminister i den nya S/MP-
regeringen.




den forra regeringen i mars 2014, och man funderar hogt kring huruvida kraven pa
resultat och kontroll har gatt for langt (Global Bar, 2015).

Forskningen kring New Public Management som styrningsform har framfor
allt rort skola och omsorg. Amnet har de senaste dren berdrts inom bistédndet, men
da har det oftast handlat om en avgrinsad del — det som kallas Result-Based
Management. Varfor da studera svenskt bistind och NPM? Nationalekonomen
Ingrid Bringselius (2015) menar att debatten om NPM 1 media 4r som en
fotbollsmatch, med méanga som springer i laget som &r emot, och beskriver NPM
som nagot som blivit ett ’problem i samhéllet, ett enkelt penseldrag som forklarar
det mesta”. Global Reporting arrangerade 1 april (2015) ett seminarium med titeln
”Bistandskontroll till déds”, dir man diskuterade om ”bistandet hade blivit ett
forsokslaboratorium for den mest extrema versionen av New Public
Management”. Men hur har egentligen NPM péverkat svenskt bistand? Hur var
synen pa resultat och kontroll innan Gunilla Carlsson tilltridde som
bistaindsminister? Jag vill forstad utvecklingen, for att béttre kunna forstd nutiden
men ocksé framtiden (se t ex Santesson-Wilson & Erlingsson et al. 2009:10).

1.1 Syfte och problemformulering

Syftet med denna studie &r att undersoka hur och i vilken utstrdckning
styrningsidealet New Public Management avspeglats inom den svenska
bistandsdiskursen under de senaste tio aren (2005-2015). Jag hoppas ocksa ldmna
ett bidrag till framtiden genom att identifiera eventuella konkurrerande diskurser
och dirigenom peka péa faktorer i dagens bistdndspolitik som sannolikt kommer
att f6lja med dven nér vi lamnar NPM-idealen for ndgot annat.

Foljande fragor har identifierats for att uppna studiens syfte:

a) Hur, och 1 vilken utstrickning, avspeglas NPM-idealens kategorier
organisationens interna kontroll, mal- och resultatstyrning, konkurrensutsdttning
samt kontrakt i den svenska politiska bistandsdiskursen 2005-2015?

b) Kan andra konkurrerande diskurser skonjas inom svenskt bistand, utdver
NPM, och i sa fall hur?

1.2 Studiens uppldgg

Detta introduktionskapitel har gett en inledande introduktion till studien, samt
forklarat dess syfte och fragestéllningar. I kapitel tvad diskuteras metodologi,
metod och material medan kapitel tre dgnas at det teoretiska ramverk som studien
vilar pa. I kapitel fyra presenteras analysen. I det femte och avslutande kapitlet
laggs studiens slutsatser fram tillsammans med en kort avslutande diskussion om
framtidens styrningsideal inom bistandet samt forslag till framtida forskning.



2 Metodologi, material och metod

Denna uppsats dr en diskursanalys av framfor allt rddande styrningsideal, med
fokus pa New Public Management, inom svensk bistdndspolitik under en
avgransad period. I detta kapitel redogér jag for min vetenskapssyn, de
metodologiska val som gjorts, och den metod som anvénts for genomférandet av
studien. Jag diskuterar ocksa det anvinda materialet liksom studiens reliabilitet
och validitet.

2.1 Metodologiska overviaganden

Jag delar statvetarna Santesson-Wilson & Erlingssons (et al. 2009:10) syn pa att
det &r intressant att studera politisk forandring ur ett forklarande perspektiv, 1 syfte
att fa en béttre forstdelse for var historia och for nutida politiska skeenden. Mitt
val att studera utvecklingen av New Public Management-idealen och dess
utveckling grundar sig 1 ett intresse for just detta; Fordndringar inom
(bistands)politiken. I den offentliga debatten diskuteras det nu vad som kommer
efter NPM &ven inom bistandet, och vill jag bidra till att skapa forstéelse for hur
politiken ser ut idag, men ocksé hur den sett ut de senaste tio aren.

Min metod ar teorianvindande — huvudsyftet dr att med hjdlp av teori kring
framfor allt NPM skapa forstéelse for den forda politiken, snarare dn att utveckla
ny teori eller prova existerande (se kapitel tre).

Genom att lata teorin styra undersokningen sa skapas ocksa forutséttningar for
intersubjektivitet — att forskningen é&r tillgdnglig och begriplig for fler 4n
forskaren; den minsta gemensamma ndmnaren for studiet av politik. Med detta
som utgangspunkt sd dmnar jag i detta kapitel tydliggora vilka metoder och
processer som har forekommit i denna studies tillkomst. Jag kommer ocksa att pa
ett tydligt sdtt, 1 kommande kapitel (fyra och fem) presentera vad jag kommit fram
till. (Badersten & Gustafsson, 2010:47f, 94f)

Medan den positivistiske statsvetaren dmnar forklara politiken och ser vérlden
som objektiv och virderingsfri, s& vill den hermeneutiskt inriktade forskningen —
som jag ansluter mig till — istdllet forstd handlingar, ssmmanhang och annat som
hor politiken till. Ménga anser subjektivitet inom samhéllsvetenskapen vara
ofrdnkomlig, och det dr tvekldst sa att material inte kan samlas in och presenteras
utan att tolkas pa vigen. Som hermeneutiskt inriktad forskare dgnar man sig ofta
at just tolkning, for att skapa mening och forstaelse for politiska foreteelser.

Badersten & Gustafsson beskriver hur textanalytiska metoder ldmpar sig vil
for just tolkning av politiken (2010: 45, 114; Marsh & Furlong 2002:22-25)
Christopher Hood, av manga omnidmnd NPM:s fader, menar ocksa att man kan



”se management som ett omrade sirskilt val ldmpat for den retoriska analysen, da
den grundldggande delen av management just &r makten att 6vertyga och skapa
intryck” (Hood 1 Hall, 2012:108) Mot bakgrund av detta d&r metoden som valts for
denna uppsats textanalytisk, ndrmare bestimt diskursanalys.

2.2 Diskursanalys

”Discourse is for me more than just language use: it is language use, whether speech or
writing, sen as a type of social practice”.
(Fairclough, 1992, i Jaworski & Coupland, 1999:2)

En diskurs beskrivs ofta som ett speciellt sétt att tala och skriva om, samt att
forsta, individer, grupper eller fenomen i samhillet. En diskurs kan ocksa
beskrivas som “en uppsittning formuleringar och antaganden som erbjuder ett
sprak for att tala om en given foreteelse i ett visst sammanhang.” (Fangen &
Sellerberg et al, 2013:270, se dven Winther Jorgensen & Phillips, 2002). Med ett
diskursperspektiv s& foljer exempelvis en text eller en reklamfilm bestdmda
monster och konventioner som kan kopplas till maktrelationer i samhéllet.
Diskurser kan séledes beskrivas som specifika sitt att se pa varlden som dessutom
tjdnar vissa givna typer av maktforhallanden. Diskursanalysen blir ofta en
diskursiv kamp som bygger pé tankar om att kriser och konflikter pa olika sétt kan
synliggora diskursens element. Diskursanalytikern granskar d& hur olika sétt att
beskriva verkligheten sldss om dominans, och skapar en fOrstaelse for bade
diskursens kérna och dess yttre grianser (Fangen & Sellerberg et al, 2013:279,
Borjesson & Palmblad et al, 2007:13).

Diskursanalys ger mojlighet till en breddad form av textanalys, och ses inom
samhillsvetenskapen ibland som en vetenskaps- och samhéllsteori som forknippas
med uppfattningar om vad som utmirker sociala relationer och spraket.
Diskursanalysen kan vara en “paketlosning” dir teori och metod &r
sammanldnkade, men dir forskaren dnda har mdjlighet att kombinera olika
perspektiv for att skapa sitt teoretiska och metodologiska ramverk (Winther
Jorgensen & Phillips, 2002:10). De som foresprakar diskursanalysen som béde
teori och metod betonar att diskursanalysen har en distans till empiriskt grundad
vetenskap. Jag véljer att istéllet, 1 likhet med Bergstrom & Boréus (2008:3531f),
anvinda diskursanalysen som ett (text)analytiskt verktyg — det vill sdga den utgoér
metoden for denna uppsats.

2.2.1 Diskursanalysen som maktbegrepp och som metod

Borjesson & Palmblad (2007:13) ger exempel pé viktiga frigor inom
diskursanalysen; ”Vems kontext?”, “Talas det om fenomenet pad samma sitt
oavsett vilken typ av material som anlitas? Finns det alltsd konsensus kring
diskursen? /.../ P& vilka olika sitt talas och berittas det om verkligheten? Vilka



versioner kan urskiljas och hur stér de i relation till varandra?”’. Samtidigt papekar
de att det alltid finns “potentiella strider kring hur foreteelser, platser, sociala
kategorier och annat ska framstéllas.” Michael Foucault, av ménga betraktade som
diskursanalysens fader, menade att makt finns 1 alla sociala relationer och talade
om diskursiv makt, dar diskursen styr det tillditna och ténkbara. Diskurser kan ses
som en kamp om meningsskapande dédr den rekommenderar vissa handlingar och
en viss praktik. (Bergstrom & Boréus et al, 2008:381) Foucault hade ingen egen
definition eller teori om makt, men beskrev makt som “6ppna praktikarrangemang
eller 6ppna strukturer som utdvas i en méngd former och pa en rad olika sociala
falt. /.../ Makt finns inte, men de praktiker i och genom vilka makt existerar, de
finns potentiellt Gverallt” (Beronius 1 Alvesson & Skoldberg, 2008:372). Foucault
kopplade ihop kunskap och makt, och menar att kunskapen gar hand i hand med
institutionell hantering, till exempel i skola och arbetsliv. Aven management- och
ledningsmetoder kan ses som maktinstrument dér individers handlingsutrymme
begrinsas, ’via formning av dessa som subjekt snarare dn som “neutral” styrning
och koordinering” (Alvesson & Skoldberg, 2008:374)

Foucault som av Alvesson & Skdldberg (2007:367ff) placeras 1 den kritiska
forskningen betonar diskursens konstitutiva konsekvenser”. Han menade att det
diskursiva och icke-diskursiva interagerade med vartannat, och studerade
sambandet mellan dem bada. Foucault definierade diskursanalysen som “en
praktik som frambringar en viss typ av yttranden” (Rosengren i Bergstrom &
Boréus et al., 2012:358). Med Foucaults syn s& blir diskursanalysen en vidare
analys: Den innefattar text savil som sociala praktiker. Bergstrom & Boréus (et al,
2012:359) beskriver detta utifran en analys av fotbollens diskurs, som med
Foucaults synsitt innebér att studera bade utdvandet av fotboll och andra sociala
praktiker, sdsom hur fotbollsarenorna utformats. Alvesson & Skoldberg
(2007:460) beskriver diskursen som en social text, dér alla typer av (muntliga och
skriftliga) sprakhandlingar blir intressanta.

Diskursanalysen har en stark socialkonstruktivistisk koppling genom det sétt
den behandlar relationer mellan text, diskurs och kontext (Phillips & Hardy,
2002:8). Diskurser som sprakanvandning kan relateras till det sociala, politiska
och kulturella, och spraket reflekterar sociala monster samtidigt som det skapar
sociala monster, och paverkar hur individer interagerar med samhéllet. Spraket ar
alltsd bade konstruerat och konstruerande, vilket kan innebédra att det finns
betydande skillnader i berittelser om samma sak. Med det perspektivet si
paverkar ocksa diskursen hur ménniskor utrycker sina ésikter och virderingar —
ofta utifran vad som ses som normalt eller ldmpligt inom den
institution/organisation/sociala sammanhang didr man verkar. (Jaworski &
Coupland et al. 1999:3; Alvesson & Skoldberg, 2008:465)

2.2.2 Diskursanalysen som metod for denna uppsats

“Social reality is produced and made real through discourses, and social interactions cannot be

fully understood without reference to the discourses that give them meaning. As discourse



analysts, then, our task is to explore the relationship between discourse and reality.” (Phillips &
Hardy, 2002:5)

Gunilla Carlsson funderade 1 Ekots lordagsintervju (2010) kring huruvida
bistandet var tvunget att vara ett konfliktomrade. Hon beskriver hur hon innan hon
blev bistindsminister kidnde att det var helt omojligt att tringa in i, inga svar pa
nagonting /.../ ocksa sedd som en outsider om man ndgonsin forsokte”. Med
bistandet sett som ett konfliktomrade, och med intresse for att tringa pa djupet i
radande diskurs(er), for att identifiera bade dess kdrna och dess grinser, sd anser
jag att diskursanalys lampar sig for denna studie. Jag &r 1 detta fall mer intresserad
av de krav som stills pa aktorer verksamma inom bistandet, och de spelregler som
politiken formulerar, &n vilka bakomliggande motiv som finns for aktorernas
handlingar (ndgot som hade varit av vikt i exempelvis ideologianalys, se
Bergstrom & Boréus et al., 2008:381). Samtidigt tillater mig diskursanalysen, pa
samma sitt som Foucault med sitt arkeologiska angreppssitt, att inte bara se till
texten, utan dven ta hiansyn till den bredare kontexten och relationen mellan de sa
kallade utsagorna. (Bergstrom & Boreus et al., 2008:359) Med det arkeologiska
angreppsséttet 4r man inte framst intresserad av subjektspositionen 1 betydelsen
vem som gOr ett uttalande, utan istillet vill man veta utifran vilka
subjektspositioner (en individ har och) ett uttalande gors — samt vilka forandringar
som dr synliga over tid. Det arkeologiska angreppssittet kombineras dock med
fordel med det genealogiska arbetssittet, som tillater forskaren att undersoka
diskursers mojlighetsvillkor, det vill sdga att undersoka hur ett fenomen
problematiseras och leder till olika institutionella 16sningar. Detta arbetssitt ar
bredare dn det arkeologiska angreppsittet, och har ett tydligare maktperspektiv.
Foucault anvédnde 1 relation till detta sig av begreppet utestingningsmekanismer;
de processer som sker nir en diskurs skapas, vilket i sin tur leder det till kontroll
av ménniskor (Bergstrom & Boreus et al., 2008:360)

Inom diskursanalys dr nyanserna mest intressanta, sdvida forskaren inte vill
undersoka regelbundenhet och monster i sprakanviandning — da blir dven
forekomsten av olika utsagor virdefulla (Alvesson & Skoldberg, 2007:466).
Borjesson & Palmblad (2007:11) lyfter historiska komparationer som ett sétt att se
variationer av saker som vi idag tar for sjalvklart — det &r ett sétt att fi forstaelse
och kunskap om processerna nér diskursiva ramar produceras. I denna studie ar
det intressant att belysa monster och regelbundenheter, men ocksa att identifiera
och lyfta nyanser.

Neumann (i1 Klotz & Prakash, 2008:70-75; se dven Fangen & Sellerberg,
2013) beskriver forskningsprocessen och viktiga begrepp for en diskursanalys.
Efter att man valt och avgrinsat den diskurs som ska studeras, samt motiverat
gransdragningarna exempelvis vad giller tidsperspektiv och typ av kéllor sa ska
forskaren identifiera de olika representationer som diskursen dr uppbyggd av.
Vilka olika sdtt att argumentera finns? Vilka fOrestdllningar och
forklaringsmodeller kommer till uttryck? Ar det en &ppen eller stingd diskurs?
Vilka andra aktorer bidrar bade till debatten och till skapandet av politiken i olika
policyprocesser? Nar det finns endast en representation dr diskursen stingd. En
stangd politisk diskurs kriaver mycket arbete att uppréitthallas; att inte kritiseras



Oppet. Den Oppna diskursen ar den stingdas motsats — d& finns tva eller flera
representationer, dir ingen av dem 4r dominerande. Diskurserna varierar dver tid
— de fordndras, oppnas och stdngs, blir mer eller mindre starka. I slutsteget av
forskningsprocessen s& undersoks vilka hierarkier och andra relationer det finns
mellan de olika representationerna, och vilka dvriga material som finns (text men
dven sociala och materiella).

Som diskursanalytisk forskare analyserar jag mitt material pa olika nivaer.
Dels del diskursiva nivan, dir tolkningen av sprakanvidndande och uttryckssétt
begrénsas till just detta — det intressanta ar hur olika personer yttrar sig om olika
saker som studeras. Dels forestdilllningsnivan, dar jag drar slutsatser om
forestillningar, varderingar etc. utifrdn tolkningen av situationer. Slutligen tolkar
jag materialet pa handlings- och forhallandenivan. For Foucault innebar det att
han summerade och vaskade fram monster Over tid, letade efter diskursiva
konstanser och fordndringar. For mig som forskare innebédr det att jag har
mojlighet att uttala mig om héndelser, monster och strukturer utan att
nddvandigtvis ha ndgon objektiv, robust karaktdr” pa ett sitt som dnda inte ses
som enbart sprakligt eller subjektivt. (Alvesson & Skoldberg, 2007:469;
Borjesson & Palmblad 2007:13) Jag kommer att anvinda mig av detta
angreppssétt 1 mitt analysarbete, 4ven om jag inte sérskilt redovisar resultat 1
enlighet med dessa begrepp.

2.3 Material

Bertrand Russell (citerad 1 May 1997:161) skrev att primérkillor “represent
knowledge by acquaintance” och kan darfor antas vara mer korrekta dn andra
kallor. De primérkéllor som har anvénts 1 denna studie dr framfor allt regeringens
budgetpropositioner som sdtter riktningen for allt bistind. Dessa utgor
huvuddokumenten, men har kompletterats med ett storre antal andra texter,
exempelvis andra styrdokument (t ex regeringens regleringsbrev till Sida samt
Sidas kriterier for ramorganisationer), men ocksé utskrifter av Riksdagsdebatter,
utvirderingar med mera.

Inom diskursanalys anvdnder man ofta dokument, eller ’naturligt intraffade
redogorelser”. Det kan handla om exempelvis méten, samtal eller debattinldgg.
(Alvesson & Skoldberg, 2007:466) Foucault menade att man skulle ldsa och
studera allt — detta dr oftast inte mojligt, &n mindre for en statsvetenskaplig
magisteruppsats. I en diskursanalys &r det relativt fa texter som utgoér huvudtexter,
dven om forskaren ldser ett storre antal texter for Okad forstaelse (Neumann i
Klotz & Prakash, 2008:69). Detta har ocksé varit min utgédngspunkt i valet av
material. Materialet som anvénts till denna uppsats far sdgas vara mer omfattande
an det som listats bland referenserna, da jag i syfte att skapa en generell forstaelse
kring bistdndsdiskursen under perioden utover styrdokumenten dven har tagit del
av ett storre antal debattartiklar, utskrifter och webbsdndningar av olika slag.
Dessutom har dokument fran framfor allt den svenska, men i viss grad dven den
internationella, bistdndspolitiska debatten anvints for att finga samtiden och



kontexten i vilken politiken verkar’®. Sekundira killor kan definieras som
information som har samlats ithop av andra ménniskor och ytterligare bearbetats
och analyserats, och tillgdngen till litteratur beror ofta pa vilket &mne som ar
prioriterat for tillfdllet. Sekundarkdllor kan ofta anvdndas for att skapa en
forstéelse for kontexten (Clark 1997:57-59), och sé har de ocksa anvénts.

Badersten & Gustafsson (2010:97) lyfter principen om nédrhet som en
kallkritisk tumregel; med den &syftas att den som varit ndra en hindelse i tid och
rum anses mer tillforlitlig som kélla 4n de som varit mer avldgsen. Ur detta
perspektiv har jag, genom att jag arbetat med bistdnd under en stor del av den
undersokta tidsperioden, fordelen att ha varit ndrvarande (i varierande roller, som
bade dskadare och deltagare) i den bistandspolitiska debatten under den studerade
perioden. Samtidigt finns idag oerhdrda méngder material sdsom seminarium och
debatter tillgidngliga péd internet, varfor jag vill hdvda att ndrhetsprincipen fatt
mindre relevans idag for denna typ av studie &n om den hade utforts for ett tiotal
ar sedan.

2.4 Reliabilitet och validitet

Research is valid when the conclusions are true. It is reliable when the findings are repeatable
(Kidder 1981:7 in May 1997:68).

Mitt syfte med detta kapitel har varit att ge ldsaren en béttre inblick 1
forskningsprocessen. Esaiasson (et al. 2003:23) skriver att “forskning &r
intersubjektiv 1 betydelsen forskaroberoende, genomskinlig och virderingsfri”.
Det faktum att jag arbetat professionellt med svenskt bistdnd ger mig en
forforstaelse som kan utgdra en risk for studiens reliabilitet, dess genomskinlighet
och dess oberoende. Jag riskerar ocksé att 1dgga in egna vérderingar i slutsatserna.

Jag anser dock att fordelarna dverviger nackdelarna — jag dmnar inte uppna
komplett intersubjektivitet — studien dr genomfdérd av mig, och de personliga
vérderingar och asikter jag har kommer sannolikt att lysa igenom (Alvesson &
Deetz 2000:92; Bergstrom & Boréus et al., 2012:40- 42). Mitt val av metod, att
utgd ifran dokumenterade (eller pad andra sitt tillgdngliga) killor, gor dock att
andra forskare kan upprepa studien pa ett sitt som inte hade varit mdjligt om jag
istdllet hade valt att anvinda mig av intervjuer som huvudsaklig metod. Pa detta
sitt, och genom att jag tydligt redovisar for forskningsprocessen, Okar
forskningsprocessens genomskinlighet och ddrmed ocksé dess reliabilitet.

Aven for studiens validitet, att den avser det som den faktiskt avsett att méta
(Bergstrom & Borets et al., 2012:41), dr det relevant att jag har en bakgrund inom
bistandet. Med en konstruktivistisk syn pa forskning s& ser man pa validitet som

* En stor del av den svenska debatten kan f5ljas pa sajten www.bistindsdebatten.se. Endast det material som ar
direkt refererat, eller citerat, till &r med i referenslistan.
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att forskaren dr med och konstruerar sitt studieobjekt, och att den egna
forforstaelsen bestimmer vilka svar som finns pd frdgan. I bedomningen av
validitet behover man da ta hinsyn till sdvil de valda verktygen (t ex en speciell
textanalysmetod) som forskaren och dennes forforstaelse. Bergstrom & Borets et
al. sétter huvudet pa spiken for vikten av forskarens sjdlvinsikt: ”Om forskaren
Okar forstaelsen for sin forforstaelse /.../ 0kar ocksa mojlighet till god validitet”
(Bergstrom & Boreus et al., 2012:42). Men som Alvesson & Skoldberg
(2008:239) skriver: “’Sjdlvreflektion och kritisk medvetenhet ar inte latt att uppna.
Aven mycket kritisk forskning tenderar att utformas s att den gynnar inte minst
forskarkarridren”. Samma risk finns naturligtvis for denna uppsats, nir den
skrivits av mig som arbetar med bistdind och som dédrmed som péverkats
yrkesmissigt och personligt av politiken under ndmnda period. Forfattarna ger
dock exempel pa kritisk forskning, och konstaterar att omfattande kdnnedom om
verksamheterna kan vara nodviandigt for att kunna tolka ett mer avgrdnsat
material. (Alvesson & Skoldberg, 2008:342) Det som ses som en nackdel pa ett
sdtt, har alltsa en stor fordel ur ett annat perspektiv.
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3 Teoretiskt ramverk

”En trend maste vara en idé som under en viss period praglar diskurser och andra aktiviteter pa
manga arenor, till exempel bade verksamheter i olika ldnder och tryckta medier.” (Revik
2008:101).

Inom svensk forvaltning, och i bistindet som objekt for denna studie, kan NPM
sdgas utgodra just en trend. Genom valet av metoden diskursanalys har jag redan 1
tidigare kapitel satt den metodologiska ramen for uppsatsen, och i det hér kapitlet
beskriver jag det teoretiska ramverket for studien. Jag tar min teoretiska
utgdngspunkt framfor allt i styrningsidealet NPM och i detta kapitel kommer jag
att kort resonera kring styrning som begrepp. For att battre forsta utvecklingen av
NPM, och for att i analysen kunna identifiera eventuella konkurrerande diskurser,
vill jag hir ocksd gora en mycket kort introduktion till begreppet
organisationsrecept och tre styrningsideal. Sedan Overgér jag till att fokusera pa
NPM-begreppets innebord och slutligen presenteras de komponenter, eller med
diskursanalysens sprék, kategorier, inom NPM som kommer att utgora
utgangspunkten for analysen i kapitel fyra.

3.1 Organisationsrecept och styrningsideal

”Styrning bygger pa att det finns minst tva parter och att den ena forsdker padverka den andras
agerande. Styrning gar ut pa att den styrdas agerande skall stimma med den styrandes direktiv,
onskemal och forvantningar” (SOU 2007:75, sid 55)

Styrning kan handla om att leda privata, eller offentliga organisationer, (Hughes 1
Osborne et al. 2010:102). Svenska regeringens styrning sker framfor allt genom
budgetpropositioner, myndigheternas instruktion och regleringsbrev (ESV, 2014).
Hall (2012:108) beskriver governmentality-teorin, en teori med utgdngspunkt i
socialkonstruktivismen. Denna teori gar ut pé att spraket skapar nya objekt for
styrning, och att det ddrmed &r omgjligt att skilja pa retorik och praktik. Detta gor
som tidigare konstaterats NPM extra lampligt for sprékliga analyser.
Governmentality-teorin virderar det abstrakta styrspraket, diskursen, hogt, och
diskurserna formas ndr de uttrycks &dven ndr det géller styrnings- och
ledningsdiskurser. ’Detta innebér att forandringsmodeller och styrsystem sdsom
malstyrning, kundorientering, processtyrning, resultatenheter etc. skapar nya
verkligheter 1 takt med att det uttrycks (Hall, 2012:109). Hall beskriver hur
kunden 1 kundorientering har en subjektskapande roll (enligt Foucaults
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diskursbegrepp subjektifiering). Detsamma kan gilla en organisation, malgrupper
eller ett bistdindsmottagande land.

Organisationsforskaren Revik (2000:13-30) skriver om “institutionaliserade
organisationsrecept”, med vilket han menar “ett legitimerat recept pa hur man bor
utforma delar av en organisation”. Som exempel pa vad han kallar "’procedur- och
processrecept ” namner han kvalitetssékring och malstyrning, medan recept pa
organisationsstuktur kan vara matrisform eller tillplattning av hierarkier. Varje
recept ska se som en byggsten i en framgangsrik organisation. NPM kan med
Raviks perspektiv ses som ett mer sammanhidngande organisatoriskt recept for hur
en organisation ska styras. Det som é&r sdrskilt intressant med receptbegreppet ar
hans beskrivning av hur recepten fordndras 1 tid och rum — de har en sérskild
“livscykel” dér de sprids fran organisation till organisation. Dessa recept syns ofta
1 vart samhélle som trender — ibland stannar de lédngre och ibland kortare. Ravik
beskriver ocksd hur ett populdrt recept “adopteras”, det gor sin inresa i
organisationer — inte séllan 6ver hela vérlden, for att sedan forlora popularitet och
gora en tillbakagang, det “avinstitutionaliseras”.

En forstaelse for Reviks organisationsrecept dr till nytta i forstaelsen av
utvecklingen av styrningsideal inom svensk forvaltning, och passar vl in pa
utvecklingen av NPM som styrningsideal. Styrningen av offentlig sektor enligt
NPM var en fordndring jaimfort med det tidigare styrningsidealet, kallat Public
Administration (PA). Inom PA skiljer man pa politiken och administrationen, och
byrakrati utgdr idealet (i enlighet med Max Webers syn). (Almqvist, 2015) Nér
man nu inom séval politiken och férvaltningen som inom akademin, i Sverige och
runt om i vérlden, diskuterar NPMs tillbakagang och funderar kring vad som ska
komma skall sa talas det ofta om New Public Governance (NPG). Osborne
(2010:11f) menar att NPM utgjort dvergidngen fran traditionell PA till NPG. Med
nagra fa ord kan de tre styrningsidealen beskrivas som i figuren nedan.

Figur 1.

Old Public Administration New Public Management New Public Governances

Monopol Marknad Natverk

Hierarkisk styrning Kontraktsstyrning Samarbete

Fokus pa resurser Fokus pa prestationer Fokus pa effekter och processer

Regler (Hur!) Mal och resultatstyrning (vad!) Analys och utvardering (hur och
vad!)

Fortroende for professionen Fortroendet lagt pa styrnings- Fortroende for natverk av olika

och redovisningssystem kompetenser

Liten matbarhet Stor matbarhet Stor matbarhet men ocksa
narratives

Centralisering Decentralisering Bdde centralisering och
decentralisering

Kiélla: Almqvist, 2015.

> Det kan inte nog betonas att detta ir Almqvists versikt dver de tre styrningsidealen, och att sarskilt for det
relativt nya begreppet ”"New Public Governance” sd krivs en storre forskningsgenomgéng &n denna for att skapa
en korrekt bild av vad forskning och politik anser "kommer efter” New Public Management. Figuren ger dock
lasaren en tillracklig idé om trender och tendenser inom de tre styrningsidealen for att folja denna text.
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3.2 New Public Management

NPM slog igenom i offentlig sektor runt om i vérlden pa 1980- och 1990-talen,
och dven om begreppet ursprungligen dr hdmtat fran niringslivet sa forekommer
det inom skilda akademiska discipliner: Forvaltnings-, foretags-, nationalekonomi,
statsvetenskap, juridik och organisationsociologi for att ndmna nigra (Almqvist
2006:11, Revik 2008:27f). NPM:s ursprung dr omdebatterat, men en vanligt
forekommande syn dr att det har sin bakgrund i nyliberalismen och 1 en stark
kritik mot en stor offentlig sektor (Lane, 2000:3; Almqvist 2006:21). Almqvist
(2006:211Y), beskriver NPM som resultatet av hogerliberala idéer som foresprakar
ett marknads- och foretagstink istillet for en byrakratisk hierarki. Annu ett synsitt
beskriver NPM utifran “de tre E:na” — economically, efficiently and effectively —
déd fors skattebetalarnas och “kundernas” talan, och man vinder sig emot
sjalvreglerande professionalism (Power 1997 1 Almqvist 2006:22).

Ett fordndrat synsitt pa styrning, uppfoljning och redovisning ar en bidragande
orsak till att NPM vuxit fram, menade Christopher Hood som ofta ses som den
som introducerade NPM-begreppet (Hood, 1999; Almgqvist, 2006:22). Fokus
skiftade frdn professionsstyrda organisationer, resurser och produkter till
malstyrning, och numera dven till resultat. Stephen Osborne (2010) beskriver
statens roll inom NPM som tudelad, dér policyskapande och implementering &r
delvis éatskilda och implementeringen av tjidnster och service sker genom
fristdende enheter som, ndr det fungerar idealiskt, konkurrerar med varandra.
Statens huvudsakliga roll blir att sétta regler och mél; den blir policyskapande.
Detta synsitt medfor konkurrens och kontraktuella forhéllanden mellan staten och
de aktorer som implementerar verksamheten. Det medfor en pluralistisk stat, dir
manga olika aktorer bidrar till att leverera offentliga tjinster, samtidigt som
multipla processer bidrar till policyskapande. En séddan stat har fokus pa inter-
organisatoriska relationer och styrning over processer som betonar effektivitet och
resultat (Hughes 1 Osborne 2010:97).

Rovik (2008:29f) presenterar en intressant syn pa NPM: Att ménga av de idéer
fran NPM som ofta lyfts fram som fOretagsrecept™ dr “organisationsrecept” som
géller for organisationer generellt. Enligt honom vilar NPM pa foljande tva
(oforenliga) grundpelare: Ekonomism (fokus pa hierarki, regler, centralisering,
kontroll, ledarskap) och managerialism (ledningsfilosofi som kénnetecknas av
decentralisering, delegering och stor handlingsfrihet for lokala chefer). Roviks tva
begrepp anvinds ocksé av Christopher Hood (1991:2f) som beskrivit NPM genom

sju “doktriner”®:

% Bringelius (2015) anvinder ovan doktriner for att fsrenkla NPM-begreppet och beskriva det i tre delar: 1)
Managerialism (doktrin 1,3 och 6), framfor allt inom organisationen. 2) Konkurrensutsittning och avreglering
(doktrin 2,4,5). 3) Effektivitet/ekonomism (doktrin 7), framfor allt pa politisk nivé/samhillsniva.
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1. ”Hands-on professional management” i offentlig sektor. Synligt, tydligt ledarskap
uppifran. Motiveras med att f6r ansvarsutkrdvande sa behovs tydlig

ansvarsfordelning, inte férdelning av makt.

2. Explicita standarder och “measures of performance” — mal, indikatorer, helst
kvantitativa sddana. Motiveras med att ansvarsutkrdvande kriaver tydliga mél och

effektivitet krdver en hard syn” pa mal.

3. Storre fokus pa kontroll av outputs/produkter. Resultatbaserad resursallokering.

Motiveras med behovet av att fokusera pa resultat snarare dn arbetet/produktionen.

4. Uppdelning av enheter inom offentlig sektor. Decentraliserade enheter. Motiveras
med ett behov av att skapa styrbara enheter ddr man separerar provisions och
produktionsintresse och skapar effektivitet genom att anvdnda kontrakt.

5. Storre konkurrens — anvdndandet av kontrakts och upphandlingsprocedurer.
Motiveras med att konkurrens leder till 1agre kostnader och béttre kvalitet.

6. Fokus pa privata sektorns ledarskap/organisation — offentlig férvaltning ska
avregleras och ledas pd samma sétt som privat sektor.

7. Stérre disciplin och &terhéllsamt anvindande av resurser.

3.2.1 New Public Management 1 svensk forvaltning

Oavsett vilken akademisk disciplin man tar sin utgangspunkt i s& kan New
Public Management enklast beskrivas som en samling idéer som handlar om hur
man styr och fOrvaltar statlig verksamhet, och ror fragor som konkurrens,
effektivitet, valfrihet, decentralisering samt mal- och resultatstyrning (Almqvist
2006:11, 21; Regeringskansliet/Goteborgs Universitet, 2015). Pa 1990-talet
borjade man implementera synsédttet 1 svenska myndigheter, och begrepp som
mal- och resultatstyrning samt bestéllar/utforarmodell blev vardagsmat. Argument
for att introducera NPM inom offentlig sektor saknades inte, inte heller inom
forskarvirlden, och handlade exempelvis om nyttan medborgarna skulle fa av
konkurrens (de basta tjansterna till 14gst pris), samt att kontraktuella férhallanden
mellan bestillare och utforare skulle leda till béttre kontroll och uppfoljning.
(Almgqvist, 2006:10)

NPM sédgs som ett sitt att effektivisera staten. Det innebér att man snarare dn
att formulera detaljer kring Aur man uppnar politiska mal ser staten som den som
ska formulera vad som ska uppnas, medan ledare ldngre ner i
organisationshierarkin sjdlv avgor hur politiken ska implementeras. (se t ex
Blomguvist, 2005; Regeringskansliet/Goteborgs Universitet, 2015).

Ovan genomgang av NPM och dess betydelse visar pa méanga likheter, men
ocksa vissa diskrepanser bland definitionerna. For att pa ett enklare och tydligare
satt kunna koppla teorin till analysen av det svenska bistandet viljer jag dérfor att
utgd framfor allt fran svensk forskning kring NPM nér jag i ndstkommande avsnitt
beskriver de kategorier som jag kommer att ha min utgangspunkt i nér jag sedan
utfor min analys.
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3.3 Kategorier inom NPM

For att underlitta analysen av rddande styrideal med utgdngspunkt i NPM sa
kommer ett antal variabler, eller med diskuranalysens sprék, kategorier att
presenteras 1 detta avsnitt. Almqvist har beskrivit NPM 1 flera delar:
Organisationens interna kontroll (decentralisering, intern kontroll samt mal- och
resultatstyrning); konkurrensutsittning samt kontraktstyrning. Dessa kategorier,
som beskrivs nedan, formar tillsammans den NPM-diskurs som min analys av
svenskt bistdnd sedan tar sin utgdngspunkt i.

3.3.1 Organisationens interna kontroll

* Decentralisering

Almqvist (2006:87ff) beskriver decentralisering om ett samlingsnamn for
forandringar av organisatoriska strukturer. Det kan innebéra att man delar upp ett
foretag i mindre enheter, delar upp “marknaden” exempelvis enligt geografi,
kund eller produkt, delegerar arbetsuppgifter, tydlig malstyrning fran hogsta
ledningen, resultatansvar hos varje enhet, intern avreglering (malstyrning) och en
plattare organisation. Pa detta sitt vill man 6ka den administrativa effekten, bland
annat genom att man uppnar en 6kad specialisering och en tydligare hierarki. Man
vill ocksd komma bort fran hoga chefer som detaljstyr, och mdjliggora att beslut
fattas enligt nirhetsprincipen. Méanga menar ocksa att det 6kar motivationen bland
medarbetare, som i och med decentralisering far 6kat ansvar.

e Mal- och resultatstyrning samt intern kontroll
Som Almgqvist (2006:16) beskriver var trenden 1 Sverige 1 borjan av 2000-talet att
utveckla styr- och informationssystem 1 organisationer i syfte att 6ka insynen och
uppné en hogre grad av méatbarhet. Statens roll ar reglerande, den lagger fokus pa
forvaltning av organisatoriska resurser och prestationer. Utvdrdering, uppfoljning
och revision &r viktigt (Osborne et al, 2010:3, 10).

Almgvist (2006) beskriver hur organisationer med hjélp av fler variabler och
matt for att mita prestation forsokte utoka méngden aspekter och subjekt/objekt
att kontrollera. P4 sa sitt okade de ocksé sin potential att utdva forvaltning och
ledarskap — vilket, menar Almgqvist vidare, ar fullt logiskt ur ett rationellt
styrningsperspektiv.

Effekterna detta synsitt far pa styrningen ar, fortsitter Almgqvist, ett ledarskap
som bygger pa principer om horisontell styrning dér “processer, aktiviteter och
viardekedjor Over organisatoriska grinser” tar Over fran det traditionella
ledarskapet med sé kallad (hierarkisk) stuprorsstyrning (Almqvist 2006:16). Det

7 Marknaden kan i detta fall dven utgoras av “mottagarna av bistand”

1A



innebir ocksa att statens organisationer internt blir mer lika foretag, t ex genom
tydligare ledning, mélorientering och processer (Hall, 2012:29).

Forskningen lyfter mél- och resultatstyrning som en viktig faktor for en
framgéangsrik decentralisering. Av vikt for en framgangsrik mélstyrning &r att det
ska finnas tydliga métbara mal, att de som ska bidra till att uppna malen ocksé ska
kdnna till dem och att man regelbundet foljer upp malen. (Almgqvist, 2006:92)
Lyckad mal- och resultatstyrning enligt NPM innebér att politikerna formulerar
policy och mal, vad som ska goras, medan de som arbetar i verksamheten
bestimmer hur saker ska genomforas (Regeringskansliet/Goteborgs Universitet,
2015).

I ljuset av NPM har mal- och resultatstyrningen inom bistandet utvecklats
inom ramen for vad som kallas ”Results-Based Management” (RBM). OECD
(2002) definierar RBM som en “management strategy focusing on performance
and achievement of outputs, outcomes and impacts” och bland annat
Virldsbanken borjade anvinda RBM 1993. Syftet med RBM ér att 1 forsta hand
oka effektiviteten genom ldrande, och i andra hand att fullfélja ansvar sdsom att
rapportera resultat. Framgéngsrikt RBM-arbete nar man forst nir man har en
“resultatkultur” har bland annat kanadensiska bistandsorganet Cida uttryckt
(Meier 2003, Murphy 1997:64).

OECD:s nyckelprinciper for ett framgangsrikt RBM-arbete sammanfaller val
med bistdndsprinciper som fastslds i exempelvis bade Parisdeklarationen och
principerna fran Busan® (samt relaterar till Sveriges Politik for global utveckling,
PGU) och handlar om:

* Partnerskap (6msesidigt fortroende, givarna har stottande roll,
mottagarna utdvar ledarskap/dgarskapet. Malgruppens deltagande i
planering, uppf6ljning uppmuntras.)

e Ansvarsutkrivande.

* Organisatoriskt larande (Uppf6ljnings- och kontrollsystem forser
beslutsfattarna med information for att kunna fatta beslut.
Beslutsprocesserna kan fatta beslut utifran korrekt information,
vilket leder till 6kad effektivitet9.)

* Transparens

* Flexibillitet
(Meier, 2003)

¥ For kortfattad information om Parisdeklarationen och andra ataganden for ett effektivare bistind, se
http://www.concord.se/vara-fragor/bistands-och-utvecklingseffektivitet/internationella-ataganden-for-ett-
effektivare-bistand/

% Effektivitet pa svenska innefattar ofta tvé begrepp pé engelska: efficiency and effectiveness. Efficiency
handlar om att uppnd mesta mdjliga resultat med de resurser man anvénder, medan effectiveness handlar om att
gora dem pa bésta sitt — ddrigenom uppnédr man dnnu béttre resultat (effectiveness” is doing the things right,
efficiency is doing the right things).
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3.3.2 Konkurrensutsittning

Konkurrensutsittning anvéinds 1 syfte att skapa mest védrde for pengarna, och for
att Oka kostnadseffektiviteten. Almqvist (2006:39ff)  beskriver  hur
konkurrensutséttning enligt traditionell ekonomisk marknadsteori bidrar till 6kad
prestationsformaga och kvalitet. Konkurrensutséttning skapar en valfrihet och
leder till fordelningsmaissig effektivitet bade vad géller att sdkerstilla att de
“brukare” som behover service far detta, och att de som fér service dr i behov av
det. Man menar ocksd att konkurrensutsittning bidrar till att man ser Over
arbetsmetoder, 1 syfte att finna den bésta och mest effektiva metoden, samt att
uppdelningen av politik och forvaltning hindrar att tjinsteménnen far for stor
makt. Forskning visar att det dr konkurrensen 1 sig som Okar effektiviteten, inte
huruvida genomforaren dr offentlig eller privat. Det finns ocksa teorier som
antyder att hotet om konkurrens &r lika effektivt som sjdlva konkurrensen
(Almgqvist, 2006:421Y).

I och med konkurrensutsittningen s& har ldngsiktiga relationer som grundar
sig pa fortroende ersatts av kortsiktiga, kontraktuella relationer, vilket har
forandrat relationerna mellan staten och civilsamhillet (Pestoff & Brandsen 1
Osborne et al, 2010:224).

3.3.3 Kontraktsstyrning

Inom NPM har staten en styrande roll, medan merparten (men inte allt) av
genomforandet ska ldmnas till icke-statliga aktorer. Man anser att det praktiska
arbetet kan utforas mer effektivt i och med att det gors pa den fria marknaden,
utan diverse statliga reglement som hinder. For att sédkra genomforandet sa
foresprakar man inom NPM att kontrakt ska uppréttas med dessa genomforande
aktorer. Statens roll &r att Overvaka och kontrollera genomforandet. Man
foresprakar inte total privatisering och menar att nir det inte & mojligt att
anvinda sig av andra aktorer sd ska statens egen verksamhet organiseras pa ett s
liknande sétt, exempelvis vad géller decentralisering av beslutsfattande och
transparens som mojliggdr ansvarsutkravande. (Blomqvist, 2005)

Kontraktstyrningens fordelar kan vara specialisering (koncentrera sig pa sin
kdrnverksamhet, lata andra skota t ex IT eller vaktmisteri), marknadsdiciplin
(renodla rollerna bestdllare — utforare: Bestillaren har koll pa vad som ska goras,
utforaren gor), flexibilitet (ddr organisationen sjilv bestimmer vad som ska goras
internt och darmed ocksd vilka fasta kostnader man vill ha) samt
kostnadsbesparingar (man kan inte vara bést pa allt, och sparar pengar genom att
lata den som &r bdst pd ndgot utféra det — d&ven om det inte d4r man sjilv).
(Almgvist, 2006:54f)

Det finns olika sitt att se pa kontraktsrelationer. Den vanligaste dr den
klassiska relationen da tva eller flera parter kommer Overens om formella
ataganden som ska héllas — behdvs nagot redas ut tar man hjélp av lagen. I vissa
fall kan se kontraktsrelationer som samarbeten som bygger pé fortroende mellan
parterna, och da man anvénder dialog istillet for sanktioner. (Almqvist, 2006:57)
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Kontraktstyrning kan ocksa rucka pa tidigare etablerade relationer, och leda
till att langsiktiga relationer baserade péd fortroende ersdtts av kortsiktiga,
kontraktuella relationer, vilket 1 sin tur kan fordndra relationerna mellan
exempelvis staten och civilsamhillet (Pestoff & Brandsen 1 Osborne 2010:224).

3.4 Kiritik mot New Public Management

Det saknas inte kritik mot NPM, varken i forskarvérlden eller i den svenska
politiska debatten idag. Redan tidigt beskrev en del forskare NPM som en
“infekterad uppséttning liberalistiska idéer /.../ som inte tar hédnsyn till
komplexiteten hos denna sektor och det faktum att den &r annorlunda @n den
privata” (Revik 2000:29). Osborne (et al 2010:8ff) kritiserade NPM utifran att det
bygger pa antagandet om produktion av varor, men appliceras pa offentlig sektor.
Kritik framkommer ocksd med argumentet att offentlig forvaltning é&r
langsammare 4n privata foretag eftersom man maste ta hinsyn till fler faktorer —
beslut inom forvaltning ar ofta bade langsiktiga och resultatet av politiska beslut
(Zigbicki, 2013). De som kritiserar konkurrensutséttning menar att effektiviteten
forvisso okar, men kvaliteten blir lidande. Kontraktstyrning har kritiserats bland
annat for att det &ar administrativt kostsamt, man riskerar att forlora
utforarkompetens och det finns en risk att kostnads- och tidskrdvande konflikter
uppstér mellan bestéllare och utforare. (Almqvist 2006:40)

Forskning visar att nir fOrtroendet l4ggs pa styrnings- och
redovisningssystem, med krav pd kostnadstinkande och effektivitet s& forlitar
man sig pa detta istillet for pa professionalism. Almqvist beskriver hur NPM gjort
skola och omsorg “professionsfientligt” och statsminister Stefan Lofven har
(Regeringskansliet/Goteborgs Universitet, 2015) sagt att ”vi har gatt fran
sjalvstindiga professionella till detaljstyrda utforare. All kvalitet kan inte maétas.
NPM har skapat ridda organisationer.” Statsvetaren Shirin Ahlbeck Oberg och
hennes kollega Sten Widmalm, skrev 1 en debattartikel 1 DN redan 2012 om “ett
land i kris som gradvis bryts ned inifrdn av ett omfattande “New Public
Management-vélde” dir skattepengar ar efter ar forslosas och dér forvaltningens
effektivitet, kvalitet och didrmed servicen till medborgarna f{orsdmras.”
Ahlbeck/Oberg och Widmalms (2012) huvudpoing #r att man ligger allt for
mycket resurser pa genomforandet av NPM-idealen. De pekar ocksa, liksom
manga andra forskare, pd ett “tillitsproblem™ dir professionalism och genuint
kunnande nedvérderas, vilket medfor lagre kvalitet 1 verksamheten.

Idag ar kritiken hard mot NPM inom svensk forvaltning. I regeringens senaste
budgetproposition presenterades planer pa att utveckla styrningen inom svensk
offentlig sektor, “bortom NPM” 1 en riktning som innebér storre frihet for
medarbetare, storre virde pa vélfardsprofessioners kunnande och en minskad
administrativa borda (Prop. 2014/15:1).
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4  Verklighetens bistandsdiskurs(er?)

”Svenskt bistdnd gar till talkshower — i Georgien”
Aftonbladet, 20 januari 2015

”Det var inte litt att forsta sig pa budgeten. /.../ For mig dr det ett virrvarr av pengar hit och dit”
Carina Hégg (S) i Protokoll 2006/07:40

Citaten ovan &r talande for den svenska bistandsdebatten under perioden 2005-
2015 — de visar tydligt att bistandet ar ett komplext politikomrade som granskas
av savil makten som medierna.

I detta kapitel kommer jag, med en diskursanalytisk utgangspunkt, att mala
upp en bild av och analysera det svenska bistdndet under den valda perioden, med
hjélp av den tidigare presenterade teoretiska ramverket.

4.1 Den bistandspolitiska kontexten och aktorerna

[Jag har] "foresatt mig att sluta lyssna pé sérintressena, att foretrdda det breda allménintresset /.../
framfor allt ska jag se till att Oppna upp det svenska bistdndet och fora en bistdndsdebatt grundad
pa fakta och verklighet for att sétta de fattiga fortsatt i centrum for den fortsatta debatten”.

(Gunilla Carlsson, Sékerhetspolitiskt sommartorg, 2010)

I borjan av 2000-talet kretsade bistindsdebatten kring fragor som rérde samband
mellan bistdnd, ekonomisk tillvixt och fattigdomsminskning, Millenium
Development Goals (MDG, antogs ar 2000) stod hogt pa agendan, och bistdndets
effektivitet hade borjat diskuteras. Bistdndet decentraliserades, och mycket av
kontrollen 6ver svenskt bistand flyttade fran UD och Sida till ambassaderna. 2003
antogs ocksa regeringspropositionen Politik for global utveckling (PGU) av
Sveriges Riksdag. PGU syftar till att samla alla politikomrdden sa att de arbetar
under ett gemensamt mal, vilket lyder “att bidra till att skapa forutséttningar for
fattiga ménniskor att forbéttra sina levnadsvillkor. (Odén, 2006) I mars 2005
antog det internationella givarsamfundet, diribland Sverige, Parisdeklarationen
om  bistandseffektivitet som syftade till att skapa ett effektivare
utvecklingssamarbete bland annat genom att stirka partnerskap och anpassa
bistandet till samarbetsldndernas prioriteringar och administrativa system. (Prop.
2006/2007:1 Utgiftsomrade 7, sid 12)

I budgetpropositionen  2005/2006,  S-regeringens  sista  under
mandatperioden, betonades vikten av &dgarskap, omsesidigt ansvar, att villkor
skulle anpassas till landspecifika omstindigheter, fokus pa resultat och mindre
anvindning av policy- och reformvillkor pa bistandsmottagarna. Man talad ocksa
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om samordning och harmonisering, transparens, och forutsidgbarhet i form av
exempelvis ldnga avtal (Prop. 2005/2006:1 Utgiftsomrade 7, sid 11)

Gunilla Carlsson beréttade nyligen att nir hon tilltradde som bistdndsminister
2006, med uppdraget att reformera svenskt bistdnd, s& fragade hon statsminister
Fredrik Reinfeldt om hon fick ”borja om fran borjan med Sida”. Svaret hon fick
var nej. (Global Podd #2, 2015) Carlsson var inte ensam om sina tankar — runt om
i vérlden har reformer utforts dér bistandet har forts ihop med utrikespolitik och
handel. Sidas kanadensiska motsvarighet, Cida, ar ett av de bistdndsorgan som
paverkats av NPM-idealen det senaste decenniet. 2013 blev Cida en del av
”Department of Foreign Affairs and International Trade” — en tydlig signal om att
det bistand som tidigare varit fokuserat pd fattigdomsbekdmpning nu fick en ny
inriktning inom handel/néringsliv och utrikespolitik. '’

Négra manader innan Riksdagsvalet 2010 talade bistdndsminister Gunilla
Carlsson under politikerveckan 1 Almedalen. I publiken satt en stor del av svenska
bistdndsbranschen. Carlsson talade nedlatande, ndrmast raljerande, om bristen pa
resultat, korruptionsproblematik, kritiken mot henne och regeringen och andra
problem hon menar finns inom bistandet (kursiv text, mina kommentarer):

”Hur gar det med fattigdomskampen, freden, friheten? Problemet &r att det faktiskt ar lite
svért att sdga. /.../ vi har véldigt dalig kultur av resultataterkoppling. Sa jag vélkomnar den
hir typen av granskning. /.../ Jag har ndmnt bristen pad resultat, jag tycker ocksd att
bistandet lider en brist pa innovation. /.../ Hur vi diskuterar bistdndet hédr hoppas jag ska
priaglas av nytidnkande, innovation, vi méste overbrygga hinder eftersom jag inte tycker
bistdndet ger tillrickligt goda resultat. /.../ (Carlsson fortsdiitter i nedldtande ton om
informationskampanjer som bedrivits av flera bistandsorganisationer i Almedalen) IKFF:s
har rankat mig, utrikesministern /.../ ”Moderaterna far en svala for vart svaga
fredsengagemang” /.../ FN-forbundet har haft lite problem, vet du om det? De &r ledsna,
tycker det dr jobbigt att svenskt bistand gar till att arrangera konferenser om

ateruppbyggnaden i Irak. ”

Sa fortsétter Carlsson, innan hon berittar att hon ocksa vill diskutera hur det ser ut
i vérlden, hur vara pengar nar fram och var de gor mest nytta. Nar moderatorn
fragar hur man mater effekter av bistdndet svarar Carlsson att till att borja med
vill jag fa fram siffrorna, fi fram resultatrapporteringen. Den har inte funnits pa
40 ar. Det intressanta ar hur mycket pengar satsade du? /.../ resultat var det ingen
som fragade efter. Bara brytt sig om hur mycket pengar som nar fram.” Nagra av
Carlssons avslutande ord handlar om att hon efterlyser att fler ska bry sig om, fler
ska stélla krav, annars finns det en risk att “man inte ser hur svenska foretagare
kan dra nytta av den hér mdjligheten vi har kring bistdndsndrvaro och langsiktiga
relationer”.

' Fre Kanada att ldgga ner sina bistindsmyndigheter hade Australien, Nya Zeeland, Storbritannien och flera
andra europeiska ldnder varit. Se t ex http://www.theglobeandmail.com/news/national/with-cidas-demise-
canada-takes-a-new-approach-to-foreign-aid/article10254764/ och
http://www.theglobeandmail.com/news/politics/julian-fantino-why-cida-merged-with-foreign-
affairs/article10343567/
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Genom retoriken ovan, ddr Carlsson Oppet verkar soka konflikt genom att
positionera sig emot mycket av det som det svenska bistdndet gar till, s& mélade
hon ocksa dnnu tydligare dn forut upp den diskurs som hon och M-regeringen stod
for och som avspeglas 1 budgetpropositionen for 2010/11. Det var en
bistandskritisk diskurs, ddr man Oppnar upp for andra aktorer dn de traditionella
och diar man har makten att vdlja vem man vill lyssna pa (jfr Prop. 2010/11:1
Utgiftsomrade 7, sid 29). Samtidigt betonar bistdindsministern i sin retorik ocksa
de som bistandet ar till for: De fattiga, med sarskilt fokus pd kvinnor.

Gunilla Carlsson stod inte oemotsagd — framfor allt oppositionspartierna tog
chansen att ofta pAminna henne om detta maktutspel, och samtidigt papeka att de
girna lyssnade dven pa sidrintressena. Att involvera maéanga olika aktorer i
bistandet var dock ingen ny retorik:

”I genomforandet av bistdndet anvénder sig Sida av den svenska resursbasen i sin helhet —
néringsliv och myndigheter, universitet och hogskolor, enskilda organisationer, etc. Med
utgéngspunkt fran utvecklingslandernas behov och prioriteringar, finns behov for ett 6kat
utnyttjande av erfarenheter och kunskaper hos den svenska resursbasen for att frimja ett
effektivare utvecklingssamarbete” (Prop. 2006/2007:1, sid 14)

I citatet ovan ligger fokus pa erfarenheter, kunskaper, och
utvecklingsldndernas behov. Carlssons retorik var en annan — hon byggde pa
konflikten som hon enligt egen utsago inte dnskade nér hon positionerade sig och
bade uttryckte och visade (genom sitt sétt att tala, raljera) att hon har makt att
vilja vem hon ska lyssna pd. Samtidigt sitter hon andra dn de “traditionella”
aktorerna 1 centrum; hon bjuder in foretagarna/néringslivet och 2010 initierades
Business for Development av Sida — en satsning som syftade till att stimulera
foretag att ta fram nya l6sningar som ska bidra till bistandsmalet. Nagra ar senare,
1 budgetpropositionen 2014/2015 har vinden vént och den nya S/MP-regeringen
talar aterigen om en bred dialog dir civilsamhéllesorganisationerna nimns i en
framtrddande roll:

”Civilsamhillesorganisationer (CSO) har en viktig roll inte bara i genomfdrandet av
bistandet utan ocksd nér det giller att skapa opinion kring och formedla sina och
samarbetspartnernas erfarenheter fran bistindet och vad som hindrar och driver
utveckling.” (Prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 7, sid 61)

Samarbete med néringslivet kvarstdr som en metod for arbetet, dock nidmns det i
samtliga fall 1 2014/2015 &rs proposition efter att man ndmnt civilsamhéllet — man
satter alltsa civilsamhillet i centrum.

Odén & Wohlgemuth (2015) menar att under de forsta aren efter att
Parisdeklarationens kom sa var Sverige framgangsrikt vad géller att genomfora
deklarationens principer i samarbetslinderna. Efter ndgra &r mattades dock
intresset av, enligt forfattarna eftersom Regeringen valde att istéllet fokusera pa
resultatstyrning  som  ’s4  smdaningom  Overgick till nagon  sorts
kontrollfundamentalism som blev alltmer oforenlig med det &4garskap for
mottagarna och det samarbete mellan givarna som dr fundamentet 1

Parisagendan.” (Odén & Wohlgemuth, 2015:3)
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4.2 Organisationens interna kontroll

”Det hér inte rocket science att halla reda pa pengar och dokumentera. G4 till ett storféretag, de
fixar det hir pa direkten, sdger Claes Norgren, vars uppdrag ar att granska statens anvindning
av skattemedel.”

(SVD, 2014-11-28, om UD:s brister i hantering av bistindsmedel)

New Public Management dr ett organisationsrecept som ursprungligen hémtats
frdn ndringslivet och nu appliceras pa bistdndet. Det blir ocksd jamfort med
nédringslivet ndr media — och 1 detta fallet Statsrevisionens Claes Norgren, med
uppgift att kontrollera — mélar upp sin bild av det svenska bistandet.

4.2.1 Styrningen av bistandet

I 2005 ars budgetproposition (Prop. 2005/2006:1) gav regeringen Statskontoret i
uppdrag att se oOver styrning och forvaltning av utvecklingssamarbetet. I
budgetpropositionen 2006/2007 lyfter man fram planer pa att forbittra bade den
egna och samarbetsldndernas styrning. Man skriver om behov av "bra styrsystem
och redovisningsstrukturer” for att regeringarna i samarbetslinderna ska kunna
visa sin befolkning hur medel anvinds, planer pa att ta fram “metoder for att
faststilla indikatorer och resultatmatt”, ’bdttre redskap for att formulera
uppfoliningsbara mal” samt “matt och nyckeltal for Sidas rapportering om intern
effektivitet” (Prop. 2006/2007:1 Utgiftsomrade 7, sid 49). I Prop. 2008/2009:1
Utgiftsomrade 7 (sid 16) fortsdtter man med sitt “fordndringsarbete i syfte att
skapa en ny utvecklingspolitik som kinnetecknas av kvalitet, effektivitet och
resultat”. Man beskriver ocksd att man under foregdende ar beslutat om en
“heltickande styrmodell for det samlade utvecklingssamarbetet”. 2010/11
beskriver man styrningen som att “den ska vara tydlig, langsiktig, strategisk och
resultatinriktad” (Prop. 2010/2011:1 Utgiftsomrade 7, sid 31). Véaren 2014, nagra
manader innan regeringsskiftet i september, lanserade Alliansregeringen sin nya
bistandspolitiska plattform, som ska sitta riktningen for svenskt bistand framover.
Dar skriver man att “Regeringen har identifierat behovet av en tydligare och
effektivare styrning av svenskt bistand. 1 syfte att uppnd detta har en
konsolidering av existerande politik pa omradet gjorts och beskrivs inom ramen
for plattformen.” (Skr. 2013/2015:131, sid 7)

Det ar tydligt att Alliansregeringen, liksom S-regeringen 2005, sett behovet av
ett bittre styrnings- och resultatredovisningssystem. Retoriken &r densamma
under hela perioden, och man pendlar mellan att beskriva hur man ska, eller haller
pa, att ta fram metoder, till att (anmérkningsvért nog i den sista skrivelsen)
beskriva hur man har identifierat behovet av en tydligare och effektivare styrning.
Det rdder koherens om behovet av en tydligare styrning, i enlighet med radande
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NPM-ideal, men om man ska tro budgetpropositionerna s& det dnnu inte ha
lyckats?

Sida kritiserades hart av Riksrevisionen vid granskningar som genomfordes
2009-2010"!, bland annat for sitt system for intern styrning och kontroll déir man
uppvisade brister inom exempelvis uppf6ljning, revision och beredning av
insatser. I Prop. 2010/11:1 (Utgiftsomrade 7, sid 15ff) dgnas flera sidor &t att svara
pé den kritik som Riksrevisionen 2009 riktade mot Sida rérande dessa brister'?. I
propositionen ger Sida i1 uppdrag att forbéttra sina system, och man beskriver hur
man under aret har fordandrat ledningsstrukturen genom att tillsdtta en dverdirektor
samt en styrelse som ska styra Sida. Till kontexten hor ocksa att i maj 2010
avskedades Sidas generalsekreterare Anders Nordstrom fran sin post, med délig
styrning och kontroll éver Sidas medel som motivering. Regeringen motiverade 1
propositionen Oversynen av styrningen av bistandet och bistdndsforvaltningen
med att styrningen “ska vara tydlig, langsiktig, strategisk och resultatinriktad”
(Prop. 2010/11:1 Utgiftsomradde 7, sid 31). I debatten menade méanga dock att
forandringarna i Sidas ledning snarare berodde pa regeringens vilja, och Sidas
lednings ovilja, att reformera bistandet, i syfte att gora det mer effektivt och
minska korruptionen."” Omorganisationen av Sida innebar en utveckling tvirtom
emot NPM-idealens decentralisering — snarare centraliserade man besluten, och
flyttade dem hogre upp i hierarkin. Man lade stort fortroende pé styrnings- och
redovisningssystem och den administrativa bérdan hos Sidapersonalen dkade (se t
ex Odén, 2012).

Om det svenska bistdndets forvaltning skriver den nyligen tilltrddda S/MP-
regeringen hdsten 2014: ”Bistdndet ska ha en ldngsiktig och strategisk inriktning,
ett sammanhallet policyramverk och en tydlig styrning. Bistandet ska hanteras av
en modern och vil fungerande forvaltning, med tydliga roller och god ordning och
Oppenhet. En ny bistandspolitisk plattform tas fram for att sikerstilla att centrala
erfarenheter fran bistdndets genomforande och perspektiv finns med. Syftet ar bl.
a. att i processen fanga centrala delar av den internationella utvecklingsagendan
som formas under 2015. Arbetet kommer att bedrivas i bred dialog med bistandets
aktorer” (Prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 7, sid 60, mina kursiveringar)

Niér jag sjélv var relativt ny i bistdndsbranschen fick jag i uppdrag av min chef
att arbeta med kvalitetssékring av var verksamhet. Min forsta friga var “vad
innebdr kvalitetssdkring?”. Samma behov av definition uppstdr 1 ovan
beskrivningar av bistandets styrning. Vad dr god styrning? Den nya regeringen
verkar vid en fOrsta asyn vilja samma som den tidigare: Det ska vara langsiktigt,
strategiskt, tydligt. Men vid en ndrmare analys sa skriver de ocksd om en modern
forvaltning, man vill ha tydliga roller och Oppenhet. Samtidigt 6ppnar man
aterigen upp for dialog med bistandets aktdrer, vilket av mig tolkas som att de ater
stracker ut handen till savil civilsamhéllet som till mottagarna av bistandet, de

"' Se Riksrevisionens revisionsrapport (Dnr 32-2009-0577)

' Dnr 32-2009-0577

' F6r en 6versikt over debatten kring avskedandet av Anders Nordstrdm och forindringarna inom Sidas ledning,
se Bistandsdebatten.se, S0k ”Anders Nordstrom avskedad”, 2015. (http://www.bistandsdebatten.se/category/alla-
diskussioner/omtalade-personerkonflikterhandelser/anders-nordstrom-avskedad/) [2015-05-18]
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som man tidigare ville arbeta 1 partnerskap med, men som kommit 1 skymundan
under det senaste decenniets NPM-ledda fokus pa maélstyrning, kontroll och
kvalitetssdkring.

4.2.2 Mal: Resultat och ansvarsutkravande

”Bistandet maste stilla krav och utkrdva ansvar. Det krdvs mod att sdga ifran och séga stopp, att
bromsa, frysa och avsluta insatser och samarbeten nér de inte haller mattet”. (Prop. 2010/11:1
Utgiftsomrade 7 , sid 29)

Ansvar, transparens och resultatredovisning har varit viktiga begrepp inom
bistandet under perioden, och dr si fortfarande idag. 2005 hade man dock en
mjuk, inte sirskilt NPM-inriktad syn pa resultat: “att isolera resultatet av en
svensk insats fran andra faktorer som paverkar utvecklingen i landet &r dérfor
svart. /.../ det dr 4ndd majligt att bedoma om svenska insatser har legat i linje med
den politik som regeringen beslutat om och de internationella malen for ett
effektivt utvecklingssamarbete. En mojlighet ar att tillsammans med andra aktorer
gora breda utvirderingar av det samlade bistandet till ett land” (Prop. 2006/2007
Utgiftsomrade 7, sid 16). Genomgaende under den stdrsta delen av perioden dr
dock tal om att varje krona ska vara mojlig att f6lja, och 1 budgetpropositionen
2014/2015 ndmns transparens och Oppenhet som forutsittningar for ett effektivt
bistind och ansvarsutkrdvande. Man vill att “[h]ela bistdndskedjan — fran
politikens utformning och budgetering till resultat och analys - ska priglas av
insyn och 6ppenhet. Déarigenom frimjas dven delaktighet, nytdnkande och bittre
beslutsunderlag. Samtidigt minskar risken for korruption och ineffektivt
resursutnyttjande”. (Prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 7, sid 61).

Gunilla Carlsson sa 2011 att ”de som tycker att det adr svart att mita resultat,
det 4r de som bidrar till pratbistindet”', och fortsatte med att foresld att man
istéllet skulle leverera spisar till Afrika som exempel pé bistand som ger métbara
resultat (Ekots lordagsintervju, 2011). Négra ar innan Carlssons uttalande gav
regeringen foljande exempel pé positiva resultat som bistandet bidragit till: 6kad
tillgang till hdlsovard, forbattrad skolgéng, god miljo, ekonomisk tillvaxt eller
stirkt deltagande 1 samhéllslivet” (Prop. 2006/2007:1, sid 17). Men hur méter man
starkt deltagande 1 samhillslivet? Liksom Patrik Hall (2002:299) konstaterar om
att mita demokrati, s ska mal ’vara entydiga och mitbara, och detta ar forstas
svart att uppnd i en demokratisk verksamhet”. Detta ar hogst relevant for
bistandet, som ofta handlar om demokratiutveckling. Men NPM-idealen kraver
fokus pé prestationer och stor mitbarhet, och ofta resultat pa kort sikt — hur gér
det ihop? Det gor det inte pa nagot tydligt sitt, och Carlsson har sjilv senare
kommenterat uttalandet i Ekot med att hon da kidnde att ’det var bara konferenser,

' Med “pratbistand” asyftade Carlsson det bistand som gar till seminarium, workshops och andra typer av
aktiviteter ddr ménniskor mots, ofta i syfte att diskutera olika demokratifragor, att fordndra attityder, beteenden
och dylikt. (Ekots 16rdagsintervju, 2011)
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konferenser, konferenser /.../ vi dr inte framme i ndgon resultatagenda... och
ingen fragar efter en resultatagenda. Och nir jag ber om en resultatagenda sa ar
det JAG som blir kritiserad”. (Global Podd #2).

2010 sa beskrev regeringen i sin proposition hur det var en ”prioriterad uppgift
att sikerstélla inforandet av ett enhetligt mal- och resultatstyrningssystem” (Prop.
2010/2011:1 Utgiftsomrade 7, sid 16). Det dr genomgaende for den studerade
perioden att man latit dessa begrepp forma agendan fOor bistdndet och dess
styrning. Samtidigt fortsédtter formuleringarna kring planerna pé att ytterligare
stirka forutséttningar och system, sdsom i nedan text om de resultatstrategier som
héller pa att tas fram:

”Strategierna ska fortsatt tydligt beskriva vilka resultat det svenska bistdndet ska vara
med och bidra till. Regeringen avser under 2015 forstirka forutsdttningarna for en
kvalitativ resultatuppf6ljning. Det ar viktigt att tillrickliga resurser avsétts for
uppfoljning, utvirdering och analys av bistdndets genomforande, resultat och
effektivitet”. (Prop. 2014/15:1 Utgiftsomrade 7, sid 60)

Idag 4r man mer tveksam till resultatagendan. Statssekreterare Ulrika Modéer
beskriver hur fokus hamnat snett nér det inte hamnat pa malen, vad som ska goras,
utan pa hur det ska goras — om allt frén resultatmatriser till uppfoljning och
kontroll."> Hon kallar det measurement disorder, konstaterar att det dr svart att
redovisa ménga bistdndsresultat pa kort sikt men att nuvarande regeringen vill
fordndra séttet att se pa resultat si att man faktiskt ocksa fangar det som ar svart
att fanga (Global Bar, 2015). Det finns ett tydligt maktperspektiv i
resultatagendan; det &r de som kontrollerar resultatagendan (regering, UD, Sida,
andra stora genomforare sdsom civilsamhéllesorganisationer och foretag) som styr
sprakbruket och vilka resultat som anses viktiga. Har man inte formégan att
formulera mal eller beskriva resultat — ja dd& fir man kanske inga pengar.
Resultatredovisningen sasom den beskrivits under perioden ar mer till for givarna
och skattebetalarna én for mottagarna sjilva. I en dversyn av bistandet till civila
samhillet konstaterades att Sida hade bidragit till att organisationerna arbetade
mer réttighetsbaserat 4n tidigare genom att folja upp kraven pa att
organisationerna utformat verksamheten och rapporterat resultat enligt
rattighetsprinciperna (Sida 2014). Kontrollen har ocksé blivit ett medel for kad
maluppfyllelse.

Pé senare tid har dock begrepp som okat ldrande och erfarenhetsutbyte, med
samarbete med andra aktorer och i partnerskap, blivit allt vanligare i savil
styrdokument som debatten, vilket tyder pd att nya virden ar pa vég in. Givare,
exempelvis Sida, efterfragar i storre utstrackning analyser och utvirderingar av

'* Ett exempel som jag uppmirksammat i min genomlisning av material r den 18-sidiga skriften “Riktlinjer for
resultatstrategier inom Sveriges internationella bistand” (UF2013/41712/UD/UDSTYR, 2013), som innehéller
information inte kring vad resultatstrategierna innebér utan ocksé Aur de ska tas fram. Aterigen hamnar
styrningen snett med fokus pé Aur.
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processerna, och man vill ha narrativ som komplement till alla de siffror som
tidigare efterfragats i samband med resultatredovisningar.

Nuvarande statssekreterare Ulrika Modéer bekriftar att dven regeringens
diskurs ar pa vég att fordndras, jaimfort med Carlssons prat i Ekot &r 2011, nér hon
sdger att ’bistdnd ofta handlar om processer och att nuvarande regeringen tror att
processer dr komplexa, langsiktiga — svart redovisa pa kort och medellang sikt. Vi
har en politisk dvertygelse om att det gar, man kan berdtta om detta. Vi dr beredda
pa att prata dven om det ar krangligt och svart.” (Global Bar, 2015) Det ar en
tydlig sviangning i diskursen, fran att tala om behov av att fordndra bistandet till
mal med stor méatbarhet och fokus pa prestationer, i enlighet med NPM-idealen,
till att faktiskt se processen som ett resultat. Sida beslutade ar 2014, i syfte att
systematisera och forenkla uppfoljningen, att upphora med att krdva omfattande
arliga resultatredovisningar av civilsamhillesorganisationer med ramavtal (Sida
2014, sid 3). Detta &r ett tecken pd hur man viljer att gora verklighet av
diskussioner som pagér, att forenkla administrativa krav, och istéllet ldmna plats
for fragor som ror strategisk och innehallsmaissig styrning av verksamheten. Detta,
och Modéers kommentarer ovan, dr ocksa tecken pé att vi dr pad vdg mot nya
styrningsideal, sdsom Almqvist beskrev New Public Governance, inom bistandet.

4.3 Konkurrens: Nya aktorer, nya erfarenheter

”For det mest effektiva bistdndet ska den aktdr viljas som dr mest 1dmpad att nd de

utvecklingsresultat som ska levereras i en specifik kontext” (Sida, 2014:5)

I prop. 2005/2006:1 (sid 43, 52) betonade regeringen vikten av att 1 storre
utstrackning anvidnda kunskaper fran niringsliv, fackforeningar, kommuner,
myndigheter och andra offentliga aktorer, och hitta nya former for samverkan med
dessa. Man menade att det behovdes for att bidra till “angeldgen tillvixt och
sysselsittning 1 utvecklingsldnder och for att fillvarata olika erfarenheter,
kompetenser och resurser”. Sarskilt fokus lag pa niringslivet. Samtidigt
koncentrerade man bistandet till farre ldnder och sektorer, for att 0ka bistandets
effektivitet. Tanken att fokusera bistandet for att 6ka effektiviteten hade funnits
sedan lange. Idéerna kom frdn managementvirlden, dir de ursprungligen hade
utvecklats for att fi strategiska komparativa fordelar, oka vinsten och/eller
forbattra konkurrenskraften, och pa 1990-talet funderade man i banor av huruvida
man skulle vilja ”portfolio strategy” eller ”business strategy” i sitt fortsatta arbete
(Sida 1997:38). I borjan av 2000-talet talade man istéllet om behovet av att Sidas
personal, som ofta satt pa decentraliserade kontor med ritt att fatta beslut, skulle
lara sig att artigt sdga nej till olika forslag som inte var linje med strategier och
mal. Retoriken var mjukare, idealen och innebérden densamma.

2010 beskrevs okad konkurrens som “nyttigt for bistdndets resultat och en
forutsdttning for att innovationer ska tas tillvara pd ett bittre satt. /.../
delaktigheten i och granskningen av bistandet skulle kunna forbéttras genom 6kad
samverkan med den intresserade allménheten. Andra bistdndsgivares modeller for
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s.k. gemensam problemlosning ska darfor analyseras som grund for ett forslag om
hur allménhetens kunskaper och idéer skulle kunna tas tillvara”. (Prop. 2010/11:1
Utgiftsomrade 7, sid 29) Att Oppna upp for okad konkurrens, framfor allt
gentemot néringlivet, men ocksd mot andra bistdndsgivare och allménheten,
skulle alltsa inte bara vara ett sitt att se till att bistindsmedel gick till dem med
bist forutsittningar att nd resultat, utan ocksa ett sitt att 6ka innovationen och
larandet. Man ansag dock att det skulle krdva en del arbete att 6ka néringslivets
deltagande i bistandet och att ” inte minst ndringslivets aktorer maste fa mer
kunskap om hur ingingarna till bistdndet ser ut, guidas till styrdokument,
ansokningsforvaranden mm.” ((Prop. 2010/2011:1 Utgiftsomrade 7, sid 29)

Béde konkurrensutsittning och inférandet av kontraktsstyrning inom bistandet
innebér en introduktion av andra aktorer pa “marknaden”, det stiller storre krav
pa mottagarna av bistandet att leverera resultat och det har paverkat fordelningen
av bistdndspengar under den studerade tidsperioden. Forutom genom statliga
aktorer (Sida, dven t ex Migrationsverket, Riksrevisionen) s& kanaliseras svenskt
bistind idag via multinationella och internationella organisationer samt via
civilsamhéllet sédvdl som genom niringslivet, inklusive en mingd
bistandskonsultforetag. Den dkade konkurrensutséttningen inom bistdndet innebér
att nya vérden styr och aktdrerna méste anpassa sig till en rad olika krav och
system for uppfoljning, rapportering och utvirdering (se t ex Odén 2012:22).
Viljan fran bistdndsgivarna att lata de som vinner upphandlingen och darmed — pa
pappret — har visat bast forméaga att uppni goda resultat att genomfora arbetet
bidrar inte sjdlvklart till 6kad effektivt, snarare tvirtom. Mer pengar till
administration och mindre till arbetet for resultat.

Synen péd konkurrensutsittning, och ndringslivets roll, visar dven denna pa
sviangningar under senare tid. Isabella Lovin menar att det inte rdcker att satsa
bistdndspengarna pa privata sektorn, och pa att ménniskor ska bli entreprenorer.
Det maste ocksa “finnas ett fungerande rittsvésende, fungerande institutioner som
faktiskt gor att det finns en mojlighet for investerare att det hér ar trygga miljoer”.
(Ekots lordagsintervju, 2015)

4.4 Kontrakt: Konsulter, avtal och resultatkrav

I 2005 ars budgetproposition (Prop. 2005/2006:1 Utgiftsomrade 7, sid 17) nimns
nya samarbetsstrategier som en av arets atgirder med syftet att effektivisera det
bilaterala bistandet. Samarbetsstrategierna syftar till att ta ett helhetsgrepp pa
bistandet till det varje enskilt land, och ska spegla samarbetet inom olika
politikomraden. Nyckelord ar samarbetsiindernas egna processer och strategier
for fattigdomsbekdmpning, och man sitter rdttighetsperspektivet och fattigas
perspektiv. 1 centrum. Fore 2005 anvinde man istdllet for termen
samarbetsstrategi ordet landstrategi. Nu har man &terigen dopt om dessa
strategier for hur Sverige ska arbeta med bistdind 1 olika ldnder, till
resultatstrategier. De nya resultatstrategierna ersétter sdvil samarbetsstrategier,
organisationsstrategier och tematiska strategier och “utgor en del av regeringens
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fortydligande fokus pa resultat. Avsikten &r att regeringen genom att styra med
resultatstrategier ska forbattra mojligheterna att nd och folja upp bistdndets
resultat” (UF2013/41712/UD/UDSTYR, sid 1). Strategierna ar kopplade till
resultatkontrakt med berdrda lander. Enkelt uttryckt sa sitter Sverige mélen, en
overenskommelse uppnéds och bistdndsmottagarna levererar resultat. Som en
upphandling, vilken som helst. Statssekreterare Ulrika Modéer (sjdlv med en
bakgrund inom civila samhillet) sa i mars 2015 att hon skulle “kénna sig oerhort
generad att dka till ett land och presentera resultatkontrakt, helt sjdlvklart att de
mal som vi sétter upp i verksamheten maste vi utveckla tillsammans i en dialog
mellan olika aktorer i samarbetslandet och mellan Sverige och landets reglering
om det ir bilateralt bistand vi pratar om.” (Global Bar, 2015) Samtidigt flaggar
Modéer for att nuvarande regeringen anser det mycket viktigt att aterga till
principerna i bistands- utvecklings- och effektivitetsagendan (Parisdeklarationen
med mera).

Bistindet &r inte ensamt om att arbeta med resultatkontrakt — snarare var man
sent ute. Men resultatkontrakt dr inte de enda kontrakt som numera finns inom
bistandet. Oftare tecknas kontrakt med nédgon av de konsulter som Sida och andra
aktorer har knutit till sig genom processer av offentlig upphandling och som ska
genomfora bistdndet. Sten Widmalm uttalade sig 2012 om effekterna han ansag
foljde pad den utbredda kontrakteringen av konsulter — ndmligen minskad
kompetens bland Sida-medarbetare (i méngt och mycket giltigt dven for andra
som arbetar inom svenskt bistand:

”Om de inte skaffar sig kompetens om de sakfragor de arbetar med, vad gor de da pa sin
arbetstid? De handldgger sa att alla uppdrag och utvdrderingar som ldggs ut till konsulter
ska passa ithop med malstyrningsdokumenten som hela tiden produceras av hogre chefer
och regeringskansliet.” (Widmalm, 2012)

Widmalm beskriver Sidas roll efter inférandet av NPM-styrning som en
organisation som bedrivs som “ett foretag med tydligt avgransade funktionella
enheter” med rollen att ”producera resultat som skulle kopas som tjénster fran
foretag och andra organisationer”.
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5 Slutsatser och avslutande diskussion

”For better or worse, the biggest NGOs today look and act like multinational corporations. The
largest of them employ thousands of workers around the world and their annual budgets reach
hundreds of millions. They have corporate-style hierarchies and brands worth millions. Saving the
world has become big business.”

(The Guardian, 2014-08-11)

Bistandsminister Gunilla Carlssons retorik som innebar utestingande av civila
samhillet och kritik mot resultatredovisningar, tillsammans med de krav som
infordes kring kontroll och styrning samt centraliseringen av Sida, innebar att
Alliansregeringen hade en tydlig makt ver den rddande diskursen. Diskursen var
Oppen och det fanns tydliga representationer, dir regeringen utgjorde en och
civilsamhillet (ofta tillsammans med oppositionen) en annan representation.
Under denna period blaste ocksd bistandskritiska vindar i media; bland annat
Svenska Dagbladet granskade ofta bistdndet och skrev i kritiska ordalag. Media
kan ddrmed sdgas ha utgjort dnnu en representation, som stod 1 nira relation till
regeringens. Nér S/MP-regeringen tog Over sa har man &ter satt civilsamhallet
och mottagarna av bistandet i centrum. Representationerna skiljer sig inte ldngre
lika mycket 4t och diskursen ar inte lika stingd. Oppositionen kvarstar dock, om
an inte lika hogljudd i bistandsfragor just nu, och media fortsétter att granska
bistandet.

Det dominerande sprak som anvints i bistandet under den studerade perioden
har wvarit ndra kopplat till NPM-idealen med begrepp som exempelvis
konkurrensutsattning (eller det mer anvénda begreppet “nya aktdrer”), mal- och
resultatstyrning samt kontrakt. De rddande idealen har ockséd varit de som varit
knutna till den svenska regeringen; till de som har makten. I konflikt med NPM-
idealen har begrepp som partnerskap, dgandeskap (i betydelsen att subjekten,
bistindsmottagarna/mélgrupperna, har mojlighet att péaverka bistdndet) och
samarbete hamnat. Dessa begrepp, som var ofta anvinda och hogt pd agendan
2005, har fatt st tillbaka under Alliansregeringen. I slutet av den studerade
perioden aterkommer de — nu dock tillsammans med en del av NPM-idealen. Man
anser att kontroll och resultatuppf6ljning fortfarande ar viktigt, samtidigt som man
sitter fokus pd malgruppernas (subjektens) #dgandeskap och begrepp som
samarbete, ldrande och analys star i centrum.

Denna studie av styrningsideal och trender déri, med fokus pd NPM-idealen,
har visat att diskurserna som rader inom svenskt bistdnd kan betraktas som 0ppna
diskurser — det finns stindigt mer &n en representation. De olika
representationerna skapas av sittande regeringen och oppositionen (savil M- som
S och S/MP-regering), men ocksd av medierna. Nir man ser till

2N



budgetpropositionerna som regeringens styrdokument s& har dock diskursen kring
frdgor som ror styrning, kontroll och resultat visat sig vara (for mig) ovintat
stingd. Aven om debatten stundtals varit hard, s #r retoriken tdmligen likartad
kring dessa fragor och man har en relativt god samsyn kring behovet av
fordndring. Trots det, och trots att NPM-reformerna inom bistandet borjade redan
pa 1980-talet, och idealen utan tvekan var narvarande dven 2005, sa har Gunilla
Carlsson sjilv, samt de reformer som skedde under hennes period som
bistindsminister, fitt en stor del av skulden for en daligt fungerande, mer
hierarkisk och mindre flexibel forvaltning av Sida, stérre administrativ bérda
inom svenskt bistand samt 6kad mal- och resultatstyrning, inklusive 6kade krav pa
resultatrapportering.

Savil civilminister Ardalan Shekarabi som bistandsminister Isabella Lovin
(samt hennes statssekreterare Ulrika Modéer) har uttryckt behovet av att fordandra
den radande styrmodellen for offentlig och statlig sektor som lett till
detaljstyrning och en Overdriven administrativ borda som utgdér hinder for att
effektivisera arbetet. Debatten géllande bistandets “obsessive measurement
disorder” syns sedan en tid tillbaka i media, och bistandsdiskursen (eller trenden,
om man s vill) har svingt, pd vdg mot nya — eller nygamla — ideal. Ideal om
partnerskap och samarbetsldndernas egna prioriteringar, som passar med PGU,
Parisdeklarationen och andra nyare internationella Gverenskommelser (t ex
Busanprinciperna). Kvar finns de nya aktorerna fran naringslivet.

”By demonstrating that things were not always the way they appear now,
discourse analysis makes us aware that they are most probably changing as we
speak” (Neumann i Klotz/Prakash, 2008:76). S& har fallet varit for mig i min
analys av bistdndspolitiken i ljuset av  NPM och i mitt sdkande efter nya
styrningsideal. Analysen i foregdende kapitel har visat att bistandet star under
stindig fordndring, och kanske &r det d4ndé inte sa markligt att vi nu upplever en
backlash for den si kallade kontroll- och resultatagendan diar fokus lag pa
kvantitativa resultat med stor métbarhet. Nu ar istillet fokus pa processerna, pa
analys, utvirdering och lidrande — alla de virden som kinnetecknar New Public
Governance sd som det beskrivits.

Dessa insikter till trots — manga fragor kvarstar. Vad hade resultatet blivit om
jag hade valt ett bredare material eller i tid (t ex 1985-2015) eller omfang (fler
Riksdagsdebatter, styrdokument, etc)? 1 utredningen “Att styra staten” (SOU
2007:75) skrivs det om hur en del av styrandet av svensk forvaltning sker genom
informella kontakter. Jag skulle vilja undersoka hur dessa informella kontakter
fungerar i bistdndet, hur styrsignalerna som inte utgors av budgetpropositioner
och regleringsbrev fungerar? Eller, kanske mest intressant av allt — kritiska roster
mot NPM menar allt oftare kring att professionalismen far sta tillbaka nér
medarbetarna blir en kugge i NPM-maskineriet. Hur ser det ut inom bistdndet?
Det far ndgon annan forska vidare 1i.
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