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Abstract

Den vdsterldindska byrdkratiska modellen prisades linge som en effektiv och legitim metod
for att forvalta den offentliga sektorn. I samband med vdstvirldens ekonomiska stagnation
under 1970-talet hojdes dock allt fler roster, framst ifran nyliberala kretsar, mot det man sdg
som en alltfor kostsam och dyr forvaltningsmodell. Inférandet av New Public Management-
reformer i Sverige, sasom privatiseringen av skol och dldreomsorgen, har prdglat mycket av
den publika debatten och otaliga forskningsprojekt har lanserats for att avgora dess effekter.
I denna studie underséker vi hur inférandet av New Public Management-reformer, och hur
dessa har paverkat det svenska bistdindet inom SIDA. Studien dr upplagd som en kvalitativ
textanalys, ddr vi studerat styrdokument och propositioner ifrdn det svenska bistindsarbetets
formella grundade 1962 till och med den forra regeringens bistandsstrategi infor budgeten dr
2013.
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“"Den huvudsakliga slutsatsen dr... att samtidigt som politiken for global utveckling bade
nationellt och internationellt betraktas som en ytterst innovativ och prestigefylld strdvan efter
en samstammig politik for utveckling har bristen pd en tydlig operationalisering och ett
tydligt politiskt ledarskap hindrat effektiviteten i genomforandet och lett till olika tolkningar
inom olika delar av forvaltningen”

- Evaluation Study on the EU Institutions & Member States’
Mechanisms for Promoting Policy Coherence for Development: ECDPM

1. Inledning

Sveriges offentliga forvaltning har under de senaste decennierna genomgatt ett
paradigmskifte. Enligt Vedung (2004, s. 2) har den offentliga sektorn tidigare erhallit sin
legitimitet genom tilltro till goda intentioner kombinerat med stora ekonomiska satsningar.
Denna organisationsform kom att kallas for den byrakratiska vélfairdsmodellen, och
kdnnetecknades utover tidigare nimnda faktorer dven av enhetliga och precisa lagregler
beslutade pd central nivd. Regelstyrningen gjorde den offentliga sektorns agerande
forutsdgbart for medborgaren vilket ytterligare bidrog till att legitimera organisationsformen
(Rothstein 2010, s. 13). Det stundande paradigmskiftet inleddes i vissa ldnder redan under
mitten av 60-talet dir en handfull vésterlindska nationer var pionjdrer, diribland Sverige
(Vedung 2004, s. 1). Denna nya vélfairdsmodell hade resultatutvirdering som ledord och kom
att kallas for New Public Management, med malet att lata marknadens effektivitet bli
vigvisare dven for vilfirden (Pierson 2007, s. 179-180). I Sverige skulle denna nya
styrningsfilosofi komma att klubbas igenom av riksdagen 1988, och fokus kom séledes att
skifta frdn budgetens resurssida till verksamhetens resultat (Holmgren & Svensson 2004, s.
24).

1.1 Bakgrund

New Public Management blev ledordet for samtlig offentlig verksamhet, inklusive bistdndet.
Behovet av samordning av bistdndet har varit ett aktuellt diskussionsdmne néstan lika linge
som bistdndet existerat. Redan 1969 papekade en internationell expertrapport att behovet av
en gemensam bistdndskoordinering var stort, och att det stora antalet bistdndsorganisationer
resulterat i en médngd overlappande arbete (Odén 2008, s. 24). Det svenska bistandsarbetet tog
form 1 borjan av 60-talet i samband med antagandet av proposition 1962:100, dven ként som
“den svenska bistandsbibeln”. I propositionen konstaterade man att malet med den svenska
bistandspolitiken var att “hoja de fattiga folkens levnadsnivd”, vilket man skulle géra genom
att bland annat avskaffa svélten och massfattigdomen (Odén 2006, s. 65-66). For att kunna
uppnd dessa mal ansdgs det oundvikligt att investera stort i humankapital, framst genom
utbildning, och i produktionsutrustning. Man argumenterade for att investeringar inom dessa
tva omraden skulle utlosa en sjdlvgdende, kumulativ process vilket skulle leda till att
mottagarlinderna efter ett tag skulle kunna sta pa egna ben (Odén 2006, s. 65).

I samband med antagandet av proposition 1962:100 etablerades dven den fOrsta svenska
myndigheten med uppdrag att hantera internationellt bistand, NIB. NIB, forkortning for
Ndmnden for Internationellt Bistdnd, ersattes redan efter tre &r av den myndighet som én idag
bir ansvar for det svenska bistandet, SIDA (Odén 2006, s. 69). Under SIDAs fOrsta ar var
dock resultatvirdering inte nagonting som prioriterades sdrskilt hogt, och det drojde fram till
1971 innan man lanserade ett programforslag for resultatvdrdering. I programforslaget kan



man utldsa att resultatvérdering “dr visentligt for ett malinriktat samhillsbyggande 1 savél i-
som u-land”, samt att de verktyg som fanns tillgéngliga da ej ansags tillrdckliga for att pa ett
vérdigt sdtt kunna uppfolja resultaten av investeringarna (SIDA 1971 s.1). 1973 kom nésta
programforslag pd omrédet, dir man konstaterar att “metoder for resultatutvirdering vid
organiserad verksamhet dr kénda framst fran den privatekonomiska sektorn... Inom den
offentliga sektorn kan resultatutvdrdering inte utforas lika enkelt, eftersom att malen for
offentlig verksamhet vanligtvis dr andra och mer komplexa &n mdlen inom den privata
sektorn”(SIDA 1973, s.13).

SIDA slépper ytterligare tvd dokument rérande uppfoljning, ett 1976 och ett 1985, innan
regeringen Carlsson 1988 slér fast att styrningen av landets samtliga myndigheter ska ske med
mél- och resultatstyrning (Holmgren & Svensson 2004, s. 24). Nista stora genombrott for
resultatstyrning inom bistandet kom i samband med millennieskiftet och uppréttandet av FN:s
milleniemél, vilka kan ses som en internationell kraftsamling for att minska fattigdomen 1
vérlden (Odén 2008, s. 11). For att ha en mgjlighet att uppna dessa mal enades dver 100 av
vérldens ldnder ar 2005 om en plan for att effektivisera bistdndet, en plan som kom att kallas
Parisdeklarationen om bistadndseffektivitet. Parisdeklarationen karaktiriseras av tva
huvudsakliga egenskaper; Emfas pd mottagarlindernas eget ansvar att bistandet anvédnds pa
ritt sétt, samt ett storre fokus pd resultatrdkning dér bistdnd allokeras till de lander som kan
redovisa tydliga resultat av bistandet (Sjostedt 2013, s.144). Sverige ér ett av de lander som
tydligast engagerat sig for att forverkliga parisdeklarationen. 2003 antog riksdagen det som
kom att kallas for politik for global utveckling, PGU, som 2008 gjordes om for att béttre
stimma overrens med parisdeklarationen(Odén 2008, s.49-53). Resultatrikningen har séledes
fitt en allt mer betydande roll inom den svenska bistindsdebatten. Frin att vara nist intill
obefintlig under bistindets tidiga dagar till att idag utgéra normen for all bistandsverksamhet 1
savil Sverige som internationellt. Denna utveckling kommer vara huvudfokus for uppsatsen
dd vi dmnar titta pd hur inforandet av New Public Management paverkat det svenska
bistdndsarbetet.

2. Syfte

Hur vél gar begrepp som effektivitet, kvalitet och resultat ihop med mer kvalitativa begrepp
som fattigdomsbekdmpning, utbildning och 6kad levnadsstandard? Denna kvantitativa vag
som skoljt over bistdndsvérlden de senaste decennierna &r intressant att studera da en konflikt
rimligtvis borde uppstd mellan de kvantitativa metoder som borjat anammas pa
bistandsarbetet kontra bistdndets kvalitativa och filantropiska karaktir. I samband med
antagandet av parisdeklarationen har Sverige etablerat sig som ett av de ldnder som tydligast
foresprakat ett okat fokus pd resultatutvdrdering inom bistdndsdebatten. Vi finner denna
utveckling ytterst intressant da Sverige ldnge varit en stor bistdndsgivare med uttalat
humanitira mal for sitt bistdndsarbete. Syftet med denna uppsats blir séledes att titta pad hur
det okade fokuset péd resultatutvdrdering har péverkat det svenska bistdndsarbetet sedan
inforandet av NPM-ideal i den svenska offentliga forvaltningen. Resultatutvirdering forekom
dven innan NPM blev den officiella linjen for svensk offentlig forvaltning, men anledningen
att vi valt att fokusera pd just anammandet av NPM dr att det markerar ett tydligt
paradigmskifte inom vélfardsdebatten. Innan regeringen Carlsson klubbade NPM som
officiell forvaltningspolicy var resultatutvirdering mer en rekommendation inom
bistandsdebatten, medan det efter inforandet av NPM har etablerats som norm. Liknande
utveckling har skett &ven inom andra offentliga sektorer, men da vi frdmst dr intresserade utav
u-ldnders utveckling har vi valt att rikta in oss pd bistand med fokus pa SIDA och det svenska
bistandet. Vi kommer att utgd ifrdn en deskriptiv analys med forhoppningen att kunna



beskriva det svenska bistdndets forvandling under de senaste decennierna, och senare i
uppsatsen kommer vi att analysera eventuella effekter av det Okade fokuset pa
resultatutvérdering.

2.1 Tidigare forskning

Forskning dr per definition en kumulativ process, vilket innebér att forskning inom ett &mne
omdjligt kan vara isolerat fran tidigare forskning pad omréddet. Det dr sdledes av stor vikt att
tidigt analysera diskursen for att se vilka svar det finns pd narbesldktade frdgor med relevans
for fragestillningen som vi &dmnar undersoka (Esaiasson et. al 2010, s. 20-21).
Fragestdllningen for denna uppsats berdr tva klassiska statsvetenskapliga forskningsdmnen,
new public management och bistind. New public management brukar anses tillhdra den
statsvetenskapliga subdisciplinen offentlig forvaltning, men studeras &ven inom ekonomi.
Bistdnd och utvecklingsfragor studeras inom statsvetenskapen av forskare med inriktning pa
internationell politik och samverkan, men forskas @ven kring av ekonomer, samhéllsgeografer
och akademiker inom internationella relationer samt freds &- och konfliktvetenskap.

I metodpraktikan skriver Esaiasson et al. (2012, s. 21) att studenter tenderar att ldgga for
mycket tid at att soka efter litteratur och att skriva ett avsnitt om tidigare forskning. En
presentation av tidigare forskning bidrar dock till intersubjektiviteten och forbéttrar véra
mdjligheter att besvara vér frigestillning, vilket ledde till att vi valde att inkludera en kortare
genomgang av den tidigare forskningen i var uppsats.

Precis som tidigare konstaterat dr bade bistind och new public management tva vélutforskade
omrdden inom statsvetenskapen. Studier har dven genomforts pd resultatutvirderingen inom
bistandsarbetet dir en framtrddande forskare &r Bertil Odén. Odén har skrivit flertalet texter
och artiklar rorande det svenska bistandet, varav flera ligger till grund f6r denna studie. I en
studie frdn 2011, som Odén har skrivit tillsammans med Lennart Wohlgemuth, argumenterar
forfattarna for att det 0kade fokuset pa resultat har lett till att sjdlva resultatet ibland upplevs
vara malet som béade bistdndsgivare och mottagare strdvar efter. Forfattarna poédngterar att
fokuset pa resultatredovisning inte nddvindigtvis maste medfora nigot negativt, men att
svarigheter ofta uppstér nér aktdrer ska komma overens om hur resultaten ska mitas och inom
vilka omraden detta skall goras (s. 46).

2012 genomforde Lennart Wohlgemuth en annan studie i samband med 50-ars jubileumet av
antagandet av proposition 1962:100, dven kdnt som den svenska bistandsbibeln. Studien fick
namnet “Svenskt bistdnds arbete 50 &r”, och i den argumenterar Wohlgemuth for att
resultatredovisning visserligen varit en del av bistdndsarbetet sedan bistdndet organiserades
for 50 &r sedan, men att det finns en diskrepans mellan vems resultat det dr som redovisas,
givarens eller mottagarens. Andra problem som Wohlgemuth belyser i den aktuella studien &r
att kvaliteten pd de resultat som redovisas ofta dr bristfilliga vilket gor att analysens
tillforlitlighet gar att ifragasatta, samt svérigheterna med att f4 beslutsfattare att ta till sig de
resultat som faktiskt produceras (s. 7).

New Public Management &dr kanske ett av de vanligaste forskningsdmnena inom den
statsvetenskapliga subdisciplinen offentlig forvaltning. Kombinationen NPM och bistand &r
dock inte lika vanlig, d& det inom bistdndsforskningen fridmst fokuserats pa sjdlva
resultatrikningen och ej nddvindigtvis inforandet av NPM. Forskare som intresserar sig for
NPM inom internationell politik brukar ndja sig med att mer generellt applicera NPM pa



specifika institutioner och analysera dess effekter. Den amerikanska forskaren Laurance Geri
(2001) har exempelvis forskat kring hur internationella organisationer, framst WHO,
paverkats av inforandet av NPM. Geri argumenterar for att man kan utldsa tydliga NPM-
influenser inom WHO och dess systerorgan som samtliga lyder under FN, men konstaterar
samtidigt att det, vid tidpunkten for artikelns publicering, dr for tidigt for att dra nédgra
konkreta slutsatser.

Da vi dessutom valt att rikta in oss pa Sverige och det svenska bistdndsarbetet blir utbudet av
tidigare forskning dn sndvare. Utdver tidigare ndimnda forskare finns det ytterligare ndgra som
har forskat kring bistdnd (t.ex. Kenneth Hermele, 2008) men nér det kommer till New Public
Management i kombination med svenskt bistdnd har vi haft svért att lokalisera tidigare
forskning. Det gar sédledes att argumentera fOr att det finns en outforskad Gppning i
vetenskapen, en lucka som vi &mnar ldmna ett akademiskt bidrag till. For att géra det pa ett sa
tillfredstdllande sétt som mojligt sa har vi i detta avsnitt presenterat tidigare liknande studier
med ambitionen att introducera ldsare till diskursen.

3. Problemformulering & avgrinsningar

Vi har valt att formulera frigestillningen “Hur har inférandet av New public management
paverkat det svenska bistdndsarbetet?”. Vi, uppsatsforfattarna, har u-landers utveckling som
ett av vara framsta intressen och ringade dérfor tidigt in bistdndet som ett omrdde vi ville
forska om. For att bredda frigestdllningen ytterligare och ge utrymme for fler teoretiska
perspektiv valde vi dven att inkludera NPM-begreppet i vér fragestéllning. Enligt Vedung
(2004) har det traditionellt varit svart att styra offentliga institutioner utefter resultat da utfall
producerade av offentliga interventioner dr ytterst svéra att spara och faststélla. Applicerandet
av NPM pa bistandet blir sdledes intressant da ett okat fokus pé resultatutvardering istéllet for
motiv kan tyckas ga stick i stdv med det svenska bistdndets langsiktiga mal. I PGU, politik {or
global utveckling, konstaterar regeringen att det svenska bistdndets 14ngsiktiga mal ar att
minska den globala fattigdomen (Regeringen 2007). Vi é&r séledes nyfikna pd om
applicerandet av NPM pé bistdndet dr kompatibelt med det langsiktiga malet om att minska
den globala fattigdomen.

For avgriansningens skull har vi valt att rikta in oss pa SIDA och det svenska bistandsarbetet.
Inledningsvis overvdgde vi att analysera SIDAs olika delmél och se hur vél dessa var
kompatibla med inférandet av NPM. Av rddsla for att vi inte skulle hinna utfora detta pé ett
tillfredstdllande sitt inom den angivna tidsramen sa riktade vi om kursen och valde istillet att
fokusera pa det dvergripande mélet for PGU, att minska den globala fattigdomen. Vi gér dock
inte ansprak pa att besvara huruvida NPM idr kompatibelt med ett vérdigt bistandsarbete eller
ej utan &r endast ute efter att analysera effekterna pd bistindet av NPM, dérav
fragestéllningen.

Da Parisdeklarationen cementerade resultatutvirdering som den rddande normen inom
bistandsdiskursen anser vi den vara av stor betydelse, och kommer darfor att tilligna den ett
eget stycke i analysen trots att den inte bara berdr svenskt bistand. Anledningen till att vi har
valt att fokusera pa just parisdeklarationen och ej ndgon av de senare deklarationerna med
liknande syfte (Accradeklarationen frdn 2008 och Busandeklarationen frdn 2011) dr att
Parisdeklarationen, precis som inforandet av NPM, markerar ett trendbrott. De senare
deklarationerna har ocksd spelat en roll vid inforandet av resultatrdkning inom
bistandsarbetet. Det gar dock att argumentera for att parisdeklarationen dr den som spelat
storst roll for resultatutvdrderingens dominans samt inférandet av andra NPM-virden i



bistandsarbetet, och dérfor anser vi den vara av storst vikt att studera. Avslutningsvis hoppas
vi att var uppsats kan bidra till forskningen om resultatutvirdering och NPM, och att vi efter
utfort arbete kommer kunna belysa relevanta omrédden inom bistandsarbetet dir NPM gjort ett
starkt avtryck.

4. Metod

Vi har valt att utféra en longitudinell komparativ analys dar analysobjektet &r det svenska
bistandet, med fokus pa det bilaterala bistdndet. Med en longitudinell studie menas att samma
fenomen foljs under en specifik tidsperiod (Teorell et al. 2007, s. 81). Den specifika
tidsperiod vi har valt att studera stricker sig mellan aret for bistdndets organisering, 1962,
fram till antagandet av budgetproposition 2012/2013. Anledningen till att vi inte utdkade var
tidsserie fram till nutid &r att vi via vér forforstaelse kommit underfund med att det inte hédnt
s& mycket av relevans pd omradet under denna period. Det brukar dessutom vara mindre
tacksamt att analysera fenomen som ligger néra i tiden, och vi gjorde séledes beddmningen att
uppsatsens kvalitet skulle bli hogre om vi begrinsade oss till tidsperioden 1962-2013.

En tidsserie anvinds for att ge matt pd utvecklingstrender (Teorell et al. 2007, s. 81). Dé vi
har valt att endast studera ett analysobjekt kommer studien anamma formen av en enkel
tidsserie, dédr vi vid olika tidpunkter tittar pa hur resultatutvirderingen inom bistdndet har
utvecklats.

Uppsatsen kommer att formas som en kvalitativ teorianvindande studie dér teorier rorande
New public management kommer appliceras pé det svenska bistdndsarbetet. Enligt Esaiasson
et al. (2012, s. 137) &r den fOrsta uppgiften vid en beskrivande analys att konstruera ett
analysverktyg med vilket man kan finga in viktiga aspekter av det samhéllsfenomen man vill
studera. D4 vi har valt att fokusera pa sjdlva resultatrdkningen inom bistdndsarbete s& kommer
analysverktyget bestd av en konkretisering av styrningsfilosofin New Public Management.
For en langre genomgéng av operationaliseringen hédnvisar jag till avsnittet rorande det
teoretiska ramverket, men kortfattat kan man sdga att vi valt att bryta ner new public
management i nigra begrepp; effektivisering, decentralisering, resultatstyrning, utvérdering,
specialisering samt transparens.

Valet av en kvalitativ metod var inte helt sjdlvklart dd vi inledningsvis diskuterade
mdjligheterna att tillimpa kvantitativ metod. Det var framfor allt den kvantitativa
innehallsanalysen som intresserade oss d& den ger goda mdjligheter att analysera centrala
begrepp 1 ett material (Esaiasson et al. 2012, s. 197). Eventuella analysenheter vid en
tillampning av kvantitativ innehdllsanalys hade kunnat vara exempelvis effektivitet, resultat
eller kostnad. Vi var dock osékra pd om tillimpning av en kvantitativ innehéllsanalys skulle
ge oss en tillrickligt djup analys for att pd ett tillfredstdllande sétt kunna besvara var
fragestéllning, vilket ledde till att vért intresse for den kvalitativa textanalysen vécktes. Den
kvantitativa innehallsanalysen &r som effektivast nir ett stort antal analysenheter ska
behandlas likvardigt, till skillnad fran den kvalitativa textanalysen som fokuserar pé helheten i
texten snarare dn de separata komponenterna (Esaiasson et al. 2012, s. 210). D4 vi har ett
ganska litet material drog vi snabbt slutsatsen att vi skulle kunna genomfora ett béttre arbete
om vi fokuserade pd att noggrant granska innehéllet istéllet for att kategorisera
analysenheterna kvantitativt. Valet av metod forefoll slutligen tdmligen logiskt dd vi kdnner
att en kvalitativ textanalys ger oss goda mojligheter att besvara frigestdllningen.

Material:



For att fragestéllningen ska kunna besvaras pd ett anstindigt sétt &r det relevant att fragan
stdlls gentemot rétt material. Valet av material har frimst avhandlat teorier rorande New
public management och bistdnd, dédr bistindsmaterialet koncentrerats till material rorande
resultatvirdering. D& vi av avgrinsningsskél valt att fokusera pd det svenska bistandsarbetet
s har dven en storre del av bistandslitteraturen kommit att behandla bistandet ur ett svenskt
perspektiv. Den fOrsta utmaningen vi stotte pa var att forsoka gora urvalet av material sa
representativt som mojligt for att pd sé sitt sdkra en god begreppsvaliditet gentemot vart
teoretiska ramverk (Esaiasson et. al 2012, s. 57).

Urvalet av material motiveras pa sa sitt att vi vill ha en spridning av materialet som tiacker
hela vér utvalda tidsserie och har genomforts via en noggrann ldsning av offentliga dokument.
Da vi har valt SIDA och det svenska bistdndet som analysenhet sa finns det en uppsjo av
material att ta till vara pa, men da vi dr begrinsade av tid och rum sa ansag vi att vi skulle
uppnd bist resultat genom att fokusera pa det material som vi anser varit mest inflytelserikt.
For att uppna en onskvird spridning har vi valt att analysera minst ett dokument frén varje
decennium som dr inkluderat i vér tidsserie, det vill siga 1960, 1970, 1980, 1990, 2000 samt
2010. De dokument som stdr i fokus for analysen dr proposition 1962:100 fran 1962,
resultatvirdering - ett programforslag fran 1971, Metodhandboken; metoder for beredning,
genomforande och utvirdering av bistdndsinsatser frin 1985, Arsboken frdn 1993,
Proposition 2002/2003: 122, Parisdeklarationen fran 2005 samt budgetproposition 2013,
utgiftsomrade 7; internationellt bistdnd fran 2013.

Samtliga dokument som vi valt att analysera dr svenska bortsett frdn Parisdeklarationen.
Anledningen till att vi trots det valde att inkludera parisdeklarationen &r att vi anser den vara
mer omfattande och betydande &dn den svenska varianten, PGU, som antogs tva ar tidigare.
Parisdeklarationen ligger dessutom till grund for den reviderade versionen av PGU som
antogs 2008, vilket visar péd dess inflytande Over den svenska bistdndsdebatten.
Parisdeklarationen blir saledes en relevant analysenhet for var fragestillning

Dessa dokument har valts d& de ger en god inblick i bistandsdiskursen samt ger oss mojlighet
att analysera trendbrott och framvéxten av nya filosofier. Teorierna kring New public
management har dels hidmtats fran forskning kring svensk forvaltningspolitik av Roland
Almqvist och Lena Lindgren men &dven frdn en komparativ studie kring New public
management reformer av Christopher Pollitt och Gert Bouckaert.

4.1 Metod- & materialproblem

Nér man genomfor urvalsprocessen av empiriskt material gar det alltid att fundera Gver
validiteten och kvaliteten. Teorell (2007, s.83-84) skriver att det i princip finns tvd sitt att ga
till viga ndr man ska genomfora sitt urval; slumpmaéssiga och strategiska urval. Véart urval hor
till det senare da vi selektivt har valt ut vilka dokument vi vill undersdka, allt med analysens
bésta i dtanke. Onskvirt hade varit att samtliga dokument hade varit utgivna av SIDA, istillet
for att vi som nu blandar SIDA-dokument och regeringspropositioner. Detta hade kunnat
atgdrdas genom att korta ner tidsserien, men vi ansdg att en kortare tidsserie skulle ge oss
betydligt simre mdjlighet att besvara var frigestillning. Vi gjorde sdledes bedomningen att
bade SIDA-dokument och regeringspropositioner kunde vara av nytta vid en analys av det
svenska bistdndet. Valet av material gér att ifrdgasétta dd tidsglappen mellan dokumenten &r
varierande (8-14 &r), men dé vi &mnar analysera en langsiktig trend ansdg vi inte att det skulle
medfora ett problem.



Det ska tilliggas att Lena Lindgren, som skrivit boken "Utvérderingsmonstret- kvalitet och
resultatutvardering 1 den offentliga sektorn" dr en uttalad motstdndare till dagens omfattande
resultatutvardering. Detta gor dock inte hennes kritik gentemot svarigheterna att nd mitbara
resultat i samhéllsvetenskapen mindre relevant. Vi har dock ldst boken med detta i atanke, och
dé all forskning i viss ma dr tendensids anser vi att detta inte utgdr ett hot mot uppsatsens
oberoende.

Vart beslut att tillimpa en kvalitativ textanalys har inte medfort ndgra anmérkningsvirda
problem under arbetets ging. Inledningsvis vigde vi mellan en kvantitativ och en kvalitativ
innehallsanalys dér lotten slutligen foll pa den kvalitativa, ett val vi inte haft ndgon anledning
att dngra.

5. Teori

New Public Management - en omfattande teori

Denna uppsats syfte dr, som tidigare ndmnt, att undersoka och forsoka belysa mgjliga
fordndringar som skett inom forvaltningen av det svenska bistandet. New public management,
den teori som fatt stort genomslag och &r uppsatsens centrala teoretiska hornsten, har av
tradition framst anvénts inom forskning inom den offentliga forvaltningen. D& SIDA é&r en del
av denna anser vi oss ha goda mojligheter att kunna applicera teorin pé ett meningsfullt sétt
och né fram till betydelsefulla insikter. NPM som forvaltningsteori infattar dock en rad olika
styrideal och idéer, vilket gor behovet av en klar teoretisk begrdansning av yttersta vikt. Detta
kapitel syftar till introducera, konkretisera och begrénsa teorin for att gora ldsningen av
materialet och analysen meningsfull.

Trots den viletablerade stillning NPM fatt som forvaltningsideal dr det inte helt l4tt att sétta
fingret pa samtliga av teorins kdrnviarden, d@ NPM fér ses som en paraplyterm for ett flertal
reformer. Gemensamt for samlingsbegreppet dr dock en nyliberal syn pd den offentliga
verksamheten dér storre tonvikt ldggs pa hojda malsattningskrav, ofta uttryckt i form av krav
pa madtbara och resultatbaserade framsteg. (Almqvist, s.10-11). Denna forvaltningsfilosofi
gjorde sitt intdg 1 Sverige under sent 80- och tidigt 90-tal och som ett resultat lades dokad fokus
pa transparens och en forskjutning ifran krav pa handling och engagemang till resultat och
effekt. (Pollitt & Bouchaert, s.306) Idag utvédrderas den offentliga sektorn i hogre utstrackning
dn ndgonsin tidigare och ledord sdsom ansvarsutkrdvande och effektivitet dr véletablerade
(Lindgren, sid.43). Sarskild vikt har lagts vid att utférda atgérder ska ha effekt och att
resultaten av dessa &r madtbara. Lindgren beskriver detta som att det skett "en
institutionalisering av utvdrderingsmentalitet 1 den offentliga fGrvaltningen i1 Sverige"
(Lindgren, sid.13).

New Public management har som sagt sitt ursprung i en omfattande misstro till statens
formaga att pa ett effektivt nd onskvérda resultat genom den offentliga sektorn. Mycket av
kritiken hirstammar ifrdn synen pé staten som en ineffektiv institution, vars intresse hellre
ligger 1 att ndgonting gors och att ménniskor sysselsétts @n att resultat uppnds. Som en
reaktion pa detta brukar klassiska NPM-reformer tendera att ligga mindre tonvikt pa
organisationers resursforbrukning (den s.k. inputen), istillet ska fokus ldggas vid resultat och
uppfoljningsarbete. (Almqvist.s25). Genom att ligga om fokus pd detta sitt anses NPM-
foresprakare att effektiviteten stiger i organisationen, sloganen more bang for the buck ir en
passande sammanfattning pA NPM foresprakares argumentation.



For att gora styrningsidealen inom NPM mer lattoverskddliga presenteras nedanfor en
forenklad bild av dessa. (figur.1.1)

Fokusering pa dkad effektivitet
Ledama ges mijighet att leda genom ckat
bruk av decentralisering och delegering
Topalectsiep Professionalisering av ledarmolien
Disdplinering av arbetsstyrkan genom produldivitetskrav
Ledare anstzls pa kontrakt med tydiiga resultatiray

Prestationsbaserade Ionesystem
Infiktning péa kvalitet och kvalitetssakring
Mer anvéindhning av Delegering av ansvar och bestammande
New Public indirekt i stalet for Meéistyming (resuitatstyming)
Management direkt kontroll Prioritering av merknader och kontrakt
Konkurensutssittning
Benchmarking (bénkmérkning)
Brukama ges vamgjligheter
Riffichetsiastifri
Senv dier tll moeck
Bruar- och med- Servicecheckar (service vouchers)
Brukarstyrelser
Medborgarpaneler (utfragningar)
Kommundels- dller stadsdetsnannder
IT-dermokrati
Falkormréstningar

Figur 1.1 Grundliggande element i New Public Management

Killa: Vedung, Evert (2004). Utvdrderingsboljans former och drivkrafter.s.16

Morten Ogérds ( figur bryter ner New Public Management 1 verskadliga underkategorier. Vi
har valt att ta fasta pa ett par av dessa underkategorier som vi genom var forforstaelse av den
svenska bistandsdebatten anser ha préglat utvecklingen mest.

Effektivisering

Effektivitet &dr ett dterkommande slagord inom NPM-teori. Vid ndrmare undersékning ar det
dock svért att klart definiera exakt vad ordet innebdr dd det anvinds i en rad olika
sammanhang och inte alltfor sdllan ges en ganska vag innebord. Effektivitet kan definieras
bade som kompetens/skicklighet samt som verkan/verkansgrad av en handling. Pollitt &
Bouckaert menar pa att det dr viktigt att gora en klar sérskiljning hér, d4 6kad verkan av en
atgdrd (t.ex. effektivisering inom sjukvédrden) inte nddvéndigtvis behover leda till okad
kompetens eller skicklighet (hogre andel friska patienter). (Pollitt & Bouckaert, 15-17) Nar
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NPM-foresprakare talar om effektivisering av en organisation gor man ofta det i ordets dubbla
bemaérkelser, d& man anser att effektivisering av verksamheten bade ger 6kad kompetens och
hogre verkansgrad givet samma input av resurser. Denna tilltro pa okad specialisering och
minskad byrakratisering &terspeglas mer konkret i de foreslagna fordndringar NPM
foresprékar for att oka effektiviteten.

Decentralisering

Ledordet inom NPMs ledningsstrategi har under lang tid varit decentralisering och
mélstyrning. Decentralisering kan ses som en samlingsterm for ett antal reformer som syftar
till att Overfora kontrollen Over beslutsfattandet ifrdn ett hogre hierarkiskt plan inom
organisationen till ett lagre.(Almqvist, s.85-87)

Oftast har argumenten ifrdn decentraliseringsforesprakare utgétt ifrdn kritik mot den
omfattande byrékratisering som skedde i samband med vélfardsstaternas uppbyggnad i
Visteuropa under 70-talet. Argumentet 10d att staten vuxit sig allt for omfattande och
ineffektiv vilket tillslut blev en borda istéillet for ett stod for skattebetalarna (Pollitt, Bouckaert
Sid. 6). For att effektivisera den offentliga sektorn foresprdkades darfor reformer for att
minska den centrala byrakratin. Denna decentralisering har tagit sig uttryck i méinga olika
typer av organisationsomvandlingar. Almqvist (Almqvist, s.85-86) refererar till Birgitta
Sodergren som radar upp ett antal atgérder sdsom:

* tydlig resultatstyrning (klara direktiv pa vart man vill nd) fran hogsta ledningen
* delegering av arbetsuppgifter
* Uppdelning av organisationen i mindre enheter

* Uppdelning med marknaden som indelningsgrund (geografiskt, kund- eller
produktmaissigt)

e (kat resultatansvar

Strategin kan summeras i ordspraket "frihet under ansvar", ddr ambitionen &r att genom
mindre detaljstyrning och klarare maélséttningar ska chefer pa hogre niva ska kunna
koncentrera sig pd organisationens mer ldngsiktiga mal, snarare @n att slosa tid pa att fatta
beslut lagre ner i organisationen.

Resultatstyrning

Ett ofta aterkommande begrepp inom decentraliseringstrenden ir just resultatstyrning, dven
kallat mélstyrning (Lundgren, s 46). Tanken bakom malstyrning &r att ledningen klart och
tydligt fastsldr de langsiktiga malen, ofta genom styrdokument, for att tydligt formedla sina
forvantningar till de mer sjélstyrande enheterna. Genom att de anstéllda d4r medvetna om vilka
méil som satts forvdntas de ocksd jobba mot dessa, utan att hdgre instanser inom
organisationen ska behdva detaljstyra verksamheten.(Almqvist,s.90-93). En tendens av
resultatstyrning som strategi dr att det automatiskt leder till ett behov av 6kad kommunicering
av Onskade mél ifran beslutshavares sida, i Sverige sker detta i SIDAs fall genom utfardandet
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av arliga regleringsbrev ifrdn regeringen. Regleringsbreven fastslar hur SIDAs budget ska
fordelas, hur stor denna kommer vara och vilka mal SIDA bor stridva efter att uppnd under
aret. (Sida 2016).

Utvirdering

Sverige har en lang tradition av att utvirdera offentliga dtgérder for att sdkerstilla att uppsatta
mal nas. Denna tradition har dock forstirkts och utvecklats ordentligt sedan 1990-talet, da
utvdrderingar utgor en av central del av uppfoljningsarbetet inom NPM (Pollitt & Bouckaert,
309 & Lindgren 13-16). Samtidigt har ocksa fokus i utvidrderingen flyttats ifrdn sjdlva
processen (tas ratt atgdrder/ fungerar organisationen internt) till prestationer (resultat av
atgdrden) och effekter (resultat av prestation).

Vid utvidrderingar av denna typ &r det av stor vikt att man vid uppfoljning av en atgdrd i den
offentliga sektorn inte blandar ihop prestation och effekt, det vill sdga att man utgér ifrén att
en prestation har Onskad effekt bara for att den utfors. En effekt kan endast sdgas ha
uppkommit om prestationen ger genomslag, t.ex. dr undervisning i skolan en prestation,
medan elevens inldrning i sig dr en effekt av denna. (Lundgren s. 49)

Kritiker till denna typ av mélbaserade resultatutvirdering anser att denna typ av analys inte dr
gorbar, d& den allmdnna sektorn i stor utstrickning sysslar med verksamheter sdsom
utbildning, dldrevard och sjukvard. I dessa verksamheter menar man att det rader ett allt for
osédkert orsakssamband, dvs att man klart kan f6lja resultatet av en handling till dess verkan,

vilket resulterar i att resultatutvirdering skapar omfattande datainsamling vars virde kan
ifragasittas (Lindgren, s. 26-28, 49-50).

Utvérdering har trots denna kritik fatt starkt faste i den offentliga sektorn. Det huvudsakliga
argumentet for detta dr att organisationens ledning maste kunna avgdéra om de
decentraliserade avdelningarna klarar av att mota organisationens uppsatta mél dr det dock
nddvindigt att kontinuerligt utvdrdera verksamheten. Dessa typer av utvirderingar stdller
hoga krav pd métbara mél som klart kan konverteras till variabler och systematiskt granskas.

Specialisering

Att specialisera myndigheter och annan offentlig verksamhet for att oka den kvalitativa
effektiviteten fir ses som ett naturligt komplement till decentraliseringsargumentet och tanken
pa att mindre, lokala avdelningars forslag dr battre én centralt fattade beslut. Specialisering
innebar rent konkret att kad tilltro laggs till den lokala myndighetens formaga att utfora vissa
uppgifter d4 den antas ha rutinmissig erfarenhet av liknande beslut. (Pollitt & Bouckaert, s.
98). Sverige har i detta avseende varit mycket tidigt ute (Sida dr som bekant en egen
myndighet under utrikesdepartementet), till skillnad frén t.ex. Norge och Holland dar
bistdndsarbetet linge skottes av utrikesdepartementen. (Pollitt & Bouckaert s. 307-309) Det ér
dock av intresse for uppsatsen att undersoka i vilken mén interna specialiseringar skett inom
SIDA (sdsom ytterligare regionalisering) da detta far ses som ett uttryck for ytterligare
specialiserings och decentraliseringstrender.

12



Transparens

Pollitt och Bouckaert konstaterar att transparens har blivit ndgot av ett trendord i
forvaltningssammanhang, och anser att det dr nagot diffust vad begreppet egentligen syftar till
(Pollitt & Bouckaert, s. 212). Om vi utgar ifran definitionen av begreppet som innebér att
medborgarna ska kunna ha insikt i forvaltningen finns dock en del att sdga. Transparens dr
ndgot som genomsyrat den svenska statsforvaltningen under mycket 14ng tid.

Som ett resultat av detta har reformer med syfte att 6ka insikten i den svenska forvaltningen
egentligen inte varit sdrskilt omfattande. Dock &r det fortfarande viktigt att notera att insikt i
den allménna forvaltningen inte varit en sjélvklarhet i andra vésterlandska statsapparater, och
att kravet pd transparens dr ytterligare ett séitt for medborgarna att Gvervaka sina folkvalda.
Utvidgad transparens i det svenska bistdndsarbetet dr ndgot vi dterkommer till i analysen, da
det visar sig att dven vissa svenska politiker anser att 6kad insikt i bistdndsarbetet tjénar ett
syfte.

Glapp mellan teori och praktik

Det méste pépekas att den typ av maktfordelning som NPM-reformer ger upphov till
fordndrar forhéllandet mellan byrdkratin och ansvariga politiker. Dir decentralisering leder till
okat sjdlvstyre for ansvariga tjdnstemén leder samtidigt tydligare mélstyrningen till att den
centrala organisationen i storre utstrickning far storre kontroll over lokala avdelningar,
paradoxalt nog. (Pollitt, Bouckaert, s. 104). Almqvist redogor i slutkapitlet av sin bok (sid
126) for de observerade utfall NPM-reformer har fatt i Stockholms stad. Dér visar han pa att
ménga atgirder som finns med i styrdokument och malséttningar inte implementerats pa
djupet, det vill sdga att minga atgérder som tagits varit ytliga och inte paverkat verksamheten
1 sdrskilt stor utstrackning.

Ett exempel péd detta & Almqvist undersokningar av Stockholms stad, dir administrationen
redan tidigt borjade implementera decentraliserings och effektiviseringsreformer. Vid
intervjuer med stadsdelsdirektorer framkom dock bilden av att de tagna reformerna hade fatt
diametralt motsatta reaktioner. Dessa ansdg att det Okade trycket i form av uppdrag,
plandokument och krav pd resultatutvdrderingar gjorde att man hade mindre utrymme for
egna initiativ dn tidigare, samt att detaljstyrningen av deras arbete ytterligare hade Okat.
(Almgvist, s. 103).

Detta ar viktigt att ha detta i dtanke ndr man granskar de styrdokument och propositioner som
ligger till grund for SIDAs verksamhet. Samtidigt avsldjar spréket i dessa dokument mycket
om hur tidens politiker ser pd bistandet och vad som sak prioriteras inom det. Dessa trender
gér rent konkret gir att visa pa, och ger oss en Overskadlig bild av hur detta fordndrat
organisationen.

6. Empiri

6.1 Proposition 1962:100
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Proposition 1962:100 ligger till grund for det moderna organiserade svenska bistandet. Den
skrevs av en socialdemokratisk arbetsgrupp under statsminister Tage Erlander och hade som
maél att etablera en organiserad plattform for det svenska bistdndsarbetet.

Bistandets mal

Kort konstateras att bistdndets mél dr att bistd vérldens utvecklingslédnder till att hoja
ménniskors levnadsniva. Detta skall ske genom ett omfattande bistand inriktat pa utbildning
av invanare och ett inflode av kapital for att hoja produktionsnivderna i landet. Samtidigt
menar arbetsgruppen att det kan vara ofordelaktigt att 14gga sig i lindernas interna affarer och
avrader ifrdn sociala och politiska ambitioner for bistdndsarbetet, annat &n att "medverka till
en samhillsutveckling i politiskt demokratisk och socialt utjdmnade riktning" (Proposition
1962:100 s.7).

Under rubriken bistdndets atgérder radas sedan ett antal omraden sdsom kommersiellt bistdnd,
handelsbistdnd och tekniskt bistdnd upp. Dessa ér relativt ingdende i sin maélséttning och
lamnar lite utrymme for den dévarande ndmnden for internationellt bistand till egna idéer.
Hela dokumentet dterspeglar en tidstypisk anda av optimism och tilltro till den politiska
ledningens formaga att effektivt rikta bistdndet utan behov av lokal expertis eller oberoende
Instanser.

Ingenstans i dokumentet lyfts behovet av utvédrdera utforda eller kommande insatser, snarare
framhdvs behovet av utokade resurser till verksamheten. Da det svenska bistandet fortfarande
ir 1 sin linda &dr behovet av utdkade resurser forvisso stort, men det dr dndé talande for den
kommande utvecklingen att det aldrig ifragasétts om de tilltdnkta &tgirderna kommer ha
effekt eller inte.

Administrationen av bistindet

Kravet pd ett effektivt anvindande av bistdndsunderlaget lyfts pd ett flertal punkter i
propositionen. Dock foreslas aldrig atgérder sdsom internrevision eller analys av bistandet,
istdllet framhalls multilaterala insatser inom ramen for FN och nordiska rédet for att de
svenska bistdndsinsatserna kunna effektiviseras ytterligare. Behovet av att samordna ett dkat
internationellt samarbete kring bistdndet dr ndgot som arbetsgruppen framhaller vara av
yttersta vikt.

Samma slutsats drar Olof Palme mfl. d& de menar att allt bistdnd méste ges inom ramen for ett
internationellt utformat utvecklingsprogram for det specifika landet, annars "kommer det
bistand som ldmnas mer eller mindre att ske i blindo" (Proposition 1962:100, s. 149).

Tilltron till statsapparatens goda intentioner och centralmaktens formdaga att administrera
arbete genomsyrar hela resonemanget. Trots denna tilltro till centralmaktens formaga far man
tvingas erkdnna att det kraftigt oOkade bistdndsanslaget gjort det omojligt for
utrikesdepartementet att pa ett fullgott sétt administrera bistandet. Som ett resultat av detta
instiftas ndmnden for internationellt bistind som understills utrikesdepartementet och vars
uppdrag &r att hantera bistdndshandléggandet (proposition 1962: 100 s. 26-27)

Aven om detta kan ses som en decentraliserande reform finns dock stora begrinsningar i
ndmndens rorelsefrihet, insatser av storre karaktir méste forst forankras hos regeringen och
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riksdag for utredning innan aktionens godkénnande. Detta motiveras med att regeringen vill
bibehalla en "tillfredstdillande kontroll av verksamhetens expansion" (Proposition 1962: 100 s.
27).

1962 @r det svenska bistdndet av ytterst blygsam karaktdr. Totalt infattar det svenska
bistdndsprogrammet fem lidnder; Etiopien, Indien, Pakistan, Ghana och Liberia. Detta &r
utredningsgruppen ytterst medvetna om, det papekas i propositionen att det svenska bistandet
utgor cirka 0.5 % av viérldens totala bistdnd. Som ett resultat av Sveriges marginella roll som
bistandsgivare foreslds darfor att bistdndet frdmst utnyttjas i multilaterala samarbeten
(gemensamma insatser med andra givare) snarare dn bilaterala (enskilda svenska atgérder) for
att ytterligare 6ka effekten av bistandet (Proposition 1962:100 s. 147-149).

Att lyssna till slutanvindaren

Propositionen visar pd en stor lyhdrdhet infor bistdndets slutanvéndare, mottagarldnderna.
Redan i textens inledning lyfts behovet av lyhordhet och dialog mellan givar och
mottagarland. (Proposition 1962:100, s. 8). Stadsrad Lindstrdém menar i sitt anforande i
propositionen att det &r av stor vikt att den svenska bistdndsapparaten &r lyhord for
mottagarlindernas synpunkter. Han fortsétter med att argumentera for att det darfor inte finns
behov av utomstdende planering av bistdndet, da mottagarldnderna bist kdnner sina behov och
kommer himmas av alltfor stor detaljstyrning.

Specialisering

Aven om specialisering som begrepp ir helt frinvarande i propositionen kan man ana en djup
tilltro till den egna experthjélpen inom bistandsarbetet. I anslagsforeslaget till Tanganyika
(dagens Tanzania) framhdvs landets behov av utbildad personal inom skogsvdrd och
skogsindustriella frdgor, ndgot som Sverige redan 1962 hade en lang tradition av och hog
kompetens inom. Vidare ndmns uppbyggnaden av yrkesskolor i bland annat dévarande
Ostpakistan (dagens Bangladesh) och Liberia som exempel p4 kompetensomraden diir svensk
verkstadsexpertis kommer vél till pass (Proposition 1962: 100 s. 48-49). Det finns alltsa
underlag att hdvda att Sverige redan tidigt anser sig ha mdjlighet att paverka bistdndslénder
sarskilt inom de falt dir det finns klar inhemsk expertis.

6.2 Resultatutvirdering - ett programforslag - utgivet av SIDA 1971

Ar 1971 sa ir New Public Management fortfarande ett avléigset fenomen i historieskrivningen,
inte minst inom bistandsvérlden. Det mérks framfor allt pd de humanitira och mer kvalitativa
mél som sitts upp for bistdndsarbetet, samtidigt som resultatvirdering fortfarande inte har
anammat en central stdllning inom bistdndsdebatten. I detta dokument s& forekommer dock
begreppet resultatvirdering frekvent samtidigt som man konstaterar att det finns ett Okat
behov av ett mer resultatinriktat bistdind. Den 6kade resultatvdrdering motiveras dock inte
utifrdn klassiskt NPM-manér, kostnadseffektivitet, utan snarare argumenterar man for vikten
av att identifiera framgéangsrika projekt sd att dessa gar att aterskapa (s. 1). Dock sé
konstaterar man att resultatvirderingen maste fa ett stdrre utrymme dd det inte racker att
“gissa och hoppas” (s. 2).

Inte heller ndr man diskuterar riskerna med en utebliven satsning pa resultatvirdering nimns

de ekonomiska faktorerna som argument. Man argumenterar istdllet for att bistdndet riskerar
att hamna fel och missa de samhéllsgrupper som é&r i storst behov av det (s .2). En hogst
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humanitir infallsvinkel gentemot en ekonomisk fraga, ett argument som sannolikt inte hade
fungerat under New public management. Istéllet for att prata om bistandets ineffektivitet sa
anvinds ord som dverinvestering(s. 2), och tanken ar att resultatvirdering ska hjilpa till med
bistindets allokering snarare #n att gora det mer kostnadseffektivt. Aven om man hade kunnat
argumentera for att det finns inslag av NPM redan vid den hér tidpunkten s& verkar
incitamenten att utdka resultatvirderingen vara betydligt annorlunda.

En annan aspekt av  NPM som man kan se inslag av redan nu dr Okade krav pa
kontraktstyrning vilket faller under kategorin driftstrategi. Pa sida 15 skriver SIDA att man
onskar infora rapporteringskrav for samtliga bistdndsverksamheter, d& det vid tiden for
dokumentets publicering endast forekom “négon form av” rapportering i 75% av fallen. Dock
sd anser man det vara av yttersta vikt att mottagarldnderna sjélva stir for utvirderingen, SIDA
ska bistd berord inhemsk myndighet med resultatrapporteringen men ska inte sjdlv rapportera
resultat. Detta rimmar vdl med det element inom New public managment som sétter
bistandsmottagaren istéllet for bistdndsgivaren i fokus. Att 6ka mottagarlindernas ansvar ar
ocksa en av huvudfragorna i Parisdeklarationen vilket gor att man kan sédga att Sverige inom
vissa omrdden var fore sin tid, 4&ven om kraven pa mottagarldnderna inte dr i nérheten av lika
hérda 1971 som i Parisdeklarationen.

Redan pd sida tre konstaterar forfattarna det faktum att man genom att man forkasta en
givardominerad resultatvirdering minskar risken for att resurser binds vid, ur
bistandsmottagarens perspektiv, onyttiga utvirderingssystem. Man kan tolka det som att
SIDA argumenterar for att ett okat fokus pd mottagarldinderna skulle gora arbetet mer
effektivt, samtidigt som man kan gora tolkningen att mottagarlanderna bor specificera sig pa
resultatvdrdering. Detta klingar vdl med NPM-idéen om att organisationer fungerar battre vid
en arbetsfordelning, 1 det hédr fallet arbetsfordelning mellan bistdndsgivare och
bistandsmottagare.

Avslutningsvis sa kan vi konstatera att dvergingen till ett resultatfokuserat bistandsarbete vid
denna tidpunkt fortfarande befinner sig i sin linda. Det finns vissa tidiga tecken pd NPM-
influenser, exempelvis det tydliga fokuset pa mottagarldndernas roll, men i det stora hela &r
tankarna om New Public Management fortfarande avldgsna. Begrepp som effektivitet och
specialisering forekommer men har ingen framtridande roll i dokumentet. Tankar om
arbetsfordelning forekommer sporadiskt, men kopplas ej ihop med tankarna om okad
resultatvirdering i nadgon storre utstrackning. Trots att resultatviarderingens roll fortfarande ar
begrinsade s& framgér det tydligt att den redan 1971 borjar fa ett storre genomslag, samt att
den kommer att spela en storre roll i framtiden. Detta mérks bland annat genom att man
betonar vikten av en rutinméssig resultatvirdering, istdllet for den oregelbundna som
forekommer vid tidpunkten for dokumentets publicering. Man kan sdledes sdga att
overgangen till ett mer resultatinriktat bistind borjar ta form, &ven om det fortfarande aterstér
en lang vig.

6.3 Metodhandboken; metoder for beredning, gemomforande och utvirdering av
bistindsinsatser - utgiven av SIDA 1985

Metodhandboken gavs ut av SIDA 1985 (en provupplaga publicerades 1983) och var tinkt att
fungera som en mer eller mindre komplett guide for framtida bistandsarbete. I forordet
konstaterar man sjélvsdkert att SIDA numer har en “bred kunskap om u-ldnders problem samt
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bistandsgivningens teori och praktik” (s.7). Retoriken skiljer sig vidsentligt frdn 1971 ars
programforslag och aterspeglar en 6kad sjdlvkénsla och ett storre sjdlvfortroende. Man inleder
handboken genom att lista ndgra centrala begrepp for bistdndsarbetet; mdal, malgrupp,
problemanalys, beredning, uppféljning, utvirdering(s.12). Uppfoljning och utvérdering har
gétt fran att vara rekommenderade atgarder till essentiella inslag i bistdndsarbetet. Pé sida 12
konstaterar man dven att det for SIDA &r visentligt att sékerstilla att projektet kan foljas upp
av SIDA och mottagarlandet, vilket tyder péd att utvdrderingen numer dr organiserad till
skillnad fran 1971. Vidare skriver man att utvirdering och uppfoljning ska vara en del av
varje bistandsinsats, till skillnad fran 1971 dér “nagon form av” utvdrdering forekom i 75 %
av fallen.

En nykomling som &r vérd att notera & méal, som forekommer betydligt frekventare i
metodhandboken &n i ndgot av de tidigare dokumenten. Anledning till att mélet har fatt ett
storre fokus forklaras med att malet for projektet maste kunna preciseras for att vigas
gentemot kostnaden for projektet (s.12). Det faktum att malet har fatt en s central roll i
bistandsarbetet tyder pd att NPM vid den hér tidpunkten sannolikt borjat gora avtryck i
debatten. P4 sida 36 skriver man exempelvis att mélet &r tankt att fungera som en “fyr” under
arbetets gang. Detta kan tolkas som att mélet fungerar som en ledstjdrna for arbetet, en central
tankegang inom NPM.

Kravet pa utvdrdering ar en klassisk NPM-dtgird som motiveras med av behovet av
effektivisering. Just effektivisering ar ett begrepp som har anammat en helt ny roll i detta
dokument jimfort med tidigare ar. Pé sida 17 beskriver man hur en slutrapport ska utarbetas,
och ett av de centrala momenten i slutrapporten &r analysen av kostnadseffektiviteten.
Kostnadseffektivitet var ett ord som knappt forekom i de tidigare dokumenten medan det
forekommer frekvent i metodhandboken. Ett av metodhandbokens genomgaende teman é&r just
argumentationen for kostnadseffektivitet, &ven om man pd sida 42 papekar att de flesta
projekt inom utbildning, sjukvard och landsbygdsutveckling har kvalitativa mél som inte pa
gér att méta i kronor. Detta undergriver dock inte kostnadseffektivitetens legitimitet pa nagot
sdtt dd man redan nagra sidor senare (s. 44) sétter upp en formel for att méita l16nsamheten i
utbildningsinsatser, ndgot som formodligen ansags mer eller mindre otdnkbart 1971.

Avslutningsvis kan vi konstatera att effektivitet och kostnad har fatt ett storre utrymme én
tidigare. Det kvantitativa har fétt ett betydligt storre genomslag, &ven om man papekar att det
finns svérigheter med att mita vissa typer av projekt kvantitativt s& dr man &nda inte
fraimmande for att tillimpa kvantitativa metoder pa insatser med mer kvalitativa mél. New
Public Management har séledes borjat gora avtryck i1 bistdindsdebatten, vilket dven det dkade
fokuset pa mélet och malstyrningen vittnar om.

6.4 Arsboken - utgiven av SIDA 1993

Fran och med 1993 borjade SIDA ge ut en arsbok som ett komplement till sin &rsredovisning.
Arsboken innehéller en genomgang av arets insatser och motiveras med ett dkat behov av att
enkelt sprida information om insatsernas resultat (s. 14). Arsboken i sig kan tolkas som ett
tecken pa att New public management vid det hdr laget &r den rddande normen inom
bistandsarbetet, d& ett av New public managements centrala attribut &r just kravet pa
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transparens. Det 6kade kravet pa transparens dr kanske den skillnad som tydligast franskiljer
detta dokument frin tidigare ars, dd transparensen numer dven &r en del av motivet for
resultatvdrdering.

I de tidigare dokumenten motiverades kravet pa utvirdering genom att man argumenterade for
att utvdrdering skulle hoja kvaliteten pd framtida bistdndsinsatser. Ytterligare tvd argument
for resultatvdrdering har tillkommit i drsboken; ett som anger vikten av att utvirdera metoder
och tillvigagangssitt och ett som pekar pd nodvindigheten att Oppna upp
bistdndsverksamheten for finansidrerna (s.9). Det intressanta med denna formulering ar att det
forst nu verkar ha fallit in att finansidrerna (skattebetalarna) maste kunna fa en inblick i
insatsernas resultat, trots att bistindet varit skattefinansierat sedan det inleddes. Det ér
sannolikt att det redan tidigare diskuterades hur man skulle kunna gora arbetet mer
transparent, men att insynsgivande atgéirder inte prioriterades forrdn efter att NPM antagits
som officiell forvaltningsfilosofi 1988.

Vidare s& presenterar SIDA sin definition av resultatvdrdering, en definition utarbetad av
OECD som SIDA antagit som sin egen. Det mérkvidrda i denna definition dr forekomsten av
begreppen kostnadseffektivitet och utvecklingseffektivitet. Kostnadseffektiviteten hade en
central roll redan 1985, men att den nu ingér i Sidas definition av utvérdering har sdkerligen
bidragit till att ytterligare cementera dess roll. Utvecklingseffektivitet dr dock en ny
foreteelse, men gar likvil att koppla till implementeringen av NPM i och med dess emfas pé
effektivitet.

Anammandet av malet som styrningsideal paborjades redan i mitten av 80-talet och har nu
fulldindats genom implementeringen av en maélhierarki. Utdver det dvergripande malet for
bistandsinsatsen s& har varje insats nu dven ett sektormal, ett projektmdl samt ett
produktionsmal. Det §vergripande malet bendmns dven hir som “ledstjdrnan vid horisonten”
(s. 13), vilket man kan knyta an till mélets betydelse i foregdende analysobjekt. Inférandet av
delmal tar dock malstyrningen ett steg lingre dn tidigare och visar dnnu en gang pa vilken stor
inverkan NPM vid det hdr laget har pa bistdndsarbetet. Effektivitet, transparens och
malstyrning genomsyrar allt bistdindsarbete och som vi ser kommer denna utveckling att
fortskrida in i nésta millenium.

6.5 Regeringens proposition 2002/03: 122

I proposition 2002/03: 122, med undertiteln: Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global
utveckling (PGU), ldgger davarande regeringen fram den politik som de avser bedriva
internationellt. Propositionen berdr inte enbart det svenska bistdndsarbete, men redovisar i
kapitel 6 hur det svenska bistdndsarbetet ska bedrivas framover.

Retoriken i propositionen fortsétter att likna den som priglat 80 och 90-talet. Insatserna som
gors ska resultera i konkreta resultat, och man menar att "Behov och mdjligheter att na

resultat bor avgéra omfattning och former for utvecklingssamarbete med enskilda ldnder."
(Proposition 2002/2003: 122, s. 62)

Négot som betonas mycket tidigt i kapitlet dr vikten av att forankra bistdndsarbetet i
mottagarlindernas egna prioriteringsomraden och fortsétta att utveckla ldndernas kapacitet att
bygga en egen mojlighet att hantera bistdnd Det betonas att ett prioriterat mal ar att utveckla
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forutséttningar for mer langsiktiga samarbeten (mellan bistindsmottagare och givare) dar
mojligheterna till sddana finns men resurser saknas, samt att bilateralt och multilateralt
samarbete skall uppfattas som ett samlat perspektiv. I samband med detta viljer man ocksé att
aterigen lyfta behovet av resultatuppf6ljning, och att denna pé ett ansvarsfullt sétt dverlats till
mottagarlandet. Detta visar pa att tilltron till utvirderingsmetoderna inte verkar ha svikit, och
att dessa ska implementeras dven hos den inhemska administrationen (Budgetproposition
2002/03, s. 85-86). Hir blir exporten av NPM som styrideal inom den publika sektorn tydlig,
dé lokala myndigheter blir kraftigt drillade i resultatstyrning och effektiviseringsténk.

Som en strategi for att effektivt kunna utréna vilka lander som har behov av svenskt bistand,
samt dér det kan anses fungera effektivt, foreslds implementeringen av en mél-medel-analys
metod. Metoden ska hjélpa till att identifiera vilka ménniskor som &r i behov av hjélp och
varfor. (Budgetproposition 2002/03:122, s. 89) Metoden ska ocksd analysera samtliga
dimensioner av fattigdom och resultera i en klara prioriteringar och insatser. Formuleringarna
tyder pd en enorm tro pa mojligheten att undersdka och analysera samtliga variabler och
mdjligheten att anvinda den data man samlat in pé ett meningsfullt sétt.

Ett utokat samarbete mellan en vidd bredd aktorer, bade mellanstatliga och NGO:s , dr ocksé
ndgot som lyfts som en maélséttning, forhoppningen dr att detta skall leda till béttre analys,
finansiering och utvérdering av bistandet. Man Oppnar hér for att agera genom andra aktorer
(proposition 2002/03:122, s. 61). Att storre vikt ldggs vid samarbete mellan mellanstatliga
aktorer och dven NGOs och andra privata organisationer dr intressant, da tidigare dokument 1
storre utstrackning betonat och lyft fram staten som den centrala aktdren i1 bistandet. Detta
samspelar bra med den dkade tilltron till alternativa institutioner och marknadsorienterade
16sningar som NPM foresprékar.

Samtidigt atar sig Sverige och andra donationslinder att stromlinjeforma sina
uppfoljningsarbeten efter samma parametrar som mottagarlandet och inte introducera nya
indikatorer, allt for att harmonisera dverforingen av data mellan linderna.

Som en gemensam garant for ett fortsatt underldttat arbete &dtar sig béde givar och
mottagarlinder att Oka transparensen i bistandssektorn, for mottagarlinderna genom att
parlamenten tar en mer aktiv roll i mottagandet av bistdnd. Bistdndsldnder forbinder sig
samtidigt till att leverera kontinuerliga rapporter och bidra med data om bistdndsgivande som
underlag for inhemska rapporter om bistdndet i motagarlandet. Detta har fétt direkta
konsekvenser i etableringen av ett flertal nationella hemsidor for bistdndsrapportering, i
Sverige under namnet openaid.se.

6.6 Parisdeklarationen om effektivt bistind, 2005

Parisdeklarationen undertecknades av ett stort antal bistdndsgivar- och mottagarldnder ar
2005. Redan 1 titeln avslojas dokumentet genomgéende tema, att fordndra och effektivisera
det internationella bistandet. I deklarationens inledning faststélls att deklarationens syfte ar att
effektivisera och harmonisera det internationella bistdndet. I deklarationens inledande stycke
faststills att volymen pé det internationella bistdndet visserligen méste 6ka, men att det ar av
stor vikt att bistdndets effektivitet samtidigt okar for att stirka tillvéixten i utvecklingsldander
(Parisdeklarationen, s. 1)
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Atgirder som fordraget speciellt lyfter fram som dnskevirda dr bland annat;
Okat samspel mellan bistind och mottagarlandets prioriteringar, system och
procedurer.
Okat ansvaret pa bigge parter infor bade mottagar- samt givarlandets befolkning
och parlament utifrén policy, strategi och handlingsforméga.
Eliminering av dubbelarbete och rationalisering av givaraktivitet for att gora dem
mer kostnadseffektiva.

(Parisdeklarationen, s. 1-4)

Vidare lyfts vikten utav fortsatt utvdrdering av utvecklingsarbetet, savdl kvalitativ som
kvantitativ.

Inriktningen pé resultatbaserat bistdnd gors klar redan i inledande stycke, och under punkt 44
atar sig mottagarldnder att jobba mot etableringen av resultatorienterad rapportering och att
etablera ett aktionsramverk som utgér ifrdn mottagarlandets huvudsakliga malsattningar, samt
att aktivt samla data for uppfoljningsarbete pd dessa omraden.

6.7 Budgetproposition 2012/2013 Amnesomréadet 7; internationellt bistand

2013 bestimde regeringen for att instifta en sjdlvstdndig kommitté (Expertgruppen for
bistandsanalys) vars uppdrag dr att lI0pande utvédrdera det svenska bistdndet och producera
underlag for framtida bistdndsbeslut. Instiftandet av kommittén motiverades av den dévarande
regeringen med att det var av yttersta vikt att det svenska bistdndsarbetet dr "dndamalsméssigt
organiserat for att sdkerhetsstélla ett effektivt resursutnyttjande" (Kommittédirektiv 2013:11,
s. 2). Vid lasning av regeringens budgetproposition 2013 formedlar man ocksé tydligt att det
vid en Okad resultatutvdrdering ocksa dr av yttersta vikt att onskade mél och resultat
formedlas. (Prop 2012/13: 1 Utgiftsomrade 7, s. 22)

Kravet pd oOkad transparens inom den offentliga verksamheten tar sig ocksa uttryck i
propositionen. Okad fokus liggs pa webbportalen openaid.org, ett regeringsprojekt lanserat
2010,vars mal dr att 6ka mojligheten for insikt 1 det svenska bistdndet och gora alla offentliga
bistandshandlingar tillgdngliga for alla pa internet. Idén om att den offentliga sektorn bor
kunna réttfardiga sitt agerande infor den enskilda medborgaren stimmer vél 6verens med
tanken pa Okad transparens och mdjligheten till ansvarsutkrdvande av ansvarig part och
stimmer ndstan ordagrant med hur regeringens 6nskade mal formulerats. (Prop 2012/13: 1
Utgiftsomrade 7, s. 22)

Regeringen konstaterar i sin budgetproposition att utvdrderingen av det svenska bistdndet i
viss min har mott svarigheter, dd onskvirda mitomraden haft en mer kvalitativ karaktir och
inte gjort sig vidl for kvantitativ analys. Man hédnvisar hér till en rapport skriven av
Statskontoret (2011:25), dir det framfors kritik mot de arliga resultatutviarderingar som gors
inom bistdndet &r alltfor kortsiktiga och inte lyckas méta effekterna av sagda insatser. Det
konstateras ifran regeringens sida att denna kritik ar réttfirdigad, men att problemet kan
atgdrdas genom mer langsiktig analys av resultaten. Samtidigt forsvarar man utvirderingar av
kvantitativ karaktér och avslutar med att konstatera att den forda politiken bor fortsétta att
bedrivas och utvecklas. (Prop 2012/13: 1 Utgiftsomrade 7, s. 21)
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Négonting som ocksd dr av stor vikt att belysa (och som ligger i linje med den rddande
effektiviseringstrenden) dr att regeringen 2008 beslot sig for att minska antal bistandsldnder
ifran 125 till 33. Valet motiverades av att man vill koncentrera bistandet till de l&nder dér det
gjorde storst skillnad. Detta byggde pé en analys dér resultatet visat pa att de utvalda landerna
hade forutsdttningar for att utvecklas at rdtt héll, samt att man kunde motivera ett effektivt
anvandande av det svenskt bistand. (Sida, 2009)

7. Diskussion

Det svenska bistandsarbetet har genomgétt stora fordndringar sedan det forst etablerades
1962. Inledningsvis intog bistdndsarbetet en mer humanistisk och kvalitativ position, for att
med tiden anpassa sig till den vriga offentliga forvaltningen och rddande forvaltningsfilosofi,
NPM. Redan vid analysen av vart forsta analysobjekt, proposition 1962:100, upptickte vi
ndgra indikatorer som gér att knyta an till New public management. Det dr framfor allt
inslagen av specialisering som &r vérda att ndmna i detta sammanhang, samt fokuset pé
mottagarlandets roll. Tilltron till regelstyrning och byrékrati dr dock véldigt omfattande, vilket
indikerar att de NPM-tendenser vi identifierat sannolikt inte har ndagon koppling till
forvaltningsfilosofin. Tanken om att dokumentet skulle vara influerat av NPM gar saledes att
avfarda.

Forst vid analysen av de senare dokumenten gar det att pa allvar pavisa vilken inverkan New
public management haft pa det svenska bistdndsarbetet. 1971 markerar aret da
resultatvirdering etablerade sig som ett ledord inom bistdndsdebatten. Resultatvirdering har
en framtrddande roll 4ven inom NPM, och @ven om det &r svért att gora nadgon direkt koppling
kan man argumentera for att det var vid denna tidpunkt som froet for bistdndets framtida
utveckling sadddes. I ndstkommande analysobjekt kan man dock konstatera att New public
management har borjat forskjuta bistdndets ursprungliga malsdttning och virderingar till
periferin. Bendmnandet av malet som en “fyr” som finns till for att vdgleda arbetet dr en
tydlig indikator pa maélstyrning, samtidigt som resultatvirderingen har gatt fran
rekommendation till norm. Detta analysobjekt dr kanske det som ger oss mest substans
gentemot var fragestillning, d4 man redan 1985 kan pavisa tydliga skillnader inom
bistdndsarbetet gentemot 1962.

1993 ér fragan inte ldngre om bistdndsarbetet har paverkats av NPM utan snarare till vilken
grad. Inférandet av NPM 1988 har ldmnat tydliga avtryck pa bistdndsarbetet i form av 6kade
krav pa transparens och effektivitet. Detta i kombination med de tidigare kraven pa dkad
resultatvirdering och mélstyrning tyder pa att NPM vid det hér laget genomsyrar varje aspekt
av bistdndsarbetet. Paradigmskiftet frdn ett rent kvalitativt bistdndsarbete till ett mer
kvantitativt kan ségas vara fullbordad.

Som ndmnt tidigare har resultatstyrning och okade krav pa uppfoljning fatt en allt mer
prioriterad roll sedan 1990-talet.. Denna trend genomsyrar dven 90-talet och tidigt 2000-tal,
som dven samspelar med en internationell rorelse vars ambition dr att effektivisera och
fokusera det svenska bistdndet. Det tidigare fokuset, att visa sig villig att hjdlpa till genom att
agera, omvirderas for att istdllet. Att agera &dr inte lingre ett tillrdckligt nobelt mal, da
artionden av handling resulterat i ytterst f4 konkreta resultat.

Under 2000-talet mérks en klar cementering utan utvarderingsmentaliteten inom det svenska
bistdndet. Regeringens strategi for svenskt bistdind i PGU framhéver att storre vikt maste
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liggas vid uppfoljning utav malen. Andra &sikter som utrycks &r viljan att bredda
bistandssamarbetet, att involvera utomstdende aktorer och forankra tagna beslut mer i
mottagarlindernas egna administration. Detta star i bjart kontrast till den mycket
centraliserade bild av bistdndet som varit klart dominerande under 1960- och 70-talet.

8. Slutsats

Var studie har lett oss till slutsatsen att det idag finns en klar tradition av utvdrderingar,
resultatstyrning och effektiviseringstéink i det svenska bistdndsarbetet. Dessa egenskaper stér i
direkt anknytning till de NPM-ideal som vi anvént som teoretisk grund for denna studie. Vi
drar utifran dessa kunskaper slutsatsen att det svenska bistandsarbetet blivit starkt influerat av
den rationaliserings och effektiviseringstrend som i dvrigt priglat den offentliga sektorn under
de senaste tre decennierna. Som ett resultat av detta har det svenska bistdndsarbetet blivit s&
inriktat pd resultat att "mdlet" blir malet for arbetet. Detta leder i sin tur till att den rent
filantropiska aspekten av bistdndet, som i grunden é&r att lyfta ménniskor ur fattigdom, riskerar
att komma i skymundan och urholkas pa lang sikt.

Manga foresprdkare av NPM-teori har svért att forsvara den rigordsa utvirdering som manga
anser att New Public Management-teori har bidragit till. Forsvare hidvdar att NPM i sig inte
foresprakar en omfattande, utan snarare en effektiv resultatutvirdering. Glappet mellan teori
och praktik blir hir att manga av de omrdden dir bistdndsarbetet &r aktivt
(skolgang/demokratispridning/dkad jdmstélldhet) &r variabler som ménga anser svara att
kvantifiera. Resultatet blir en omfattande insamling av enorma méngder data, en slags catch
all-princip dér mélet ar att inte gd miste om négot i ridsla for att missa svaret. Som ett resultat
av detta har vi uppfattat en stigande grad av beldgenhet av politiker att ytterligare forsoka
klargdra mélséttningen for forvaltningen, samt krav pd effektivare langsiktiga analyser for att
uppfatta resultatet av de tagna atgédrderna.

Detta samspelar ocksa med den internationella trenden av 0kad effektiviseringsiver i vérlden,
senast uttryckt i Parisdeklarationen, och visar pa att detta inte dr en unik svensk foreteelse. Vi
drar dock slutsatsen att Sverige, som traditionellt sett anlagt en mycket humanistisk ton 1 sitt
bistandsarbete nu bdrjat ndrma sig en mer internationell infallsvinkel pa bistand.

Vad ar resultaten?

Vi kan konstatera att utvirderingstraditionen som sagt dr stark, men att den under sin livstid
resulterat i forvanansvirt fa resultat. I samtliga styrdokument ifran 70-talet till och med 2013
konstaterar man att det krdvs béttre och klarare resultatbesked for att effektivare kunna styra
verksamheten. Denna paradox, som redan patalats av tidigare forskare pa
forvaltningsomradet, verkar stimma dven for bistdndet. Det ar helt enkelt allt for komplicerat
att avgora resultatet av en insats med dagens metoder. Slutsatsen vi drar av detta dr att mindre
fokus borde ldggas pa dylika atgdrder, d4 det maste antas ta allt for omfattande resurser bade 1
tid och pengar, fOr att anses vara effektiva.
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