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ABSTRACT

Of all observable societal trends, the proliferation of standardizing processes is
striking. Auditing standards are an illustrative example of this. Not only privately
owned companies must today make available numbers and key figures to satisfy
needs of information and knowledge. Government agencies are increasingly
conforming to this trend, adopting standards for quality assurance and monitoring,
producing numbers and annual reports — despite their somewhat ambiguous task and
role. This essay focuses on the Swedish International Development Cooperation
Agency, Sida, and the effects of their attempt to standardize their activities. Sida have
adopted an internationally accepted standard, called LFA (Logical Framework
Approach), purposed to secure the quality of development efforts. The LFA has two
distinct parts, one being the planning aspect and the other the controlling and evaluative
aspect. In this study, I have found that adopting the standard gives rise to four logical
dilemmas, or inconsistencies. These dilemmas seem to be particularly connected to the
controlling and evaluative aspect of the LFA. The result is that the planning aspect of
the standard is, at least partly, implemented, whilst the controlling and evaluative
aspect is translated and/or de-coupled from the agency’s activities. I argue that Sida,
despite the obvious inconsistencies and difficulties, have adopted this standard to
conform to the trend towards standardizing, auditing and quantifying. By doing so
they create what is largely an illusion of providing neutral information, void of any
personal judgement or subjectivity. This in turn boils down to creating #ust, a vital

component for earning legitimacy and support.
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1. Introduktion

Virt samhalle dr i stindig rorelse. En trivial iakttagelse kan tyckas, men hur denna rorelse ser
ut, vilka olika riktningar den tar och hur den kan tolkas har intresserat filosofer och
vetenskapsmin i alla tider. En tung samhallelig trend som pagar och har pagitt i flera
arhundraden ir den vi kallar moderniteten, eller det moderna projektet. Detta tar sig forstas uttryck
pa ett otal sitt, dirav de manga moijligheterna till tolkning, och en av de manga observerbara
effekterna ar att samhillet 1 allt hogre grad kvantifieras och standardiseras. Allt kan — och bor! —
mitas, effektiviseras och utvirderas idag. Det gar att sitta siffror pa allt fran manskligt
beteende till organisationers kvalitetsprocesser. Denna utveckling kan forklaras pa olika sitt.
Vetenskapshistoriker och filosofer har kopplat detta till skilda men 6verlappande processer
som utvecklingen av den kapitalistiska virldsekonomin och systemet fér handel, framvixten
av nationalstaten med dess administrationsapparat samt vetenskapsmannens behov av
universalistiska enheter och matt.! Organisationsforskare har beskrivit trenden som att vissa
forestillningar om vad som ir ritt och riktigt for organisationer har blivit zuzstitutionaliserade till
den grad att de inte langre gar att ifragasitta utan tas for givna.? Att ett foretag skall anvinda

sig av budgetar och édrsredovisningar ir tydliga exempel pa detta.’

En effekt av detta blir att vad som betraktas som “riktig” kunskap dr den som uppfattas som
objektiv och icke-personlig, den som kan valideras med kinda metoder eller standarder.
Annan typ av kunskap kan vara yrkeskunskap, lokal kinnedom, rykten, uttalanden och
magkinsla. Dessa sorters kunskap anvinds forstas stindigt 1 alla former av verksambhet, ofta i
lika hég grad som siffror och standardiserade matt. Det dr dock svarare att 6verfora dessa
varianter av kunskap over tid och rum och dari ligger mycket av standardiseringens
dragningskraft.* I grund och botten handlar det siledes om att skapa #/t, att kunskapen som
overfors i tid och rum skall ga att anvinda av vem som helst, nir som helst, var som helst.
Standarder och siffror fungerar som garanter for denna tillit, eftersom andra typer av kunskap

uppfattas som alltfor personlig och tolkningsbar.>

! Porter, Information, power and the view from nowhere, s. 217 ff.

2 Meyer & Rowan, Institutionalized Organizations: Formal Structure as Myth and Ceremony, s. 340-347

® Brunsson, The Organization of Hypocrisy, s. 5, 104 ff.

* Porter, s. 217, se dven Erlingsdottir, Férférande idéer, s. 208 om siffrornas makt, jrf. Rabo, Annika i Rombach
och Sahlin-Andersson (red.), Fran sanningssokande till styrmedel, s. 186

® Porter, s. 220-221, jfr. Torsten Lyths (VD, Ernst&Young) ledare i Ernst&Young Executive Magazine, 05/2006



Det kan vara svirt nog for ett foretag att standardisera och kvantifiera sin verksamhet, trots
att de kanske ”bara” tillverkar bilar. Tittar vi pa den offentliga sektorn blir det genast dnnu

mer intressant.

Forvaltningen befinner sig i ett organisatoriskt dilemma. Trycket mot att standardisera sin
verksamhet ér lika starkt, om inte starkare, 4n det som sitts pa foretagen. Skillnaderna mellan
offentliga och privata organisationer ar dock flera och viktiga. Det mest uppenbara ir att
torvaltningen 1 likhet med ideella organisationer #z/ldelas resurser som skall anvandas for
allminhetens nytta. Foretagen a sin sida ar ju tinkta att generera resurser.® Forvaltningen har
sillan haft en tydlig identitet eller sarskilt hog sjalvstindighet. Grinserna dr dessutom oklara,
det problem som verksamheten syftar till att 16sa ligger ofta utanfor organisationens ramar.
Vem som da egentligen I6ser eller inte 16ser ett problem blir dd otydligt. Dessutom har de
enligt vissa inget virde i sig som organisation utan ir ett redskap for staten att 16sa bestimda
uppgifter. Forvaltningar styrs vidare av en mingd regler, vilket hammar ledningens valfrihet
och manéverutrymme. Deras uppnadda resultat dr oklara, vilket inte dr forvanande eftersom
deras uppdrag ocksa ir det. Att ett problem forts till den offentliga sektorn kan ses som en

indikation pa att relationen mellan problem, 16sningar och resultat dr hogst oklar.”

1.1 Problemomrade, syfte och fragestillning

Man kan konstatera att virldens organisationer idag alltsa till stora delar dr standardiserade.
Stater, myndigheter och foretag dr uppbyggda och tinkta att fungera enligt en uppsittning
mallar. Dessa standarder forutsitter kunskap som dr neutral och universell - bortkopplad fran
det lokala. Standardisering i stort ar ett problemomrade som séiledes dr mycket intressant att
studera givet att varlden redan ér full av standarder och att den ér full av minniskor och
skeenden som inte alltid gar att styra. Vi kan vidare konstatera att vissa delar av varlden ér
mindre standardiserade dn andra. Det finns goda skal att anta att utvecklingslinder inte drivits
lika langt i utvecklingen mot kvantifieringen och rationaliseringen av samhallet. Detta dr min
torsta tes, att standardisering ar ett intressant omrade da den 6kar i omfattning samtidigt som

varlden till vissa delar ar forstandardiserad och i andra fall inte standardiserad alls.

® Gustafson, Agneta, Normer och praxis — tre ideella féreningar och deras redovisning, s. 2 ff.
" Ahrne, Goran (red.), Stater som organisationer, s. 79-80



Min andra tes ar att manga forvaltningars verksamhet, givet de speciella omstindigheterna
besktrivna ovan, med stor sannolikhet 4r sdrskilt svar att standardisera och kvantifiera. Det
finns dven gott om forskning som visar pa svarigheten att implementera standarder och
reformer.® Kombinationen av intresset for forvaltningens komplexa roll i samhillet och
trenden mot mer och mer standardisering ledde mig saledes in pa min &vergripande fraga: bur
kan en myndighet standardisera sin verksambet i en mindre standardiserad vérld? Delfragorna blir da bur
det gar till ndr man f6r in en standard och vilka effekter detta kan fa pa verksamheten. Att

belysa dessa delfragor dr uppsatsens syfte.

1.2 Avgrinsningar och definitioner

Att studera férvaltningen och standardisering mer allmint 4r ett vida storre dtagande dn
denna uppsats tilliter. For att géra det hela mer forskningsbart krivs nagra avgrinsningar. Jag
har dirfor valt att studera den svenska bistindsmyndigheten Sida som e# illustrativt exempel pa
min tes att myndigheters verksamhet ofta dr svar att standardisera och att det kan tinkas vara

sarskilt svart 1 vissa delar av varlden. Det dr pa sin plats att jag ndrmare motiverar mitt val.

Sida far likt andra myndigheter sina resurser tilldelade av regeringen. Att summan dessutom
ar ansenlig dr en bidragande anledning till mitt val av myndighet, mer om detta i kapitel 4.
Sida samarbetar dessutom med andra bistandsorgan, multilaterala organisationer som FN och
EU, mottagarlinder, etc. i sin verksambhet, vilket gor att deras roll i bistaindsprocessen inte ér
uppenbar vid en forsta anblick. Spainningen mellan den lokala kunskapen och
forutsittningarna 1 utvecklingslinderna och det universalistiska kunskapsansprak som
standarder utgor blir stor i en verksamhet som pagar i ett stort antal linder i jordens alla h6rn.
Politiska handelser, sjukdomar, naturkatastrofer och ovantade strukturella forindringar ir alla
mer eller mindre okontrollerbara faktorer som paverkar hur vil bistindspengarna kommer till
anvindning. Sida papekar sjilva i ett flertal officiella dokument att de kausala sambanden ar
komplexa och oklara 1 utvecklingssamarbete (termerna “bistand” och “utvecklingssamarbete”
ar synonyma, 1 denna uppsats kommer frimst ”bistaind” att anvindas).” Att bidra till

16sningen pa fattigdomen i virlden dr en nastintill ofattbart svar uppgift. Rimligtvis borde

8 Se t.ex. Brunsson och Olsen (red.), The Reforming Organization, &ven Rombach, Bjérn, Det gar inte att styra
med mal!

® Se t.ex. Country Level Analysis for Poverty Reduction, Sida, s. 12, &ven Manual for Capacity Development,
Sida, s. 5, 32



varje situation vara unik och kriva lokal kinnedom och kontextuell kunskap, nigot som Sida
sjalva understryker i sina publikationer. Sd hur tar sig standardiseringstrenden uttryck i denna

organisation?

Jag fann vid narmare efterforskningar att Sida tillimpar ett antal standarder som svarar mot
trenden som medfor att den snart enda giltiga kunskapen édr den icke-personliga, den som
uttrycks 1 siffror och tal. Den standard som jag valde att studera narmare i denna uppsats
heter LFA — Logical Framework Approach och ir tinkt att anvandas for att kvalitetssikra och
utvirdera det svenska bistindet genom en stegvis planering av varje insats och ett
identifierande av mitbara indikatorer som skall sikerstalla att det som utfors leder till ritt
saker. Den symboliserar den trend jag beskrev i inledningen i det att den d@mnar 6ka
transparensen, insynen och jaimférbarheten genom att standardisera och kvantifiera delar av
Sidas verksamhet. LFA ir alltsd tinkt att anvindas bade som ett planerande och som ett styrande

och utvdrderande instrument, nagot vi aterkommer till senare. En mer detaljerad beskrivning av

LFA kommer i stycke 5.1.

Jag har avgrinsat min studie geografiskt, eftersom jag undersoker hur Sida anvinder sig av
LFA och vilka effekter det far. Ett alternativ hade kunnat vara en faltstudie dar Sidas
samarbetsorganisationers anviandande av LFA stod i fokus. Detta hade sikerligen gett en mer
nyanserad och férdjupad bild av bade verksamheten samt verktyget som ir i uppsatsens
fokus. Dock har jag i en viss utstrickning tagit med synpunkter frin samarbetsorganisationer

1 min empiri f6r att fa deras syn pa Sidas anvindning av LFA.

Vissa definitionsproblem har varit tydliga. Vad kvalitetssikring egentligen innebir finns mycket
skrivet om och det framkom i mina intervjuer att de allra flesta likstillde det med utvirdering,
planering och resultatmitning, nagot jag dterkommer till i teoriavsnittet nedan. Samtidigt som
det dr problematiskt att det rader en viss begreppsforvirring kring kvalitetssakring ar detta en

intressant del av empirin och analysen.!?

19 Om begreppets abstraktionsniva och tolkningsbarhet, se Erlingsdottir, s. 162-165, se d&ven Norrbom, Kvalitet
och kvalitetssakring inom sjukvérden



2. Teoretiska utgangspunkter

Har avhandlas i korthet det institutionella perspektivet pa organisationer och deras omgivning. Da min friga
ror standardisering beskrivs lite standardiseringsteors. Jag dr dven intresserad av hur standardisering och
kvalitetssikring kan kopplas till en mer dvergripande trend vilket antyddes i uppsatsens inledning, darfor
inkluderas en del av teoribildningen kring “accountability/ anditing”, NPM och kvalitetssikring. Slutligen

diskuterar jag nagra av de begrepp som ror potentiella effekter av en standardisering.

2.1 Lite om institutionell teori

Huvuddragen i den znstitutionella teorin formulerad av bland andra Meyer och Rowan aterges
hir. Ett grundantagande som gors 1 denna teoribildning dr att organisationer behover legitimitet
for att attrahera resurser och dirmed 6verleva. Forr rickte det med att foretag producerade
varor och (helst) var vinstdrivande samt att offentliga institutioner skétte statens verksamhet.
I takt med att allt fler grupper i samhallet kravt rittigheter och att allt fler fenomen faller
under organisationers verksamhetsomrade har kraven pa organisationerna 6kat. Inte bara
aktiedgarna skall tillfredsstillas, idag beh6ver en organisation 1 Sverige exempelvis ha en
miljoplan, en jamstilldhetsplan, arbeta for etnisk mangfald, ha en god relation till facket,
anvinda sig av konsulter etc. Organisatorisk handling kan da forklaras institutionellt, i den
man att handlandet betingas av &ulturella forestillningar om vad en organisation ar, vad den bor gira

och hur den gor det.!!

Detta synsitt star 1 konflikt med det klassiska ekonomiska dér organisationen betraktas som
en rationell, intentionell aktor som kontrolleras av dess ledning och agerar pa basis av givna
preferenser och utifran dessa valjer det limpligaste handlingsalternativet.!? Tvirtom kan
organisationer tvingas agera utifran institutionella tryck som star i konflikt med varandra, eller
torviantningar och regler som ar vildigt oklara. Med ett traditionellt rationellt
organisationsperspektiv blir da organisationers handlande ofta svarforklarligt och
dysfunktionellt — helt enkelt srrationellt. Att det rationella idealet dr sd oerhort starkt kan ocksa
forklaras som att det ar zustitutionaliserat i det moderna visterlindska samhallet, en historisk idé

som hinger ihop med industrialiseringen och vart samhailles materiella utveckling.!* En

1 Meyer & Rowan, s. 340 ff., Brunsson och Olsen (red.), s. 4

12 Brunsson och Olsen (red.), s. 2-3, for en kritik av den rationella beslutsmodellen och dess grundantaganden, se
bland annat March, James G., Decisions and Organizations, s. 266 ff.

13 Se bland annat Forssell, Anders, Organisationsmodeller som moden, s. 6-7, &ven Fernler, Karin, Generella
modeller och lokala l6sningar, s. 96



organisation ska// agera rationellt, effektivt och konsekvent. Avvikelser ar olyckliga och bor
rittas till. Inférandet av nya regler eller processer som ir 1 linje med radande institutionella
torestillningar, exempelvis kvalitetssikring eller downsizing, betraktas da som sunda och bra

reformer.

Det dr inte bara medlemmarna i en organisation som har asikter och férestillningar om hur
deras verksamhet bast organiseras, trycket kan vara lika stort utifran. Det finns aktorer som
star utanfoér organisationen som bir pa idén om rationalitet. Dessa aktorer, inom institutionell
teori 1 vid bemarkelse nimnda som ozhers, uttrycker idén om organisationen som ett rationellt
instrument och kan regelbundet komma med rid och/eller krav pa organisationer att anpassa
sig till denna idé.!* Organisationer kan sdledes sdgas bli beddmda inte bara baserat pa sina
faktiska resultat utan dven hur vil de lever upp till de strukturer, processer och ideologier som
deras omgivning anser vara rationella, rimliga, effektiva och bra.!> Att organisationer nistintill
maniskt forséker leva upp till det djupt kulturellt rotade rationella idealet kan saledes forstas
som att de anpassar sig till den institutionella omgivningen de befinner sig 7. Institutionell teori kan
dirmed vara en intressant forklaringsmodell nir organisatoriskt beteende skall studeras och
utifran detta perspektiv ser man organisationen som oskiljbar fran och genomsyrad av sin

omgivning och den samhalleliga utvecklingen i stort — nagot som denna uppsats handlar om.

Ett sitt att anpassa sig till sin institutionella omgivning, givet att den blir allt mer

standardiserad, dr da att tillimpa vissa standarder som dirmed skidnker legitimitet.

2.2 Om redovisning och kvalitetssikring i offentliga verksamheter

Den tunga trend som beskrevs i uppsatsens inledning mot en kvantifiering och
standardisering av sambhillet tar sig uttryck pa olika sitt. Revisionstrenden (de ungefirliga
motsvarande anglosaxiska teoretiska begreppen dr auditing” och ”accountability”) ér ett
patagligt exempel pa hur organisationer utsitts for ett stort tryck mot mer och mer
kvantifiering av sin verksamhet, redovisad enligt allt fler standardiserade matt och modeller.
Denna trend, beskriven bland annat av Power, ar nara sammanlinkad med det som brukar

benimnas New Public Management (hidanefter NPM).!0 I Powers ord kan NPM

4 Meyer, Otherhood, i Czarniawska och Sevon, s. 241 f.

> Brunsson och Olsen (red.), s. 7, Meyer och Rowan, s. 348 f.

18 Erlingsdottir, s. 7 f., dven s. 204; "Revisionstrenden nérs séledes av samma dvergripande berattelser som New
Public Managementtrenden”.



sammanfattas som "...a desire to replace the presumed inefficiency of bierarchical bureaucracy with the
presumed efficiency of markets”.\7 NPM innebir i praktiken att allt fler offentliga verksamheter
anammar praktiker och sprakbruk frin niringslivet, dir redovisning, kvalitetssikring och

andra legitima kunskapsansprak inforts pa ett tidigare stadium.

Denna process - med reformer inriktade pa decentralisering, sjilvbestimmande,
kvalitetssakring, resultatredovisning och i vissa fall privatisering — har i den akademiska
diskursen beskrivits (utéver NPM) som bland annat firetagisering, marknadisering,
managementisering eller organisering. Dessa reformer har betraktats som ett resultat av nyliberala
idéer, organisatoriska moden, en allt storre tonvikt pa rationalitet och som ez foljd av att allt fler
aspekter av manskligt liv kvantifieras och beskrivs med siffror, torklaringar som alla dr 6verlappande
och kopplade till varandra.!® Jag hoppas att kopplingen mellan NPM och den inledande
diskussionen nu star klart for lisaren, att NPM kan ses som en del av den tunga trend mot
kvantifiering och standardisering som beskrevs. Standarder for kvalitetssikring 4r i allra

hégsta grad en del av denna trend.!?

Det blir enligt detta resonemang naturligt f6r den offentliga sektorn som upplevs som
ofullstindig att snegla mot de mer ’riktiga” organisationerna, det vill siga féretag, och sedan
importera processet, begrepp och termer.?’ Exempel pa denna ”blandning” av
organisatoriska idealformer kan vi se i alla méjliga skepnader idag.?! For ett aktuellt exempel
pa en mer radikalt nyliberal instillning till myndigheternas roll i samhallet kan man lisa DN
Debatt den 28 december 2006 dir Moderata ungdomsférbundets ordférande Niklas Wykman
menar att ’Listan pa verk och myndigheter som skulle saknas endast av dem som jobbar dér kan giras

ling”

" power, The Audit Society, s. 43

'8 Brunsson och Sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), s. 62, se aven Furusten och Lerdell, i Ahrne (red.), s. 99-100,
Morth och Sahlin-Andersson, i Morth och Sahlin-Andersson, (red.), Privatoffentliga partnerskap, s. 11

9 For ett resonemang kring hur kvalitetssakring kan ses som en del av NPM, se Erlingsdottir, s. 158 f., jfr.
Power, s. 57-60

2 Brunsson och Sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), s. 85-86

21 Brunsson har kallat detta for “institutionell férvirring”, se bland annat Politicization and company-ization’ —
on institutional affiliation and confusion in the organizational world. Ett exempel pa institutionell forvirring far
vi i Dagens Nyheter publicerad den 4 december 2006, dar vi kan lasa om bildandet av "kommunala friskolor”.
Dessa skall fa okat sjalvstyre och rektorerna for skolorna skall fa mer makt att utforma sin egen verksamhet.
Dessutom tillsatts en radgivande styrelse, precis som i manga privata foretag, vilket ségs 6ka skolans kvalitet och
konkurrenskraft.



Inom den offentliga sektorn och forskningen kring denna har det diskuterats vilka effekter
denna trend egentligen har. I lika hég utstrickning har det debatterats hogljutt inom den
ideella sektorn vars verksamhet likt férvaltningens ofta dr svirdefinierad och komplex.??
Power beskriver hur ett sitt att kvalitetssikra och utvirdera i komplexa miljéer blir att
abstrahera sjilva verksamheten och istillet betona sjilva metoden for kvalitetssidkringen.??
Resultatet tenderar da att bli att all fokus hamnar pa sjilva systemet for kvalitetssikring
snarare 4n den direkta utvirderingen av verksamheten. Genom att sitta parametrar for vad
kvalitet innebdr och vad som ar moijligt att kvantifiera formar man den faktiska verksamheten
och moijligheten att forbattra densamma.?* Power beskriver hur sjilva begreppet kvalitet
abstraherats fran att beskriva en specifik egenskap hos en produkt till att bli ett
ledningsbegrepp. Detta skifte har méjliggjort standardiseringen av kvalitet.?> Att f6lja en
standard for kvalitetssikring eller en redovisningsstandard kan sdledes skidnka legitimitet till
en organisation i ett samhille dir allt fler verksamheter och relationer kvantifieras och
utvirderas.?0 Standarden kan sigas forvara” den opersonliga och objektiverade kunskap och
expertis som ir den enda riktigt legitima kunskapsbasen idag.?’

Men ir det rimligt att utvirdera, kvantifiera och standardisera alla typer av verksamheter? Vi
aterkommer till den 6vergripande fragan; hur standardiserar vi i en virld som dr mindre

standardiserad?

2.3 Effekter av standardisering

Under de senaste decennierna har det skett en veritabel explosion gillande antalet regler i
samhillet. Det har talats om framvixten av ett regelsamhalle.?® Det gir utan problem att
identifiera en uppsjo av regler som 1 varierande grad paverkar (eller atminstone skall paverka)
organisationer. Mycken teori finns pa regleringsomradet, hir anvinds den kategorisering som
definierats av flera organisationsforskare inom den institutionella skolan. Reglerna delas da in

1 tre huvudkategorier; fingande regler, frivilliga regler och normer.?°

22 5e exempelvis Gustafson, Normer och praxis — tre ideella féreningar och deras redovisning

2 power, s. 85

2t Rabo, Annika, i Rombach och Sahlin-Andersson (red.), Fran sanningssokande till styrmedel, s. 189, "Utan
utvarderingar finns en verksamhet knappast”.

% Ibid, s. 57-58

% bid, s. 130 f.

" |bid, s. 47

% Svedberg Nilsson, Henning och Fernler (red.), En illusion av frihet, s. 11 ff, se &ven Ahrne och Brunsson
(red.), Regelexplosionen, s. 5-7 samt jfr. Brunsson och Jacobsson (red.), A World of Standards, s. 1-10

# svedberg Nilsson, Henning och Fernler (red.) s. 15-16,



En sarskild form av regel ar standarden, den som ir i uppsatsens fokus. Den ar frivillig och
tydligt formulerad, och kan betraktas som mer dn en teknisk 16sning pa ett problem.> En
standard dr en typ av regel, som precis som andra regler berittar for oss vad vi skall géra (och
inte gora) 1 en given situation. Den kan sdgas tillhora kategorin frivilliga regler ovan, vilket gor
den till en blandning av lag (precis som lagen dr den explicit och har ett tydligt ursprung) och

norm (den ar likt normen frivillig och inte kopplad till nagra formella sanktioner).

2.3.1 Inférande

Det forsta sittet pa vilket man kan inféra en standard ar genom att helt enkelt folja den precis
som det dr tinkt och dirmed forandra verksamheten. Man kan siga att effekten blir att man
praktiserar standarden.?! Att en standard skall implementeras och fa genomslag pa
verksamheten kan tyckas sjilvklart, men sd dr inte alltid fallet, ndgot som kommer diskuteras
nirmare lingre ned. Idén om en lyckad implementering bygger bland annat pa antagandet att
ledningen har mojlighet att styra den verksamhet som pagar “nere” i organisationen. Nir ett
beslut fattas om att arbeta pa ett visst sitt skall sa ocksa ske. Nagot forenklat: man siger att

man skall géra X och sa goér man X.

2.3.2 Oversittning

Ofta ir det dock inte glasklart hur en standard skall tillimpas och exakt hur den skall f6rindra
verksamheten, eller f6r den skull exakt hur verksamheten skall definieras. Just denna
tolkningsmojlighet som finns bade gillande standarder och verksamheter gor att begreppen
ofta gir att dversitta pa olika sitt. Med 6versittning menas att de regler som organisationen
torvintas folja tolkas aktivt av organisationens medlemmar. Regler som skall paverka
verksamheten kan da ges olika innebérder, redigeras om 1 olika sammanhang och dirmed
samexistera.’? Potentiella konflikter och motstridigheter 16ses alltsa genom att reglernas
innebord skiftar beroende pa vem som tolkar regeln, var i organisationen det sker och vid
vilken tidpunkt. Nya regler som fors in “mjukas upp” och far olika meningar.3? Ett annat satt
att beskriva detta teoretiskt 4dr att en abstrakt idé eller regel som fors in i en organisation blir

re-kontextualiserad, det vill sdga biaddas in i en ny kontext med nya férutsittningar i en

% Brunsson och Jacobsson (red.), s. 9-10

# Brunsson och Jacobsson (red.), s. 128-129

% sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), s. 174-175. Om dverséttning finns det mycket skrivet. Se till exempel
Brunsson och Jacobsson, A World of Standards, s. 129-130, samt Czarniawska, Barbara och Joerges, Bernward,
Travels of Ideas

* Fernler, s. 114, se dven Fernler i Brunsson och Olsen (red.) om ”"mediating concepts”, s. 92 f.
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omtolkningsprocess. Man sager att man skall géra X men gor till slut XY, for att fortsitta
med terminologin som anvindes tidigare. Oversittningsmekanismer kan forklara hur en
generell standard kan accepteras av en organisation pa ett idémdssigt plan utan att
noédvindigtvis fa sirskilt stort genomslag pa praktiken, ndgot som leder oss in pd nista

teoretiska begrepp.

2.3.3 Sarkoppling

En annan forklaringsmodell till varfor vissa standarder inte fordndrar verksamheten kallas f6r
sarkoppling. Detta begrepp kan forklara eventuella tydliga diskrepanser mellan de regler och
standarder som organisationer siger sig folja och det faktiska genomslaget pa deras
verksamhet. Det finns manga empiriska studier som visar att organisationer 6ppet deklarerar
att de foljer en mingd tvingande och frivilliga regler, regler som ofta skapats utanfor
organisationerna och utan hinsyn till den specifika organisationens férutsittningar. Andra
regler dr skapade av organisationerna sjilva. Men i sjilva verket varken kan eller vill de lata
alla dessa regler paverka verksamheten. Detta kan ha flera skil. Reglerna och normerna kan
vara motsigelsefulla i sig eller inte vara konsistenta med de uppfattningar som

organisationens medlemmar har om hur verksamheten bist skots.

Vi far det som kallas sarkoppling, eller hyckleri* Organisationen sager en sak men gor en
annan. Det skall genast nimnas att hyckleri inte alls behGéver vara ndgot negativt i
sammanhanget. Det tillater organisationen att utat visa hur vil den féljer standarder, direktiv
och policies, samtidigt som den arbetar pa det sitt som passar just den organisationen bist.?
Legitimitet kan erhallas utan att organisationen behéver handla pa ett annorlunda sitt. Precis
som nimnts tidigare 4r regler och standarder ofta sa pass generella att verksamheten i manga
fall inte alls behover dndras for att organisationen skall kunna hivda att den f6ljer dem. Om
dessa regler verkligen fick stort genomslag pa verksamheten skulle med storsta sannolikhet
organisationerna tveka bade en och tva ganger innan de valde att folja dem.?¢ Oftast handlar
det om att anpassa verksamheten sa att den stimmer 6verens med standarden Ayfsaf vil.>” Ett
yttre tryck mot mer effektivitet, rationalitet och kvalitetssakring kan alltsa métas med en

formell struktur, en fasad om man sa vill, for att sikerstilla fortsatt stéd och legitimitet for

* Brunsson, The Organization of Hypocrisy, s. 6 f., 27 f., &ven beskrivet av Meyer och Rowan i anfort arbete
% Brunsson, i Svedberg Nilsson, Henning och Fernler (red.), s. 221

% jfr. Brunsson och Jacobsson (red.), s. 130

¥ Ibid, s. 129
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organisationen. Parallellt med denna formella struktur finns en informell, verklighetsbaserad,
dito som genererar organisatorisk handling.3® Den formella strukturen och de formella
processerna fir da en mer rtuel/ funktion. En organisation kan exempelvis tillimpa result based
management eller en sirskild standard som skall sikra kvaliteten 1 verksamheten, men detta
medfor inte nodvindigtvis att verksamheten behover paverkas. Man siger att man skall gora

X men gor Y.

2.3.4 Organisering

Det gar naturligtvis att hitta andra teoretiska férklaringar till varfér det ar sa viktigt med just
kvalitetssakring, och kanske dnnu viktigare f6r myndigheter 4n for foretag. Brunsson och
Sahlin-Andersson har i en artikel beskrivit hur institutionen ”organisation” kan sigas utgdras
av tre komponenter.’* Dessa byggstenar, zdentitet, hierarki och rationalitet, uppfattas ofta som
franvarande eller bristfilliga 1 offentliga organisationer, vilket gor att de kan utsittas for
kritik 40 Att inféra mer av dessa tre aspekter leder till nigot som Brunsson och Sahlin-
Andersson kallar {61 organisering, vilket dr en annan (mindre uttalat politisk) infallsvinkel pa
den trend Power kallar NPM. De tre aspekterna ovan har under senare tid fatt sirskild
relevans vid just statliga myndigheter, eftersom dessa historiskt sett inte sjalvklart betraktats
som organisationer. Forst nir de fatt status som sadana har det blivit aktuellt att forstarka de
organisatoriska aspekterna. Man kan visa hur tillimpandet av en standard fo6r kvalitetssakring
far som effekt att de tre aspekterna stirks och dirmed gor organisationen mer ’riktig” och

legitim.

Utifran denna teoretiska ram, grundad i institutionell teori med fokus pa ndgra teoretiska
begrepp kring effekter av standardisering samt diskursen kring NPM och revisionstrenden

hoppas jag kunna tolka mina data vilka kommer att redovisas i kapitlen som foljer.

* Brunsson, The Organization of Hypocrisy, s. 7, man kan dock diskutera i vilken utstrackning denna
sérkoppling sker strategiskt eller ej. Ravik visar i Multistandardorganisationer att det finns gott om fall dar
sarkoppling (eller 16sa kopplingar som det uttrycks i artikeln) kan vara "icke avsedda biprodukter”, se sarskilt s.
297-298

¥ Brunsson & Sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), Stater som organisationer, s. 62 ff., se &ven Brunsson och
Jacobsson (red.), s. 132; manga klassiska verk inom organisationsforskning handlar just om vad en organisation
ar for nagot, se t.ex. Mintzberg, Mintzberg on Management, s. 95 ff., jfr. aven klassiker som Morgan, Images of
Organization, eller Bolman och Deal, Nya perspektiv pa organisation och ledarskap

“0 | debattartikeln som refererats tidigare, dar Niklas Wykman ifrégasatter myndigheternas vara pa grundval av
deras bristande effektivitet far ocksa Sida sig en slang av sleven. Wykman menar att: "Om Moderata
ungdomsforbundet fick som vi ville skulle det statliga bistdndsorganet Sida avvecklas”.
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3. Metod

Nedan foljer en redogirelse for forfattarens vetenskapsteoretiska stillningstaganden, relationen mellan empiri
och teori, valet av metod och mdjliga alternativ som valts bort, insamling och bearbetning av data samt en kort

diskussion om uppsatsens trovardighet.

3.1 Ett ontologiskt val

A skin, not a sweater. Den liknelsen har gjorts avseende hur en forskare lampligast bor forhalla
sig till valet av ontologisk utgangspunkt.#! Nu gor inte undertecknad ansprak pa epitetet
forskare, men poingen kvarstar; det handlar om att vara explicit med sitt vetenskapsteoretiska
val. Det dr inte en tr6ja man tar av och pa eller byter mot en annan. Det ar ett forhallningssitt
till verkligheten. Genom att vara tydlig med sitt val kan man ocksa méta kritik frin andra

perspektiv (som alltsa valts bort) pa ett bittre satt.

Inom naturvetenskapen utgar man oftast fran en positivistisk verklighetssyn.*> Synen pa
virlden ér att den finns ”dér ute”, redo att upptickas genom objektiv och neutral forskning.
Sambhillsvetenskapen, ekonomifiltet inraknat, bedrevs linge med samma utgangspunkt.
Forhoppningen var, och dr i manga fall fortfarande, att kunna hitta moénster och lagar,
upprepningar vilka ger méjlighet till teoretiska byggen som kan forutspa framtida skeenden.*?

Samhillsvetenskaperna betraktas da i stort sett som analoga med naturvetenskapen.

Motpolen till en positivistisk verklighetssyn ar en konstruktionistisk, eller tolkande, dito.
Utgangspunkten hir ér alltsd att verkligheten inte pa samma sitt finns ”dar ute”, tvirtom sa
skapas den 1 samspelet mellan minniskor och ar dirmed en tolkning. Verkligheten ar socialt
konstruerad och aldrig objektivt given.* Diremot kan manga minniskor dela en gemensam
social konstruktion av verkligheten, vilket ger den ett skimmer av objektivitet. Utifrin denna
ontologi har mycket kritik riktats mot positivismen.* Forfattaren till denna uppsats ansluter

sig till den konstruktionistiska traditionen vilket fir konsekvenser for vilka metoder och data

* Marsh, David och Stoker, Gerry (red.), Theory and Methods in Political Science, s. 17-32, 311, jrf. Starrin,
Bengt och Svensson, Per-Gunnar (red.), Kvalitativ metod och vetenskapsteori, s. 64

2 Man kan aven anvénda termen "dualistisk”, “fundamentistisk” eller "logisk empirism” for att beskriva det
ontologiska stéllningstagandet

*3 Marsh, David och Stoker, Gerry (red.), s. 22 f., se &ven Alvesson och Skdldberg, s. 24 f.

* Sandberg, Jorgen, s. 39 ff, se d4ven Starrin, Bengt och Svensson, Per-Gunnar (red.), Kvalitativ metod och
vetenskapsteori, s. 44-45, samt Marsh, David och Stoker, Gerry (red.), s. 26-30, 131 ff.

** Se Marsh, David och Furlong, Paul i Marsh, David och Stoker, Gerry (red.), s. 23-25 for en éversikt av den
filosofiska debatten och s. 45 ff. for en ”post-positivistisk™ standpunkt som erkéanner och beaktar mycket av
kritiken
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som prioriteras. Att en tolkande vetenskapssyn ligger till grund f6r uppsatsen dr nigot som
antagligen réjdes redan i formuleringen av syfte och frigstillning. Aven det teoretiska
ramverk som beskrivs i kapitel tva dr grundat i ett konstruktivistiskt perspektiv pa

verkligheten.

3.2 Teori fore empiri eller tvirtom

Det finns flera vigar nir det kommer till produktionen av kunskap. A ena sidan kan vi utga
fran en eller flera givna teorier inom ett omrade och zestz vilket stod de far utifran de data vi
lyckas samla in. Denna ansats kallas for deduktion och anvinds i manga sammanhang.
Argument mot en deduktiv ansats kretsar ofta kring problematiken med forforstaelse. Om en
forskare utgar frin en viss teori kan hon mycket vil tinkas missa intressant data. Sjilva
insamlingen av data blir ju valdigt styrd av den teoretiska utgangspunkten. Dessutom tenderar
ansatsen att inte forklara sirskilt mycket utan endast bekrifta eller falsifiera en férutbestimd

tes.40

En annan vig att ga ar via induktion. En rent induktiv ansats innebir att forskning sker med
fokus pa empirin forst. Forskaren gar ut och samlar in ”ren” data, utan sirskild forforstaelse.
Nir data sedan analyserats kan ett teoribygge moijligen borja. Kritiken mot en induktiv ansats
riktar in sig pa orimligheten i antagandet att forskarens sinne édr en zabula rasa. Alla bar pa
nagon typ av uppfattning om virlden och detta medfor att all empiri gar genom ett raster

innan den analyseras.*’

Det finns dock en medelvig, som forstas inte alltid beh6ver vara gyllene. I detta fall tjanar
den dock syftet bist. En mer pragmatisk ansats som priglar foreliggande uppsats ar alltsa den
abdnktiva, det vill siga en blandning av teoretisk bevisforing och empirisk upptackarfird.*s
Uppsatsarbetet priglas da av ett samspel mellan insamling av empiri och formuleringen av
nya fragor. Forst maste empiri samlas in for att kunna erbjuda en tolkning och teoretisering
av verkligheten. Men utan teoretisk forforstaelse blir det svart att samla rimlig och

betydelsefull empiri.

*® Alvesson och Skéldberg, s. 41-42, se &ven Holm och Krohn Solvang, s. 51
" Alvesson och Skéldberg, s. 41
“ Ibid, s. 42 f.
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3.3 Kvalitet genom kvalitativ metod?

En missuppfattning ér att en positivistisk hallning till vetenskap medfér en oundviklig
koppling till kvantitativa metodologiska ansatser, pa samma sitt som ett konstruktionistiskt
perspektiv per definition f6ljs av kvalitativ metod £6r datainsamling. Inte séllan har kvalitativa
metoder stallts i motsats till kvantitativa, vilket lett till en onédig (och oléslig!) konflikt om
vilken metod som dr ”bist”.4? Det som bor avgora valet av metod dr fragans karaktir och

vilka méjligheter som faktiskt finns att samla in kvantitativ respektive kvalitativ data.>

En kvalitativ metod lampar sig onekligen bast for fragestillningen 1 denna uppsats, dar fokus
kommer att ligga pa intervjuer och textstudier av officiella dokument. Det 161 sig alltsa om 724
delstudier — en av sekundirdata (texter) och en av primirdata (intervjuer). Delstudien av
sekundirdata skedde forst, for att fa en ordentlig 6verblick pa omradet och i syfte att hitta

intressanta fragestillningar till den andra delstudien.

For att bittre forsta respondenternas zankar kring och upplevelser av arbetet med bistandsfragor
och anvindandet av en standard for kvalitetssakring — 1 enlighet med den tolkande synen pa
verklighet — faller sig en kvalitativ studie naturlig f6r den andra delstudien.’! Da de
intervjuade befann sig pa olika positioner inom Sida (och 1 nagra fall utanfér organisationen)
och fick delvis olika fragor baserat just pa respektive position, bedomdes en mer kvantitativ
ansats som mindre fordelaktig. Ett exempel pd en sidan skulle annars ha kunnat vara en
enkit med forutbestimda fragor som skickades ut till ett stérre urval inom organisationen.
En kvantifiering av textanalysen skulle kunna fungera genom att texterna bearbetas 1 ett
databasprogram och frekvensen av vissa ord och meningar skulle da kunna maitas. Detta
tillvigagangssitt dr inte heller nagot som jag ansett relevant utifran uppsatsens fragestillning.
Med en annan fragestillning hade dock en kvantitativ metod varit mer relevant. Om jag till
exempel velat studera frekvensen av bifogad LFA vid godkidnnandet av en insats hade jag
kunnat samla in en stor miangd beslutsdokument fran Sida och sedan raknat ut vilken
procentsats som hade en “riktig” LFA inkluderat i det ursprungliga forslaget. En annan
insamlingsmetod, skulle jag valt att genomféra en filtstudie, hade kunnat vara exempelvis en

observationsstudie av arbetet med framtagandet av en LFA.

* Andersen, s. 31-35, se dven Alvesson och Skoldberg, s. 10-11 samt Marsh, David och Stoker, Gerry (red.), s.
231-235

% Andersen, s. 34, se dven Holme och Krohn Solvang, s. 85

*! Andersen, s. 34-35
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3.4 Delstudie ett - sekundirdata

Sekundirdata utgdrs av extensiv dokumentation. Den innehaller bland annat Sidas officiella
arbets- och beslutsprocesser, policydokument och foreskrifter utfirdade av Sida, lagtexter och
regleringsbrev fran regeringen, interna Sida-dokument siasom projektkommitténs rapporter,
memos etc., FN:s millenniemal, Sidas formella beskrivning av LFA, samt externa rapporter
om LFA och bistindsomradet i stort. Genom att studera de foreskrifter som finns gillande
beslutsprocesser och inférande av standarden LFA fick jag en bra grund for att stilla
relevanta fragor till mina kommande respondenter, men dven en méjlighet att 1 analysen
komplettera, kontrastera och jimfora studien av texterna med det empiriska materialet fran
intervjuerna, det vill siga den andra delstudien.

Texterna ir ju till stor del det som Sida ”’siger” och intervjusvaren speglar det de ’g6r”. Det
har varit tacksamt med offentlighetsprincipen vilket inneburit att jag fatt tillgang till all

dokumentation jag funnit intressant.

Att valet fallit pa just verktyget LFA gir att ifragasitta. Anledningen ar fraimst att det
omnimns sa pass flitigt i de officiella dokument som Sida publicerar dar de beskriver sin
verksamhet. Andra standarder for kvalitetssiakring finns ocksd, som exempelvis det
egenutvecklade utvirderingssystemet SiRS (Sida Rating System) och skulle sikerligen ha varit
lika intressanta att studera. Det framkom 1 ett sent skede av mitt arbete att just ratingsystemet
SiRS har mott ett starkt motstaind inom organisationen. Eftersom delstudien av sekundirdata
genomférdes innan delstudien med intervjuer hade jag kommit sa pass langt i mitt arbete att
jag fick bortse fran att SiRS varit ett mycket intressant studieobjekt, vilket naturligtvis kan

betraktas som en brist.
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3.5 Delstudie tva - primirdata

3.5.1 Urval av respondenter

Intervjuer dr ett bra sitt att fa en beskrivning av ett fenomen fran personer som varit
inblandade.>? Inledningsvis genomférdes tva orienteringsintervjuer for att bittre skapa en
6verblick av Sidas organisation och utvecklingssamarbete 1 stort. Jag fick tidigt ta del av
interna dokument rérande beslutsfattande och kom bland annat Gver ett protokoll fran ett
mote med projektkommittén, ett av Sidas viktigaste beslutsorgan. I protokollet fanns en lista pa
namn med nérvarande ledaméter. Utav dessa valde jag arbitrart fem stycken som jag sedan
tog kontakt med. Via den si kallade snobollsetfekten fick jag sedan fram namn pa
ambassadanstillda som jobbat med bistindsprojekt/program och dven pa en konsult som
hjalpt Sidas samarbetspartners med anvindandet av LFA. Jag sdg till att mina respondenter pa
Sida befann sig pa flera olika avdelningar och att de var ansvariga f6r olika delar av processen.
Antalet intervjuade uppgick slutligen till tolv personer, dd jag upplevde att jag fitt reda pa
tillrackligt”.>® Utover dessa har jag haft givande telefonsamtal och mejlkorrespondens med

ett antal forskare som pa olika sitt studerat bistindsfragor och utvecklingsekonomi.

Utover de som varit direkt inblandade pa Sidas kontor 1 Stockholm har jag alltsa sett till att
aven kontakta personer som deltagit i processen fran andra hill, det vill siga
ambassadtjansteman och en extern konsult. Grinsen har dock dragits dir. Andra potentiella
respondenter hade kunnat vara foretradare f6r FN, EU, DAC f0r att nimna nagra
organisationer. Naturligtvis kunde detta ha gett ytterligare insikt. Avsikten har inte varit att
erhalla nagot sorts representativt urval utan att hitta personer som pa olika sitt kunnat
beskriva anvindandet av LFA och deras tolkning av detsamma. Alla anstallda pa Sida skall ju
veta vad LFA édr och hur det dr tinkt att anvindas. Min egen knapphindiga erfarenhet av

omradet medforde naturligtvis en viss begransning i urvalet av respondenter.

3.5.2 Intervjuernas genomférande

Intervjuteknik och medféljande problematik ar ett vildokumenterat omrade. Inledningsvis
genomfordes alltsa tva nformantintervjuer med sa kallade referenspersoner inom Sida for att fa
en Overgripande bild av Sida som organisation och dess beslutsprocesser i allmdnhet.>* Dessa

tva intervjuer var timligen ostrukturerade och 6ppna konversationer da temat inte var lika

2 Kvale, s. 9
*3 |bid, s. 101
> Andersen, s. 161
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snavt som 1 intervjuerna med de inblandade i anvindandet av LFA.> Vissa fragor var dock

gemensamma for de tva referenspersonerna.

Ovriga respondenter pa Sida intervjuades med en semistrukturerad intervjuteknik. Detta
innebir att vissa fragor och teman ar férberedda, men att samtalet samtidigt tillats flyta pa i
olika riktningar beroende pa vad som kommer fram.>¢ Syftet med varje intervju var att
respondentens eget perspektiv skulle hamna i fokus. Dock fick samtalet styras bitvis. Nar
nagot sarskilt intressant kom fram ombads respondenten fortydliga och f6rdjupa, nir nagot
helt annat vidrordes (som exempelvis den allméinna arbetssituationen f6r respondenten) fick
samtalet ibland forsiktigt styras tillbaka till de uppstillda teman som fanns. De overgripande
frigorna rérde ”hur” och “varf6ér” Sida tillimpar LFA och kvalitetssikring i stort. Vissa
respondenter svarade mer uttémmande 4dn andra och kunskapen inom olika omraden
varierade. Den semistrukturerade intervjutekniken ar flexibel och limpad f6r just denna sorts
intervjuer, dir en persons forstdelse av och berittelse kring ett fenomen ér det som studeras.
Respondenterna fick under intervjuernas gang ocksa kommentera stycken ur officiella

dokument.

Nir telefonkontakt upprattades infor varje intervju var forfattaren tydlig med vem han var,
avsikten med uppsatsen med en ungefirlig fragestillning och intygande att varje respondent
skulle fa chansen att ta del av uppsatsen efterat. Det kan nimnas att den icke-normativa
ansatsen fick betonas, da vissa respondenter annars kunde kidnna olust infér en utfragning
kring beslutsprocesserna i deras dagliga arbete. Anonymitet utlovades, vilket f6rhoppningsvis
bidrog till drligare svar och relationen i varje intervju har kints fértroendefull.

Intervjuerna varierade 1 lingd mellan cirka 40-60 minuter (en av de tva
orienteringsintervjuerna var aningen kortare medan den tredje var 90 minuter ling) och
utférdes pa respondenternas arbetsplats med forhoppningen att detta skulle ge en mer

avslappnad och 6ppen konversation.

Tva ambassadtjanstemin intervjuades av praktiska skil via mejl och en av intervjuerna

kompletterades med nagra frigor 6ver telefon.

% Andersen, s. 161-162
% Ibid, s. 162

18



3.6 Bearbetning av data

Under de tva orienteringsintervjuerna foérdes anteckningar med papper och penna. Denna
metod Overgavs efter dessa intervjuer till forman for inspelning med bandspelare.
Intervjusvaren spelades da in och transkriberades i sin helhet kort efterat. Férdelen med
inspelning dr forstas att ingen tid behover liggas pa anteckningar vilket medférde (atminstone
for forfattaren) ett bittre lyssnande och underlittade stillandet av relevanta foljdfragor nir
sarskilt intressanta svar framkom. Ingen respondent hade nagon invindning mot
anvindandet av bandspelare, antagligen mycket tack vare utlovad anonymitet. Transkribering
skedde nira inpa varje genomford intervju och tog cirka tre timmar per intervju. Denna
process ar ocksa vansklig da det egentliga empiriska materialet (den inspelade intervjun) nu

skall tolkas och foras over till text.57

Texterna som utgor sekundirdata har lists noggrant och direfter sorterats efter teman som
svarar ungefirligt mot de teman som anvants i intervjuerna. Exempelvis r6r vissa texter
explicit kvalitetssikring, utvirdering och LFA och har da sorterats for sig. Andra stycken
diskuterar mer allmint det situationsspecifika och komplexa med utvecklingsfrigor och dessa
har utgjort en andra kategori. Namnas bor dock att bada dessa teman kan forekomma i
samma text, som till exempel 1 Sa arbetar Sida. Denna sortering av texter kan sigas vara en typ

av kodning.

3.7 Trovirdighet

Traditionellt sett brukar en vetenskaplig studies kvalitet beddmas utifran begreppen reliabilitet
och validitet. Kort kan sigas att reliabilitet syftar till hur val studiens resultat gar att upprepa,
genom att vi forsoker sikerstilla att vara mitningar ér sa sikra och exakta som mojligt.
Validitet ber6r huruvida “ritt” sorts data samlats in, det vill sdga om forskaren verkligen

studerat det hon/han avsett att studera.>®

Utifran en konstruktivistisk vetenskapssyn tappar dessa begrepp delar av sin relevans.
Avsikten ar da inte lingre att hitta sanningen utan snarare att beskriva ett visst skeende pa ett

trovirdigt sitt. Denna uppsats dr min tolkning av de texter jag studerat samt av den tolkning

" Kvale, s. 149-152, 155-158
58 Andersen, s. 85
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(!) som mina respondenter delgivit mig.>® Forhoppningen ir istillet att uppsatsen ar frovdrdig i
den bemirkelsen att min tolkning och anvindning av teoretiska begrepp pa ett rimligt sétt
belyser den empiri jag samlat in. I empiriavsnittet har jag tagit med manga citat for att i
mojligaste man 6ka transparensen. Genom att redovisa premisserna for insamlingen av data
och reflektera 6ver min egen roll och syn pa vetenskap hoppas jag 6ka trovirdigheten i

foreliggande arbete.

Jag har hir tydliggjort att jag ansluter mig till ett konstruktionistiskt perspektiv, nagot som
avspeglas i valet av teoretiskt ramverk och metod f6r insamling av data. Uppsatsarbetet har
priglats av en dialektik mellan teorisk inlasning och empirisk insamling, vilket medfor att
ansatsen kan kallas abduktiv. Vidare har jag valt en kvalitativ metod, bestiende av intervjuer
och textanalys. Detta anser jag vara limpligast utifran den fragestillning som uppsatsen syftar
till att besvara. Alternativa tillvigagangssitt diskuterades kort, liksom en reflektion éver min
roll som uttolkare av andras tolkningar. Uppsatsens trovirdighet avhandlades, med slutsatsen
att reliabilitet och validitet 4r svartillimpade begrepp nir det giller en tolkande ansats som
denna. Dirmed inte sagt att resultatet inte kan vara trovardigt. Det limnar jag dock till lisaren
att avgora. Som en sista kommentar vill jag referera till Porter, som visar hur dven forskare
maste skapa #//it tor att forskningen skall anses legitim. Detta gors ofta genom att drinka

texten 1 mangder med referenser och ingdende detaljer om forskningsprocessen.®

3.8 Problematisering

Det ir pa sin plats att ifragasitta resultaten som uppnatts och tillvigagangssittet. Mina
avgransningar kan ha varit problematiska da mycket av den intressanta empirin kom fran
respondenter utanfoér Sidas kontor i Stockholm, dir ett annat perspektiv tillférdes. Fler
respondenter fran samarbetsorganisationer, konsulter och ambassadtjanstemin hade
antagligen tillf6rt mer dn de sista intervjuerna som genomfordes pa Sidas kontor i Stockholm,
dir manga respondenter hade vildigt liknande svar. Det hade sikerligen varit intressant med
en faltstudie. En sadan hade ocksa givit mig méjligheten att studera exempelvis

oversattningsmekanismer pa narmare hall.

% Alvesson och Skéldberg, s. 12 f.
% porter, s. 221
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Min teoretiska forforstaelse har ocksa starkt influerat min fragestillning. Detta kan mahanda
vara problematiskt, i den man jag undermedvetet sallat bort empiri som fallit utanfér den
teoretiska referensramen. Man skall alltid stilla sig skeptisk till brist pa kontrateoretisk empiri.
Det finns naturligtvis andra teorier som skulle ha kunnat ge andra tolkningar av mina data.
Ett exempel dr aktors- och nitverksteori som skulle kunna anvindas for att forklara hur LEA
sprids via konsulter och andra aktérer. Detta skulle dven kunna kopplas till
professionaliseringsteorier. Analysen som rérde sjilva implementeringen av standarden kunde
ha gjorts utifran andra teorier besliktade med Oversittningsbegreppet. Det ar inte heller alltid
solklart var gransen gar mellan 6versittning och till exempel sirkoppling, vilket kan vara

forvirrande for lisaren.

Man kan ocksa tinka sig att man ser helt andra teman i de svar som respondenterna limnade.
Jag har lyft fram nagra tinkbara, men med en annan tolkning av deras svar kan en annan
berittelse trida fram. Naturligtvis kan man tolka dven sekundirdata pa andra sitt. Detta
tjainar som paminnelse att den data som samlas in ocksé dr 6ppen for tolkning och inte pa

nagot satt entydig.

Jag vill ocksa piminna om att myndigheten Sida och standarden LFA var avgrinsningar,
konkreta exempel pa en myndighet och en standard. Valet av dessa kan ocksa ifragasittas.
Dessutom maste man stalla sig frigan 1 vilken man resultaten kan extrapoleras och anvindas i
ett stérre sammanhang. Siger de ndgonting om hur andra myndigheter kan standardisera sin
verksamhet i en mindre standardiserad virld? Min férhoppning dr att resultaten pekar pa en
storre trend som kan hjilpa till att forklara och forsta andra myndigheters

standardiseringsarbete och de effekter detta far.
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4. En bakgrund till bistandet

Hr ges en historisk dverblick pa bistindsomradet och Sveriges roll i detsamma. Dessutom beskrivs kort hur
Sidas verksambet fungerar formellt idag, fran regeringens budgetansiag till fattade beslut om hur pengarna
skall fordelas.

Bistandets historia

Att virldens rikedomar ar ojamnt fordelade idag ar ett faktum. Detta har naturligtvis varit
fallet i alla tider, om 4n 1 hogst varierande grad. Vilka regioner och nationer som varit rika
respektive fattiga har ocksa skiftat under arhundradena.®! Att den globala f6rdelningen av
mat, pengar, makt etc. de facto ir synnerligen ojimn innebdr att de allra flesta manniskor
ocksa upplever den som orattvis. Att omfordela resurser (kapital, varor, kompetens etc.) enligt
ndgon rattviseprincip fran rikare till fattigare nationer kanns dirmed moraliskt riktigt for
gemene man. Det gir dock att argumentera f6r motsatsen, att en storre orattvisa begds om
man aktivt omférdelar virldens resurser.®? Denna stindpunkt har likval inte manga (uttalade)

toretridare idag.

Indelningen av nationer avseende deras ekonomiska vilstand kan goras pa flera sitt. Uttryck
och motsatspar som i-land kontra u-land, nord-syd eller centrum-semiperiferi-periferi

anvinds alla inom olika statsvetenskapliga, idéhistoriska och ekonomiska skolbildningar.3

Trots att 6verforingar av resurser mellan nationer och regioner skett under hundratals ar
maste vi ga till efterkrigstiden fOr att hitta borjan pa det som vi idag kallar ”’bistand”, det vill
siga offentliga kapitaloverforingar fran rika till fattiga lainder.** Via nybildade institutioner
som varldsbanken och FN fordes pengar fran USA till ett Europa i spillror, men den enskilt
viktigaste Gverféringen var den sa kallade Marshall-hjilpen. Med hjilp av de cirka 12500
miljoner dollar fran USA som denna &verforing innebar byggdes Europa upp fortare dn

nagon kunnat tro.®> Vid den hir tiden var manga av dagens u-linder fortfarande koloniserade

¢ Karlstrém, Bo, Det omdjliga bistandet, s. 15

62 Den amerikanske filosofen Robert Nozick argumenterar i sin rattviseteori for att omfordelning (som &r
tvangsmassig, t.ex. via skattesedeln) &r oréttvis. En sammanfattning av hans teori och kritik av densamma finns i
Riddell, Roger C., Foreign Aid Reconsidered, s. 27-44, se dven Sen, Amartya, Development as Freedom for en
kort och vélformulerad kritik av Nozicks libertarianism kopplat till bistand och utveckling, s. 65-67

% Se bland annat Térnquist, Olle, Politik och utveckling i tredje varlden, Wallerstein, Immanuel,
Vérldssystemanalysen — en introduktion.

& Karlstrém, Bo, s. 15-16, se aven Krohwinkel-Karlsson & Sjogren, Regulating Need, s. 9

% Karlstrém, Bo, s. 31-33, dven SOU 1977:13, s. 50, 111-113, SOU 1990:17, s. 20-21
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och beaktades knappt 1 den ekonomiska debatten.®® Att de skulle ta del av
ateruppbyggnadsstod var dirmed inte ett reellt alternativ. Nir sedan avkolonialiseringen ndgra
ar senare startade pa allvar (1948-1960) vicktes allt fler roster for att hjilpa u-linderna pa
samma sitt som Europa blev hjilpt efter andra varldskriget. Marshall-hjilpen lyftes av
torklarliga skil i debatten fram som ett mycket framgangsrikt exempel pa hur 6verforingar av
kapital snabbt kan befria linder fran fattigdomens bojor.¢” Denna parallell har i efterhand
bedémts som missvisande da helt andra strukturella forutsittningar radde i de europeiska
linderna som tog del av Marshall-hjilpen jamfért med de asiatiska, afrikanska och
sydamerikanska fattiga linder som man nu ville hjilpa.®® Icke desto mindre borjade i-linderna
runt om 1 virlden att formulera en bistandspolitik for att hjilpa u-linderna, med sin nyvunna
frihet, ur fattigdom. Denna politik kunde dock ha olika bevekelsegrunder.®” Man kan mycket

grovt dela in linder i tre grupper utifrin deras uttalade och faktiska bistindspolitik:

En forsta grupp har oftast haft tydliga sakerbetspolitiska motiv med sitt bistand. USA ir ett
exempel, aven om det naturligtvis férandrats mycket sedan kalla krigets slut. Under 50- och
00-talet tillhorde dven davarande Sovjetunionen denna grupp som riktade bistand till linder

baserat pa sakerhetspolitiska 6verviganden.

En andra grupp har historiskt sett haft en hel del uttalade &ommersiella intressen med sitt
bistand, fastin andra motiv ocksa spelat in. England, Frankrike, Tyskland och Italien brukar

riknas till denna grupp.

Slutligen finns en grupp linder som formulerat sin bistandspolitik nastan uteslutande baserat
pa solidaritetsargument. Hit hor Nederlinderna tillsammans med Norge, Sverige och Danmark.™
Sverige har hela tiden haft som uttalat mal att aktivt jobba med internationell solidaritet, dven
om andra intressen fatt ta plats ocksa.”! Likt Marshall-hjilpen lyftes fram som ett

framgangsexempel drogs ofta en parallell hir i Sverige till den inhemska férdelningspolitiken.

®0'S0U 1977:13, 5. 50

7'S0U 1990:17, s. 21, se dven SOU 1977:13, s. 111-113, Karlstrém, Bo, s. 31-33

%8 Karlstrom, s. 31-32, se &ven SOU 1990:17, s. 35, SOU 1977:13, s. 112-113

% Se Chabbott, Colette, i Boli och Thomas (red.) Constructing World Culture, s. 222-248, for en diskussion
kring internationella NGO:s roll i vastvarldens formulering av bistandspolitiken, jfr. &ven Rabo, Annika, i
Rombach och Sahlin-Andersson (red.), s. 173-174 om de idéhistoriska rétterna till begreppet “utveckling” och
begreppets hierarkiserande effekt.

0 Karlstrém, s. 30, se dven SOU 1990:17, s. 45, jfr. Riddell, s. 7

" Riddell, s. 9
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Eftersom det fanns ett uttalat jimlikhetsmal inom nationens grinser fanns ingen anledning att
denna inte skulle gilla internationellt. I en av statens offentliga utredningar frain 1977 (nr. 13)
star det att: ”Den solidaritet som maste bira upp alla jamlikbetsstravanden blir inte trovérdig utan sin
internationella dimension. Ddrfor blir ett omfattande bistandsprogram som syftar till internationel] ntjamning
och social réttvisa ett naturligt inslag i Sveriges utrikespolitik” (s. 225). Aven denna parallell har senare
torklarats bristfillig, da den bortser fran svirigheterna med internationella transfereringar.

Dylika omfoérdelningar av resurser gir inte att likstilla med ett nationellt skattesystem.”

Bistand fran Sverige

Det svenska bistandet har sitt ursprung i folkrorelser, framforallt kyrkans missionerande
verksamhet, ndgot som betonar Sveriges humanitira utgangspunkt i sitt bistind.”® Sida
(styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete, fortsittningsvis Sida) bildades ar 1965 som
ett sdtt att institutionalisera det svenska offentliga bistindet, under en tid dd verksamheten
byggdes ut kraftigt. Denna expansion av det svenska bistandet tog sig flera uttryck; den
samlade bistandsvolymen 6kade parallellt med den organisatoriska férindringen. 1973
tillsattes sa ett sdrskilt statsrad pa utrikesdepartementet med ansvar for bistindsfragor vilket
ytterligare understrok den politiska vikten av bistindet.”* Aven om man inte kan utlisa det
direkt ur akronymen ”’Sida” sa anvands alltsd idag termen wtvecklingssamarbete oftare an bistand

aven om de refererar till samma verksambhet.

I takt med att bistindet expanderade borjade debatterna blossa upp internationellt och i
Sverige, savil gillande bistindets volym som dess innehall och organisation. Inget £6rs6k gors hir
att sammanfatta de senaste 30-40 arens otaliga svingningar, istillet kan vi konstatera att
bistandspolitiken under denna tid priglats av manga konflikter.”> Anledningarna till detta dr
flera. Resultaten av det offentliga bistandet ar mycket oklara, vilket i sin tur medfért en mingd
omorienteringar gallande bistaindets natur och organisering.’® Samtidigt har fragan en stark
moralisk karaktir vilket har medfort svarigheter 1 framférandet av kritik och en offentlig

debatt som bitvis praglats av osaklighet.”” Fran 50- och 60-talets optimism far jag kinslan av

2 Ridell, s. 32-33, jfr. Rabo, Annika, s. 181

®'S0U 1990:17, s. 35, se dven Karlstrém, s. 23

" Ibid, s. 44-47

> Se bland annat Térnquist om sammanflatningen av politik och ekonomi inom utvecklingsfragor

"® De standigt aterkommande offentliga utredningarna pa omradet inleds s gott som alltid med en tillbakablick.
Darefter konstateras att omorganisering pa omradet kravs och att bistandet maste forandras/fornyas/effektiviseras
etc., se dven Riddells genomgang av floran av kritiker fran bade hoger och vénster i debatten, s. 129-179

T Karlstrom, s. 7-10, 23-27, se aven Gversikten av Riddell, s. 6-77
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att bistindsdebatten gatt via en resignerad och pessimistisk instéillning (framférallt under 80-

talet) till en mer sober och pragmatisk attityd som rader idag.”®

Effektivitet och kvalitet

Det gar trender och moden 1 bistandet, precis som inom andra samhillssektorer och
branscher. For tillfillet dr exempelvis sd kallade mzkrokrediter i ropet och har starka
toresprakare 1 bland annat varldsbanken.” I Sverige kan vi notera att Percy Barnevik, som de
senaste aren dgnat sig mest at filantropi, har stor fokus pa mikrokrediter i sina projekt® och
att Nobels fredspris ar 2006 gick till Muhammad Yunus, grundaren av Grameen Bank och av

manga ansedd som forgrundsfigur nir det kommer till mikrokrediter.8!

De senaste decennierna har fokus i allméinhet riktats mot bistandets ¢ffeksivitet, en bred term
som innefattar dess struktur, innehall, kostnadseffektivitet och resultat.8? Detta giller i
Sverige, men dven globalt. Ett stort antal rapporter, utredningar, forskning och kommissioner
betonar vikten av ett effektivt bistind med tydlig uppfoljning, utvirdering och

kostnadseffektivitet. I ett betankande fran utrikesutskottet star att lasa:

”Det dr utskottets uppfattning att forutsattningarna for en tydligare och battre styrning och ledning av
verksambeten. . . kan forvantas medfora higre kostnadseffektivitet och ett mera rationellt ntnyttjande av de
samlade resurserna inom utvecklingsbistandet.. .1 de beslutade riktlinjerna finns en forstirkt betoning pa
styrning och uppfolining av samarbetet i alla delar av strategiprocessen. ..

Behovet av effektivare styrning och uppfolining har hdvdats ett flertal ganger av riksdagen och Riksdagens

revisorer.”’83

"8 Sidas officiella dokument, som exempelvis S& arbetar Sida eller Perspektiv pé fattigdom ifrégasétter
naturligtvis inte bistandets vara eller icke vara. Riddell och Karlstrém som har ett mer kritiskt perspektiv
argumenterar for att det finns synnerligen goda skél att ge offentligt bistdnd, men att fragan ar oerhort komplex
och svargreppbar och att de olika formerna av insatser darmed méste granskas kritiskt. Amartya Sen har i sin
Development as Freedom ett bredare perspektiv pa utveckling som kan rekommenderas for den intresserade.

" www.worldbank.org. Det finns dock kritiska roster som nyanserar debatten och framhéver att
mikrofinansiering inte ar ndgon "mirakelkur” som botar fattigdom och starker framforallt kvinnornas roll i
samhadllet. Se bland annat Rankin, Social Capital, Microfinance, and the Politics of Development samt Dawkins
Scully, Micro-credit no Panacea for Poor Women

8 Dagens Industri, 2006-12-09, “Percy Barnevik hyllar &rets fredspristagare”

8 Dagens Nyheter 2006-12-11

8 Darmed inte sagt att sjélva nivan pa bistandet uttryckt som del av BNP/BNI inte langre ar kontroversiellt, se
bland annat Dagens Nyheter 2006-10-03, Fp maste lova att halla enprocentsmalet. For en diskussion kring
kopplingen mellan NPM och just Sida se Krohwinkel-Karlsson och Sjogren, Regulating Need — Deciding on
public financial intervention within the fields of healthcare and development aid.

8 www.riksdagen.se, se fullstandig lank i referenslista, se dven t.ex. riksdagens skrivelse 20040516-1
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Den 8 november 2006 invigdes en forskningsmyndighet, SADEV (institutet f6r utvardering
av internationellt utvecklingssamarbete), vars uppdrag ér att “genom fristiende forskning
gora svenskt bistand effektivare”.8* Vid invigningen héll nuvarande bistandsminister Gunilla
Carlsson ett tal dir hon bland annat understrok vikten av att “satta bistandets kvalitet i

centruns’’ 85

Betoningen pa effektivitet och kvalitet upprepas i mingder av officiella dokument frin Sida
och regeringen®. Forra dret antog Sida den sa kallade Parisdeklarationen som skall sakerstilla
att OECD-lindernas bistandspolitik ar enhetlig, konsekvent, effektiv och tydlig med
resultatfokus.®” Deklarationen beskrivs av Sida som ett mycket viktigt steg mot 6kad
konsekvens, rationalitet och kvalitet 1 bistindsarbetet. Gillande just kvalitetssikring sdgs det
att: ’Sida ansvarar infor riksdag och regering for att dess finansiella och professionella resurser anvénds pa ett
effektivt och ansvarsfullt sdtt. De svenska skattebetalarna, liksom de ménniskor i samarbetslanderna som
skall dra nytta av stodet, har ocksa ratt till insyn i hur resurserna anvinds. Sida anvéinder ett antal
instrument for att sikra kvaliteten i sitt arbete.” 38 Under hosten 2006 har dven Sida borjat arbeta
med att se Over sina beslutsprocesser och den interna organisationen for att forbattra
effektiviteten och kvaliteten i bistindet. Det talas om att man skall borja arbeta med result

based management.

Ett av de instrument som det talas om i citatet ovan ar det sd kallade LFA — Logical
Framework Approach, ett verktyg f6r planering och utvirdering av bistindsinsatser som skall
bidra till nimnda kvalitetssikring och diarmed effektivisering av bistindet. Sida har som
uttalat krav att alla samarbetslinder och samarbetsorganisationer skall planera, presentera och
utfora sina projekt utifran LFFA. Tanken édr ocksa att projektets utvirdering skall bygga pa den
LFA som lades fram innan implementeringen. En mer detaljerad beskrivning av LFA foljer 1

empiriavsnittet.

8 http://www.sadev.se

8 http://www.regeringskansliet.se/sh/d/7735/a/72195

%Nagra exempel &r: S& arbetar Sida, s. 7, 57-58, 60, 70-72, se dven Sida at work — a guide to principles,
procedures and working methods, s. 40, Policy for Sidas utvarderingsverksamhet, s. 1-7, vidare Riktlinjer for
samarbetsstrategier, UD2005/24624/GU, s. 40, samt regeringens Regleringsbrev for budgetaret 2006 avseende
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete, s. 8-9, 14.

8 Sida Action Plan for increased Aid Effectiveness.

8 Att &beropa skattebetalarnas intresse i fragor om “effektivisering” av forvaltningen ar ett tema som ofta
aterkommer nar reformer som kan kopplas till NPM diskuteras. Den intresserade lasaren kan se Powers
diskussion om detta, s. 43 ff., sarskilt s. 44
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Spinningar i bistindet

Ett antal intressanta spianningar kan observeras i Sidas verksamhet. For det forsta finns en
6vergripande spianning dér Sida 4 ena sidan dr en givande organisation som finns till for att
kanalisera pengar till omraden dir pengar saknas. A andra sidan skall Sida agera som
kravstillare pa mottagarna och begira resultatredovisning och utféra utvirderingar. Denna
spanning kan sigas bli allt storre da Sida gar mot en riktning dar bistaindsinsatserna i hdgre
grad dgs av samarbetslandet. Ett allt mindre dgande fran Sida dr svart att kombinera med

storre krav pa kontroll.

En annan vildigt intressant spanning har uppstatt da Sida gatt fran renodlade projektstod
(t.ex. pengar till byggandet av 500 vattenpumpar i Tanzania) mot programstdd (mer
processorienterat och kapacitetsbyggande stdd, t.ex. ett 6vergripande hilsostod) eller 1
extremfallet budgetstdd (pengar till t.ex. ett jordbruksdepartement i ett samarbetsland).
Parallellt med denna utveckling har kraven 6kat pa Sida att redovisa resultat, kvalitetssidkra
och effektivisera. Tidigare kunde Sida tydligt peka pa att 500 vattenpumpar byggts, dock utan
att for den sakens skull sakert kunna sdga vilken effekt detta haft pa sikt f6r exempelvis
fattigdomsnivan. Idag nir bistindet gar mer mot ”mjuka” och “’kapacitetsutvecklande”
insatser, nagot som enligt all samlad erfarenhet verkar vara en rimlig utveckling, blir det

mycket tuffare att kvantifiera sina resultat och peka pa mitbara effekter.??

Sidas formella arbetsprocess

Regeringen och riksdagen bestimmer varje dr hur mycket pengar Sida far i anslag och sitter
upp ett ramverk for hur dessa pengar skall férdelas (cirka 60 % av den totala summan som
gir till utvecklingssamarbete frin Sverige hanteras av Sida, resten gir via EU, FN etc.). Ar
2007 uppgar den totala summan till cirka 30 wiljarder kronor, vilket naturligtvis dr ett ansenligt
belopp. Regeringens 6nskemal om bistandets inriktning baseras pa ett flertal olika grunder,
bland annat vilka linder/regioner som skall prioriteras samt vilka iamnesomriden (miljo,
demokrati, jamlikhet etc.) som skall ges extra uppmarksamhet av Sida.”® Det lingsiktiga
ramverk som regeringen arbetar fram 1 samrad med Sida kallas f6r landstrategier och anger
huvudsakliga mal som skall uppnés. Inom dessa strategier har sedan Sida stor frihet att vilja

hur pengarna bist férdelas och hur milen skall uppfyllas. Beslut fattade av Sidas

# Denna spanning ar Sida medvetna om, se bland annat Sida, S& arbetar Sida, s. 57
% Regeringsbeslut 111:10 2005-12-20
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generaldirektor kan endast upphivas genom ett formellt regeringsbeslut. Inom de rittsliga
ramar som anges i lagen “har Sida formulerat regler, som dr normgivande och styr Sidas sitt
att arbeta”.%! Det papekas ocksa att ”varje Sida-anstilld dr ansvarig f6r att sdkerstilla att alla
atgirder och beslut foljer regelverket”.”? Sida skall varje ar redovisa hur budgeten anvints och
vilka resultat som uppnitts. Arsredovisningen ir dock timligen generell och specifika

program/projekt redovisas sillan, av skil vi kommer att aterkomma till nedan.

Pa det internationella planet ingar Sida tillsammans med bistindsmyndigheterna fran 6vriga
OECD-linder i DAC (Development Assitance Commitee), ett samarbetsorgan som 16pande
utvarderar bistindspolitiken som fors. DAC fungerar som ett forum dir problem dryftas och
utbyte sker av lokala och globala erfarenheter. I mars 2005 hélls det mote som resulterade i
den si kallade Parisdeklarationen, en 6verenskommelse som enligt Sida ”delvis revolutionerat

utvecklingssamarbetet”.

Sida initierar sillan utvecklingsprogram/projekt sjilva. Det dligger mottagaren att inkomma
med en ansOkan som Sida sedan tar stillning till. Samarbetslandet och Sida skall forst
gemensamt ha utarbetat en sa kallad fattigdomsstrategi, som 1 sin tur skall relatera till en
existerande samarbetsstrategi mellan Sida och mottagarlandet. Dessa strategier anses
utomordentligt viktiga for att ritt insatser skall kunna prioriteras. Man konsulterar da
myndigheter i mottagarlandet, externa tankesmedjor, enskilda organisationer i civilsamhillet,
multilaterala bistindsorgan med flera, for att fa en sa bra bild som méjligt av problemen som
finns i ett land. Sida skall sedan beakta ansékan om stéd utifrin ett brett perspektiv och ta
hinsyn till exempelvis politiska och sociala processer, hiv/aids-frigan samt handels- och
milj6fragor. De analyser och strategier som skall ligea till grund f6r besluten som fattas
forindras fortlopande, vilket naturligtvis gor bilden 4n mer komplex. Varje ansékan om stod
for ett projekt/program maste foljas av en kontextspecifik bedomning som visar pa vilket sitt
programmet/projektet relaterar till den strategi som finns och dirmed betydelsen for

fattigdomsminskning i det aktuella landet.

Om programmet/projektet understiger 50 MSEK fér i vissa fall det lokala samarbetsorganet

(oftast en ambassad) fatta beslut utan att konsultera Sidas huvudkontor. Fér projekt 6ver 50

%1 53 arbetar Sida, s. 29
%2 1bid
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MSEK maste beslut fattas av en projektkommitté bestaende av Sidas generaldirektor (GD) samt
ett tiotal ledamaoter valda av just generaldirektéren. De granskar da den inkommande ansokan
och gbr en bedémning av huruvida drendet ar tillrickligt berett eller om det behover
revideras. Ofta stills krav pd mer information, fértydliganden etc., varefter en omarbetning
sker 1 samarbetslandet. Nir sa projektkommittén dr néjd fattas beslut och pengar betalas ut.
Sedan 4r det samarbetslandet som “4get” programmet/projektet, ndgot som ses som ytterst

viktigt av Sida for att kunna utkriva ansvar.

Overlag ir det en ganska snarig process, som Sida sjilva uttrycker det: ”Svensks
utvecklingssamarbete bestar av ett antal samarbetsformer som kdnnetecknas av varierande mil, procedurer och
beslutsprocesser”. Att komplexiteten 4r sa pass stor dr dock inte férvinande med tanke pé vilket

problem som Sida foérvintas bidra till att 16sa.
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5. Empiri

Hair redovisas forst Sidas officiella definition av 1.EA och hur standarden dr tankt att kvalitetssikra
bistandet. Darefter foljer en genomgdang av den forsta delstudien, som rir intern dokumentation och skriftlig
kritik som riktats mot LA, bade externt och internt.

Delstudie tva redovisas sedan, med intervjusvaren fran respondenterna sorterade efter ett antal teman, istillet

[for att interyjuerna redovisas var for sig. Detta dr giort for att underlitta for ldsaren.

5.1 Vad ar LFA?

LFA ir en standard, enligt definitionen tidigare. Den dr en generell mall som skall kunna
anvindas i planering och utvirdering av a/la typer av bistandsinsatser och som anvinds av
andra bistaindsorganisationer.”® Det framhalls ocksa fran Sida att standarden anvands av andra
typer av organisationer, som privata foéretag och kommuner.”

LFA utvecklades ursprungligen av den amerikanska militdren i slutet av 60-talet, fOr att sedan
via rymdforskningsenheten NASA hitta till USAID, den amerikanska motsvarigheten till Sida.
Anvindandet har sedan spridit sig till manga bistindsmyndigheter virlden 6ver, férutom Sida
kan nimnas NORAD (Norge) och Cida (Kanada). Sida publicerar med jimna mellanrum
skrifter som instruerar samarbetspartners i anvindandet av LFA och dven for anstillda pa
Sida.” Kurser halls ocksa lite da och da. Tanken ar att LFA skall fungera som ett
planeringsverktyg f6r bade Sida och mottagaren (som ju ar den som lagger fram forslaget pa
atgard) och som ett #ppfoljningsverktyg for givaren (Sida). Alla program/projekt som Sida tar
stallning till skall alltsa presenteras tillsammans med en LFA-matris {f6r att kunna godkinnas
och erhilla finansiering. Ibland tar samarbetsparten sjilv fram en LFA-matris, 1 andra fall far

Sida eller externa konsulter hjilpa till.

Enligt Sida fyller LFA alltsa ett flertal funktioner. Det sags vara ett verktyg for malstyrd
projektplanering, ett logiskt ramverk som skall strukturera planering, analys, bedomning,
uppféljning och utvirdering av utvecklingsprojekt. LFA skall ocksa bidra med ett spriak och
diarmed underlitta en strukturerad dialog mellan parterna i ett utvecklingssamarbete.

Dessutom kan man se LFA som ett uppsattning viktiga frigor som maste stillas och slutligen

% The Logical Framework Approach, Kari Ortengren fér Sida, 2004, s. 5, 7, se dven Logical Framework
Approach — med ett vardesattande forhallningssétt, Sida, 2006, s. 5, 7-8

* The Logical Framework Approach, s. 7

% Se ovan, jag har aven fatt tillgéng till interna PowerPoint-presentationer fran 2001 om hur LFA skall
anvéndas.
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som sunt fornuft.*® Sida betonar vidare att LFA ir ett verktyg som stindigt maste uppdateras
och férindras under ett projekts gang. Hir foljer de nio steg som ir nédvindiga for att

genomfora en LEAY:

—_

Analys av programmets/ projektets kontext

Analys av deltagare/intressenter (stakeholders)
Analys av problemet/situationen

Malformulering

Aktivitetsplan

Resursplanering

Formulering av indikatorer/matt pa maluppfyllelse

Riskanalys och riskhantering

e B el o B

Analys av antaganden som ligger till grund for programmet/projektet

I grova drag skall steg 1-4 sikerstilla relevansen i ett program/projekt, det vill siga att ritt saker
gors for ritt personer och att ritt problem skall 16sas. Allra forst gér man en omvarldsanalys
och forsoker hitta de speciella ekonomiska, sociala och politiska processer som kan tinkas
péaverka insatsen. Steg tva dr ett forsok att definiera vem/vilka som har intressen i
programmet/projektet, allt frin direkta malgrupper till utférare och finansiirer. Hir giller det
att fundera 6ver vilka grupper som kan paverkas indirekt av insatsen. Alla som identifieras
skall sedan fa limna information och synpunkter pa den tinkta insatsen. Det tredje steget,
sjalva problemanalysen, dr tinkt att vara ett logiskt strukturerande av ett huvudproblem och
dess orsaker samt effekter.”® Man anvinder sig da av ett sa kallat problemtrid. Problemtridet
skall sedan generera en matchande malformulering, det vill sdga steg fyra. Det betonas att
malen skall vara mitbara, man anvinder bland annat akronymen SMART (Specific,

Measurable, Approved by the project owner and the project group, Realistic, Time-bound).”

Steg 5-7 syftar sedan till att siakerstalla genomforbarbeten nir nu sjalva analysarbetet ar gjort.
Aktiviteter skall initieras och resurser tillféras, darefter identifieras lampliga zndikatorer som

skall sikerstilla att programmet/projektet gir som det 4t tinkt. Framforallt steg 7 ses som

% The Logical Framework Approach, s. 6-7, 28, 33

" Ibid, s. 9-18, se dock s. 9 dér det papekas att andra LFA-instruktioner kan ha férre steg

% Ibid, s. 12, dér en jamforelse gors med ogras och dess rétter, dar ogréset (problemet) endast férsvinner om man
tar bort rétterna (orsakerna).

% bid, s. 15
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viktigt, att faststalla vilka indikatorer som skall mita framsteg och framgang. Varje resultat
skall vara kopplat till indikatorer och varje delmal likasd. Indikatorerna skall vara objektivt

verifierbara.\"

Steg 8-9 slutligen ar aterigen analyser, denna ging av risker och grundliggande antaganden
vilket avgor huruvida programmet/projektet ar #thalligt, om det kan fortsitta lingsiktigt utan
nya resurser.!?! Det sista steget, analysen av antaganden ar centralt da de antaganden som
sedermera skrivs in 1 matrisen (se nedan) maste halla f6r att man skall kunna rora sig “uppat”
1 den logiska kedjan. Sida betonar vidare vikten av att ritt steg utfors av ratt intressent. Vissa
av stegen utfors lampligast av mottagaren, andra av givaren, ibland av flera parter
tillsammans. Att gora detta pa fel sitt medfor ... zhe consequence that canse-and-effect relationships
are incorrectly analysed, which leads to a situation in which incorrect activities are implemented to solve the
‘wrong’ problems”. En dyster metafor foljer i en sirskild ruta dir det papekas att “Giving the wrong

treatment to a patient may have fatal effects” 102

Nir stegen gatts igenom skall allting samlas i en matris — a logical framework. Sahir ir det

tankt att se ut:

Fig. 1.1
Overgripande mal Indlikatorer Verifiering Antaganden
Delmél Indlikatorer Verifiering Antaganden
Resultat - output Indlikatorer Verifiering Antaganden
Aktiviteter Indiikatorer Verifiering Antaganden

Inputs, resurser och tid

Med hjilp av en matris som den ovan ir tanken att ett program/projekt skall goras
overskadligt. Indikatorerna skall dven ligga till grund f6r Sidas framtida utvirdering av

projektet. Sida avslutar de flesta av sina interna dokument kring anvindandet av LFA med att

100 1hid, s. 18
191 pid, s. 21, se &ven LFA — Goal Oriented Project Planning, Kari Ortengren fér Sida, 2001, s. 23
102 H

Ibid
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konstatera att hur vil LFA fungerar dr avhingigt anvandaren. ”I.F.A is no better and no worse

than its users” 103

Ett enkelt exempel pd en konkretiserad LFA skulle kunna se ut som foljer: Sida beslutar sig
for att finansiera ett projekt 1 Asien. Projektet gar ut pa att borra brunnar pa landsbygden.
Forr skulle man da kanske nojt sig med att borra brunnar och tillgodose vattenbehoven pa ett
bittre sitt. Med en LFA skall man istillet pa ett battre sitt reflektera Gver hur detta ar kopplat
till det mer 6vergripande malet, vilket kan vara att minska fattigdomen. Om aktiviteten (borra
brunnar) utfors givet att vissa antaganden om risker med projektet stimmer, skall vi kunna
satta upp indikatorer som pd olika satt mater att vi far fler och bittre vattenkillor. Detta skall
sedan verifieras enligt 6verenskomna parametrar. Vi far dd férhoppningsvis ett resultat
(output) — mer och renare vatten. Detta 1 sin tur maste matas pa olika satt (t.ex. procentuell
férorening i vattnet) och verifieras och fortsitta fungera 6ver tid (ett viktigt antagande). Virt
resultat leder siledes till ett eller flera delmal — firre sjukdomar, stérre méjlighet till
entreprendriell verksamhet, som exempelvis smaskaligt jordbruksféretagande etc. Dessa
delmal skall sedan 1 sin tur bekriftas och observeras med hjilp av indikatorer och verifiering.
Givet ett visst antagande ("ldgre grad av vissa sjukdomar medfor lagre fattigdom” eller “fler
toretag kommer att minska fattigdomen” skall vira delmal saledes leda till det 6vergripande

malet — minskad fattigdom.

Min slutsats efter att ha gatt igenom materialet kring LFA dr att den har tva viktiga aspekter
virda att sirskiljas. Den ena t0t planeringen av program/projekt som vi sig ovan. Den andra ir
den utvirderande aspekten, den som ir tinkt att s#yrz hur programmen/projekten utférs och

bedéms, baserat bland annat pa indikatorerna som skall sittas upp.

5.2 Delstudie ett - sekundirdata

Det har under de senaste dren skrivits en hel del litteratur specifikt inriktad pa LFA fran bade
forskare samt Sida och dess samarbetspartners. Dir finns en del av problematiken kring LFA
diskuterad och tolkningar har gjorts kring varfér denna uppstar. En sammanfattning av denna

forskning finns i stycke 5.2.1 nedan. Det gar dven att hitta data kring LFA i de manga

193 The Logical Framework Approach, s. 28. Det kan vara intressant att studera likheterna mellan LFA som
verktyg och den rationella beslutsmodellen, se exempelvis March, Decisions and organizations, s. 228-229 eller
Brunsson, The Irrationality of Action and Action Rationality: Decisions, Ideologies and Organizational Actions,
s. 29 ff., se d&ven Brunsson och Jacobsson, A World of Standards, s. 11 om rationell logik och beslutsfattande
eller Brunsson och Olsen, s. 61, 65.
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métesprotokoll, rekommendationer etc. som Sida producerar internt samt i de officiella
trycksaker som beskriver myndighetens verksamhet och som finns att ladda ned pa hemsidan.
I dessa fall, motsvarande stycken 5.2.2, 5.2.3 och 5.2.4 har jag sjilv tolkat texten i hdgre

utstrackning.

5.2.1 Problematik kring anvindbarheten

I den litteratur jag studerat ifragasitts den grundliggande logiken i matrisen 1 figur 1.1
ovan.!” Om man liser instruktionerna for anvindandet av LFFA forstar man att idealet dr en
vertikal rorelse uppat. Vi utgar fran inputs och resurser som mojliggor vissa aktiviteter. Om vi
utfor dessa aktiviteter kommer vi att uppna vissa bestdimda resultat och outputs. Dessa
resultat kommer 1 sin tur att resultera i delmal som slutligen leder till vart huvudmal. Det
finns en logisk kedja hir som forutsitter kausala samband. OM vi utfér vissa aktiviteter SA
toljer alltid vissa resultat. Nir dessa resultat uppnatts kommer vi dven att uppfylla delmalen
och slutligen det 6vergripande milet. Denna logik kan hirledas utifran en positivistisk
vetenskapssyn, himtad fran naturvetenskaperna, med hopp om att kunna 6verfora
lagbundenheten till samhailleliga problem.!%> Sett pa det hir viset dr LFA en deterministisk

standard baserat pa en mekanistisk syn pa virlden.

Forutom den vertikala logiken finns dven en horisontell dito. For att kunna ga fran
exempelvis resultat till delmal maste en rad antaganden halla 6ver tid. I det perfekta
programmet/ projektet vet vi dd att OM vi utfor vissa aktiviteter GIVET ATT vira
antaganden haller ver tid och inget oforutsett rubbar férutsittningarna SA féljer givna
resultat.! Vi far en rérelse enligt figur 1.2. nedan. LFA bygger saledes pa en linjir logik, en
logik som forutsitter ett slutet system och dir sambanden mellan orsak och verkan gar att

planera och férutse.1

194 Fig 1.1 och 1.2 &r anpassade efter bilder fran Lampis, Andrea, Exploring the temporal model.

1951 ampis, Andrea, Exploring the temporal model, s. 2-3

1% 1hid, s. 3

197 Bakewell, Oliver & Garbutt, Anne, The use and abuse of the logical framework approach, fér Sida, s. 17-18
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B Overgripande mal Indikatorer Verifiering Antaganden

;I: Delmél Indikatorer Verifiering Antaganden %
g Resuftat -output  Incikatorer Verifiering Antaganden E
g Aktiviteter )  Vedfering |  Antaganden g :
g Inputs, resurser och tid ﬁ

OM =»  HorsontellLogk =2 GINETATT

Det finns dven invindningar mot LEFAs stora fokus pa indikatorer. Mycket kraft liggs pa att
identifiera rimliga indikatorer, nagot som dr littare sagt dn gjort.!%® Detta medfor att det
essentiella i ett program/ projekt ibland forbises pa grund av en jakt pa kvantifiering och
identifiering av mitbara resultat. Det beskrivs hur indikatorer inte séllan hittas pa” for att det
maste finnas med. En annan kritik (publicerad i en rapport av Sida) tar fasta pa att LFA dr
valdigt problemfokuserat, vilket riskerar att dolja positiva resurser som finns.!” De flesta
forskningsrapporter betonar att samarbetsorganisationerna girna planerar sina
projekt/program med hjilp av en LFA-matris, men att detta méste héllas isdr fran sjilva
utférandet av verksamheten. Den styrande/utvirderande aspekten av LFA uppskattas saledes
inte och frangis eller anpassas. Inférandet av standarden sker alltsa delvis, eller i vissa fall inte

alls.

5.2.2 Ett nyligen fattat beslut baserades p4a en variant av LFA

Hailsoministeriet i Zambia inkom 1 november 2005 med en forfragan om stéd fran Sverige.
Detta forslag, kallat National Health Strategic Plan (NHSP), dr tinkt att stricka sig fran 2006
till 2011. Forslaget, som dr timligen omfattande och riktar in sig pa kapacitetsutveckling,
personalkrisen i hilsosektorn, HIV/Aids-problematik etc. granskades i ett par omgangar av
Sida och den svenska ambassaden i1 Lusaka, som blir delaktig i stédets implementering pa
plats i Zambia. Slutligen bestimde sig Sida for att bevilja stod, 1 juli 2006 skrevs ett avtal som

innebar att Sida betalar ut 660 MSEK.

% Ipid, s. 11
199 ogical Framework Approach — med ett vardesattande forhallningssatt, s. 5

35



Varken i1 den ursprungliga NHSP (cirka 100 sidor ling) fran Zambia eller i nagot av de
efterféljande dokumenten och protokollen fran Sida, ambassaden i Lusaka eller
hilsoministeriet i Zambia omnimns LFA. Ett forbryllande faktum eftersom Sida siger sig
vara vildigt noggranna med att samarbetspartnern tillimpar LFA. Detta program ir dessutom

av den aningen storre storleken och har dirfoér gatt genom den sa kallade projektkommittén.

For att kontrollera gjordes intervjuer med ndgra inblandade pa Sida, dir det konstaterades att
avsaknaden var ”marklig’. En respondent papekade dock att det ursprungliga forslaget fran
Zambia (NHSP) var valdigt valskrivet och hade ez ILFA-tink”. Dokumentet var upplagt
med en inledande analys, problemformulering, antaganden och uppstillning av delmal
tillsammans med forslag pa indikatorer f6r maluppfyllelse.!'” Detta hade da (antagligen)
betraktats som tillrickligt for att inte behova uttryckas 1 ”LE.A-fermer” som en annan
respondent menade. Vissa delar av LEA-metodiken gick saledes att urskonja, dock utan direkt
referens. Jag har dven studerat de kommentarer som skrivits under processens gang, bland

annat undrar en ledamot i ett internt memo till projektkommittén om indikatorerna

formulerade 1 NHSP ar motiverade och om de ##dirderats av Sida ordentligt.!!!

5.2.3 Projektkommittén riktar kritik mot brister

I projektkommitténs interna rapport fran 2005 finns mycket kritik av hur framstillda forslag
fran samarbetsorganisationer pa olika sitt saknar referenser till LFA eller har felaktiga LFA-
matriser utan tydliga indikatorer f6r utvirdeting — ”Clear indicators for project/ program monitoring
and evaluation are not given in the Memo (and sometimes not even in an attached L.EA matrix).\1?
Medvetenheten om detta finns alltsa hos organisationens ledning. Bland annat berittas om
typiska svagheter i de presentationer som inkommit till kommittén; brister finns i beskrivning
av resultat (outcome och impact blandas ofta thop), tidigare LFEA-matriser anvinds inte som
referenser och framférallt saknas ofta tydliga indikatorer for utvirdering av
projekten/programmen. Det har hint att det inkommit LEA-matriser som helt saknar
indikatorer.!3 Rapporten understryker att projektkommittén tidigare ar riktat samma kritik
och att problemen verkar kvarstd, ”The experience from 2005 does not give reasons to withdraw any of

these recommendations as they still too often apply”. Denna bild bekriftas i rapporter med

119 The Ministry of Health, Republic of Zambia, National Health Strategic Plan, s. 13-15, mer i
projektkommitténs motesprotokoll, 2006-05-08, s. 10, memo fran Sveriges ambassad i Lusaka, 2005-06-11
11 Internt memo till projektkommittén rérande halsostddet till Zambia, 2006-05-16, s. 3

12 Sjda’s project committe annual report 2005, s. 1-7

' |bid, 5. 5
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sammanstillningar av samarbetsorganisationers installning till standarden. Flera
samarbetsorganisationer medger att de ogillar anvindandet av LFA och att de ibland endast
bifogar en matris eller liknande for att det dr enda sittet f6r dem att fa insatsen godkind och
dirmed erhalla finansiering.!'4

I en manual f6r resultatbedomning finns en rubrik som heter ”Generella rad och tips”. Dir
finns en forstaelse for att man som forfattare till en resultatbedomning litt hamnar i en

” forsvarsposition” och dirmed ger en osakligt positiv bild av insatsen och dess resultat/effekter.
Det finns ocksa en forstaelse for att man 4 andra sidan kan bli 6verdrivet kritisk och fastna i
problemorientering.!!> Att resultatbedémningar inte alltid speglar verkligheten™ ar alltsa for-
givet-taget och manualen ger handfasta rad 1 hur man skall hamna niarmare en korrekt

bedémning och beskrivning av vad som faktiskt hint.

5.2.4 Tydliga roller och vilgrundade beslut

Vid sidan av internt, inofficiellt, material finns ett antal publikationer som Sida har tillgingligt
tor nedladdning pa sin hemsida och som oftast refereras till nidr man har frigor om metoder,
principer och annat rorande det svenska bistindsarbetet. Jag har gjort en lisning av vilka
aspekter Sida viljer att lyfta fram i dessa dokument nir de talar om standardisering och
kvalitetssakring. Det senare sags bygga pa dels anvindningen av LFA och SiRS (Sida Rating
System), dels pa anvindandet av internrevisorer och controllers.!¢ Styrkan med LFA sags
bland annat vara att klargora rollerna i utvecklingsarbetet och att standarden “sakerstdller. . . att
relevant information gors tillgdnglig sa att intressenter och andra beslutsfattare kan fatta valgrundade
besln?’ 117 Dessutom sigs den ligga grunden for SiRS. Aven uppdelningen av ansvar ses som
central, att LFA hinger thop med idén att mottagaren “dger”” projektet och dirmed ansvarar
tor dess planering, utformning och uppfoljning.!® Sida skall dock hjilpa samarbetspartnern i
detta arbete, men gransdragningen som gors ar viktig och det dr Sida som bestimmer att LFA
ar verktyget som skall anvindas.

Sammantaget verkar LFA som standard endast delvis anvindas och olika logiska problem tycks
vara behiftade med anvindningen. For att kunna studera detta narmare, férdjupa, och

besvara min fraga, har jag valt att skaffa mer empiri genom intervjuer.

114 Bakewell & Garbutt, The use and abuse of the logical framework, s. 10-11

15 Sjda, Manual for att utarbeta, genomfora och félja upp samarbetsstrategier, s. 39

1% Sida, S& arbetar Sida, s. 72-73

117 53 arbetar Sida, s. 73, se &ven Mainstreaming Gender Equality into the Use of the Logical Framework
Approach (LFA), Johanna Schalkwyk for Sida, 1998, s. 5-6

18 The Logical Framework Approach, s. 3
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5.3 Delstudie tva - primirdata

En standard f6r planering...

En respondent drar sig till minnes nar LFA introducerades med buller och bang och de
anstillda fick ga kurser och ta del av skriftligt material, ”dez slog an hos folk och det var bra
mdnniskor som ledde uthildningarna”. Nagra konsulter, ”LLEA-stjdrnor”, holl 1 dessa. Man hade
hoért att andra givarorganisationer anvinde sig av detta verktyg och det kindes som ndgot nytt
och spinnande. Tanken var att hidanefter skulle alla insatser presenteras som en LFA for att
kunna erhalla st6d. Att manga andra bistindsgivare anvinder LFA ses som positivt och de
flesta verkar anse att Sida inte bor avvika. Spridningen av LEA medfor .. .att vi far ett
gemensamt sprak mellan givarna” . Flertalet respondenter uttrycker uppskattning over att LFA ér
ett logiskt verktyg som pi ett snyggt sitt ramar in ett tinkt program/projekt. Den planerande
aspekten av LFA verkar vara nagot som samtliga respondenter tagit till sig och anvinder.
Samtidigt konstaterades att entusiasmen idag har mattats av. ”Farut satt folk hela tiden och gjorde

problemtrid och strukturerade allting som en L.EA, sa dr det inte lingre”.

...men ocksa for styrning, nagot som ir svart i en komplex verksamhet

Flera respondenter antydde att LFA dr en timligen otymplig standard f6r styrning och
utvirdering av bistindsprojekt/program. De ger rost dt den kritik som framférts i mycket av
litteraturen refererad ovan. En deterministisk och linjir logik gar stick i stiv med den
komplexa och mangfacetterade verksamhet som utgér utvecklingssamarbete. LFA forutsitter
ett slutet system, en rationell process som skall generera mitbara resultat. Men som flera
respondenter papekar; det gir sillan att styra ett program/projekt, trots att man vidtagit alla
mojliga atgarder och planerat in absurdum. ”Man vet inte (hur det skall ga). Man vet inte alls, det
finns ingen mijlighet. Det dr ett stindigt experimenterande kan man siga.”’. Det far enligt en
respondent till f6ljd att manga samarbetspartners viljer att inte gora en LFA som det dr tinkt
att den skall gbras. De flesta insatser maste anpassas hela tiden da de implementeras i en
osiker och dynamisk milj6, vilket gor att en eventuell LFA i sana fall maste uppdateras
kontinuerligt. Darfor 7 skiter mdnga helt enkelt i att gora en .FA”. En annan respondent siger att
eftersom man fran borjan vet att man kommer att behova uppdatera sin LFA hela tiden sa

finns ingen storre motivation att ligga tid och kraft pa att géra en LFA fran forsta borjan.
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En respondent uttrycker sig sahidr om majligheten att kvalitetssikra en sa pass komplex
verksamhet. ”Aven om vi pi ndgot sitt skulle lyckas med det och ett projekt dr hur effektivt som helst si
kommer vi till en punkt da mottagarlandet mdste ta over, och da kan det ga hur som belst igen”. Dessutom
papekades att “kvalitetssidkring” dr ett ganska vagt begrepp och att det verkar kunna betyda
lite olika saker, precis som “resultat” och “mal” dir direktiven ovanifran sigs vara ”s/iriga”,

det vill siga aningen odefinierade och dirmed 6ppna for tolkning.

Aven frin ambassader papekades att LFA ir en ”kringlig metod som passar bra for projektstid, men
inte for sektorprogramstod’. Som bekant skall ju Sida dock ga fran projektstod till just
sektorprogramstod. En tjansteman gav eko till det manga pa Stockholmskontoret uttryckt
gillande den inbygeda logiken 1 standarden; ”Effersom den generella kapaciteten dr sd svag i de linder
ddr vi arbetar dr det oerhort svdrt att forvinta sig att logiska samband skall gilla”. De enkla linjara
sambanden sades endast gi att hitta i projektstéden, som alltsa inte bygger lingsiktig

institutionell kapacitet och dirmed inte fir ordentligt genomslag.

Revisionstrenden gor sig pamind...

Overlag ville de flesta respondenter likstilla kvalitet med uppnadda resultat. Att kvalitetssikra
verkar alltsa handla om att f6rsoka garantera uppnadda resultat och minimera risken for
verkningslosa insatser. Utvardering verkar ocksa kunna vara en del av kvalitetssakringen,

genom att utvirdera kan man i efterhand bedéma om kvaliteten varit hog eller lag.

En respondent menade att en standard for kvalitetssikring konkretiserar det komplexa och
producerar siffror och bra redovisning. Dirmed ar den ”...viktig for att kunna visa upp resultat,
ndagon form av resultat bara”. Respondenten menade vidare att ”det finns en réidsla for att inte kunna
visa upp tydliga resultat’. Pa foljdfragan varfor det dr farligt att visa upp ett icke-resultat eller
otydliga resultat blev svaret att det ar viktigt med resultat, ”...sdlvklart, man vill kunna visa upp
vad man gjort och peka pa det har eller det dar”’. Samtidigt papekade flera respondenter att manga
av de resultat man faktiskt uppnar knappast gar att fanga i en LFA pa grund av tidsramen.
Mycket av det man gor kan ge faktiska resultat om 10, 15 eller 20 ar! Det ar inte tanken att
malen som stills upp i en LFA skall ha den langa planeringshorisonten. Dirfor ar det svart att
redovisa resultat i traditionell mening, v/ har svart att mita output och outcome pa ett drs sikt, glom
det likson?”, vilket medfor att .. .7bland dr det svart att uppfylla statsmaktens och allmanbetens krav pa

resultaf’. Vidare ifragasitts rimligheten med redovisning av Sidas verksamhet sa som nu sker
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pa arlig basis. ”Man tappar litt helhetsperspektivet nér man miste jaga midl pa ett drs sikt.. .det blir sadar
foretagsinriktat’. Enskilda program/projekt dr sallan méjliga att redovisa och f6lja upp efter ett
ar eller tva. En projektledare inom Sida papekar att de bista uppféljningarna ir longitudinella
och av mer kvalitativ karaktir, med en rik beskrivning av de samhilleliga och sociala
effekterna snarare dn skrivna utifran ett strikt kameralt perspektiv baserat pa indikatorer 1 en
LFA. Med arlig redovisning, likt den féretag (och numer dven Sida) dgnar sig at, kan man 77
biista fall visa vilka aktiviteter och prestationer man utforf’, men inte vilka effekter dessa kommer att
leda till. Arsredovisningen som den ser ut nu dr “fullkomligt idiotisk” enligt en annan
respondent. Den far till £6ljd att ”folk springer runt som yra hins for att hitta nagot att visa upp,
stortlgpligtl”. En annan respondent fyller 1 ... fine, vi kan siga att vi byggt 15 kilometer vég det hir
aret i en viss insats. Men hur vet vi vilken impact det fir, om folk kommer att anvinda den for att ta sig till
marknaden? Det vet vi inte forrin langt senare.”’. Trots detta menar de flesta att Sida naturligtvis
miste redovisa sina resultat pa nagot sitt, ...jag tror att det inte kommer ga att uppritthalla ett stod
Jfor svenskt bistind om vi inte kan redovisa det tillbaks. Forr kunde man gira det i termer av "x tusen

pumpar installerade’. Men sa jobbar vi inte idag”.

Det skall framhallas att alla respondenter pa alla sitt framhaller vikten av att fa ut maximal
effekt av de svenska skattekronorna. Exakt hur detta skall matas finns forstas inga enkla svar
pa, och detta anser samtliga vara “en stor utmaning’ £6r Sida 1 framtiden. Det finns en viss
uppgivenhet kring detta och det pratas enligt flera respondenter mycket inom Sida om hur
bra de dr pa att planera och férbereda men att det 4r mycket svérare att ta tag i uppfoljningen,
styrningen, kvalitetssakring och resultatrapportering. 17 mudste ligga mer krut pa det hér med

resultat, det vet vi ont”.

Utvirdering av insatser baserat pa den ursprungliga LFA:n anses av manga vara for fokuserad
pa de indikatorer som stillts upp. Den rikare beskrivningen saknas ofta, vz borde fa vara mer
kvalitativa i var beskrivning av impac?” menade en handliggare. Detta hinger alltsa thop med
tidsramen, utvirderingen borde ske efter ett antal ar och da ha ett mer holistiskt perspektiv,

inte sd snavt fokuserat pa de indikatorer som klimts in i en LFA-matris.'’” Denna synpunkt

119 Tidigare har refererats till dokumentet Logical Framwork Approach — med ett varderande férhallningssatt,
publicerat av Sida 2006. Dar ges ett forslag pa en reviderad LFA med 6kad méjlighet att inkludera narrativ och
deltagarnas upplevelser, s. 12., se dven s. 24 dar det betonas att denna nya version bygger pa “den
konstruktionistiska principen” och ”den narrativa principen”, vilket innebér bland annat att "Genom att férandra
vart sprak...andrar vi var mentala referensram och darmed var verklighet”. Ett ratt stort steg fran den
traditionella LFA:n kan tyckas.
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aterkommer nedan i en av intervjuerna med en extern aktor som arbetat i falt med

framtagandet av en LFA.

...men vad skall redovisas?

Ytterligare en svarighet med redovisning och kvalitetssidkring via LFA dr att manga insatser
har effekter som inte var avsedda nir programmet/projektet planerades. En handlidggare tar
ett exempel: ndgra smeder i ett afrikanskt land far delta i ett utbytesprogram med smeder fran
Sverige dir man delar erfarenheter och kunskap. Insatsen beskrivs i en LFA och utvirderas
efter tva ar. Det visar sig da att det 6vergripande malet, att (allal) smederna skulle 6kat sin
produktivitet inte ar uppfyllt utan ett par av smedjorna ar till och med borta. Projektet
bedéms som ett misslyckande. Men i sjdlva verket kanske nagra av de fore detta smederna
under projektets gang lirt sig massor om foretagande och entreprenérskap och idag driver
andra, mer produktiva verksamheter som exempelvis ett bussbolag! Detta gir inte att fanga i
en LFA-matris som det ser ut nu.'?’ Exempel av denna typ dr vanligt férekommande inom
utvecklingssamarbete. Eftersom uppfoljningen och utvirderingen av programmet/ projektet
skall ske pa basis av en LFA vet man inte riktigt hur man skall forhalla sig till oférutsedda och
oavsiktliga effekter, vare sig de dr positiva eller negativa. 177 bar svirt att finga upp viltka spin-offs
en insats kan ha’. 1 vissa fall kan det 6vergripande malet uppnas utan att processen f6ljt den
planerade logiken i matrisen, 1 andra uppfylls inte det 6vergripande malet trots att processen
gatt som det ar tankt i 6vrigt. Eller sd far man helt andra resultat 4n de man tiankt sig, och de
oavsedda resultaten kan ofta vara de mest intressanta. En respondent refererade till en kollega
som uttryckt detta dilemma drastiskt: ”Omz man ger sig ut for att skjuta dlg och kommer tillbaka med

radjur, skall man fi noll poang da eller dr det bra att man kommer hem med kitf?”.

Tolkningar av kvalitetssikring och utvirdering

Jag talade med ett par personer som nyligen arbetat med LFA i filt och hur de ser pa
standarden och dess tillimpning. En respondent jobbade tidigare i Zambia inom ett
jordbruksprogram och kom in ganska sent 1 planeringsprocessen nir en LFA skulle
framstillas. Programmet hade planerats under en lingre tid med ett 6vergripande mal. Under
det 6vergripande malet fanns ett tiotal delmal. Dessutom bestod programmet av sex

komponenter som gick pa ”tviren” éver hela projektet. Vart och ett av delmalen hade

120 Qvan refererade dokument tar &ven upp denna problematik och foreslar 6kade mojligheter att anvénda ett
processinriktad arbetssatt med “forutsattningar att skapa nagot oforutsett”, s. 12.
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planerats efter en “logframe” (en matris), och nu skulle alltsa alla dessa delar slés thop till en
sammanhingande LFA for att kunna presenteras for Sida. Programmet var noga genomtinkt
och ambitiost upplagt. De drivande bakom programmet hade metodiskt kartlagt de risker
som fanns och férsékt definiera rimliga indikatorer som skulle sikerstilla den horisontella
logiken, det vill siga "GIVET ATT”-faktorerna i den logiska kedjan. Respondenten minns
nir han sag matriserna som skulle bakas thop: ”A/tsa (lang paus), det var det mest otympliga jag
sett. . .jag tror det fanns en 130-140 indikatorer’. Respondenten funderar 6ver om denna
problematik egentligen bottnade i att de som initierade projektet frain borjan var osakra over
vad man skulle ha en ”logframe” till och darmed ... /%t alla som ville peta in allt de ville ba. . .sa
hela logframen var full av omdtbara indikatorer”.

Jag bad om ett exempel pa en indikator f6r programmet, som var inriktat pd att genom
utbildning 6ka produktiviteten hos smaskaliga bonder pé landsbygden. ”Ja, en indikator var att
bonderna skulle ha “tillforlitlig, pa ritt tid och tillrdcklig information fran ett informationscenter inom en
timmes gangvag’. . .bara den indikatorn i sig kraver ju en nedbrytning i flera olika nivaer! Inget vettigt gick
att mata, utan man bara fyllde pa med saker i logframen, jag tror att ungefir 200 personer var inblandade”.
Slutligen fick man tillsammans med Sida arbeta fram en kompromiss: 17 hade en ling
diskussion, att vi var tvungna att skdra ned den eftersom vara data inte gav nagonting overhuvudtaget. 1'i
kom ned i 50 indikatorer. Tillsammans med Sida och ndagra konsulter kom vi fram till en
kompromisslisning, en halvmesyr. Sida kdnde att det inte fanns sa mycket mer de kunde gora, de kom fram
till att de fick mdta pa nagot annat satt. Men projektet kdndes absolut framgangsrikt, trots att LEA:n sdags

som ett misslyckande.”

Respondenten uppskattar den strukturerande tanken med en LFA och att varje projekt
planeras noga. ”Men jag dr mycket tveksam till den som ett uppfoliningssystem. Det dr den erfarenbeten jag
har i alla fall’. Det arbete som lidggs pa att skapa indikatorer, kvantifiera och mita verkar ofta
vara 16nl6st. Respondenten férordar istillet en mer rittvisande bild, ”Jag tror att det bésta sdttet
att utvardera bistand dr att gora enskilda uppfoljningar dér man kan gora en rudimentar
baslinjeundersokning med ett fatal parametrar och folja upp dver tid.” Att nagon typ av
resultatredovisning och diarmed kvalitetssidkring maste ske ar respondenten siker pd, ”...alla
utanfor bistandsvdrlden har ju uppfattningen att vi kastar bort pengarna och att bistandet mdste bli
¢ffektivare.”’. Trots att Sida verkade ha 6verseende med den bristfilliga LFA:n i den aktuella
insatsen menar respondenten att ”I.EA dr ju lite av husmetoden pa Sida, alla pratar om den”. Men

samtidigt insag aven Sida att det var extremt svart att isolera denna insats pa landsbygden och
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se konkret om den ledde till tillvixt pa tamligen kort sikt: Det dr ju alldeles for mdinga
antaganden”. Och eftersom programmet med storsta sannolikhet var lyckat sd fanns ingen

storre anledning att haka upp sig pa en LFA.

Om (o)rimliga ambitioner...

Alla respondenter pa Sida menade att organisationen ofta uttrycker orimliga ambitioner nir
det giller planering och matning. Naturligtvis vill alla pa Sida att pengarna skall ga till sa bra
anvindning som det bara dr mojligt. Men, som en respondent uttryckte det, ”man miste ha
forstaelse for vad vi faktiskt gor’. Detta uttryck tor verksamhetens komplexitet aterkom i
intervjuerna pa olika satt; vz jobbar i de mest riskfyllda miljoer som finns, hur skall vi kunna veta

>

sdkert att det gar som vi vill?”’, ”vi kan hoppas, men aldrig forsakra oss om ndgonting’ etc.

Flera av respondenterna uttryckte vidare att Sida kanske borde kunna vara drligare nir det
giller utviardering och kvalitetssidkring och manga funderade Gver varfor sa inte var fallet.

> Att utvirdera sabdr med drsredovisning och greppa efter ndagonting som skall tillfredsstilla ledningens krav
pd resultatrapporter. . .det kan bli si oerhirt falskt. . ..kanske borde organisationen formulera sig kring vad
som ar rimligt att mdta?’. Detta dr kinsligt att prata om och en handldggare drar sig till minnes
nir en medarbetare efter ett ganska riskfyllt projekt som bedémts som ett misslyckande
uttryckt att “dez har var bra lirpengar, vi miste ju vaga ta risker”’. Det blev stor uppstandelse kring
detta 1 organisationen och medarbetaren ifraga blev nistintill utfryst efter att ha uttryckt sig pa
det viset. En annan respondent siger v/ dgnar oss at ett standigt experimenterande, men man sdger ju
sdllan rakt ut att nagot gatt at helsike’. En annan respondent ger eko for detta och siger att ”folk
ar lite radda ibland for att tala om de stora risker som finns i vir verksambe?’. En mer sansad
formulering menar nagra respondenter skulle kunna uttryckas som (min tolkning): ’Sida har
tillsammans med andra givare bidragit till ett program som vi bar stora forboppningar om att det
skall ge effekter pa sikt.”. Sa uttrycks dock ingen resultatrapportering officiellt. Flera av
respondenterna papekade ocksa att det skulle se aningen markligt ut om organisationen helt
arligt redovisade exakt vilken svarnavigerad och ibland kaosartad process som en

bistandsinsats faktiskt ibland maste utgora.
...som leder till att prat skiljs fran handling

Trots den skepsis som finns hos manga inom Sida mot anvindbarheten av LFA omnidmns

den flitigt 1 Sidas publikationer. ”Ja, den ndmns mycket mer dn den anvéinds, vilket ju dar ganska
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intressant” papekade en respondent. I stort sett alla respondenter ar 6verens om att den inte ar
optimalt utformad for kvalitetssidkring (uttryckt som utvirdering) av projekt. Diremot verkar
de flesta anse att samarbetsorganisationerna i filt och dven handliggarna i Sverige kan ha stor
nytta av en LFA nir de planerar och tinker igenom en insats. Manga ganger framhalls att den
ar logisk och dirmed anvindbar i planering. ”Den strukturerar tinkandet pa ett bra sitt va. . . forst

fragar man sig "vad vill vi uppna?’, sen funderar man pa olika alternativa vigar dit och sen vilka risker som

Sfinns”.

I ménga fall saknas en LFA frin samarbetsorganisationen. Da kan det bli sa att Sida “placerar
in en insats i en logic framework, och det ar ju inte som det dr tank?’. Manga ganger marker de
anstillda pa Sida direkt att en LEA dr en ”...skrivbordsprodukt, for att de
(samarbetsorganisationerna, min anm.) vef ju att de mdste ha en .FA”. Detta verkar dock inte
ses som sarskilt allvarligt. Vissa menar att LFA 1 manga fall ar mer av en snygg presentation av
en insats, fokus ligger da inte lingre pa sjilva innehallet 1 insatsen. ”Jag vill inte siga att I.FA
missbrukas, men ibland kan det bli belt tomt, som en etikert.”. En annan respondent menar att

.. .vissa skiter i LA, det kan ha hdnt (skratt)”. Detta kan sdgas uttrycka en sorts tyst
godkinnande fran organisationen. Det rader ocksa en del forvirring gillande hur en LFA skall
goOras, samarbetsorganisationer kan blanda ithop antaganden, indikatorer och verifiering. Det har
ocksa papekats i litteraturen och 1 intervjusvaren ovan att manga konsulter jobbar med att
gora en LFA 4t samarbetsorganisationer, for att se till att programmet/projektet lever upp till

Sidas krav.12!

Man kan dra slutsatsen att Sida inte dr Gverdrivet noga med att samarbetsorganisationerna
anvinder sig av en LFA. Atminstone ir en bristfallig eller helt frainvarande LFA inget hinder
for Sida att godkinna en insats om den verkar nagorlunda sund. I vissa fall har man fran
Sidas hall menat att det vore orimligt att pressa in en vildigt kontextspecifik process i en
matris. Och i de fall da en bifogad LFA mest ar en skrivbordsprodukt eller rutinmissigt ifylld
av en inhyrd konsult verkar detta inte heller vara nagot stort problem, dven om man formellt
sager att det inte skall férekomma.!?? Vissa samarbetsorganisationer tar dessutom hjalp av

Sida for att ta fram en LFA, enkom f6r att kunna visa upp den f6r — Sidal

121 Bakewell & Garbuitt, s. 11, se d4ven Pasteur, Kath, Thinking about Logical Frameworks and Sustainable
Livelihoods, a short critique and a possible way forward, s. 3
122 The Logical Framework, s. 13
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Risker med kvalitetssdkringen

Nigot som kom fram i ett par intervjuer var farhdgan att kraven pa resultat och
kvalitetssikring kan ha en mycket negativ effekt. Det finns en stor medvetenhet om att
utvecklingssamarbete dr experimentellt och framforallt behiftat med stor 7isk. En stor del av
arbetet med en LFFA handlar om att identifiera risker och klassificera dem. Ett par
respondenter papekar att riskerna egentligen dr odndliga om man bara har lite fantasi. Tanken
ar da att en bedémning skall géras angaende vilka risker som ar mer relevanta dn andra. Detta

maste naturligtvis ocksa vara gissningar, om én kvalificerade sidana.

Problemet ligger i medvetenheten hos de inblandade i ett program/projekt att de kommer att
bli utvirderade och granskade i efterhand. Detta kan enligt ndgra respondenter ha den
perverterande effekten att vildigt riskfyllda projekt inte initieras eftersom ridslan finns att
resultat uteblir och att da bli granskad och utvirderad kinns obehagligt. Det finns en kinsla
av att kunna bli ”Zixforbord” som en respondent uttrycker det. ”Signalen fran organisationen kan
bli 'ta inga risker’ och dd dr det helt, helt fel. . ..vi mdste vaga ta stora risker och chansa lite, annars stiller vi
maltavlan en meter fran?’. Kraven pa kvalitetssikring och resultatredovisning kan alltsa fa stora

negativa effekter om farre hogriskinsatser initieras som foljd.

Vi har hir ovan sett hur Sida beskriver anvindandet av LFA och hur denna standard for
kvalitetssakring kan liknas vid en rationell och intentionell beslutsmodell. Darefter
redogjordes for den kritik som riktats mot LFA som standard och process, varav en hel del
framkommit i interna rapporter finansierade av Sida. I intervjuerna fick vi dnnu mer insikt i
vilka svarigheter som 4r behiftade med kvalitetssikring i en verksamhet utan preciserade mal
och med extremt komplexa omstindigheter. Dessutom patalades att kvalitetssakring kan
medfo6ra risker och i férlingningen ett utvecklingssamarbete som astadkommer mindre. Hur

skall detta tolkas?
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6. Analys

Hdir analyseras efter en inledning de empiriska fynden. Ett visst mitt av repetition av bade empiri och teori
blir onndpikligt med detta upplige. Hur kan vi forsta Sidas tillampning av 1.EA? Hur skall vi forklara de
mdjliga konsekvenserna? 1 avsnitt 6.1 har jag sammanfattat de logiska dilemman som framkommit i
empirin. Ddrefter analyseras de olika effekterna av standardiseringen; i 6.2 vilka delar av standarden som
inforts, i avsnitt 6.3 forsoker jag sedan analysera de tolkningar och kompromisser av standarden som
Sframkommit i empirin for att i 6.4 forklara varfor prat skiljs fran bandling. Avslutningsvis visar jag i 6.5

hur ILEA far som effekt att Sida far en 6kad grad av identitet, hierarki och rationalitet.

I flera av sina verksamhetsbeskrivningar betonar Sida hur komplext och unikt
utvecklingssamarbete dr.'?3 Allra tydligast kanske det uttrycks 1 ’Sa arbetar Sida”, ett av

“huvuddokumenten” som Sida sdger sjilva. Dir berittas bland annat att:

? Utvecklingssamarbetet samverkar med en rad andra faktorer som styr utvecklingsprocesserna, exempelvis
politiska och sociala processer, handel och miljoforandringar. ..Dessutom maste man vara medveten o
utvecklingens dynamiska aspekt, dvs. att forballandena forindrar sig over tiden. .. Dynamiken och
oforutsigbarheten bor dterspeglas i programmen/ projekten, liksom i Sidas insatser. Det ricker inte att ange
en bestimd vdg frin en given startpunkt till ett vildefinierat mal. I stillet bor utvecklingsprocessen ses i ett

sammanhang av manga — ofta motstridiga — processer.” (s. 42).

Intuitivt ar detta sjalvklart. Hur skall det kunna ga att forutspa resultat och effekter av alla
insatser givet de komplexa férutsittningar som verksamheten maste relatera till? Detta
resonemang har aterkommit i intervjuerna. Utvecklingssamarbete ar till stor del
experimentellt och insatserna l6per stindigt risk att ta ovintade och ibland o6nskade

riktningar.

Denna mangfacetterade och svardefinierade verksamhet skall siledes kunna planeras,
utvirderas och kvalitetssikras baserat pa en standard, en generell metod som togs fram i 60-
talets USA. Av intervjuerna samt den studerade litteraturen pa omradet framgar tydligt att
detta tycks vara behiftat med ett antal logiska problem. LFA anses vara ett trubbigt verktyg

och i manga fall efterf6ljs inte standarden som det ar tinkt. Hur kan vi forséka forsta att Sida

123 Sida, Manual for Capacity Development, s. 5, Sida, MAl, perspektiv och huvuddrag, s. 3.
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inte alltid anvinder LFA som det ér tainkt? Hur kan vi fOrsta att de Anda sdger sig anvanda

LFA?

6.1 Logiska dilemman med LFA
Jag har hir utifran mitt empiriska material sammanstillt fyra logiska dilemman, problem som

uppstar nir Sidas verksamhet skall standardiseras.

- En linjir logik i en komplex virld

Det forsta dilemmat r6r konflikten som uppstar nir en si pass okontrollerbar verksamhet
som utvecklingssamarbete skall folja en rationell beslutsmodell. Intrycket jag fatt bade fran
studien av tidigare forskning och av intervjusvaren ar att LFA-metoden upplevs som kranglig
och alltfor stiliserad. Verkligheten dr inte ordnad efter en matris. Insatserna behovs som mest
dir den institutionella kapaciteten dr som svagast och dir f6ljaktligen logiska och planerbara
hindelseforlopp dr undantag snarare dn regel. Enligt det lingre citatet i kapitlets inledning kan
insatser inte anges som en bestdimd vig fran en given startpunkt till ett definierat mal, och i
intervjuerna betonades att “det dr ett standigt experimenterande’. Samtidigt kan man tolka LFA
som precis detta, en helt linjar (och logisk) vig fran en given startpunkt till ett definierat mal.
Detta ér det forsta logiska dilemmat med standardiseringen och kvalitetssidkringen av Sidas
verksamhet. Det fOrstirks ytterligare av att de insatser som sigs vara mojliga att planera och
utvirdera med hjilp av en LFA ar de sa kallade projektstoden, en form av bistand som allt mer

overges till forman for de mer abstrakta och 6vergripande programstiden.

- Tidshorisonten

Ett andra dilemma som utkristalliserats dr tidshorisonten i utvirderingarna. Flera ganger
papekades att de basta utvirderingarna var longitudinella och kvalitativa och att en LFA inte
har utrymme for saidana aspekter.'?* Istillet hamnar all fokus pa output och outcome och
arsredovisning. Traditionell utvardering av verksamheter sker ju oftast pa drsbasis och
moijligen kan det vara svart att motivera program/projekt nir eventuella resultat kan dréja 10,
15 eller 20 ar. Utvecklingssamarbete ér alltsd till naturen svart att utvardera med “vanlig”

redovisning pa grund av tidshorisonten, vilket dr ett logiskt dilemma.

124 F6r en mycket ambitiés utvardering, se http://www.sida.se/shared/jsp/download.jsp?f=utv99-
3_bai.pdf&a=2250 om projektet i Bai Bang.
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- Oforutsedda effekter

Detta dilemma r6r radjuren och dlgarna. Manga av de insatser som Sida initierar eller stédjer
har ovintade effekter och resultat. Ibland dr de ovintade effekterna daliga, ibland dr de
vildigt positiva. Stirrar man sig da blind pa den ursprungliga matrisen nir man gor en
utvirdering riskerar man att bortse fran de godartade ”spin-offs” som férekommer. Om det
nu dr sd att de ovintade resultaten ofta dr de mest intressanta dr detta olyckligt. En
verksamhet som ofta far ovintade resultat blir svar att utvardera med ett verktyg som inte har

utrymme for detta.

- Att mita med indikatorer

For att kunna utvirdera sa miter man. Och for att mita behéver man matt av nagot slag. For
att anvinda LFA i utvirderingar krivs dirfor att man anvinder sa kallade indikatorer som
skall fungera som matt pa hur vil insatsen leder till delmalen och det Gvergripande malet.
Men indikatorerna ger inte sig sjilva utan maste skapas. Dessutom tenderar de att bli svarare
att skapa ju ’hogre upp” i matrisen man kommer. Att skapa indikatorer for aktiviteterna dr
oftast gorbart, men for delmalen och det 6vergripande malet blir det genast mycket svarare.
Ett annat problem ir att de litt blandas thop med sjilva malen — en indikator pa en 6kad
jordbruksproduktion kan vara att risskorden skall 6ka med 50% 6ver ett ar. Indikatorn
blandas da ithop med malet f6r insatsen.!?> Det vanligaste dilemmat som uppstar, och som vi
tick exempel pa i delstudie tva, dr att man skapar en lang lista pa indikatorer och att det blir
nist intill omajligt att skira ned listan da man inte vet vilka indikatorer som ér rimliga eller

hur dessa bor formuleras.

Trots dessa logiska dilemman som finns inbyggda i spanningen mellan standarden och
verksamheten sa anvinds LFA likafullt. Jag har nedan tittat nirmare pa de effekter som foljer

nar verksamheten standardiseras.

6.2 Inférandet av en standard

Praktiserande av standarden

Vi ser i empirin ett visst matt av faktisk tillimpning av LFA. De flesta respondenter
uppskattar den strukturerande processen och menar att detta kan bidra till mer genomtinkta

bistandsinsatser och dirmed hégre kvalitet i nagon bemairkelse. Verksamheten férandras da i

125 Bakewell & Garbutt, s. 9

48



enlighet med standarden. Framforallt verkar planeringsaspekten av LFA ha inforts, bade hos
samarbetspartners och pa Sida, om 4n inte fullt ut eller friktionsfritt. Samma sak betonas i de
rapporter om LFA som producerats dir samarbetspartners fitt ge sin syn pa saken. Med hjilp
av LFA blir kopplingen tydligare mellan insatsen och det lingsiktiga malet. Denna del av

standarden verkar saledes praktiseras.

6.3 Oversittning av en standard

Att det 6verhuvudtaget dr mojligt att beskriva en verksamhet som konsistent med en
standard underlittas av att bade verksamheten och standarden i méanga fall ar mangtydiga.'?° En
verksamhet som den Sida och deras samarbetspartners dgnar sig at ar utan tvekan
kontextspecifik medan LFA som standard dr generell och abstrakt.!?” Detta gor att det ér
oklart huruvida verksamheten ir konsistent med standarden eller ¢j och organisationerna far
timligen stort tolkningsutrymme. Att gora exaks vad standarden foreskriver dr ofta vildigt
svart, vilket visades inte minst av jordbruksprogrammet i Zambia. Dirf6r kunde Sida
tillsammans med samarbetsparten “kompromissa” genom att tolka bade verksamheten som
hyfsat i linje med LFA och genom att betrakta LFA mer som ett ”tink” och inte som en
exakt regel. Vi ser samma fenomen dterkomma i delstudie ett, i hilsoprojektet om 660 MSEK
som Sida godkinde trots att direkt hianvisning till LFA inte fanns nagonstans. Forklaringen
var di att programmet hade ett "LEA-tink”. Aven i de explicita LFA-dokument for
utbildningssyfte som finns tillgangliga aterkommer detta, att LEA s no better or worse than its
users” 128 eller 7 The LLELA method must be used with flexibility and with a great sense of feeling of what is
required in each situation” 1?° Mirkligt nog tycks alltsa LFA vara en generell regel som manga
bistandsorganisationer och deras samarbetspartners skall f6lja, samtidigt som de uppmanas

att gora si pa sitt eget vis.!3

Det som Sida och deras samarbetspartners dgnar sig at kan vi tolka som dversattning, en
teoribildning som forklarar hur generella regler och idéer maste tolkas lokalt, i en specifik
kontext.!3! De intervjuade talade om LFA som ett ”tank” i vissa sammanhang och som ett

“krav” 1 andra. “Kvalitetssikring” verkade enligt respondenterna kunna betyda flera olika

126 Brunsson och Jacobsson (red.), s. 128-129

127 Fernler, Karin, i Brunsson och Olsen, s. 98

128 Sida, internt ppt-dokument framtaget av Kari Ortengren 2001.
129 The Logical Framework Approach, s. 8

130 ifr. Furusten i Brunsson och Jacobsson (red.), s. 74

B Czarniawska och Joerges
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saker. I det skriftliga materialet som Sida publicerar far det betydelsen av att sitta tryck pa
samarbetsparter for att sikerstilla effektivt anvindande av skattebetalarnas pengar. I flera av
intervjuerna handlar det mer om att stindigt vara medveten om att férsoka gora det bista av
en svar situation, ’att strukturera sina tankar’. Den planerande tunktionen i LFA som skall ge
samarbetsparten basta méjliga forutsittningar (den aspekt som verkar ha delvis inforts)
betonades alltsa i min andra delstudie, intervjuerna. Den styrande/ ntvirderande funktionen
fanns tydligare beskriven i min forsta delstudie dir jag gick igenom allt skriftligt material kring
LFA jag kunde hitta. Den spanning som uppstar mellan Sidas komplexa och svarférutsagbara
verksamhet och kravet pa kvalitetssakring och utvirdering (via bland annat LFA) kan saledes
hanteras genom att begteppen i sig (LFA, kvalitetssikring, utvirdering, resultat/mal etc.) kan
anvindas pa olika sitt i olika sammanhang och av olika grupper.'? Dessa
oversittningsmekanismer liknar de “medlande forestillningar” (“mediating concepts”)
Fernler beskrivit. Med hjilp av olika medlande férestillningar kan en abstrakt idé hallas isir
fran en konkret verksamhet utan att idén behéver kritiseras eller forkastas.!33 En medlande
torestillning har varit sirskilt framtridande 1 empirin, att LA znte dr menad att foljas till punkt
och pricka. Savil sekundirdata som primardata betonar flexibiliteten i anvindandet av LFA.
Visst, det ar en tydlig standard med bestimda steg, men det handlar om att anvinda den med
tornuft och ta hinsyn till specifika omstindigheter. Jag drar slutsatsen att framforallt den
styrande/utvirderande aspekten av LFA 6versitts pd olika sitt, ofta via den medlande
torestillningen beskriven ovan. Den planerande aspekten ir sa pass tydlig i de instruktioner

som finns tillgdngliga att den oftast, men inte alltid, gbrs 7ritt”.

6.4 Sarkoppling
Det talas som bekant mer om LFA 4n vad det faktiskt anvinds 1 realiteten, nigot som
framkommit klart och tydligt i det empiriska materialet. Sa varfér denna diskrepans mellan

vad som sigs och vad som gors?

En term som ofta anvinds inom institutionell teori for att férklara fenomenet att
organisationer kan ha formella processer som skiljer sig fran de interna ar sarkoppling.!3*

Kraven pa diffusa saker som “tydligare resultat” och ”hogre kvalitet” fran externa aktorer

132 sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), s. 174-175

133 Fernler, i Brunsson och Olsen (red.), s. 92 f.

134 Se bland annat Power, s. 95-97, se 4ven Brunsson, The Organization of Hypocrisy, s. 6 f., 27 f., &ven
beskrivet av Meyer och Rowan i anfort arbete
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som UD, EU, FN och de svenska skattebetalarna upplevs som patagligt inom
organisationen.!?> Ett sitt att leva upp till dessa krav blir da att skapa en formell struktur med
formella processer. Sida publicerar verksamhetsberittelser av olika slag, och dven en
arsredovisning. Mycket material publiceras dir det betonas hur nya grupper tillsatts for att se
over de interna processerna och att organisationen gar i en riktning mot mer resultatfokus,
kvalitetssikring och effektivt anvindande av bistandsmedlen. LFA ir en del av denna
formella process. Enligt litteraturen blir de formella processerna ritualer, nagot som tycks ha
stod 1 empirin. En hel del ”skrivbordsprodukter” dyker upp utan att fa nagot egentligt
genomslag pa verksamheten och ibland tas konsulter in for att hjilpa till att skapa indikatorer
och delmal. LFA som standard och process kan helt enkelt ses som inkonsistent med
verksamheten, nagot jag beskrev i sammanstillningen av logiska dilemman. Dir LFA ir
enkel, logisk och foérutsigbar ir verksamheten och verkligheten komplex, motsigelsefull och
svarkontrollerad. Grupper bade inom och utanfér organisationen verkar ha andra
uppfattningar om hur man bist planerar, redovisar och kvalitetssikrar verksamheten.
Redovisning pa arsbasis rimmar illa med langsiktig utveckling, fokus pa indikatorer och

kvantifiering star i motsats till kvalitativa utvirderingar, etc.13

Min forsta delstudie, av texter, visade tydliga tecken pa sirkoppling. Dels fanns det atergivet i
rapporterna med sammanstillningar av samarbetsorganisationernas synpunkter (om an inte
uttryckt i teoretiska termer), dels fanns det en tydlig skillnad 1 det som skrevs internt och det
som publiceras for allmanhetens lisning 1 verksamhetsbeskrivningar och
verksamhetsberittelser. Projektkommittén riktar i sin rapport kritik mot
samarbetsorganisationerna for deras brister i framstillningen av LFA-matriser men
godkinner samtidigt sjilva en stor insats som saknar direkt referens till LFA. Jag drar utifran
sekundirdata slutsatsen att den styrande/utvirderande aspekten av LFA oftast 4r mer av en

formell process.

Aven i min andra delstudie framkom bristen pa konsistens mellan just vad som sigs och vad
som gors, vilket kan tolkas som att respondenterna dr vil medvetna om sirkopplingen, eller

hyckleriet om man sa vill. De efterfrigade mer drlighet fran organisationen och en mer rimlig

135 Dessa kan sdgas utgéra de "others” som Meyer beskriver, de som riktar krav p& organisationen

136 Om utvardering av bistand som ritual, se Rabo, i Rombach och Sahlin-Andersson (red.), s. 171-191, se
sérskilt s. 186 om antropologens och den kvalitativa datans roll i utvérderingen som underordnad teknikernas
och ekonomernas.
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installning till kvalitetssakring och utvirdering, utan att f6r den sakens skull lata tydliga och
bra resultat komma i andra hand. Men samtidigt fanns en insikt om svarigheten i detta. Det
verkar inte vara litt att kunna siga rakt ut att ett visst program/projekt ”gick at helsike”, ”det
hir var bra lirpengar” eller att ”det dr ett stindigt experimenterande”? Man kanske inte heller
kan sdga att ”Sida anvinder sig av verktyget LFA for kvalitetssikring av de svenska
bistandspengarna, fast anvindandet av LFA och dess egentliga genomslag pa insatserna
varierar kraftigt. Detta eftersom vatje program/projekt har s speciella forutsittningar att
verktyget forlorar mycket av sin relevans”. Min tolkning utifran teorin blir att dylika
uttalanden aldrig kan bli del av den formella organisationen da de star i uppenbar strid med
de institutionaliserade normerna om rationalitet, kontroll och effektivitet.!3” Sida ma antyda
hur svarforutsigbar den egna verksamheten dr i sina publikationer, men dérifran till en 6ppen
redovisning av verkligheten dr ett stort steg. Vi kan konstatera att varje (med sjalvklarhet
nédvindigt) avsteg fran tanken om ett perfekt rationellt och planerat utvecklingssamarbete

betraktas som problematiskt, snarare dn idén om rationalitet 1 sig.

Att denna sarkoppling kan fortga utan att konflikten upplevs som alltfér stor kan forklaras pa
flera sitt. Manga respondenter intygar att entusiasmen klingat av och att "LEA-stjarnorna”,
de externa konsulterna, ar firre idag. Att LFA som koncept tycks ha stagnerat inom
organisationen kan bidra till att sirkopplingen inte blir sa svar att géra, och det dr mycket
méjligt att den inte alla ginger 4r medveten.!® Aven utifrin denna delstudie ir monstret att
styrningen/utvirderingen 4r det som oftast lyfts fram utit men som inte anvinds, medan den
planerande aspekten verkar uppskattas och anvindas mer som det ér tinkt. Det dr dven ndra
sammankopplat med den medlande férestillningen som beskrevs tidigare. Med hjilp av den
sa ifragasitts egentligen inte sjilva idén med LFA — det rationella — och didrmed kan

verksamheten och standarden existera parallellt.

Anvindandet av LFA som ett led 1 kvalitetssakringen av det svenska bistandet tycks alltsa
utifran bada delstudierna vara mer av en formell process, delvis sirkopplad fran den reella
verksamheten. Det finns ocksa en insikt om att sjilva zusatsen kan vara hégst framgangsrik

dven om verktyget for kvalitetssikring inte fungerade som det var tinkt. Det vill siga, sd linge

37 Brunsson och Olsen, s. 67

138 Rovik har beskrivit detta i sin artikel om multistandardorganisationer. Huruvida Sida kan betecknas som en
sadan ar inte inom denna uppsats omfang, men klart ar att beskrivningen av hur koncept changerar inom
organisationer reflekterar mycket av empirin oerhort bra, sarskilt sista stycket pa sid. 307
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den znformella organisationen producerar faktiska resultat och hjilper méinniskor pa nagot satt
sa kan den formella organisationen fortsatt beskriva vikten av kvalitetssikring och utvirdering
via LFA, ratingsystem och arsredovisning. Prat skiljs fran handling. Istillet f6r att standarden
praktiseras kan man sdga att praktiken standardiseras, det vill siga beskrivs i enlighet med
standarden. Det dr dven viktigt att papeka att 6kad administration och pappersexercis faktiskt
ar dyrt, atminstone tar det energi och tid fran personalen och kan dirmed vara

kontraproduktivt om tanken ar att en standard f6r utvirdering skall vara kostnadseffektiv.!%

6.5 Organisering

Identitet

Nir jag fragade varfor Sida valt att anvinda LFA fick jag ofta hora att andra givare ocksd gor
det. Detta anférdes som en anledning att f6lja standarden, andra gor det” och “det ger ett
gemensamt sprak”. LFA anvinds de facto av givare runt om i virlden. Och inte nog med det,
standarden anvinds ocksa av helt andra typer av organisationer (vilket Sida betonar i
publikationerna som beskriver LFA) som privata foretag och kommuner. Jag har valt att tolka
anvindandet av LFA som ett exempel pa strivan efter en 6kad organisatorisk identiter10 Att
“alla andra gor det” kan vara ett viktigt skil for en organisation att f6lja en trend.!#! Aven i
studien av sekundardata hittade jag tydliga skrivelser om hur LFA forutsitter en
gransdragning mellan Sida och samarbetspartnern, ndgot som tycks vara viktigt f6r skapandet

av identitet och ansvar.

Med hjilp av inférandet och anvindandet av LFA kan Sida 1 hogre grad definiera sig sjilva
som en organisation da de skapat sig en tydligare identitet som en sadan. Lika vil som ett privat
foretag anvinder sig av LFA kan en bistindsmyndighet gora det. Sida visar ocksa med
anvindandet av LFA att de agerar precis som andra givarorganisationer och att de jobbar
med kvalitetssakring, precis som FN, EU och DAC féreskriver. Brunsson och Sahlin-
Andersson beskriver dock aven hur identitet innefattar idén om att vara specie/.'*> 1 sina fall
skulle LFA kunna sigas minska graden av identitet, da man anvinder samma processer som

manga andra givarorganisationer.!3

139 Rombach, i Rombach och Sahlin-Andersson (red.), s. 194, se d4ven Rabo, Annika i samma antologi, s. 184,
aven Brunsson, i Svedberg Nilsson, Henning och Fernler (red.), s. 222

40 Ahrne och Brunsson, i Ahrne och Brunsson (red.), s. 203

141 Rombach, Bjorn, Kvalitet i offentlig sektor, s. 180

142 Brunsson och Sahlin-Andersson, i Ahrne (red.), s. 67-69

3 Henning, Roger, i Brunsson och Jacobsson (red.), s. 124
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Att f6lja en viss standard kan ocksa vara ett sitt fOr organisationen att visa vilken sarskild
situation den befinner sig i. Detta kan sdgas vara en del av stirkandet av identiteten. En
standard for kvalitetssidkring och utvirdering dr uppenbarligen limplig f6r verksamheter som
priglas av problem med nivan pa kvaliteten och dir det dr svart att utréna vad effekten
blivit.!* Att tillimpa LFA kan tolkas som ett sitt for Sida att visa allmidnheten att de ér
medvetna om sin speciella situation och att de vidtagit sirskilda atgirder som giller for just

denna situation.

Hierarki

Genom att tillimpa LFA kan ledningen for Sida sigas 6ka graden av hierarki inom
organisationen. Ledningen har bestimt att alla insatser hadanefter maste planeras och
utvirderas enligt en viss standard. Detta medf6r ocksa att ledningen har makten att inte
bevilja medel till de program/projekt som saknar en LFA, dven om vi sett att den makten inte
alltid verkar utovas. Kvalitetssakring 6verlag kan dessutom tolkas som ett 6kat krav pa
redovisning och resultat, vilket gor Sida som organisation till nagot mer 4n bara en passiv
forlingning av utrikesdepartementet. Detta framkom i bada delstudierna, att organisationen
staller krav pa sig sjilv gillande internredovisning och resultatbedémning. Dirmed visar

organisationen att den styr sin verksamhet och ar ansvarig for densamma.

Rationalitet

Med hjilp av LFA ir det tinkt att Sidas mal skall omvandlas till handling. LFA kan sdgas vara
en avspegling av den rationella beslutsprocess som beskrivits i mycken litteratur.'*> I delstudie
ett sag vi att Sidas skriftliga instruktioner betonar hur processen systematiskt bor faststalla
preferenser/mal, de olika handlingsalternativen (relevant information”) med alla tinkbara
konsekvenser samt de risker som kan tinkas foreligga. Direfter skall beslutsfattaren jaimféra
vilka handlingsalternativ (Caktiviteter””) som bast uppfyller preferenserna (’delmalen”) och
fatta ”vilgrundade” beslut. Denna process kopplar dven Sidas identitet, hur organisationen
presenterar sig, till dess handling. LFA kan vid forsta anblick verka fungera tvirtom, eftersom
det dr en regel kan man tycka att ledningens intentioner inte lingre styr organisationen. Sida

blir da till en passiv omvandlare av regler. A andra sidan siger regeln att man skall vara

144 Brunsson och Jacobsson (red.), s. 133
5 March, s. 1-2, jfr. Brunsson och Olsen, s. 65
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rationelll Alla respondenter i delstudie tva uttrycker uppskattning f6r den planerande
aspekten av LFA, att den dr “logisk”. Detta kan ocksa forklaras utifran institutionen
rationalitet, idéer i linje med denna institution ter sig sjilvklara, naturliga och estetiskt

riktiga. 140

LFA, som uttryck f6r den rationella beslutsmodellen, ir ett pro-aktivt instrument. Forst
bestimmer man vad man vill uppna, sedan hur man bast gor sa. Direfter fattar man beslut
och uppfyller malet. Ett pro-aktivt beslutsinstrument ar framtidsorienterat; man planerar och
satter upp mal om hur man vill att framtiden skall se ut.!#” Detta kan férklara varfor det blir
sa svart att inkorporera och dra nytta av oférutsedda effekter, de dr per definition inte en del
av planeringsprocessen. Tanken var ju att vi skulle komma hem med ilg, inte radjur! En
annan risk med framtidsorienterade modeller 4r att de ofta siktar alltfor hdgz eller alltfor /gt.
En for lag ambitionsniva riskerar forstas att utesluta positiva resultat utéver det planerade. En
tor hég ambitionsniva leder ofta till att de som skall implementera savil som utvirdera
besluten upplever stindigt missndje och besvikelse 6ver att man inte lyckats fullt ut. Detta far
ocksa stod 1 bada delstudierna, pa Sida savil som pa samarbetsorganisationerna upplever
manga att beskrivningarna av programmen/projekten, bland annat i hur LFAn lages upp, ofta
ar orealistiska och extremt ambitiosa. Detta dr nira linkat till sirkopplingen som gors mellan
den formella och informella organisationen. Nir ledningen utat beskriver organisationens
hoga krav pa resultatredovisning och kvalitetssakring kan det litt uppsta en kinsla av
misslyckande nir sjilva verksamheten aldrig lyckas matcha beskrivningen. Man kan tinka sig
en annan sorts beslutsmodell som 1 kontrast ar reaktiv, dir handling far ga fére planering och
en mer experimentell process tar vid.!*8 Méjligheten finns da att uppna resultat som aldrig
hade kunnat planeras fram i forvig och kanske skulle ett sidant férhallningssitt battre ta vara

pa de ”spin-offs” som ofta ar en del av utvecklingssamarbete.

Sammantaget tolkar jag anvindandet av LFA som ett sitt att infGra mer rationalitet 1 Sida, ja
LFA kan faktiskt sdgas manifestera sjilva essensen av rationalitet. Detta, tillsammans med
starkandet av identiteten och hierarkin, innebér en 6kad organisering. Eftekten blir att vi
uppfattar Sida som mer av en “riktig” organisation som gar fran mal till handling, pa manga

satt likt ett foretag.

146 Brunsson och Olsen, s. 82
47 |bid, s. 64
48 |bid
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7. Slutsatser

Har dras slutsatserna av arbetet och analysen sammanfattas och fordjupas i viss man. Kapitlet avslutas med

en problematisering av arbetet.

Jag aterknyter till det allra forsta kapitlet, dir jag formulerade min 6vergripande fragestillning:

bur kan en myndighet standardisera sin verksambet i en mindre standardiserad vérld?

Vi borjar med Sidas officiella syn pa saken. Enligt Sida anvinds som bekant LFA for att
kvalitetssikra det svenska bistandet. Denna kvalitetssikring bygger pa att verksamheten bade
kan planeras och styras/utvirderas enligt standarden LFA si som den besktevs i empirins
forsta stycke. Att det rOr sig om en standard har jag forsokt visa utifran litteratur pa
regleringsomradet. Instruktioner f6r Jur man anvinder en LFA finns det lite varstans, letar
man en stund pa Sidas hemsida hittar man snart en dir ocksa. Bade det generella och det
specifika betonas i Sidas instruktioner i anvindningen av LFA. Modellen ger ett antal
6vergripande steg som all planering av bistaindsprojekt/program skall f6lja. Samtidigt far man
veta att styrkan i LFA ligger i dess flexibilitet och att ”I.F.A is no better and no worse than its

users”.

Inférande, 6versittning, sitkoppling och organisering

Den del av LFA som fatt reellt genomslag pa verksamheten ir den planerande aspekten. Det
verkar som att manga uppskattar struktureringen och den tydliga koppling mellan aktiviteter
och mal som LFA kan bidra med. Jag har i analysen vidare dragit slutsatsen att den
utvirderande/styrande aspekten av LFA till storsta del fatt genomslag pd hur verksamheten
presenteras. Verksamheten har standardiserats, vilket maste ses som ndra kopplat till
sirkopplingen avhandlad i avsnitt 6.4. De som jobbar nira verksamheten (i filt) har manga
invindningar mot anvindningen av LFA och ibland g6r man endast en skrivbordsprodukt

som skall tillfredsstilla de beslutande organen inom Sida.

Denna standardisering av verksamheten ar méjlig da bade sjalva bistindsarbetet som skall
standardiseras, samt standarden i sig, ar mangtydiga. Det verkar finnas ett avsevirt utrymme att
tolka termer och aktiviteter och dirmed kan man pa ett trovirdigt sitt siga att man anvant

LFA trots att si kanske inte 4r fallet, eller sa har man ett "LEA-tink”. Vad som menas med
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”mal”, ”resultat”, “kvalitetssakring” verkar inte alls klart. Inte heller de till synes
vildefinierade parametrarna i LFA-matrisen tolkas pa samma sitt av olika
samarbetsorganisationer. Dessa omtolkningar av begrepp och termer har jag tolkat som
former av dversdttning, n6dvindiga for att kunna sammanfoga principer och standarder med
insikter om verksamhetens forutsittningar. Sirskilt den medlande férestillningen om att LFA
inte dr menat att foljas nitiskt dr vanligt férekommande. Pa detta sitt kan man ”anvinda” en

standard for kvalitetssikring utan att konflikten med utvecklingssamarbetet blir f6r uppenbar.

Ett annat resultat kan bli sarkoppling, dir effekten uteblir och standardiseringen darmed kan
betraktas som en on6dig och kostsam ceremoni. Att infoéra kvalitetssikring later sig litt goras
1 teorin, i den formella organisationen. Att i verkligheten sikra kvaliteten ter sig svart, for att
inte sdga omdjligt ndr man vet att ett otal svarkontrollerade faktorer paverkar processen.
Detta leder till en upplevd kinsla inom organisationen att man kanske borde vara mer ”’rak”,
’irlig” eller ”rimlig” i sin ambitionsniva. Men om omvirlden, ”others” som Meyer kallar dem
(EU, DAC, regering, riksdag, skattebetalare, Niklas Wykman etc.), kriver effektivitet och
kvalitetssakring, hur skall man da kunna siga ”som det ar”? Jag viljer att tolka anvindningen
av LFA som en viktigare del av den formella strukturen dn den informella. Sirkoppling kan
darfor sagas vara bade en effekt av standardiseringen som samtidigt kan sdgas forklara hur, pa
vilket sitt, Sida anvander LFA. Det finns en diskrepans mellan den informella och den
formella installningen till kvalitetssidkring som kanske kan férklaras med att de som dr nira
verksamheten (personerna inom Sida och dess samarbetsorganisationer) har storre forstaelse
tor komplexiteten och svarigheten med kvalitetsbegreppet dn de som ir utanfor. Att utit visa
upp en standard for kvalitetssikring har till och med jimforts med en form av
marknadsforing, dir det egentligen handlar mest om att silja in” sjilva organisationen

snarare an verksamheten.!4®

Den fjiarde effekten som foljer av standardens inférande ar organisering. Med hjalp av LFA
blir Sida mer 4n en tr6ég och diffus myndighet. Genom att standardisera och didrmed
kvalitetssiakra sin verksamhet visar man att organisationen har en tydlig identitet, att den
kinner till problematiken med verksamheten och allminhetens dsikter om densamma. Man

visar ocksa att man kan styra sin verksamhet genom att kontrollera sina samarbetspartners

149 Rombach, Kvalitet i offentlig sektor, s. 173-179
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och att man tillimpar ett rationellt verktyg for att kvaliteten pa bistindet skall héjas. Man

skapar en riktig organisation.

I figur 2.1 nedan har jag f6rsokt askadliggdra hur de tva aspekterna av standarden relaterar till
inférande, Oversittning, sirkoppling och organisering. Den planerande aspekten har inforts
och verkar allmint uppskattad. Den utvirderande/styrande aspekten verkar dock std i
konflikt med verksamheten och dirmed 6versitts den och en besliktad effekt blir
sirkoppling. Att den star 1 konflikt med verksamheten skulle kunna forklaras som att de fyra
logiska dilemman som jag beskrev 1 avsnitt 0.1 7 higre grad dr kopplade till den
utvirderande/styrande aspekten av LFA. Tidshorisonten, de oférutsedda effekterna och
anvindandet av indikatorer var tre av de fyra dilemman jag identifierat och alla ir de
kopplade till mitningen av resultat och utvirderingen av projekten/programmen. De effekter
som foljer blir dd oversittning och sirkoppling. Dilemmat som r6r krocken mellan den
logiska strukturen och den inte fullt sd logiska verkligheten dr f6rvisso dven kopplat till den
planerande aspekten, men den tycks dnda ha inforts. Kanske kan detta férklaras med att det
planerande stadiet fortfarande ror sig i idévirlden, att LFA som idé och planeringsverktyg ar
sa enkelt och glasklart, att det skapar ordning och dirmed ar littare att fora in i
organisationen.!® LFA som helhet och koncept, med bade den planerande och den

utvirderande/styrande aspekten fir 6kad organisering som foljd.

Kvalitetssékring / \

genom P|anenng Utvardeﬂng/ Styrning

tva funktioner / \ /

Effekter Inférande| [Organisering| (Oversittning| ~ [Sérkoppling

Fig. 2.1

150 Brunsson och Olsen, s. 33
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Forutom de fyra teoretiska effekter som avhandlats, kan det uppkomma andra effekter nir

man kvalitetssikrar verksamheten? Hur kan vi vidare f6rsta och tolka standardiseringen?

Kolonisering

En del av empirin som inte behandlats 1 analysen var den oro som uttrycktes av flera
respondenter gillande risken att hogriskprojekt kan komma att undvikas om folk inom
organisationen kanner att de inte ar tillrdckligt sikra pa att visa upp “kvalitet” eller “resultat”.
Enligt Power handlar kvalitetssakring och andra standarder i linje med NPM delvis om att i
grunden forindra organisationer pa sd sitt att grupper som tidigare dtnjutit stort oberoende
nu skall kunna offentligt ’sta till svars” inf6r skattebetalare och andra. De interna kontroll-
och utvirderingssystem som alltid funnits skall ersittas med riktiga” standarder som dr
legitima i omvirldens 6gon. En av effekterna med detta skifte kallar Power f6r kolonisering
vilket innebir att redovisningen, utvirderingen, mitbarheten etc. borjar genomsyra
organisationen och far allt storre geh6r bland medlemmarna. Trenden av allt mer
”accountability” och “auditing”, alltsa revisionstrenden, blir zustitutionaliserad. De negativa
effekterna som identifieras dr bland annat en allt storre produktion av 6verflodig information,
vilket kan medfora en ligre kostnadseffektivitet, 1 motsats till den 6nskade effekten av
standarden, 1 likhet med resonemanget ovan om vanliga effekter av standardisering. En annan
mer allvarlig effekt kan enligt Power bli att firtroendet inom organisationen minskar och den
operativa delen av verksamheten riskerar att delvis lamslas nir kinslan blir fér stark av att

man stindigt granskas.!>! Risken finns alltsa att malen stills alltfor lagt.>> Detta far ett visst

stod av mitt empiriska material.

Sidas standardisering som ett fors6k att skapa the view from nowhere

Att skapa indikatorer f6r bistandsprojekt, att forsoka sikerstilla kvaliteten i projekten genom
en standard och att bli allt mer ”foretagslik” 1 terminologi och processer hinger ihop. Det
gemensamma ar att allt detta syftar till att ta fram “objektiv’” kunskap, information som ger

ett opersonligt skimmer och dirmed en bas fOr #//it, 1 en tid nir andra garanter f6r detta

151 Rabo, i Rombach och Sahlin-Andersson (red.), s. 189
152 Rombach, Bjorn, Det gar inte att styra med mal!, s. 50
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torsvinner.!> Som Porter sa stilfullt har uttryckt det handlar denna tunga trend i grunden om
att skapa tillit genom att presentera kunskap som om den vore ’the view from nowhere”.
Den engelska termen for kvalitetssikring dr ”quality assurance” och om vi studerar det svenska
ordet lite ndrmare kan vi betona slutet, som i kvalitetssi&ring. Det handlar om att férsikra
nagon/nigra om kvaliteten i den verksamhet som behéver kvalitetssidkras. Man skulle da
kunna tinka sig en rik och kvalitativ beskrivning av den faktiska och komplexa verkligheten,
men denna form av kunskap skinker knappast den legitimitet och tillit som beh6évs och ar
dessutom alltfér kostsam att ta fram, bearbeta och sprida.!>* Istillet blir enkla siffror och
parametrar allt vi kan lita p4, allt vi kan presentera for utomstaende som vill frsikra sig om
att verksamheten bedrivs pa ett rationellt sitt. Siffror och fakta ger en upplevd kinsla av att
verksamheten dr kontrollerbar och moilig att styra. Erlingsdottir skriver att ”en del av
praktikens eller verklighetens komplexitet #ro/las helt enkelt borf” genom att man kvantifierar
och standardiserar. Och om jag tolkat Power ritt sd har sjilva systemen for att ta fram dessa
siffror blivit det primara att visa upp. Sida behéver inte ens nédvindigtvis presentera staplar
och diagram som visar i procentenheter hur mycket hogre kvaliteten pa bistindet kan/skall
bli. Det ricker med att presentera sjilva standarden som ligger till grund f6r detta.!>> I manga
fall heter standarden ISO 9000, har heter den LFA, och i bagge fallen blir det endast en

stimpel som gOr att vi inte tittar nirmare pa den komplexa verklighet som finns bakom.

Revisionstrenden ar si stark och har en san oerhérd institutionaliserad kraft att vi litar blint
pé dess producerande av sanning. Revisionen skapar alltsa #//i.'5° Detta férklarar det
paradoxala i att fOrvaltningens komplexa verksamhet maste kvalitetssikras — enligt Power
lyckas foresprakarna for reformer i linje med NPM vinda pa poingen och visa att just for att
verksamheten ar sa svardefinierad och svarutvirderad maste den kvalitetssakras!'5” Man kan
hivda att man rimligtvis beh6ver “hardare” data for att kunna anvinda som indikatorer till en
standard saisom LFA. Men det omvinda resonemanget blir da att genom att anvinda LFA sa
framstar de data vi tar fram som ”harda” och objektiva. System for revision (auditing) och
kvalitetssakring skapar en till synes opersonlig och objektiv bild av verkligheten. Problemet ar

att det inte finns nagon “view from nowhere”. Detta har dven uppmirksammats inom

153 Om detta begrepp, engelskans “trust”, och dess funktion i vért samhalle finns mycket skrivet. Den
intresserade lasaren kan exempelvis se Nooteboom, Bart, Trust — forms, foundations, functions, failures and
figures, se dven Power, s. 146-147

% Ibid, mycket finns skrivet om transaktionskostnader och kravet pa férenklad information.

1 Henning, Roger, i Brunsson och Jacobsson (red.), s. 114

1% porter, s. 227, se aven Power, s. 134 f.

" Power, s. 60, 114
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finansiella grenar av redovisning, att nyckeltal och kassaflodesanalyser inte siger nagonting 7

sig - de tagits fram av nagon och maste tolkas av nagon.

Om denna trend nu kan leda till si pass o6nskade effekter som de jag gett en forsiktig
indikation pa finns det all anledning att wfvdrdera sjilva utvirderingen, for att anvinda Powers
ord.!>8 Ett resultat av trenden kan som nimnts bli kolonisering, dir revisionen och
utvirderingen av verksamheten verkligen far effekt, men en pa olika sitt o6nskad sadan. Att
undvika hogriskprojekt dr ett exempel pa detta. Att standardisera innebir dven att dokumentera,
nagot vi sett exempel pa i empirin. Denna idé ar kopplad till revisionstrenden och New
Public Management 1 det att sjilva dokumentationen och synliggérandet av processen (som
bifogandet av en LFA-matris) antas mojliggéra styrning av densamma.'>® Den 6kade
dokumentationen medfér da inte bara att de anstillda maste d4gna mer tid at pappersarbete,
resultatet blir att de pa s sitt gérs mer “ansvariga” (accountable”) genom att syn/iggira
processen £Or sitt arbete, om dn inte sjilva arbetet.'®" Pa sa vis skapas den essentiella z//iten
(mellan forvaltningen och de foérvintade kravstillarna, skattebetalarna) dven genom den
extensiva rapportering och dokumentation som féljer i standardiseringens spar. I figur 2.2
nedan har jag kompletterat den tidigare bilden med kolonisering som en tinkbar och o6nskad
effekt. Dessutom har jag inkluderat kvalitetssikringens “riktiga” mal (effekt?) — skapandet av
tillit.

158 power, s. 13
9 Erlingsdottir, s. 208-209
180 1hid, se aven Power, s. 126, Porter, s. 221, Rabo, s. 183-185
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Fig. 22

Kvalitetssékring \/ \

genom P|anenng U’Nﬁrdeﬁng/Styrnin g Fér a;ﬂﬂik&m

tva funktioner /

Efiekter | [inforande] [Organisering] [Oversitning]  [Sékoppling|  Kolonisering:

Jag hoppas att jag dirmed kunnat bidra med insikter 1 hur det gar till nir en férvaltning
torsoker standardisera en komplex verksamhet i en mindre standardiserad virld. De logiska
dilemman jag identifierade visar pa att virlden uppenbarligen inte ér helt standardiserad.
Vidare hoppas jag att jag tydliggjort vilka méjliga effekter en standardisering kan fa samt hur
vi kan f6rsta och tolka kraften som driver utvecklingen i en riktning mot allt fler standarder,
styrsystem och siffror. Kanske ar just #//iten det centrala. I mycket av empirin framkom en
oro for att stodet for det svenska bistindet inte kommer att kunna uppratthallas ifall
myndigheten inte kan visa tydliga resultat. Kvalitetssikring via LFA med alla siffror, matriser
och dokumentation (till synes opersonlig, ej kontextbunden och neutral kunskap, alltsd
manifestationer av revisionstrenden) skinker saledes legitimitet och skapar tillit till Sidas
verksamhet for utomstaende som har krav pa myndigheten; skattebetalare, regering, riksdag,
med flera. Den sa essentiella tilliten skapas med hjélp av en standard som ir en del av
revisionstrenden. Jag vill hir jimf6éra mina resultat med Lisa Sjobloms uppsats ”Att vara
partner eller kontrollant”, en studie av Sidas uppféljningskrav och den paradoxala rollen de
intar som samtidig kravstillare och samarbetspartner. Hon definierar Sidas styrimpulser som
tudelade (en kontrollerande- och en partnerskapsdimension) och hur dessa kan leda till
minskad kontroll om det saknas en fortroendefull relation. Styrningsimpulserna
(uppfoljningskrav etc.) kan vidare minska det organisatoriska lirandet. Hon drar liksom jag
slutsatsen att Sidas f6rsok till uppféljning kan leda till sirkoppling och kolonisation (med

detta avser Sj6blom samma begrepp som jag kallar kolonisering). Huruvida
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uppfoljningskraven far 6nskade eller oonskade effekter beror dd pa omstindigheterna och
framforallt pa graden av fortroende. Fokus ligger framférallt pa relationen mellan Sida och
dess samarbetspartners.!o! For att relatera studierna skulle man kunna siga att jag studerat en
manifestation (LFA) av de styrimpulser Sjoblom nimner, utifrin ett organisatoriskt
perspektiv snarare dn utifran informationsasymmetri (agent-principal-teori). Mina resultat
giller dock frimst intra-organisatoriska effekter av standardisering medan Sjoblom fokuserar

pa inter-organisatoriska effekter av styrning pa distans.

Jag vill vidare klarg6ra nagra saker. Mina slutsatser skall inte pa nagot satt lisas som att det ar
dumt eller omoraliskt av Sida att skriva om kvalitetssakring, utvirdering och LFA nir pratet
inte stimmer helt 6verens med verkligheten. Tvirtom. En sirkoppling kan fungera som ett
”skydd” for organisationen nir omvirldens krav blir f6r svarhanterliga. Genom att beritta for
omvitlden hur det svenska bistindet kvalitetssikras kan Sida bedriva verksamheten pa ett sa
effektivt sitt som mojligt. Man skiljer da pa den znre och _yttre effektiviteten. Vi kanske bor

stilla oss fragan for vem vi egentligen dgnar oss at bistand?

181 Sjgblom, Lisa, Att vara partner eller kontrollant
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8. Epilog

Framtida forskning

Utifran de tankar som framforts ovan vore det givande att férsoka utarbeta en ny typ av
verktyg f6r uppféljning av bistandsinsatser. Ett verktyg som utarbetas av
samarbetsorganisationer och mottagarlinder i samspel med Sida. En flexibel, icke-standardiserad,
kunskapsmodell som bittre svarar mot den roriga verklighet bistandsarbetet befinner sig i
och som kan undvika att fastna i de logiska dilemman jag identifierat. Man maste ocksa féra
en diskussion kring vad man egentligen vill ha ut av mitningar och utvirderingar. Kan de
komma mottagarna till nytta eller dr de endast till f6r att tillfredsstélla opinionen pa
hemmaplan? Om det ér sa att positiva aspekter identifierats fran ett visst antal
projekt/program, kan man déa 6verféra dem till andra projekt/program och dirmed 6ka
sannolikheten for en lyckad insats? Gar det dessutom att konstruera verktyget sd att det inte
ger intrycket av #tvardering utan snarare undersikning eller lirande? En relaterad tanke som slagit
mig under intervjuerna dr i vilken grad det organisatoriska lirandet systematiserats. Det verkar
finnas mycket att géra pa den fronten. Vissa medarbetare sitter pa oerhorda specifika
kunskaper om linder och/eller regioner och nir de limnar organisationen forlorar Sida
kritisk kompetens. Inom ramen fér knowledge management skulle man kunna tinka sig ett
utarbetande av ett system fOr att bittre ta tillvara pa den enorma kunskap som finns inom

organisationen och hur denna kan inkorporeras i det framtida arbetet.!6?

En annan intressant aspekt ar hur asymmetrisk kunskapen ibland 4ar mellan de som
presenterar program/projekt f6r Sida och projektkommittén som sedermera granskar den.
Det verkar finnas samarbetsorganisationer (eller konsulter som jobbar at dem) som ér klart
bittre 4n andra pa att formulera sina fOrslag pa ett sitt som Sida uppskattar. Sida agerar da
mer som sa kallade defensiva granskare. Exakt hur denna process ser ut vore intressant att
studera dd presentationen, snarare dn innehallet, av ett program/projekt kan spela en storre
roll an man tror. Det rituella bistandsspraket och dess betydelse i framstillningarna av

program/projekt vore mycket intressant och genomférbart att studera. 163

162 Det kan noteras att Anna Krohwinkel Karlsson gor en utvardering &t SADEV inom detta &mne for
narvarande, se www.sadev.se under rubriken "Pagaende utvarderingar”.
163 Rabo, i Rombach och Sahlin-Andersson (red.), s. 182-183
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Ett tredje spar som kinns mycket intressant dr hur Sida avbryter program/projekt som visar
vildigt tydliga signaler pa att ga it helsike”. Det finns teorier som beskriver eskalerande

beslutssituationer och svarigheten att dra sig ur dem.164

Avslutande funderingar

Forvaltningen befinner sig onekligen i ett dilemma. Sjilva verksamhetens mal édr ofta oklara,
och finns ett huvudmal delas det girna upp i en mingd delmal. Det ar inte sallan svart att veta
vad som ir god myndighetsutévning. Om Sida hypotetiskt initierar tio program till en
kostnad av tre miljarder kronor och fyra av programmen bedéms(!) som framgangsrika, skall
detta da betraktas som lyckat?1% Hur dr det med polisen, ar det framgangsrikt att bura in
mingder med tjuvar eller 4r det mahinda mer lyckat att inte behGva gripa sa manga?
Migrationsverket, vad dr god myndighetsutévning fér dem? Att férvaltningen och den
offentliga sektorn i stort stindigt genomgar reformer ar da inte sirskilt markligt, eftersom det
finns en stindig upplevd problematik. Under alla mina intervjuer papekades att Sida verkligen
kimpade med uppfoljning av resultat. Ingen visste vad som var laimpligt eller ens mojligt att
mita och kvalitetssikra, men man forsoker hela tiden komma tillritta med ’problemet”.
Eftersom det saknas ett slutgiltigt svar kan man anta att kampen kommer att fortsitta. A
andra sidan, att tillimpa ett annat, mer kontextuellt och lokalt system for kvalitetssikring
skulle kanske bli alltf6r dyrt och dessutom inte skapa tilliten som beh6vs. Nyligen tillsatte
Sidas generaldirektor en 6versyn av verksamheten som skall mynna ut i en omorganisering.
Det finns goda skil att anta att den stundande organisationsreformen kommer att ligga i linje
med NPM, eller ur ett annat perspektiv, att den syftar till att stidrka en eller flera av aspekterna
identitet, hierarki och rationalitet. Jag vill dock inte hivda att all

organisering/ foretagisering/reform enligt NPM ar negativ. Att skapa mer av en “riktig”
organisation med stark identitet och rationalitet kan sikert ha en positiv effekt f6r
organisationens medlemmar i manga fall, aven om just det foretagsekonomiska fikonspraket

inte verkade sarskilt uppskattat.

Den uppenbara faran med att alltfor starkt trycka pa standarder f6r kvalitetssakring,

resultatredovisning och effektivitet kom fram under intervjuerna. Om det pa sikt leder till att

1% Ross och Staw, Behavior in Escalation Situations

1% Bilden kompliceras ytterligare om vi inkluderar till exempel bistand till kulturaktiviteter. En journalist i
Dagens Nyheter stallde den retoriska fragan "Clowner, &r det vad Vastbanken behéver?” i en artikel om Sidas
kulturbistand dar man fick veta att Sida stodjer ”Clowner utan granser” som turnerat i palestinska flyktinglager
(2006-12-12). Varfor detta méste std i motsatsforhallande till fredsframjande insatser kan man fraga sig.
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Sida och samarbetsorganisationerna undviker vissa hogriskprojekt sa vore det forstas mycket
olyckligt. Det finns dven en del forskning som visar att kvalitetssdkring och utvirdering i
allminhet kan himma kreativitet!®, en faktor som kan vara nog sa viktig nir det giller att
utarbeta bra utvecklingsprojekt/program. Och det verkar som att en ’korrekt” tillimpning av
LFA riskerar att forlama planeringsarbetet. Om a/la risker och alternativ verkligen skall
identifieras och klassificeras tillsammans med utarbetandet av indikatorer kan processen ta
oerhort lang tid och vara kostsam ekonomiskt.!¢” Det tenderar ocksa att bli en alltfér negativ
process som fortar mycket av den positiva handlingskraft som behovs, vilket Sida papekat da
de bland annat arbetat fram en mer ”’positiv’ version av LFA som skall fokusera mer pa
mojligheterna och inte fastna i problemtrad. For att verkligen astadkomma handling behévs
engagemang och vilja, nagot som ibland kan std i motsats till den rationella beslutsmodell

som LFA speglar.198 Dessa risker med kvalitetssikring dr virda att diskuteras.

Det dr ocksa viktigt att fundera 6ver begrepp som rationalitet, férnuft och tillit. LFA ir ju
som bekant logiskt, det hors pa sjilva namnet. Men logiken verkade inte alltid sa tillimpbar,
och dirmed blir den ologisk! Kanske dr det mer fornuftigt och effektivt att ibland vara reaktiv
eller experimentell?'®® Revisionstrenden skapar grinser och begransar darfor verksamheten.
Gar det att skapa tillit pa ndgot annat sitt dn genom otympliga standarder f6r utvardering av
vaga begrepp som kvalitet? Kanske dr det rimligt att enstaka program/projekt gar it helsike”
om man faktiskt gjort alla tinkbara férberedelser? Kan vi inte acceptera ett visst ’spill” nar
verksamheten bedrivs pa premisserna att vi i den rika delen av virlden avstar en skirva av

vart 6verflod for att de som inte har nagot skall kunna paverka sin situation?

1% Brunsson och Olsen, s. 64

167 Rombach, Bjérn, i Rombach & Sahlin-Andersson (red.), Frén sanningssékande till styrmedel, s. 194
1%8 Brunsson, The Irrationality of Action and Action Rationality: Decisions, Ideologies and Organizational
Actions

189 Brunsson och Olsen, s. 67
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