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Anmadlan av David Scott

I boken Brutet forvaltningskontrakt: Om metastyrning av svensk bistandsfor-
valtning, tar statsvetaren Goran Sundstrom med ldsaren pa en resa i reforme-
ringen av svensk bistdndspolitik som paborjades i och med alliansregeringens
tilltride 2006. Sundstrom tar avstamp i davarande bistindsminister Gunilla
Carlssons radikala ambitioner med att omstopa den svenska bistandsforvalt-
ningen (specifikt Sida) i linje med den s kallade "resultatagendan” och de kon-
sekvenser detta fick for relationen mellan stat och forvaltning. Reformeringen,
som syftade till att gora det svenska bistandet mer resultatinriktat, var en
mycket infekterad process, eftersom den ledde till vad Sundstrom kallar for
ett "brutet forvaltningskontrakt”, vilket innebér att den tillit som historiskt
priglat relationen mellan den politiska nivan och forvaltningen eroderades pa
ett betydande sitt. [ boken beskriver Sundstrom hur den politiska styrningen
syftade till att inskirpa ett resultattinkande i bistindsforvaltningen pa ett
sitt som inte tog forvaltningens kunskaper och expertis i beaktande, vilket
ledde till att ett fortroendegap uppstod. Till sin hjilp tar Sundstrom begrepp
fran governance-litteraturen, och da specifikt litteraturen om metastyrning
(metagovernance) (Serensen 2006; Torfing m.fl. 2012). Framforallt lutar sig
Sundstrom pa ett ramverk i vilket metastyrning sker i tva faser; forst genom
si kallad "makrostyrning” genom vilken politiken, nir den vill Astadkomma
stora forandringar, ger forvaltningen breda forutsiattningar att bedriva sin
verksamhet, ofta genom att forse den med regler, resurser, enheter, ledningar
och kompetenser. Politiken kopplar ocksa samman forvaltningen med sig
sjalv och med andra organisationer. Detta kan, enligt Sundstréom, liknas vid
att “rigga en scen” (s. 20). I en andra fas tar den si kallade *mikrostyrningen”
vid, vilket innebir en mycket mer precis styrning som ofta leder till att beslut
i forvaltningen kommer att ligga nira den politiska viljan. Denna mer precisa
styrning tar sig uttryck genom exempelvis formuleringar i regleringsbrev,
omflyttningar av befogenheter mellan politisk niva och forvaltning etc. Med
detta ramverk visar Sundstrom hur reformeringen av bistandsforvaltningen i
enlighet med resultatagendan inskirptes genom specifika former av styrning
(framforallt av mikrostyrningskaraktir) och hur den skapade spinningar i
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relation till forvaltningen som inte kinde igen sig i den reformberittelse som
fanns inskriven i styrningen.

Med det teoretiska ramverket som fond gor Sundstréom en djup fallstudie
av hur bistandsforvaltningen paverkades av betydande styrningspolitiska
forandringar i och med alliansregeringens tilltride 2006. Kontrasten blir
sdrskilt tydlig genom att Sundstrom ocksa sitter detta i relation till den his-
toriska utvecklingen av bistindspolitiken i vilken det forvaltningspolitiska
kontraktet mellan den politiska nivin och bistindsforvaltningen hade hallits
intakt i ndrmare femtio ar. Att Sundstrom kontrasterar alliansregeringens
reformering med den historiska framvéixten av bistandspolitiken visar ocksa
hur ett patagligt professionaliserat politikomrade vixt fram. Den 6kade pro-
fessionalisering som alliansregeringen efterstravade genom att sétta fokus pa
mal- och resultatstyrning var egentligen inte alls frimmande for bistindspo-
litiken som #énda sedan dess formering pa 1960-talet har forsokt inkorporera
alltifran metodutvecklingsarbete till mer stringenta styr- och kontrollsystem.
Givet att den historiska framvixten av svensk bistadndspolitik inte beskrivits
pa ett uttémmande sitt forrin ganska nyligen (se Berg m.fl. 2021) blir detta
ett vilkommet bidrag, siarskilt nir det blir en nyttig bakgrund for ldsaren att
relatera till nir Sundstréom beskriver de styrningspolitiska forindringar som
alliansregeringens bistandspolitik gav upphov till. Att Sundstrom viljer att
gora denna fallstudie, skriven pa ett littillgingligt sprak, dr ocksa sarskilt
vilkommet i en tid dir djupa fallstudier som tar avstamp i en specifik nationell
kontext, verkar ha svart att ta plats i den sniva publikationskultur som priglar
internationella tidskrifter.

Boken vicker ocksa generella frigor om statsvetenskapliga teoriers frukt-
barhet for att beskriva och forsta reformeringsarbete i offentlig forvaltning samt
vilken typ av maktanalys som mojliggérs genom dessa teorier. Som statsvetare
intresserad av organisering och styrning i bred mening, och som sett ett virde
i att ga till andra discipliners teoribildningar, ser jag en del problem med
Sundstroms val av teoretiska utgangspunkter. Min kritik handlar inte har om
att valet av teoretiska utgdngspunkter inte skulle vara de "ritta” enligt de analy-
tiska ambitioner boken har - tvirtom, de dr synnerligen relevanta. Dock menar
jag att de valda utgangspunkterna vicker tankar om vad statsvetenskaplig teori,
givet sina forgivettaganden, omojliggor i termer av politisk analys. Aven om jag
da riskerar att hamna i fillan att kritisera en form av analys som forfattaren
inte ens foresatt sig att gora, sd menar jag att boken inbjuder till en bredare
diskussion om vilka teoretiska verktyg som ska, och kanske bor, anvindas
for att studera reformarbete i offentlig forvaltning och de maktrelationer som
reproduceras i detta arbete.

I Sundstroms bok ser jag en mycket intressant berittelse om reformering
av offentlig forvaltning framtrida. Fraigan om hur politiska reformer kommer
“till liv” i offentlig forvaltning dr ddrmed central. For att resultatagendan som
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reform skulle bli verklighet i bistindsforvaltningen krivdes stora arbetsinsatser,
bade fran politisk niva och fran bistdndsforvaltningen sjilv. Fran den politiska
nivan, a ena sidan, behévde ”styrsignaler” skickas ut, vilka kom till uttryck i
alltifrin den dévarande bistdindsministerns offentliga retorik till faktisk omfor-
mulering av regleringsbrev och forflyttningar av befogenheter mellan politisk
niva och forvaltning. Bistindsforvaltningen, 4 andra sidan, dgnade sig at att
oversitta styrsignalerna och implementera resultatagendan. Reformarbetet
var brickligt, med i viss man harda konfrontationer mellan politisk niva och
bistandsforvaltningen.

Detta reformarbete klar Sundstrom i en teoretisk skrud inspirerad av
metastyrningslitteraturen. Jag menar dock att berittelsen innehaller andra
aspekter av reformarbete som inte riktigt kan begripliggéras inom de teore-
tiska ramarna. Hiar hade exempelvis den kulturgeografiskt och antropologiskt
inriktade litteraturen kring policyanalys pekat ut andra intressanta aspekter
av reformarbetet. [ den sa kallade policy assemblage-litteraturen, som tagit
inspiration fran filosoferna Gilles Deleuze och Félix Guattari (2013), betraktas
policyer (och andra former av reformprojekt) som ett resultat av att olika kom-
ponenter sitts samman' och bildar tillfdlligt sammanhingande helheter. For
geografen Eugene McCann (2011: 144) som studerar uppkomsten av drogpolicy
i kanadensiska Vancouver, ska en policy forstis som ”a purposive gathering
of people, institutional capacities, expertise, models, techniques, technologies,
political sustenance etc. from local sources, and, crucially, from elsewhere”.
En policy ir siledes inte framst ett resultat av att en definierad politisk niva
medvetet och rationellt formulerar den, utan den ar en produkt av ett ihdrdigt
och modosamt arbete med att sédtta samman en miangd olika komponenter som
inte alltid later sig sorteras i de nivaer och hierarkier som policyforskare girna
tar for givna. Som ett exempel pa policyarbetets komplexa och grinséverskri-
dande karaktir, s kan en policy bade vara en lokal och en global konstruktion
samtidigt genom att exempelvis globalt cirkulerande "best practices” installeras
i det lokala policyarbetet. Det krivs dven politiskt alliansbyggande, mobilisering
av teknologier med mera for att en policy ska uppsta och hallas vid liv. Policyar-
bete dr darfor att likna vid ett veritabelt konstruktionsarbete i vilket olika delar
ska sittas ihop, likt delarna till en mobel eller en cykel. Assemblage-begreppet
har kommit till anvindning for att studera hur en mingd politiska fenomen,
reformer och projekt sitts samman, fran bistdndsprojekt (Scott 2021; Murray Li
2016) till styrningsarrangemang kring globala problem (Bueger 2018).

Jag ser spar av detta reformsammansittningsarbete i Sundstroms analys.
I omorganiseringen av bistindsforvaltningen skymtar externa konsulter
(s. 139) och digitala teknologier for dokumentation och rapportering av

1 Begreppet "assemblage” har ingen sjilvklar 6versittning pa svenska men “sammansittning” eller
“arrangemang” ar tva mojliga dversittningar.
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bistandsinsatser (s. 148) fram, vilket for forskare inom policy assemblage-
litteraturen skulle vara centrala komponenter att rikta den analytiska blicken
mot. Detta eftersom komponenter som finns bortom formella beslutsarenor,
sdsom materiella artefakter och expertis, 4r minst lika viktiga, om inte dnnu
viktigare, som de formella arenorna dir policyer utvecklas. For att forsta vad
som gjorde reformeringen av bistindsforvaltningen mojlig hade dessa sparsamt
behandlade komponenter behovt analyseras mer.

Jag ser det som att denna analys inte dr mojlig diarfor att det teoretiska
ramverket inspirerat av metagovernance inte tillater detta. Det teoretiska
ramverket om metastyrningens olika faser tar aktorernas suverina formaga att
driva reformarbetet for given, vilket gor att detta arbete framstar som helt ige-
nom aktorsdrivet — av den politiska nivin som med fast hand reformerar hela
bistindsforvaltningen genom att medvetet skicka ut specifika ”styrsignaler”,
medan forvaltningen till sist (dock inte utan motstand) lyder dessa signaler.
Detta gor att komponenter som expertis och tekniska system faller utanfor
analysen.

Genom att dessa komponenter av reformsammansittningsarbete faller bort
omojliggors ocksa en viktig form av maktanalys. Sundstroms aktdrscentrerade
analys gor att makten hamnar helt hos den politiska nivan, det vill siga staten.
Dock visar forekomsten av extern konsultexpertis och avancerade teknologiska
system att det &ven fanns andra komponenter som formodligen spelade en stor
roll for det omfattande reformarbetet. Just dessa exempel visar hur forment
neutral expertis och till synes apolitiska tekniska system for dokumentation
och rapportering av bistandsinsatser har stort inflytande pa hur politiska
reformprojekt "blir till”. Dessa komponenter ger ocksa viktiga ledtradar om hur
makt reproduceras, inte bara genom staten utan genom alla former av praktiker
som syftar till att ordna och organisera verkligheten. Den roll som expertis och
tekniska system spelar for reformarbete kan inte betonas nog. Inom policy
assemblage-litteraturen betraktas ofta dessa som existerande i "repertoarer”
som friskt lanas in och ¢versitts i olika typer av reformarbeten, oftast utan
att deras djupt politiska dimension problematiseras (Clarke et al., 2015). Dessa
mycket viktiga komponenter faller tyvirr bort i en analys dir suverina aktorer
driver reformarbete genom noga genomtiankt makro- och mikrostyrning.

Sammanfattningsvis menar jag att Sundstroms bok forlitar sig pa ett
teoretiskt ramverk som inte riktigt far fram komplexiteten och “rérigheten”
i det arbete som gjordes for att sitta samman resultatagendan som reform i
bistandsforvaltningen. Genom detta gir Sundstrém ocksa miste om att gora en
mer finkornig maktanalys som tar hinsyn till de vardagliga mikrokomponen-
ter (exempelvis expertis och teknologier) som #r ndrvarande i reformarbete
men som oftast gloms bort i aktorscentrerade analyser. For att parafrasera
sociologerna Peter Miller och Nikolas Rose (2008) sia bér maktintresserade
forskare ligga mer energi pa att studera "political power beyond the state”,
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det vill sdiga makt som inte finns koncentrerad i enskilda aktorers hinder
utan som kommer till uttryck i praktiker av ordnings- och meningsskapande.
Samtidigt utgor boken ett viktigt bidrag som en “reformfallstudie” i sin egen
riatt och Sundstrom borde fundera pa att fa ut denna forskning om reformar-
bete i offentlig administration internationellt. Boken vicker ocksi behovliga
tankar om vilka teoretiska verktyg som ska och bor aktiveras for att studera
reformarbete och styrning och organisering av offentlig verksamhet i bred
mening. Denna diskussion dr 1angt ifran avslutad och min 6nskan ir att
svenska statsvetare ser fruktbarheten i de teoribildningar som finns i angrians-
ande discipliner, sisom kulturgeografi, sociologi och antropologi, och aktivt
sitter begrepp frin dessa i analytiskt arbete for att bidra till denna diskussion.
Policy assemblage-litteraturen ir blott ett exempel frin denna rika flora av
teoribildningar. For analyser av politisk styrning har ocksi den foucauldianskt
inspirerade governmentality-litteraturen (Dean 2010; Miller & Rose 2008)
vixt fram som ett alternativ till governance-litteraturen genom att ldgga vikt
vid hur fenomen, organisationer och verksamheter gors styrbara. Likasi har
aktor-nitverksteori (actor network theory) vixt fram som ett alternativ for att
studera hur expertis, vetenskap och teknologi vivs samman med politik (se t ex
Latour 2007). Min férhoppning ér att dessa typer av teoribildningar ska ses som
inspirationskéllor for statsvetare i arbetet med att begripliggora en komplex
form av politisk styrning och organisering som gar bortom de forgivettaganden
som statsvetenskaplig teori ofta utgdar ifran.
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