Styrning och management kan
vara det som skapar fillit. M
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Tillitsparadoxen
— ndr fortsatt NPM-
styrning framjar tillit Il

Med den hér artikeln vill vi uppmuntra till reflektion kring
tillitsstyrningens skilda forutsdttningar och konsekvenser.
New Public Management (NPM) och reformer relaterade till
NPM har under senare ar kritiserats alltmer. Som ett svar pa
kritiken tillsatte regeringen 2016 Tillitsdelegationen med upp-
drag att utveckla sd kallad tillitsstyrning for offentlig sektor
(se gdrna temanumret om tillit i Organisation & Samhadlle,
2018 nr 2). I den populdra forvaltningsdebatten malas tillit
ofta upp som ett alternativ till formell styrning, métning och
kontroll. Det har antagits att om vi bara minskar pa denna
typ av styrning sa forbdttras forutsiattningarna for tillit. Men
detta dr inte givet. Formell styrning, mdtning och kontroll
hdmmar inte alltid tilliten. Var forskning visar att det faktiskt
kan vara precis tvdartom. I en studie om styrning och tillit i
bistandsrelationer fann vi nyligen att formell styrning av
klassisk NPM-karaktdr uppfattades som en avgorande tillits-
kalla, sdrskilt for interorganisatoriska relationer pa distans. Vi
menar att detta kan hjdlpa till att forklara bade varfér NPM
drojer sig kvar pd manga hdll och varfor det kan vara motive-
rat.

Den vilspridda missuppfattningen att tillit och formell
styrning skulle vara varandras motsatser blir mer begriplig
mot bakgrund av att det populdra samtalet om tillit i fOrsta
hand har handlat om det slags tillit som grundar sig i infor-
mella mellanmaéanskliga relationer, till exempel mellan bru-
kare och byrdkrater inom skola, vard och omsorg eller mellan
chefer och medarbetare i forvaltningen. Tillitsdelegationen
skriver till exempel att tillitsbaserad styrning och ledning
innebdr en forskjutning av fokus fran traditionell, formell
styrning till en starkare betoning pa kultur, ledarskap, varde-
ringar och attityder.

Idéer forknippade med Tillitsdelegationen har ront ett
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stort intresse ocksd i bistdndssektorn, dar manga langtar efter
en forenklad, mer adaptiv styrning med storre vikt vid mel-
lanméanskliga relationer. I en utvdrdering 2012 av 50 ars
svenskt utvecklingssamarbete med Laos, Vietnam och Sri
Lanka framholl McGillivray och kollegor betydelsen av mel-
lanménskliga relationer mellan givare och mottagare. I vara
egna intervjuer har vi sett att dven byrdkrater som arbetar pa
stort avstand fran de fattiga gdrna berdttar om egna upplevel-
ser frdn nagon tidigare episod ute i fdlt. Men trots att mellan-
manskliga relationer fortsdtter att vara ett omhuldat ideal
inom bistandet, och trots att reformforsok gors, dr det inte sa
latt att omsitta idealet i praktik. Vi menar att forklaringar
finns i bistdndets organisatoriska forutsattningar.

Bistdandets mal ar visserligen att lyfta den enskilda méin-
niskan ur fattigdom, men for att na fram behdover bistands-
medlen fardas genom en ldng rad organisationer. P4 vagen
frdn Finansdepartementet till den enskilda personen som far
bistdndshjalp sitter darfor valdigt mdnga byrdkrater som pa
distans forsoker paverka bistandets utformning och resultat,
genom en lang rad andra organisationer. Eftersom bistandet
finansieras av skattemedel och det dr stora summor i omlopp
stdlls det hoga krav pd oberoende, aterrapportering och kor-
ruptionskontroll. Samtidigt dr det ett faktum att de stora av-
stdind, manga parter, ldngsiktiga satsningar, skilda kulturer
och komplexa beroendeférhallanden som kdnnetecknar fdl-
tet gor det svart for bistdandsorganisationer att forvissa sig om
att pengarna nar fram och gor nytta. Handen pd hjértat — osé-
kerheten &r stor. Och i avsaknad av forvissning 6kar behovet
av tillit. Men dven om det alltsa pratas en hel del om den
mellanmaénskliga tillitens betydelse har det varit oklart hur
langt den egentligen racker i praktiken.

I en aktuell studie for Expertgruppen for bistdndsanalys,
EBA, har vi nyligen undersokt tillitsmonstret hos organisatio-
ner som agerar som bade givare och mottagare av svenska
skattebetalares bistandsmedel. Vi har studerat fyra olika typer
av organisationer: a) organisationer inom det civila samhal-
let, b) foretag, c) svenska myndigheter och d) forskningssam-
arbeten. Tvd empiriska fragor har viaglett oss: Vad dr avgo-
rande for om en givare litar eller inte litar pad en mottagare?
Och vad dr avgdrande for om en mottagare litar eller inte litar
pa en givare? Vart teoretiska intresse har varit att undersdka
likheter och skillnader mellan dessa organisationer samt att
forklara det aktuella tillitsmonstret och diskutera dess konse-
kvenser.

I vara fallstudier av relationerna pa bistdndsféltet har vi
upptdckt att det finns tydliga utmaningar f6r den mellan-
manskliga tilliten. I det lokala féaltarbete som utgor idealbil-
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den av hur bistdndsarbete bedrivs kan den mellanménskliga
tilliten visserligen ha forutsidttningar att vixa sig stark. Men
ser vi till den stora bilden 4r avstanden mellan mottagare och
givare ofta stora och personalbytena frekventa, och mangfal-
den av samverkande organisationer kan ytterligare forsvara
mojligheten att knyta och upprétthalla personliga band. Ef-
tersom personliga relationer dessutom kommit att associeras
alltmer till risker for vanskapskorruption och nepotism anses
de ofta bade olampliga och otillrackliga som grund for beslut.

Nar vi fragar de organisationsrepresentanter vi intervjuat
vad som krévs for att de ska kdnna tillit dr det ddrfor forstde-
ligt att de i forsta hand framhdller opersonliga tillitskdllor,
sasom generella styrteknologier, strukturer eller processer.
Sammanfattningsvis har vi funnit att organisationer i bistan-
det sétter sin tilltro till det vi kallar den riktiga organisationen.
Med det avses till exempel att ha rdtt sorts kontostruktur och
ratt sorts projektplanering, dir generell managementkunskap
ar en gemensam namnare. Enligt samma ideal ska organisa-
tionerna gidrna anvanda specifika managementteknologier,
ofta med engelska etiketter som ”"The Logical Framework”
eller "Theory of Change”. Organisationerna bor ocksd ha
vissa hierarkiska strukturer och befattningar pa plats samt
tydlighet nar det géller vem som fattar beslut och vem som
ansvarar for olika typer av granskning, uppféljning och pro-
jektkommunikation. I beddmningar av vem som ska tilldelas
bistdindsmedel anvands till exempel dessa ideala strukturer
och processer som en sorts tumregler héar och nu for att upp-
skatta framtida resultat. Och till skillnad fran det vanliga an-
tagandet om att ett minskat antal kontrollverktyg och mat-
ningar ska leda till mer tillit fann vi att det som var avgérande
for den upplevda tilliten inte var antalet i sig utan hur dessa
kontrollverktyg kommunicerades och motiverades.

Vi har redan varit inne pa ett antal av bistandets sarskilda
forutsdttningar. Ytterligare en forklaring till att NPM-styrning-
en drojer sig kvar hdr menar vi finns i de sociala rollerna inom
bistandet. Tvart emot den klassiska forestdllningen om inter-
medidrer som neutrala vidareformedlare har vi funnit att de
flesta som kanaliserar bistaindsmedel spelar dubbla roller i sina
bistdndsndt genom att de i praktiken dr bade givare och mot-
tagare, bdde regelsattare och regelfoljare, bade granskare och
granskade. Som mottagare tolkar organisationen vad den be-
hover gora for att fa vidare finansiering. Som givare sitter or-
ganisationen upp regler for ndsta organisation i kedjan, fattar
beslut om finansiering och foljer upp hur det gdr. Att samma
organisation spelar bagge rollerna och vaxlar mellan dem éar
intressant av flera skél, bland annat {for att det tycks innebéra
att de ocksa vaxlar mellan olika tillitsbedomningar.

13



| Wi

11

14

T

/
R
[ |

Medan en organisation i givarrollen girna litar till kon-
trollsystem och managementteknologier, externa experter (i
synnerhet med managementkompetens) och sarskilt utvalda
partnerorganisationer, ses dessa i mindre grad som viktiga
tillitskédllor ndr samma organisation agerar i en mottagarroll.
D4 hoppas organisationen i stdllet att dess tillitsvardighet ska
bedomas efter institutionell hemvist och sakspecifik kompe-
tens, och forvantar sig en forstdelse for komplexa resultat.
Sammantaget finner vi att en organisation i sin roll som mot-
tagare ofta kritiserar ett kontrollverktyg och tycker att styr-
ningen hindrar dess arbete, medan samma organisation, i sin
givarroll, i stidllet uppfattar samma kontrollverktyg som fullt
rimligt, ndédvéandigt och stédjande!

Vi har nu forklarat hur tillitsmonstret ser ut och berort
nagra mojliga forklaringar. Avslutningsvis vill vi ta upp en
konsekvens som tyvidrr gar pd tvdars mot goda ambitioner i
den svenska bistdndspolitiken. Ett ideal har sedan den svens-
ka politiken for global utveckling (PGU) lanserades 2003, och dn
mer sedan Agenda 2030 tillkom 2015, varit att olika typer av
organisationer, frdn olika doméner, ska uppmuntras att bidra
med sin unika kunskap och erfarenhet i bistdndet. Skilda satt
att organisera bistdind ska vidrnas eftersom organisatorisk
mangfald kan vara en nyckel till uthallig samhallsutveckling,
liksom den biologiska mangfalden &r kritisk for var overlev-
nad.

Men idealet om ”den riktiga organisationen” foreskriver
att bistandsorganisationer frdn olika samhadlleliga kontexter
och sakomrdden - fOreningar, forskningsorganisationer,
myndigheter och foretag — alla bor organisera sig pa ett lik-
artat sdtt for att vinna tillitspodng. Konkret kan det leda till
misstro mot dem som forsoker avvika frdn detta generella
ideal. Det kan handla om misstro mot medlemsbaserade fede-
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rativa fackforeningsrorelser med beslutsfattande i internatio-
nella demokratiska kongresser eller om universitet vars be-
slutsfattande ifrdgasatts for att det i hog grad bygger pa
kollegialitet.

Vidare har vi sett en oférmdga eller ovilja hos givare att
enbart lita pd sakkunskap. I vara fallstudier kunde det till
exempel handla om kunskap om klimatet, jaimstdlldhet, for-
donstillverkning eller kemiska laborationer som fick std till-
baka till forman for generell managagementkunskap. Detta
fick bland annat till f6ljd att resultat uttryckta i sakspecifika
termer behovde oversdttas till generellt managementsprak
for att bli begripliga pa distans. Trots goda intentioner om att
frimja méangfald, och trots att vi pd papperet har ménga olika
organisationsformer representerade, pekar alltsd vara resultat
pa en likriktning i hur olika bistdndsprojekt organiseras.

Avslutningsvis drar vi slutsatsen att svaret pa frdgan huru-
vida en viss managementteknologi kommer att 6ka eller
minska tilliten i en relation beror bade pa forutsattningarna
- avstandet mellan organisationerna, antalet parter, tidsper-
spektiv, kulturskillnader, finansieringens typ och storlek,
komplexa beroendeférhédllanden med mera — och pa vems
perspektiv man ser det ifrdn. Inom bistandet kan den dubbla
rolluppsdttningen och det frekventa bytet mellan rollerna gi-
vare och mottagare hjdlpa till att forklara bdde hur manage-
mentteknologier och forestdllningar om virdet av att vara en
"riktig organisation” sprids och hur de vidmakthdlls i det vi-
dare bistandssystemet.

Nagot paradoxalt, givet de politiska ambitionerna om till-
lit "bortom NPM”, dr alltsa att just den typ av NPM-styrning
som den populdra tillitsdebatten forutspatt att vi behover
lamna betraktas som en central tillitskdlla. Men som sa ofta i
komplexa samhallsfragor finns hér en inbyggd vardekonflikt
som kréver reflektion och omdome. Virdet av overblick, jam-
forelse och snabba beslut som framjas av det radande tillits-
monstret visar sig motverka den goda ambitionen om mang-
fald i bistdndets organisering. |
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