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FOrord

Sverige har en hég ambitionsniva pa bistindsomridet. Det svenska
bistandets volym har, som en f6ljd av enprocentsmalet, 6kat starkt
over tid, Atminstone i svenska kronor riknat. Det 4r av stor vikt att
pengarna “nar fram” och verkligen hjilper minniskor som lever i
fattigdom och fortryck. Liksom manga andra omriden i
statsbudgeten delas Sidas medel upp i bistandsverksamhet (pengar
som formedlas till verksamhetens mal, “sakanslag”) och
torvaltningsutgifter (kostnaden tor att bedriva
bistandsverksamheten, ”férvaltningsanslag”). Men hur mycket bor
det fd kosta att formedla bistand? Finns det en risk att pengar
forsvinner i administration eller olika transaktionskostnader? Eller
riskerar tviartom ett for restriktivt fOrvaltningsanslag att sinka
bistandets effektivitet? Vet vi ens hur hoga eller ldga
forvaltningsutgifterna ir i svenskt bistaind? Ger rapporteringen en
rittvisande bild?

Syftet med denna studie dr att underséka om balansen och
grinsdragningen mellan Sidas sak- och férvaltningsanslag kan
betraktas som dndamalsenlig i foérhallande till regeringens
ambitioner med bistandet.

Daniel Tarschys, som forfattat rapporten, drar slutsatsen att:
”...uppdelningen av bistindsmedlen i tva kategorier, sakanslag och
forvaltningsanslag, inte bara dr svar att tillimpa utan ocksa i vissa
avseenden skadlig. Den baseras pa en underskattning av de manga
funktioner som trings under det vida paraplyet ’administration’.
Manga av dessa arbetsmoment har en avgorande betydelse for
bistandets kvalitet, utfall och genomslag. Distinktionen bygger pa en
bristfillig analys av statsforvaltningens funktionssitt, for in
snedvridande incitament i styrningen av bistindet, Sppnar vigen for
felallokeringar och riskerar dirmed att leda till sloseri med offentliga
medel. Den kan didrmed dven forsvaga fortroendet for bistindet.”
Att franga distinktionen kridver inga édndringar av lagar och
torordningar, menar forfattaren. Det strider heller inte mot nagra
internationella forpliktelser som Sverige har ingatt.



EBA:s forhoppning ar att rapporten ska bidra till en vilbehovlig
och ingiende diskussion om hur man bor se pa och hantera
bistindets kostnader for forvaltning i framtiden.

Rapporten vinder sig frimst till personer som arbetar med
verksamhetsstyrning och finansiell styrning av bistaindet pa
Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och i riksdagen. Andra
malgrupper dr Sida samt myndigheter som arbetar med fragor om
styrning i staten (sasom Statskontoret, Riksrevisionen och ESV),
men ocksa Ovriga aktorer i bistindet och den bistindsintresserade
allmanheten.

Arbetet med rapporten har foljts av en referensgrupp under
ledning av Magnus Lindell. Ett stort tack till Lennart Bage, Tawar
Dabaghi, Curt Johansson, Johan Lantto, Richard Murray och
Vilhelm Persson som varit medlemmar i referensgruppen. Johanna
Lindgren-Garcia tog fram underlagsrapporten (bilaga 1) som
analyserat och kartlagt fragan i kvantitativa termer.

Analysen och slutsatserna ar forfattarens egna.

Goteborg i maj 2020,

Helena Lindholm



Sammanfattning

Forsvinner pengarna 1 administration? Den frigan stills om
bistindet, men ocksi om manga andra offentliga verksamheter.
Inom Sida vakar man noga G6ver nagot som kallas “den inre
effektiviteten” - dvs proportionerna mellan sakutgifter och
forvaltningsutgifter. Lyckas man formedla mycket bistand till laga
kostnader anses den inre effektiviteten vara hog. For att stimulera
denna stravan har statsmakterna klyvt Sidas resurser i tva delar, ett
sakanslag och ett forvaltningsanslag.

Denna indelning har tillimpats i 6ver 50 ar. Lika linge har den
stallt till problem. I denna rapport granskas de underliggande
premisserna. Slutsatsen ar att uppdelningen bor 6verges. Att frimja
olika slags effektivitet i bistindet ar viktigt, men den valda metoden
ar alltfor trubbig och kan litt leda fel.

Det handlar om stora pengar. Det svenska bistindet
dimensioneras efter en prognos av bruttonationalinkomsten (BNI)
och uppgir nu till omkring 50 miljarder kronor per ar. Den bilaterala
delen av bistindet hanteras 1 allt vdsentligt av Sida, men f6r mindre
delar svarar dven Folke Bernadotte-akademin, Kommerskollegiet,
Kriminalvarden, Myndigheten fo6r samhillsskydd och beredskap,
Nordiska  Afrikainstitutet, Polismyndigheten,  Stralsdkerhets-
myndigheten, Svenska Institutet, Aklagarmyndigheten,
Universitets- och hogskoleradet och Riksrevisionen.

Det multilaterala bistindet som kanaliseras genom olika
internationella organisationer handliggs av Utrikesdepartementet,
men Sida stir sedan for utbetalningarna. Aven en del av det
bilaterala bistaindet férmedlas via Sida genom multilaterala organ
(s.k. multi-bi). Inom bistindsramen finansieras vidare vissa andra
statsutgifter som enligt OECD/DACs regelverk bedéms som
bistandsinriktade, sirskilt kostnader f6r nyanlinda flyktingar. Denna
avrikning blev sdrskilt stor under 2015-2016, nir antalet
asylsékande skot i hojden.

En sjilvklar ambition ar att bistindet ska vara effektivt och na
uppstiallda  syften. I all statlig verksamhet finns en
resultatorientering, men det dr pa manga omraden langtifrin



sjalvklart hur framgangar i sidana strivanden ska maitas och
utvirderas. Det giller inte minst det internationella
utvecklingssamarbetet, dir Sverige dr en av manga aktorer.

De syften som har fastlagts for det svenska bistindet dr mycket
breda, t.ex. fattigdomsbelimpning, global jimstéilldhet, en milj6-
och klimatmassigt hallbar utveckling samt fredliga och inkluderande
samhillen. Ingen inbillar sig att Sverige ensamt ska kunna uppna
dessa mal. I stillet handlar det om att frimja och stédja processer
som pagar i vara samarbetslinder och i forsta hand styrs av deras
regeringar. Att mita maluppfyllelsen reser dirmed stora problem.
Vidare gor tidsperspektivet det vanskligt att avldsa utfallet av det
svenska bistandet. Resultat nir? Bistandet sonderfaller i manga olika
program och insatser som spinner 6ver helt andra tidsramar dn
svenska och europeiska mandat- och budgetperioder.

Aven effektivitet visar sig vid nirmare paseende vara ett vanskligt
begrepp. I engelsksprakig litteratur skiljer man ofta mellan 4 ena
sidan effectiveness som star f6r maluppfyllelse eller verkningsgrad
och 4 andra sidan efficiency, som beskriver hur vil man hushallar
med tillgangliga resurser. Det senare uttrycket ligger nira begreppet
produktivitet.

De termer som anvinds i Sverige dr ofta yttre och inre
effektivitet. Sida har utvecklat matmetoder for att bedoma hur den
egna verksamheten utvecklas lings bada dessa dimensioner. Dels
foljer man noga den internationella debatten om utfall och “rating”
av olika slags insatser, dels miter man den inre effektiviteten i det
egna arbetet genom en indikator kallad forvaltningskrona. Férenklat
uttryckt: ju mer bistind som kan férmedlas for varje krona som gar
till administrativa omkostnader, dess bittre. En sidan f6rhéjd inre
effektivitet kan nas till exempel genom att man minskar (1) antalet
insatser med utbetalningar eller (2) antalet bistindssektorer. Andra
vigar kan vara att 6ka (3) avtalslingderna eller (4) insatsvolymerna.
En teknik som leder i den riktningen ar att overga (5) fran projekt
till program.

Att sla en brygga mellan dessa bada matt dr dock inte sa litt. De
egna forvaltningskostnaderna kan nedbringas till mycket liga
andelar, sirskilt om man Overlater insatsernas administration till
andra instanser. Sddana l6sningar kan dock inverka menligt pa



bistaindets maluppfyllelse och verkningsgrad. Det ar svart att
faststalla 1 vilken utstrickning som forvaltningskronan har hallits
nere just genom sadana Overlatelser, men mycket tyder pa att en
langvarig stravan efter inre effektivitet har paverkat och fortsitter
att paverka manga vagval inom bistandspolitiken.

I denna rapport diskuteras problem kring begreppet
torvaltningskrona och de virderingar av de administrativa insatserna
som dr forknippade med dess anvindning. Slutsatsen blir att
begreppet bor utrangeras, ju forr dess hellre. Att stilla in siktet pa
bistindets inre effektivitet rymmer si stora risker for
kvalitetsforluster och misshushallning med offentliga resurser att
aven detta mal bor avvecklas. I stillet behdvs andra, varierade och
forinderliga analysmetoder for att bedéma verksamhetens utfall och
kvalitet. Administrativa funktioner dr sa olikartade att de i manga fall
inte meningsfullt kan summeras i kvantitativa matt. Vid jamforelser
bor sifferserier darfor anvindas sparsamt och med stor forsiktighet.

Rapportens disposition

Den distinktion som behandlas i rapporten 4ar huvudsakligen
traditionsbunden. Dess svaga rittsliga grundvalar presenteras i
kapitel 1. Hir ges ocksi en Oversikt av indelningen av
bistandsanslagen och de olika anslagskategoriernas utveckling 6ver
tiden.

Forvaltningskostnadernas andel av det bilaterala bistindet har
varit relativt konstant 6ver tiden, men ett tydligt hack i kurvan
intridde efter en 6versyn 2008 ndr man slutade att finansiera
utlindska Sidas filtkontor med sakanslag och i stillet 6vergick till
att dra dessa utgifter fran forvaltningsanslaget.

Kapitlet bygger pa en utférligare underlagsrapport av Johanna
Lindgren-Garcia som idr fogad till rapporten som bilaga 1.

Kapitel 2 skirskadar olika ansatser att studera bistindets
administrativa kostnader. Att definiera bistind 4r inte sa
komplicerat, 4ven om den terminologiska utvecklingen (bade pa
svenska och engelska) har wvarit ritt snabb  under
utvecklingssamarbetets drygt halvsekellanga historia. Svarare dr det



att fa grepp om fenomenet forvaltningskostnader. En rad fors6k har
gjorts att skilja bistaindets karnuppgifter fran olika slags
stodfunktioner. En del studier fokuserar pa begreppet overhead,
andra pa transaktionskostnader. Ytterligare tvd termer dr operativa
kostnader och tekniskt stod.

Flera dimensioner har undersckts. Forskare som intresserat sig
tor utvecklingen Gver tidsaxeln har konstaterat att insatser normalt
drar héga kostnader 1 ett inledningsskede men sedan blir billigare i
drift. Vidare har man funnit hogre kostnader for multilateralt
bistind 4n for bilateralt. Stérre och lingre insatser dr ofta
proportionellt billigare 4n mindre och kortare. Olika typer av
bistind drar olika volymer av kringkostnader, liksom olika
sikerhetsmiljoer.

Ett huvudproblem som identifierats i manga studier och gav
impulser till den sk. Parissagendan 2005 var bistandets
fragmentisering pa manga givare och manga mottagare. Detta
skapar hoga kostnader f6r de mottagarlinder som har att hantera
rapport- och redovisningskrav efter olika nationella regelverk. De
forsok till samordning som hittills genomforts visar att de olika
kraven i givarkollektivet inte dr sarskilt litta att harmonisera. Den
forsta utvirderingen av Paris-agendans effekter visade att niagon
mirkbar littnad inte hade intritt i “the management burden”.

Idén om att styrning, ledning och kontroll utgér en bérda dr dock
problematisk. I kapitel 3 granskas den grundpremiss som férséken
att timja bistandsbyrakratin tycks vila pa: att utgifterna for bistand
kan delas upp i plus- och minusposter, i sidant som motverkar och
sadant som frimjar goda resultat. Synsittet jimférs med ett antal
aldre forestillningar om en klyvning av samhillsekonomin 1 nyttiga
och onyttiga aktorer.

I polemik mot detta synsitt understryks det att madnga
kringfunktioner 4r  patagligt virdeskapande. Forvaltnings-
komponenten i olika sorters tjansteproduktion beror pa manga olika
faktorer, inte minst prestationens komplexitet. Utvecklings-
samarbete dr en sammansatt verksamhet som stiller hoga krav pa
professionalism, bakgrundskunskaper, omradeskompetens,
kulturforstaelse, observationsformaga, kontaktkapacitet, lyhordhet
och flexibilitet. Diarmed foljer ocksd behov av kontakter, samrad,



expertutlatanden, kvalitetskontroll, 6verlaggningar - kort sagt en hel
dros av de moment som traditionellt ryms under rubrikerna
forvaltning  eller  stodfunktioner. Forestillningen att  de
administrativa funktionerna bér minimeras 1 syfte att nd hogsta
mojliga “inre effektivitet” ar darfor forfelad.

Huruvida de resurser som satsas pa administration édr fOr stora
eller f6r sma dr omojligt att sdga rent generellt och abstrakt, det
maste undersOkas separat inom olika insatsomriden. Men den
ryggradsmissiga reflexen att administration 4r nigot man ska dra ner
pa dr i varje fall hogst riskabel. Enklare former av tjansteproduktion
kan normalt klara sig med mer begrinsade administrativa insatser,
medan mer komplexa och svarbedomda prestationer kriver langt
storre kunskapsinvesteringar.

Kapitel 4 reser fran denna utgangspunkt fraigan om skiljelinjen
tjanar nagot syfte. Obalansen mellan de bada anslagskategorierna
har aterkommande ber6rts i Sida anslagsframstallningar och har fatt
till £6ljd att tillstaind fran och till har givits att anvinda sakanslag till
forvaltningsindamal. Nagra ganger har forvaltningsanslaget ocksa
skruvats upp, senast 1 hostandringsbudgeten f6r 2019. Men dialogen
mellan Sida och Regeringskansliet fortsitter likvil kontinuerligt med
relativt oférandrad argumentering.

Nerifran understryks de anfortrodda uppdragens komplexitet.
Uppifran eftetlyses inre effektivitet. Det tryck som utévas i denna
riktning férmedlas huvudsakligen genom krav pé sirredovisningar
av kringkostnader for olika sorters insatser. Att avldsa utfallet i
myndighetens verksamhet dr mycket svart, men det dr i manga
sammanhang  tydligt att man séker sig mot mindre
administrationstunga bistindsformer och bistindskanaler. Man kan
notera en strivan att rora sig fran mindre frin mindre till storre
insatser, frin kortare till lingre insatser, fran projekt till program,
fran bilaterala insatser till multilaterala insatser liksom fran insatser i
egen regi till insatser via olika slags fristiende organisationer liksom
till kommersiella aktorer.

Det matt som aterkommande anvinds i redovisningen av olika
interventioner ir som papekats forvaltningskronan, dvs den egna
administrativa kostnaden i relation till 6verforda bistindsmedel. 1
manga sammanhang betonas visserligen att denna indikator med



nodvandighet varierar mellan olika linder och typer av insatser, men
knappt har sidana paminnelser gjorts innan man ater dr inne pa
huvudsparet.

Kapitel 5 summerar dessa iakttagelser till en serie argument mot
den tillimpade begreppsapparaten. En slutsats av undersékningen
ar att uppdelningen av bistindsmedlen 1 tva kategorier, sakanslag
och forvaltningsanslag, inte bara dr svir att tillimpa utan ocksa i
vissa avseenden skadlig. Den baseras pa en underskattning av de
minga funktioner som trings under det vida paraplyet
“administration”. Mdnga av dessa arbetsmoment har en avgérande
betydelse for bistaindets kvalitet, utfall och genomslag.
Distinktionen bygger pa en bristfillig analys av statsforvaltningens
funktionssitt, for in snedvridande incitament i styrningen av
bistandet, 6ppnar vigen for felallokeringar och riskerar ddrmed att
leda till sléseri med offentliga medel. Den kan dirmed dven forsvaga
fortroendet for bistandet.

I botten ligger en férenklad syn pa administrationens bidrag till
mottagarlindernas samhillsutveckling. Bistandet kan inte reduceras
till vissa volymer av 6verforda varor och tjanster, inte ens om dessa
produkter och dessa former av expertis dar mycket kvalificerade och
sofistikerade. Ett effektivt utvecklingssamarbete foérutsitter ocksa
teoribyggande,  planering, analyser, kontakter, diagnoser,
diskussioner, jamforelser, rekrytering, personalvird, utbildning,
utvirdering, ett vidstrickt och mangsidigt féltarbete. For virdefulla
slutprestationer krivs normalt en mingd intermedidra produkter
sisom institutionella  investeringar,  kunskapsuppbyggande,
kunskapsformedling, utveckling och underhall av kontaktnit,
erfarenhetsaterféring, utvarderingar vid olika tidsintervall, styrning
och ledning med inbyggda mekanismer for att reagera pa
aterkopplingar och ny information, manga system for jamforelser
och lirande liksom sensorer for att varsebli korruption och annan
misshushallning med anfértrodda resurser. Personal och fysiska
tillgdngar kriver tillsyn och omvéirdnad. Sléseri och misstag kan
sjalvfallet forekomma inom alla dessa funktioner, men
administrationen i dess helhet kan inte ses som en ren belastning.
Tviartom ger den manga positiva bidrag till bistindets samlade
effektivitet.



I det avslutande kapitlet 6 understryks att kapaciteterna inom
bistindet maste spanna Over vida falt. Det handlar om att forsta
komplicerade samband mellan olika utvecklingsprocesser, att
relatera till aktorer i andra kulturer och att 1 ritt tid kunna registrera
och bedéma utfallet av olika insatser. Det handlar ocksi om
vaksamhet mot korruption och annat privat missbruk av
gemensamma resurser. Den tillit som nu 4r hégsta mode inom
forvaltningsdoktrinen far inte glida 6ver i naivitet och godtrogenhet.
Arbetet med beredning, genomférande och uppfdljning av
bistandets interventioner bor heller inte reduceras eller forceras pa
basis av fordomar mot den erforderliga expertisen.

Att franga distinktionen sakanslag-forvaltningsanslag inom
bistandet kriver inga dndringar av lagar och forordningar. Det
strider heller inte mot nagra forpliktelser som Sverige har ingatt
inom OECD/DAC eller EU. Diremot fordras det ytterligare
overvaganden om hur anslagstilldelningen och styrningen framéver
bor utvecklas. Behdvs det nya riktlinjer for utformningen av
kringfunktionerna? Krivs det sirskilda atgirder for att foérhindra
dubbelarbete och illa konstruerade kontrollmekanismer? Nagra svar
pa den fragan har inte kunnat rymmas i denna rapport, och
l6sningarna far sokas efter hand. Det forsta steg som hir
rekommenderas dr endast att den fallfirdiga gdrdsgarden
demonteras. Det avligsnar motiv for irrationella 6verviganden om
hur bistindet ska kanaliseras, och bor ocksa frimja en bittre
resursbalans och kunskapsforsoérjning. Det bor gagna kvaliteten i det
svenska bistindet.



Summary

In the Swedish State Budget for 2020, SEK 45.989.153.000 is
allocated for international aid of which SEK 44.283.158.000 is
earmarked for “aid activities” (line 1) while SEK 1.491.158.000 goes
to “’the agency for development cooperation, Sida” (line 2).

Since its inception, Sida is under pressure to keep down its
administrative expenditures. The agency’s “internal efficiency” is
measured by an indicator called ”the administrative crown” which
is understood as the amount of aid transferred for every crown
spent on the upkeep and operations of the agency.

In recent decades, Sweden has devoted 1 per cent of its net
national income to development cooperation but, along the lines
approved by DAC, certain domestic costs incurred for asylum
seckers have been included in the outlays for international aid. This
deduction was particularly large in 2015, with the spike in the
number of refugees then accepted into the country.

Cyclical variations in economic growth has made line 1 slightly
volatile while line 2 has evolved in a more stable fashion. This has
led to recurrent complaints from Sida about its problems to handle
rising appropriations. By and large, however, the proportions
between the two lines has remained relatively unchanged, apart from
a shift in accounting practice in 2009 when costs for field offices
were transferred from line 1 to line 2. A more detailed survey of the
evolution of Swedish development aid expenditures is given in
appendix 1, by Johanna Lindgren Garcia.

Many attempts have been made to study the administrative
components in development aid budgets, variably referred to as
transaction costs, operational expenditures or overhead spending.
These outlays seem generally to be higher in multilateral
organisations than in national aid agencies but they also vary along
many other dimensions, such as project size, contract length and the
security environment.

A major problem identified in the Paris Agenda of 2005 is the
extensive fragmentation of aid. Donors are bound by a multitude of
political and regulatory constraints, and recipients are consequently
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compelled to adapt to many different sets of conditions and auditing
standards. The Paris Agenda recommended far-reaching
harmonisation but the evaluations that have been carried out thus
far present only weak evidence of progress in this field. There seems
to be little relief in ”the management burden”.

Yet is management only a burden? The premise in much of the
literature on development aid, and more specifically in the Swedish
budgetary dialogue in this policy field, seems to be that
administrative activities should be squeezed back as far as possible
so as not to reduce the scope for the transfers that count as the core
of the aid effort. In the paradigm currently employed by the Swedish
government, low administrative spending equals high internal
efficiency.

Dividing professional spheres into more and less useful fractions
has many precedents in the history of economic thought. To the
18th century physiocrats, everything valuable came from those
toiling on the soil. In the early 19th century, Saint-Simon extolled
’les industriels” that, unlike the aristocracy, the clergy and other
outdated social strata, were the only true guarantors of human
welfare. Marx developed a labour theory of value that placed
commodity production at the core of the economy, relegating
services and distribution to its periphery. For workers on the factory
floor it has long been mystery what all those people in the office
really accomplish. Such ideas find many echoes in the rich tradition
of ”bureauphobia” that fails to recognise the value of paperwork —
now increasingly digitalised.

Development cooperation is a complicated domain of public
policy where results will by necessity vary over a wide spectrum,
from excellent to dismal. Line 2 activities are decisive to produce
good outcomes from line 1 expenditures. What counts as
administration covers a wide range of functions that are vital to the
design, implementation, monitoring, follow-up and successive
modification of various projects and implementation. Institutional
investments are crucial for the formulation of adequate goals and
attainment of good results. Treating administration as a consistently
negative post in the policy calculus makes little sense. To arrive at
optimal patterns of spending there is a strong need to differentiate
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between various elements in the process of policy analysis, project
preparation, learning from experience, implementation monitoring,
review and auditing.

Large parts of Swedish development cooperation are channeled
through multilateral bodies and civil society organisations. For these
segments less attention is paid to the administrative costs, which
may influence the selection of channels for particular interventions.

As public administration is an umbrella term for many different
ingredients in the policy process, we will never arrive at a thumb rule
for its optimal size and scope. Indiscriminate attempts to reduce
administrative costs are however perilous as they may translate into
misguided spending. A particular risk inherent in the disdain for
bureaucracy is that implementing agencies are drawn towards
disbursement goals ("above all, move the money”).

Against this backdrop, the distinction made in Swedish foreign
aid between the two budget lines and the ambition to press back as
far as possible the administrative component appear very
questionable. The report recommends that the twin concepts
“internal efficiency” and “administrative crown” be discarded and
that further efforts be devoted to developing more discerning
analytical tools to examine the efficiency of strategies, programmes,
projects and channels in development cooperation.
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1  Sakanslag och forvaltningsanslag i
bistandet: nagra utgangspunkter

I ett forsta avsnitt ska vi se narmare pa (1) de bada begreppens
rittsliga status, (2) hur de har utvecklats 6ver tiden och (3) hur Sida
redovisar sin ’inre effektivitet”. Framstillningen dr 6versiktlig. En
utférligare analys av Sidas praxis och anslagsutveckling ges 1 bilaga
1 av Johanna Lindgren-Garcia.

Kategoriernas rattsliga status

En forsta fraga giller om de bada huvudbegreppen 6ver huvud taget
far ifragasittas. De dr sedan linge sanktionerade av bade riksdag och
regering. Tillhor de ddrmed en fridlyst konstitutionell domén som
inte far betridas?

Inte alls. De bada termerna sakanslag och férvaltningsanslag
anvinds inom delar av en statliga férvaltningen, men inte i andra
(t.ex. polisen och férsvaret). De férekommer frimst inom omraden
dir stora sjok av statliga utgifter betecknas som transfereringar”,
ett begrepp som emellertid ticker manga olika slags politiska
intentioner.  Skulle de bada termerna utrangeras frin
bistaindspolitiken vore det heller inte forsta gangen som man
frangick vil inarbetade ekonomisk-politiska nyckelbegrepp.

Den konstitutionella och finansrittsliga vokabuldren ir inte
huggen 1 sten. De svenska statsfinansernas historia ir tviartom
kantad av 6vergivna distinktioner. Hir nagra exempel:

* Nya skatter har ofta lanserats som tillfilliga palagor. Darfor
skilde man linge mellan ordinarie och extraordinarie
statsintikter, och tjinsteminnen férordnades pa ordinarie eller
extraordinarie stat. Efter hand forsvann dessa specifikationer.

I utgiftsbesluten holls investeringarna isir fran konsumtionen.
Riksdagen faststillde varje dr en kapitalbudget och en
driftsbudget. Men det var inte sa litt att skilja det ena fran det
andra. Vilka utgifter hade langsiktiga, vilka endast kortsiktiga
verkningar? Byggnader och vigar var enkla att klassificera, men
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borde utbildning och sjukvard ses enbart som konsumtion?
Gunnar String slog ihop de bada delarna till en totalbudget. I
kommuner och landsting hingde den gamla modellen kvar lite
lingre.

I sekler hade vi ocksa riksmoten med olika befogenheter.
Hosten 1917 kunde man inte ge kvinnorna inflytande 6ver rikets
finanser och lagar eftersom riksdagsmannen var samlade enbart
till en urtima riksdag. For att inleda grundlagsindringen fick
man invinta nésta lagtima riksdag.

En sentida men nu Overgiven indelning gick mellan
forslagsanslag (som fick Gverskridas), reservationsanslag
(som fick sparas) och obetecknade anslag. Mojligheterna finns
kvar, men sprakbruket har fraschats upp.

Borta dr vidare manga specialbestimmelser om
myndigheternas tjinster (i noga preciserade l1onegrader) och
om resurstilldelningen for olika slags lokaler och redskap.
Numera fir de flesta myndigheter en pase pengar, att anvinda
efter bista forstind och gillande instruktioner. Aven om
sarskilda paslag ofta tillfogas for separata uppgifter sparar detta
mycken tid i Regeringskansliet, dir man nu kan dgna sig at annat
an detaljstyrning.

I det statliga regelverket finns inte s manga spar av den indelning
av bistandsanslaget som hir ska behandlas. S6kmotorn Lagrummet,
som ger en bild av det rittsliga sprakbruket, kinner inte till ordet
torvaltningskrona.

Reglerna om tvillingbegreppen sakanslag och férvaltningsanslag

1 relevanta forfattningar inskranker sig till fragan om vilket ar de ska
redovisas. For att finna ndrmare anvisningar om dem far man spana
i bestimmelser av ligre dignitet.
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Till att borja med ges inga besked i regeringsformen, dir
kapitel 9 om finansmakten slar fast att riksdagen beslutar om
anslag for bestimda dndamal (3 §) och vidare att anslag och
inkomster inte far anvindas pa annat sitt dn vad riksdagen har
bestamt (7 §).



I riksdagen behandlas statens utgifter dels i finansutskottet, dels
1 de olika fackutskotten. Bistandsfragor hor till utrikesutskottet.
I riksdagsordningen finns dock inga bestimmelser om
anslagens konstruktion.

I budgetlagen namns att forvaltningsutgifter ska redovisas for
det budgetar som utgifterna hinfor sig till medan transfereringar
diremot ska redovisas det budgetar dd utbetalningen sker (4 kap.
3§). Hir stadgas vidare att redovisningen ska ge en rittvisande
bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stillningen
samt forvaltningen av statens tillgangar (10 kap. 2§).

Samma regler finns i anslagsférordningen, dir det dven ges
nagra relevanta definitioner. Som ramanslag betecknas ett
belopp som regeringen beviljat en myndighet for ett bestimt
indamal. Med anslagspost avses ett belopp som har forts upp
under ett anslag och som avser ett visst delindamal (4 §). Enligt
férordningen har en myndighet som tilldelats ett anslag ritt att
enligt gillande villkor och bestimmelser anvinda statens medel
for de dndamal som anslaget avser och idr skyldig att redovisa
utgifter och inkomster mot anslaget (10 ).

I ekonomistyrningsverkets foreskrifter till denna paragraf i
anslagsférordningen finns en precisering av foljande lydelse:

Om regeringen inte har beslutat annat, ska en
myndighets samtliga utgifter for verksamheten,
inklusive utgifter for hantering av utbetalning av
transfereringar, belasta myndighetens anslag for
forvaltning. Redovisningen mot ett anslag, en
anslagspost eller en delpost ska ske i enlighet med
indelningen 1 regleringsbrevet eller annat
regeringsbeslut.

Den inledande satsen i denna bestimmelse 6ppnar som synes for
undantag, och denna sidkerhetsventil 4r som vi ska se senare i flitigt
bruk. Enligt en undersékning av riksrevisionen 20006:17 tillimpades
distinktionen sakanslag-férvaltningsanslag i 100 myndigheter, men i
55 av dessa fanns sirskilda tillstind att partiellt utnyttja sakanslagen
till bestimda forvaltningsindamal. Totalt ticktes 8 procent av
forvaltningsutgifterrna pa detta vis. Inom bistandet var undantagen
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sarskilt omfattande fore 2008 da bistindskontoren utomlands
finansierades med sakanslag. Detta dndrades dock efter kritik av
riksrevisorerna. Inrikes forefaller utnyttjande av sakanslag for
administrativa uppgifter vara sirskilt vanligt i myndigheter med
ansvar for manga projekt, som t.ex. linsstyrelserna.

e [ instruktionen till Sida nimns inte distinktionen, men
ddremot ges myndigheten i uppdrag att hantera vissa
administrativa uppgifter aven for det multilaterala samarbetet.
Hir ska Sida sdledes ’tor Regeringskansliets rikning utfora
vissa administrativa kontrollmoment vid bidragshantering,
praktiskt hantera utbetalningar, aterbetalningar och aterkrav
samt svara for en effektiv valutahantering”.

* Regleringsbreven ger sirskilda instruktioner om hur Sida ska
genomfora sin verksamhet under budgetaret och anger dirvid
de finansiella villkor som giller. Tyngdpunkterna skiftar nagot
ar fran ar. I regleringsbrevet for 2018 trycker man pa
myndighetens férmaga till helhetsbedémningar och anpassning
av  verksamheten vid forindrad omvirldskontext. 1
regleringsbrevet fér 2020 betonas fokusering pa bistandets
resultat. Man begir ocksa en redovisning som mojliggor
jamforbarhet och kontinuitet 6ver tiden. For en Gversikt av de
ndgot vaxlande budskapen i regleringsbreven, se bilaga 2.

Som Johanna Lindgren-Garcia betonar i sin underlagspromemoria
(bil. 1) dr den formella styrningen av Sida genom lagar och
férordningar allmant héllen och anslagskonstruktionen stabil i sd
matto att samma formuleringar aterkommer ar efter ar.

Utover dessa bestimmelser av olika valor finns dven nagra
uttalanden av riksdagen dar man markerar betydelsen av att halla i
sdt sakanslag och forvaltningsanslag. I betainkandet 2000/01:FiU27
understrok finansutskottet att denna atskillnad kan underlitta
kostnadskontroll. Det dr, heter det, en viktig princip att
forvaltningsanslag och sakanslag skall hallas atskilda. Syftet med
detta dr att underlitta styrningen av forvaltningen och att anslagets
indamal skall vara tydliga for savil riksdag som regering. En strivan
bor dirmed vara att sakanslag halls sd rena som moijligt och inte
belastas med forvaltningskostnader.
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Problemet dr dock, som Riksrevisionens papekade i ett senare
betinkande med samma budskap (RiR 2006:17), att det saknas en
entydig definition av foérvaltningsutgifter. Detta forsvarar for
riksdagen och regeringen att uppritthalla kontrollen Gver
utgiftsutvecklingen, skrev utskottet. Otydligheten ansigs vidare
skapa mojligheter for myndigheterna att sjilva definiera hur
anslagen ska anvindas. Dirmed kunde vissa forvaltningsutgifter
finansieras fran sakanslaget. Riksrevisionens styrelse framférde mot
den bakgrunden tre rekommendationer:

* Regeringen bor ligga fast en entydig definition av
forvaltningsutgifter.

¢ Regeringen bor i budgetforslagen motivera avsteg frian principer
1 budgetprocessen, diribland den att skilja forvaltnings- och
sakutgifter.

* Regeringen bor forbattra informationen till riksdagen om
forvaltningsutgifternas utveckling.

Dessa forslag vann dock inte anklang i riksdagen. Finansutskottet
(2006/07:FiU20) pekade pa att det kunde finnas goda skal att halla
grinsen flytande. F6r sma myndigheter skulle en strikt atskillnad
kunna innebidra 6kad administration och minskad flexibilitet. Dartill
skulle det kunna uppstd en icke 6nskvird detaljstyrning. Att halla
forvaltnings- resp. sakutgifter atskilda var en god princip, men inte
nagot absolut krav. Ett tillstand fran regeringen att utnyttja delar av
ett sakanslag for forvaltningskostnader innebar inte att regeringen
brutit mot en av riksdagen faststilld regel, skrev finansutskottet.

Sida har ofta givits tillstand att finansiera vissa
forvaltningskostnader med sakanslag, men vilken sorts utgifter som
tickts av dessa medgivanden har skiftat 6ver aren. En post som
tidigare rymdes 1 undantaget men numera redovisas som
torvaltningskostnader avser personalen vid utlandsmyndigheter.
Anvisningarna till Sida om vad som far bokforas pa respektive
anslag har fortydligats och stramats dt, och myndigheten foljer idag
ekonomistyrningsverkets foreskrifter om vilka verksamhets-
kostnader som far dras pa sakanslaget.
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Kategoriernas utveckling 6ver tiden

Bistandsanslagen har stadigt vuxit men det finns ocksa skal att
notera en trendmassig Okning av de avrikningar som gar till
bistaindsklassificerade inhemska utgifter, sarskilt sidana som ir
kopplade till flyktingmottagandet (se figur 1).

18



Figur 1. Bistandsramens (UO7) utveckling 1990 - 2018
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Inom bistindsramen gar tva anslag till Sida, ett for transfereringar
(U07 1:1) och ett f6r forvaltningsutgifter (U07 1:2). Den verksamhet
som finansieras fran anslaget 1:1 dr indelad i flera anslagsposter som
ticker bade bilateralt och multilateralt bistand. Férdelningen mellan
det bilaterala och det multilaterala har det senaste tio dren i stort
hillit sig runt 60/40, med en nédgot storre andel f6r de bilaterala
insatserna. Inom det bilaterala anslaget ingar dven 6ronmarkt stéd
till multilaterala organisationer, sk. multi-bi-bistind. Exempel pa
multi-bi-bistind dr stodet till organisationen Global Education
Fund, eller "Maternal Health Trust Fund’ pa UNFPA. Kirnbidrag
till multilaterala organisationer saisom FN:s fonder och program och
internationella utvecklingsbanker beslutas och handliggs av
utrikesdepartementet men betalas sedan 2012 ut via Sida.

Det bilaterala bistandet betecknas som strategistyrt, och Sida
ansvarar idag for 40 olika strategier pa (i) global tematisk, (ii)
regional eller (iii) landniva. De geografiska strategierna genomfors
av de svenska utlandsmyndigheterna i respektive land. Inom det
multilaterala bistandet formuleras de svenska prioriteringarna i
organisationsstrategier for respektive organisation. Samstimmighet
mellan de multilaterala och bilaterala atagandena efterstrivas, och
regelbunden dialog férs dirom mellan Sida, utlandsmyndigheterna
och utrikesdepartementet.

Okningen av de olika bestandsdelarna 1 det svenska bistindet
framgar av tabell 1.
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Tabell 1: Utbetalt bistand, anslagsutveckling och
verksamhetens kostnader (mkr)

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

2018

Totalt utbetalt 19554 19996 29120 31607 32651 35468 42756 41701 50769

bistand

Sidas 11441 12546 16272 15702 15508 17498 19081 18734 24968

sakanslag,
utfall

Sidas 464 541 619 895 937 926 973 1071
forvaltnings-
anslag, utfall

1220

Verksamheten 853 913 1049 1015 1007 984 1084 1188
s kostnader

1341

Sak-/ 24,7 23,2 26,3 17,5 16,6 18,9 19,6 17,5
foérvaltnings-
anslag (kr)

20,5

Férvaltnings- 4,1 4,3 3,8 5,7 6,0 5,3 51 5,7
anslag utfall i

procent av

utfall sak

4,9

Kalla: Sidas ekonomiavdelning, Sidas arsredovisningar 2001-2018 samt arsredovisning for
staten 2010.

Forvaltningsanslagets Okning framgiar bade av tabell 1 och av
figurerna 2 och 3. En avsevird uppgang 2007 (frin SEK 621
miljoner till SEK 895 miljoner) forklaras av att en omfattande
forindring gjordes i prop. 2007/08:1 da finansieringen av Sidas
personal i falt som handldgger program och projekt 6verférdes fran
sakanslaget till forvaltningsanslaget. Forandringen genomférdes
efter kritik av riksrevisionen och riksdagen men motiverades ocksa
med Onskemalet att mojliggéra en samlad hantering av
myndighetens totala férvaltningsutgifter.
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Figur 2: Sidas forvaltningsanslag relativt sakanslag 2001-2018,
SEK TKR
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Kalla: Sida ekonomiavdelning, Sidas drsredovisningar 2001-2018 och drsredovisning for
staten 2010.

Kurvorna pekar inte pa en entydig Okning av sakanslaget i
torhallande till forvaltningsanslaget (figurerna 3 och 4 nedan). Sedan
2008 har andelen varierat mellan 16-20 sakanslagskronor per
forvaltningskrona (jmf. 21-26 kronor 2001-2007). Nivaskillnaden
mellan de tva perioderna (i snitt 23,5 kronor 2001-2007 mot 18
kronor 2008-2018) beror frimst pa den den dndrade redovisningen
av utlandspersonalen som genomférdes 2008.
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Figur 3. Relationen mellan sak- och forvaltningsanslag 2001—-
2018
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Kalla: Sida ekonomiavdelning, 2019

I sin kommunikation till regeringen i de arliga budgetunderlagen har
Sida ofta lyft fram att f6rvaltningsanslaget i relation till sakanslaget
har minskat. Figur 4 visar hur detta skett mellan 2008-2018.
Siffrorna innan 2008 4r diremot inte helt jimférbara och ska darfor
tolkas med forsiktighet.
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Figur 4. Férvaltningsanslagets utfall i procent (%) av
sakanslaget, 2002 - 2018
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Killa:  Sida ekonomiavdelning, Sidas arsredovisningar 2001-2018 och
arsredovisning for staten 2010.

Sedan borjan av 2000-talet har en forskjutning av personalen frin
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att féra verksamheten ndrmare slutanvindaren i
bistaindet. Vi ser detta redan uttryckt i den sk. Filtvisionen som
genomfordes 2003-2005, foljt av responsen till Parisagendan om
bistandseffektivitet 2005 och organisationséversynen 2008 som
medforde en stor personalomstillning, 6kad resultatfokus och en
koncentration av Sidas landportfdljer.

Strivandena att 6ka andelen av Sidas personal i filt har fortsatt
och pégar dn idag. Det som verkar halla tillbaka den utvecklingen dr
att forvaltningsanslagen inte racker till. Att bedriva bistind fran en

utlandsmyndighet dr mer kostsamt dn att handligga det frin
Stockholm.
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Figur 5: Antal anstallda pa Sida 2001-2018
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Kalla: Sidas ekonomiavdelning, 2019

Figur 6: Sakutfall per arsarbetskraft
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Den minskade personalstyrkan i kombination med att sakanslaget
har 6kat har haft som konsekvens att sakutfallet per anstalld har mer
an fordubblats mellan 2001 och 2018, fran SEK15,8 miljoner till
SEK 37 miljoner. Sakutfallet per insats har tredubblats under samma
period. Detta tyder pa att Sidas anstillda handligger betydligt storre
insatser 2018. Diremot verkar inte antalet insatser per arsarbetskraft
ha dndrats avsevirt utan har legat pa mellan 6-8 insatser per
arsarbetskraft under den granskade perioden.

Sedan 2008 finansieras utlandspersonal huvudsakligen fran
torvaltningsanslaget enligt huvudregeln 1 ESV:s anvisningar. Inom
vissa strategier tillats dock undantag. Enligt regleringsbrevet far dven
vissa slags verksamhetskostnader finansieras med sakanslag istillet
for med forvaltningsanslaget:

Sida far inom respektive anslagspost finansiera
viss metodutveckling, studier, utvirderingar och
erfarenhetsredovisningar, revisioner samt
hantering av bistindsinsatser som innebir
radgivning och begrinsat finansiellt stod till
mottagarna och i vilka mottagarna séker medel 1
konkurrens via anbudsférfarande.

En utforligare beskrivning av tidigare praxis dterfinns 1 bil. 1. Totalt
sett har antalet sakfinansierade tjanster minskat visentligt sedan
2008. Figur 7 illustrerar hur mycket som finansierats ur sakanslaget
mellan dren 2002 och 2018. Skillnaden mellan verksamhetens
kostnader och forvaltningsanslagets utfall i bilden dr lika med de
administrativa kostnader som har finansierats ur sakanslaget. Bilden
visar tydligt brytningspunkten 2007 da Sida inte lingre kunde
finansiera tjanster pa utlandsmyndigheterna via sakanslag utan
tilldelades ett utékat forvaltningsanslag for att ticka dessa.
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Figur 7: Sidas forvaltningsanslag och verksamhetens kostnader
2001 - 2018 (SEK, MKR)
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Kalla: Sidas ekonomiavdelning, 2019

Sidas redovisning av den "inre effektiviteten”

Sida anvinder sig av nyckeltal for att faststilla hur den inre
effektiviteten” utvecklas Over tiden for olika insatser och
insatsomraden. Forvaltningskronan édr en indikator som miter
forhallandet mellan utbetalningar (transfereringar av bistindsmedel)
och forvaltningskostnader. En stigande forvaltningskrona anses
vara en indikation pd hogre effektivitet, antingen genom att en storre
utbetalningsvolym har hanterats av myndigheten eller genom att
forvaltningskostnaden fér verksamheten har minskat. Som framgar
av figur 8 har forvaltningskronan Overlag okat over mellan aren
2002-2018.
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Figur 8. Forvaltningskrona, totalt 2002-2018
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Kélla: Sida ekonomiavdelning, 2019

Forvaltningskronan ges dven per anslagspost (strategi), men enbart
efter 2012 da den inférdes som nyckeltal i Sidas drsredovisning.
Detta ar presenterades forvaltningskostnaderna per samarbetsform
och fran foljande ar dven per strategi/anslagspost. Som framgar av
figurerna 9 och 10 dr vissa strategier och samarbetsformer mer
effektiva om man utgar ifran férvaltningskronan. Projektstéd dr mer
resursintensivt dn programbaserade ansatser.
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Figur 9: Sidas bistandsanslag och férvaltningskostnader per

samarbetsform, procent, ar 2012
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Kélla: Sidas arsredovisning 2012

Forvaltningskostnaden varierar stort mellan olika typer av strategier.
Den ir betydligt ligre for stora globala strategier som hanteras
huvudsakligen i Stockholm #n fér de bilaterala och regionala
strategierna (se figur 10). I genomsnitt hanterar Sida 24 respektive
31 utbetalade kronor per forvaltningskrona for bilaterala och
regionala strategier, jimfért med 81 utbetalade kronor per
forvaltningskrona for de globala och tematiska strategierna.
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Figur 10: Forvaltningskrona per strategityp och ar, genomsnitt,
2015-2018
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Kalla: Sidas arsredovisningar 2016 och 2018

Att bilaterala och regionala strategier genomfors i huvudsak pa
utlandsmyndigheterna innebér att dessa har hogre forvaltnings-
kostnader dn de globala och tematiska strategierna som hanteras i
Stockholm. Men de skiljer sig ocksa i arbetssitt vilket paverkar
kostnaderna, i synnerhet f6r sikerhet. De bilaterala och regionala
strategierna innechaller oftast en hogre andel projektinsatser med
kortare avtalslingder och ligre volymer.
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2 Pa spaning efter bistandets
administrativa kostnader

Den som soker fi ett grepp om bistindets administrativa
kostnader trader in i minst tva terminologiska djungler.

Vad ar bistand?

En forsta fraga giller: vad dr bistand? I Sverige har polittkomradet
dopts om flera ganger sedan begynnelsen under 1960-talet, forst
frain u-landshjilp eller wu-hjilp till utvecklingssamarbete. 1
budgetpropositionen heter det numera internationellt bistand.
Mottagarlinderna har blivit partnerlinder och i Paris-deklarationen
2005 dirtill utndmnts till dgare av olika program och projekt: utan
ownership inga framgangsrika insatser, hette det hir. Begreppet
partnerskap har alltmer kommit att anvindas for att undvika en
hierarkisk differentiering mellan inblandade aktorer. Liknande
etikettskiften har skett pa andra sprak och i det multilaterala
samarbetet. Foreign aid har blivit development aid eller
development assistance och sedan development cooperation. Vid
avveckling av bistand till ett visst programland sigs i Sverige ofta att
kontakterna ska fortsitta som bredare samarbete eller fordjupat
partnerskap.

Resurséverforingar mellan olika linder har nu manga olika motiv
vid sidan av de rent altruistiska. Utlindska direktinvesteringar
(foreign direct investment, FDI) ér de satsningar som bolag gor i ett
annat land. Sadana investeringar kan vara rent fysiska, som gruvdrift,
markkép och fabrikskonstruktion. Att képa andelar i befintliga
utlindska féretag dr andra exempel pa utlindska direktinvesteringar,
liksom samriskféretag och 6msesidiga handelsavtal. Det ymnigaste
flodet har traditionellt finansierat vanlig kommersiell handel med
kapital- och konsumtionsvaror. Till detta kommer nu ett vixande
utbyte av tjdnster, inte minst immateriella. En strre post dn det
offentliga utvecklingsbistindet ar vidare privata
kontantoverforingar (remittances). Det omfattande bruket av
krediter gor bankerna till viktiga aktorer 1 dessa olika resursfléden.
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Militarbistind ~ ingar  normalt 1  givarlindernas  egna
sikerhetsstrategier, men dven i de civila bistandsprogrammen finns
ofta militira eller polisidra komponenter fOr att trygga insatserna och
den berérda personalen. Hur krediter och lanegarantier ska
betecknas reser manga problem for statistikerna eftersom
kommersiella lan ofta har flitats samman med gavoinslag eller
sarskilt férmanliga villkor. Av den finansiering som ges till olika
utvecklingsbanker dr det normalt bara mindre delar som levereras in
(paid-up capital) medan merparten bestir i dnnu inte utnyttjade
dragningsritter. En annan grianslinje som inte alltid dr latt att dra gar
mellan bundet bistind och exportstdd. Rent politiskt kommer
uppbackningen av manga bistindsinsatser i inte ringa utstrickning
fran producenter och leverantérer i givarlinderna och deras
anstillda.

Inom OECDs specialorgan DAC har man fortlépande reviderat
kriterierna  f6r vad som ska betraktas som officiellt
utvecklingssamarbete (ODA) och officiell utvecklingsfinansiering
(ODF). Det internationella statistiska regelverket har stegvis
forfinats, men tillimpas likvil med manga nationella variationer.

Vad ar administration?

En andra uppgift bestir i att ringa in begreppet administrativa
kostnader. Det vetenskapliga studiet av forvaltning har pagatt 1
ndrmare tre sekler, alltsedan tillkomsten av de forsta lirostolarna i
Kameralwissenschaft pa 1720-talet i Halle och Frankfurt an der
Oder. Tva litteraturéversikter som dnnu star sig ar Albrow (1970)
och Dunsire (1973). Enligt en modern svensk definition av Forssell
& Ivarsson Westerberg (2014) dr administration allt skapande och
all insamling, bearbetning, sammanstillning och avrapportering av
information till olika intressenter (agare, ledningar, chefer, personal,
intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantérer, media med
flera) som syftar till att uppritthilla, samordna och styra ett
organiserat system av nagot slag (en verksamhet, en organisation, ett
projekt, ett nitverk etcetera) over tid och rum”.

De administrativa kostnaderna for bistaind beskrivs pa olika vis,
med varierande innebérder och laddningar. I engelsk-sprakiga texter
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torekommer sadana beteckningar som indirect costs, non-project
costs, general operating support, overhead, indivisible costs, non-
allocable costs och non-operative costs. Man talar ocksi om
basanslag eller core supportt. I teoretiska framstillningar diskuteras
ofta transaction costs, i mer polemiska sammanhang framhavs i
stillet bureaucracy eller red tape.

Ofta anvinds flera termer parallellt. EUs bistandsorgan Devco
uppmanar sina s6kande att ange savil administrativa kostnader som
indirekta kostnader. Grinslinjen forefaller dock férhandlingsbar
och mest inriktad pa att férebygga dubbelrikning. Genom att bevilja
limpligt avvigda klumpsummor slipper givaren bli belastad med
alltfor manga smakvitton. I instruktionen till de s6kande heter det:

Indirect costs are general administrative costs —
overhead costs incurred in connection with the
eligible direct costs of the action. They are limited
to a flat-rate of 7% of the total eligible direct costs
for the action. These can include maintenance,
stationery, photocopying, mailing postage,
telephone, internet and fax costs, heating,
electricity or other forms of energy, water, office
furniture, insurance and any other expenditure
necessary for the successful completion of the
project. Postage costs are considered as overhead
costs and cannot be accepted under the headings
"publications" or "administration".

If the accepted budget includes a provision for
flat-rate funding in respect of indirect costs, such
costs do not need to be supported by accounting
documents.

Svenska texter stiller ofta utgifter f6r myndigheters, foretags eller
organisationers karnuppgifter eller kidrnverksamhet i relation till
kostnaderna for olika stddfunktioner. Att det 4r kdrnan som ska
vardas och virnas framgar redan av titeln pa en rapport frin
Statskontoret 2016:19 Mer tid fo6r kdrnverksamheten. Budskapet
sammanfattas pa foljande vis:
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En stor del av administrationen i myndigheterna
ir nodvindig och en naturlig del av
organisationers behov av att samordna komplex
verksamhet. Administration bidrar till att
uppritthalla virden som rittssakerhet och till att
starka lirande och resultatutveckling. Men nir
kostnaden 1 form av arbetstid blir f6r hog 1
forhallande till nyttan av administrationen sa
uppstar sa kallade tidstjuvar f6r myndigheterna.
De stjal tid fran kirnverksamheten, leder till
frustration bland medarbetarna och forsvirar for
cheferna att utva ett gott ledarskap.

Den spretiga terminologin gor det svart att jamfora kostnaderna
mellan skilda organisationer. 1 en svenskfinansierad studie av
indirect support costs 1 bistindet har Development Initiatives (2008)
samlat information om de termer som anvinds av olika
internationella givare:

Tabell 2: Termer som anvands for “overhead” i nagra
multilaterala organisationer

Organisation Term(s) used

ICRC Overhead

IOM Project related overhead

IFRC Programme Support Costs and Programme Support Recovery
(for process of charging costs to programmes)

OCHA Programme Support Cost

UNHCR Support Cost

WFP Indirect Support Cost

UNICEF Indirect Cost Recovery

UNDP General Management Support

NGO A ADRET (Administrative Retention), Shared Cost Recovery,
Indirect Cost Recovery, Administrative Cost

NGO B Administrative costs, PMA (Programme Management and

Administration). Other terms vary with donor, e.g.
Organisational Management Support (DFID), Indirect Costs
(ECHO), Management Support (DEC).

PSO A Recoverables and non-recoverables

PSO B Overhead, General and administrative and fringe

Kélla: Development Initiatives (2008).
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En niraliggande fraga giller vem som ska avgora hur olika kostnader
ska betecknas och vilken procedur som tillimpas nir sadana fragor
ska avgoras. I en 6versikt av nagra internationella organisationer
redovisas foljande praxis:

Tabell 3: Vem bestammer vad som ska raknas som indirekta
kostnader i olika multilaterala organisationer?

Org/Fund Rate set by: Procedures for review
CERF UN General Controller has put together a Working Group to
Assembly  (for examine reform of Trust Fund management.
Secretariat as a WG has made some recommendations relating
whole) to direct and indirect costs, which were being
discussed by the Controller’s Office.
ICRC Assembly No regular review. Finance department and
external resources would provide analysis to
Directorate and Assembly for decision.
IFRC General No regular review but IFRC’s Finance
Assembly Commission (comprising a panel of experts
nominated by national societies but who are
not from national societies themselves)
considers issue of rates and proposed changes,
then make recommendation to the General
Assembly.
IOM Council IOM’s  Administration can put forward
proposals to Council for consideration
MDTFs UN Development  Administrative Agent can submit proposals for
Group consideration
OCHA UN General No specific procedure but any proposal to
Assembly  (for General Assembly to review rates must come
Secretariat as a from the Controller.
whole)
UNDP Executive Board Management submits proposal to Board when
necessary.
UNHCR Executive No specific times for review but Controller
Committee needs to make recommendation to Executive
Board
UNICEF Executive Board Management submits proposal to Board when
necessary.
WFP Executive Board Each biennium, WFP submits a budget with an

ISC rate based on estimated income from direct
operational and direct support costs.

Flera av termerna har vida anvindningsomriden utanfoér bistindet
och firgas dirmed av olika teoribildningar. En sidan dr overhead.
Det star oftast for Overgripande kostnader som inte gar att férdela
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pa olika kostnadsstillen. Begreppet lanserades av Clark i The
Economics of Overhead Costs (1923) och har sedan blivit centralt
inte minst inom féretagsekonomin. Hur olika intakter och kostnader
ritteligen bor redovisas ar ett stort falt f6r forskning och diskussion
bland praktiker inom bokféring och revision. Frigan har ocksa
tungviktiga implikationer i budgetsammanhang och utléser ofta
intressekonflikter. Vid universitet och hdgskolor utspelas till
exempel manga dragkamper kring de paslag som begirs och erliggs
1 anslutning till forskningsanslag. Vad dessa avgifter ska ticka ar inte
enbart rent administrativa omkostnader utan dven universitets- och
fakultetsgemensamma utgiftsbehov.

Begreppet transaktionskostnader har sedan det lanserades av
Commons (1931) spelat stor roll inom nationalekononomin. Coase
(1937) anvinde det for att forklara varfér vissa former av
produktion med fordel utférdes inom foretagen medan andra gav
upphov till marknader med utbyten mellan olika ekonomiska
aktorer. Williamson (1981) utvecklade teorin till att belysa de
overviganden som ligger bakom utkontraktering (outsourcing).
Inom public choice-skolan har termen ibland knutits till fenomenet
’rent-seeking”, tjinstemins benadgenhet att till egen vinning utnyttja
sin kontroll 6ver tillstindsgivning och andra tringa administrativa
passager. North (1992) har visat hur etablerande av fasta spelregler
och andra  institutionella  investeringar  kan  sinka
transaktionskostnaderna och dirmed stimulera ekonomisk tillvaxt.

Dahlman (1979) urskiljer tre slags transaktionskostnader:
1. So6k- och informationskostnader.
2. Forhandlingskostnader.

3. Atgirder for att trygea fullféljande av ingingna
ataganden.

Det ir latt att identifiera moment 1 arbetet med bistind som svarar
mot dessa behov. Stora delar av kunskapsgrunden f6r de program
och projekt som utvecklas kriver insatser 1 forskarsambhillet och i
olika slags informationsinsamlande myndigheter. De analyser och
sammanstillningar som utférs inom bistaindsmyndigheterna
forutsitter med andra ord ett vidstrickt vetenskapligt omland.
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Forhandlingsarbetet bygger likaledes pd en rad institutionella
premisser och foérutsittningar. Nir insatserna sedan ska foljas upp,
kontrolleras och wutvirderas kridvs aterigen stora externa
kunskapsresurser. Likavil som transaktionsekonomerna genom sina
analyser kan visa vilka tjinster som bor utforas internt inom
foretagen och vilka som hellre bér upphandlas pa marknaden kan
samma slags perspektiv anldggas pa bistindsmyndigheternas val av
arbetsstrategier.

En tredje term med nagot annan innebord ér tekniskt stod (pa
engelska technical assistance) eller TA-medel. I EU-sammanhang
star detta uttryck for atgirder som giller férberedelser, 6vervakning,
administrativt stoéd, utvdrdering, revision och kontroll. I
bistandsprojekt utgér TA-medel vanligtvis 4-6 procent av de for ett
indamal budgeterade medlen. Som férmedlare av EU-
transfereringar mottar den svenska statsforvaltningen betydande
ersattningar for sidana insatser. For budgetperioden 2014-2020
uppgick Sveriges TA-medel fran EU till omkring 140 miljoner euro,
varav nistan halften avsag Landsbygdsprogrammet (ESV 2016:38).

Hur stora ar de administrativa kostnaderna?

Multilaterala organisationer har hégre administrativa kostnader dn
nationella  bistindsmyndigheter. Nagra forklaringar ges av
Palagashvili & Williamson (2014). En dr att de nationella
myndigheterna outsourcar sina kostnader genom att anlita
multilaterala organisationer. En annan idr att FN-organ och andra
internationella organisationer i stor utstrickning arbetar genom
program som kostar mer att driva, t.ex. genom hdégre utgifter for
personal och sjukvirdsutrustning. En tredje orsak kan vara att de
multilaterala organen dgnar sig at andra uppgifter dn bistind och
internationell finansiering. Som exempel anférs IAEA som har en
mycket hog kostnadskvot men som ocksa sysslar med mycket annat
an just bistand. Slutligen styrs de multilaterala organisationerna av
vidstrickta och mer diffusa dgarkonstellationer vilket kan reducera
kontrollen 6ver loner och andra kostnader. Den stora
medlemsskaran kan ocksa skidrpa de problem som ir férknippade
med principal-agent-relationen.
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En annan dimension som har studerats 4r tidsaxeln.
Bistindsinsatsernas administrativa kostnader 4r ofta storre i
térberedande och inledande skeden. Virldsbanken uppges i snitt
spendera § 150.000 det forsta aret och $ 200.000 det andra aret innan
en laneansokan slutgiltigt har bifallits. Kostnaderna for 6vervakning
och uppfoljning beloper sig darefter till $§ 70.000 per ar. Till detta
kommer lantagarsidans kostnader om sammanlagt § 450.000.
Eftersom administrationen per lan ar relativt konstant drar mindre
projekt proportionellt sett hogre omkostnader an storre (Brown mfl
2000).

Alla seridsa bedomare av bistaind medger att ett visst men
varierande inslag av administration behovs for att dastadkomma
effektiva resultat. Men hur mycket dr lagom? Mainga forfattare
betonar att den fragan inte har nagot entydigt svar. I den man
administrativa ombkostnader redovisas varierar definitionerna
dessutom fran land till land och mellan olika organisationer. Vidare
ar bistandsviarlden full av mellanled som kan ha ansvar att slussa
eller Overvaka resurser frain andra organisationer. Mainga
interventioner hanteras pa olika nivaer, med vidhidngande skiktad
administration. Hoga kostnader for overhead kan vara en
varningssignal som motiverar férdjupad analys, men Easterly &
Williamson (2011) understryker att behoven varierar mellan olika
slags insatser:

Although there is not an established benchmark
as to how much aid could be spent on overhead,
spending a large percent of the budget on
overhead could be interpreted as diversion of aid
funds to sustain bureaucracy rather than deliver
funds to the intended recipients. However, the
optimal overhead ratio is not zero either, as a
well-managed aid effort requires funding of
management activities such as fiduciary
oversight, monitoring and evaluation, and project
design and implementation. Also, agencies vary
widely in purpose and mission, and some
missions may require higher administrative
budgets than others.
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Vid en jimférelse mellan olika slags bistindsorgan framgar att
bilaterala myndigheter har ligre overhead dn multilaterala organ,
som 1 sin tur har ligre kostnader an FN-organ. Tva extrema exempel
ir UNDP och UNFPA vars administrativa kostnader ar avsevirt
storre an utgifterna for sjalva bistandet. Bland bilaterala organ har
USAID hogst kostnader, vilket forfattarna forklarar med de manga
motstridiga krav och kriterier som fastlaggs av Kongressen.

Alla jamforelser av detta slag ska dock tolkas med forsiktighet.
Skillnaden mellan bilaterala och multilaterala organisationer kan t.ex.
till niagon del bero pa att den forra gruppen utlokaliserar sina
administrativa kostnader till den senare. P4 samma vis kan det vara
svart att bedoma forvaltningskostnaderna pa en niva utan att ta
hinsyn till motsvarande utgifter hos mottagare och férmedlare. I
bistindsinsatser dr det snarare regel dn undantag att flera led ar
inblandade. Vad Porter (1985) och en uppsjé6 av sentida
foretagsekonomisk  litteratur  kallar ~ vdrdekedja  har i
utvecklingssamarbetet sin  motsvarighet 1 en ofta ling
transmissionskedja.

Kostnaderna kan alltsa skilja sig mellan olika typer av givare.
Givetvis gar det ocksa att iaktta variationer mellan olika linder, t.ex.
beroende pi resp. utvecklingsnivaer och sidkerhetsligen. Andra
faktorer dr insatsernas omfang och varaktighet. Bigsten &
Tengstam (2015) har forsokt kalkylera vilka besparingar som skulle
kunna goras genom ett mer koncentrerat bistind. De fokuserar pa
kategorin country programmable aid (CPA), dvs den del av det
officiella utvecklingsbistindet som planeras flerarigt pa nationell
niva. Med utgangspunkt frain OECD-statistiken beriknar de hur de
administrativa kostnaderna skulle kunna minskas genom (1) en
inskrinkning av antalet partnerlinder, (2) ett skifte fran projekt till
program. Det fOrsta steget antas ge en besparing om 14 procent, det
andra steget en motsvarande minskning om 24,3 procent. Totalt
skulle den ursprungliga notan pa forvaltningskostnader om
$6,113.15 miljoner kunna minskas med $1,840 miljoner.

I ménga organisationer anvands skilda procentsatser inom olika
omraden. Development Initiatives (2008) har genom en enkit
forsokt fa grepp om tillimpade procedurer f6r att faststilla “indirect
support costs” (tabell 4):
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Tabell 4: Hur faststéller man indirekta kostnader i nagra
multilaterala organisationer?

Organisation

Principer for indirekta kostnader

Faststallda

CERF

UN Secretariat rules apply. Controller has
applied low rate applicable for pass-through
mechanism, rather than higher rate for trust
funds. UN agencies receiving funding are
allowed to charge one set ISC rate.

1980

ICRC

One fixed rate applied only to activities in
field budget, which is separate from the HQ
budget that covers all costs in Geneva,
including field support.

Early 1990s

IFRC

Generally one fixed rate but charges donors
that require grant-specific reporting 1%
more to cover extra costs. Donations from
companies and related foundations have 5%
deducted upon receipt to cover the costs of
relationship management. The remaining
95% of the donation incurs the general ISC
rate.

2007

IOM

Generally one rate (applied to total costs)
but, for resettlement and return
programmes, where international transport
costs are a significant part of total costs, a
different rate is applied that is calculated on
staff and office costs only.

Dec- 2005

MDTFs

UNDP used to charge one rate with a
minimum charge of $20,000 for MDTFs of
less than $2 million and a maximum charge
of $100,000 on contributions of over $10
million. In April 2008, UNDG members
removed the minimum and maximum
ceilings so one flat rate applies to all MDTFs.
The UNDG lraq Trust Fund applies a sliding
scale. UN agencies receiving funding usually
apply their own financial rules and ISC rates
but Iraq Trust Fund has set a specific rate.

2003

OCHA

UN Secretariat rules apply so one rate for
normal activities that OCHA executes and a
10% lower rate when OCHA passes funds to
others for implementation (as with country-
level Emergency Response Funds).

1980
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Organisation  Principer for indirekta kostnader Faststallda

UNDP UNDP has adopted a more centralised June 2007
approach to charging ISC. Two rates apply -
one for contributions from beneficiary
governments and a higher rate for all other
contributions.

UNHCR One fixed rate applied to supplementary 2000

programmes and new and mandate-related
(NAM) activities but not to programmes in
the annual budget (though if an annual
programme receives CERF funding, the
income from the ISC rate is used to cover the
costs of posts where the primary function is
the development, formulation, delivery and
evaluation of programmes).

UNICEF 3 rates. Contributions over $40 million and June 2006

joint programmes (at discretion of Executive
Director) are charged 1% less than general
rate because of economies of scale. Thematic
funding charged 2% less than general rate
because UNICEF has discretion over
expenditure and pools funds from different
donors. 2% less also applies to income from
private sector in programme countries.

WFP WFP has changed its policy of applying Reviewed
different rates to different programme every bienniu
categories and now applies one standard ISC
rate to all programmes. Direct support costs
are charged on a per tonnage basis.

Kalla: Development Initiatives (2008)

Nagra jamforande studier

Offentliga forvaltningskostnader generellt har undersokts 1 flera
studier - i Sverige sdrskilt av ESO, Statskontoret liksom av
Riksrevisionen och dess foregangare Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket.

Under 80-talet initierades flera Oversikter av Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi (ESO). I en jimférande undersékning av
Administrationskostnader for ndgra transfereringar (Ds Fi 1983:22)
konstaterades att hanteringskostnaderna skilde sig at kraftigt mellan
generella foérmaner av typ barnbidraget och mer selektiva
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overforingar som socialbidraget (den tidens forsorjningsstod) och
olika slags skordeskadeskydd. I en liknande undersokning
granskades Administrationskostnader fér vara skatter (Ds Fi
1983:32).

Ett storre forsok att kartligga statsfOrvaltningens intern-
administration genomférdes fran 1981 av Statskontoret, pa
regeringens uppdrag. I detta s.k. INKA-projekt fraigade man sig hur
stora resurser som anviandes pa dessa funktioner, hur
internadministrationen utvecklats 6ver tiden och hur omfinget
skilde sig mellan olika myndigheter. Nyckelbegreppen i projektet
var operativ resp. icke-operativ verksamhet. Det forstnimnda
definierades som det direkta handhavandet av myndigheternas
uppgifter - och det sistnimnda som resten. Grundtanken var att
fordelningen mellan de bdda kategorierna hade betydelse for
myndighetens effektivitet, och en nirmare kalkyl av proportionerna
kunde ge st6d at ett vardefullt utvecklingsarbete. Feldimensionering
kunde bero pa att myndigheten var for liten eller for stor, eller pa
krav som stilldes pa den utifran. Ett antal olika bestimningsfaktorer
tinktes péaverka internadministrationens andel av de samlade
resurserna, sasom myndighetens storlek, verksamhetens art,
associationsformen,  kapitalintensiteten,  marknadssituationen,
arbetskraftsforsorjningen, organisationen och pagaende
volymférindringar.

Forvaltningskostnader och transaktionskostnader mera specifikt
inom bistandet har undersokts i flera studier. En undersékning
som kom att influera Rom-agendan sékte fa ett grepp om det
samlade internationella bistindet till Vietnam. Nagra andra tidiga
rapporter belyste den starka fragmenteringen av bistindet som
gjorde det svarhanterligt f6r mottagarna. Ett svenskt pionjararbete
utférdes 2006 av konsultfirman Mapsec pa uppdrag av
Utrikesdepartementet. Sekretariatet for utvirderingar av Paris-
agendan bestillde flera rapporter (Wood, Lawson). En senare
svensk studie utférdes pa uppdrag av Sida efter en anmaning av
regeringen (Lithman). F6r en undersékning av det globala bistandets
den administrativa rationaliseringspotential stod tva
nationalekonomiska forskare (Bigsten & Tengstam).
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Slutligen har en egen studie av administrationskostnaderna i
bistindet pd basis av OECD/DAC-data utforts inom ramen for
detta projekt, av Johanna Lindgren-Garcia. Den redovisas i sin
helhet i bil.1.

i. Landstudier av Vietnam, Zambia och Senegal

Ett ambitiost forsok har gjorts att fa grepp om de samlade
transaktionskostnaderna for det internationella bistdndet till
Vietnam (Brown m.fl. 2000).

Utgangspunkten for undersOkningen var en férnimmelse att
hoga transaktionskostnader inverkade menligt pa bistandets
effektivitet. I botten lag tre antaganden:

e Att hoga transaktionskostnader pressar ner bistindet genom att
minska givarlindernas motivation for insatser;

e Att de minskar effektiviteten genom att sluka resurser som
annars kunde ha anvints for bistind;

e Att de minskar effektiviteten genom att givarlinder och
mottagande regeringar allokerar medel till uppgifter som inte
svarar mot utvecklingsprioriteringar.

Med transaktionskostnader avses i undersokningen “the costs
arising from the preparation, negotiation, implementation,
monitoring and enforcement of agreements for the delivery of
ODA”. Dessa sonderfaller i tre kategorier: (1) administrativa
kostnader som ocksa kallas overhead och huvudsakligen bestar av
personaltid, (2) indirekta kostnader som bestar i diverse bieffekter
som gOr det svarare att uppna olika utvecklingsmal, t.ex. genom
snedfordelade resurser, och (3) opportunity cost som innebir att
hogre tjanstemdn tvingas ansla mycket tid till att tillfredsstilla
givarnas 6nskemal snarare dn att leda policy-utveckling och offentlig
verksamhet.

Att mita transaktionskostnader dr nu inte sa litt, understryks det
irapporten. En hel del forvaltningsarbete skulle beh6va utféras dven
om det inte var bistindsfinansierat. Annat bidrar till institutionell
utveckling och kan dirmed ge varaktig nytta. En hel del ar abstrakt
och dirmed omdjligt att kvantifiera. Slutligen finns ett betydande
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subjektivt moment i perceptionen av kostnadsbordan. Hoga
transaktionskostnader uppstir ofta tidigt 1 projektcykeln innan
insatserna har hunnit ge nagra positiva effekter.

For arbetsbelastningen pa mottagarsidan dr splittringen pa
manga givare och manga olika insatser ett permanent bekymmer.
For att moéta detta problem har givarna upprittat ett tjogtal
arbetsgrupper. Detta leder emellertid 1 sin tur till behov av
samordning och avstimningar.

Receptet blir da olika slags atgirder fo6r 6kad sammanhallning
och konsolidering. En 6verging fran projekt till program kan bidra
till minskad plottrighet, liksom standardisering av olika processled
och en forlingning av tidshorisonterna. Rapportférfattarna betonar
vidare behovet av nationellt dgarskap och lokal nirvaro av
givarorganisationerna. Flera av deras slutsatser dyker senare upp i
2005 irs Paris-deklaration.

Likartade men mindre ambitidsa understkningar har senare
genomforts av bistaindsinsatser 1 Afrika. Hir bekriftas bilden av en
stark fragmentisering. Watt (2005) rapporterar tva Gversyner: en av
utbildningsbistand till Zambia och en annan av stod till hilsosektorn
i Senegal. Trots behjirtade anstringningar fran Virldsbanken att
samordna utbildningsbistindet till Zambia opererade flertalet linder
separat, med egna modeller och resurser. Enligt en DAC-studie
ansag givarna att 52 procent av upphandlingen skedde lokalt, medan
det enligt regeringens bild endast handlade om 10 procent. De
transaktionskostnader man sokte minimera var framfor allt de egna.
Splittringen pd manga sma insatser ledde till h6ga administrativa
utgifter for mottagarlinderna, och forskarna kunde inte notera
nagot storre intresse hos givarna att ta itu med detta genom att
anligga ett helhetsperspektiv.

ii. Mapsec

I fokus for Mapsec-studien stir begreppet “inte effektivitet”.! Det
definieras som uppnadda resultat i forhallande till insatta resurser.
Tvillingbegreppet “yttre effektivitet” star for relationen mellan

! Mapsec (2006) Inre effektivitet 1 det bilaterala utvecklingssamarbetet.
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effekter och mal, vilket for det svenska utvecklingssamarbetet nir
denna rapport skrevs var “att bidra till att skapa forutsittningar for
fattiga manniskor att forbidttra sina levnadsvillkor”. Den yttre
effektiviteten kan ocksa bedémas i relation till milleniemalen och
andra hogprioriterade ambitioner relaterade till demokrati och
samhallsstyrning.

Den inre effektivitetens variationer och utveckling hirleds frin
tre huvudgrupper av bestimningsfaktorer: (1) insatsportfoljens
sammansittning, (2) det bilaterala samarbetets organisation och
processtyrning samt (3) den finansiella styrningen, inkl. férdelningen
av dispositionsritt och administrativa resurser inom Sida.

Vad giller insatsportféljen 4r ndgra variabler antalet
samarbetslinder, deras karaktir, antalet bistindssektorer,
insatsernas former och storlek, de anvinda kanalerna samt
samarbetets former.

I fraiga om organisation och styrning anges som viktiga
faktorer rollférdelningen mellan departement och myndighet, Sidas
organisationsstruktur samt roll- och ansvarsférdelningen inom Sida.

Under rubriken finansiell styrning uppmirksammas
indelningen av sakanslaget, finansiella restriktioner och delegeringen
inom Sida av dispositionsritten till sakanslaget.

Mapsec-rapportens forfattare dr vil medvetna om att den sorts
effektivitet de miter dr problematisk. Teoretiskt borde denna
relateras dven till effekterna, dvs det slutliga resultatet. Detta dr dock
inte mojligt eftersom effekterna ér langsiktiga och beror av en rad
faktorer i samarbetslinderna. Aven den yttre effektiviteten ir
vansklig att fainga. Forfattarna snuddar forst vid tanken att framgang
kanske skulle kunna mitas genom att undersdka hur andelen fattiga
1 samarbetslinderna utvecklas 6ver tid. Detta recept avvisas dock pa
flera grunder. For det f6rsta dr det inte givet vilken tidshorisont som
bor viljas. For det andra paverkas fattigdomen av manga andra
faktorer dn bistindet. For det tredje dr Sverige inte ensam givare
utan en av minga. Aven om millenniemalen erbjod ett antal relativt
litthanterliga framgangskriterier finns det inga bra svar pa frigan om
hur en positiv utveckling ska krediteras pa olika inre och yttre

45



insatser liksom vilken roll som ska tillskrivas olika institutionella
rambetingelser.

Nista fraga dr da vad som ska inkluderas under rubriken
administration.  Enligt OECDs riktlinjer ska  begreppet
administrativa kostnader omfatta:

1. Forvaltningskostnaderna 1 den centrala bistindsmyndigheten
eller bistindsmyndigheterna och i andra utférande myndigheter
som helt dgnar sig at utvecklingssamarbete.

2. Administrativa kostnader i myndigheter med flera uppgifter i
proportion till bistaindets andel av deras respektive budgetar.

3. Administrativa kostnader kopplade till utvecklingssamarbetet
som birs av representanter och beskickningar utomlands.

For Sveriges del giller att alla kostnader fo6r huvudkontoret i
Stockholm  bokférs  som  administration  medan  hela
faltorganisationen ingar i bistindsanslaget. Detta leder till fel 1 bada
riktningarna, papekar Mapsec-rapporten: dels utfors en del arbete i
Stockholm som har karaktiren av tekniskt bistind, och dels ingar en
hel del administrativa uppgifter i filtorganisationens budgetar.

I sina egna kalkyler s6ker Mapsec-rapporten korrigera for dessa
bokforingsfel, men stoter da pa en annan svérighet: hur hantera den
administration som organiseras av samarbetslinderna sjilva? Infor
denna komplikation viljer man att definiera utvecklingssamarbetets
administration som det merarbete som uppkommer pa grund av att
aktiviteterna ~ genomférs  just  inom  ramen  for  ett
utvecklingssamarbete  och inte  sjalvstindigt. Inte  helt
invindningsfritt, kan man tycka: for det férsta kan det ju tinkas att
insatserna inte skulle ha kommit till stind utan bistand, for det andra
att kostnaderna inte 6kar utan sjunker genom utlindsk medverkan.

Det oOvergripande optimeringsproblemet édr enligt Mapsec-
rapporten att avgora hur stor andel av den totala budgeten som ska
avsattas till administrativa andamal. P23 sa vis kan man faststilla hur
en given slutlig effekt i mottagarlandet kan dstadkommas till ligsta
mojliga administrativa kostnad. Problemet dr dock att det bara i
undantagsfall gar att avgbéra det egna bidragets inverkan pa
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utvecklingen 1 samarbetslandet. Som approximation till den
sammanlagda sluteffekten foreslar de darfor det utbetalade stodet.

Med detta resonemang dr man emellertid tillbaka till den
utvirderingsteknik som ofta kritiserats 1 bistindsdebatten, dir
kriteriet pa framgangsrika insatser dr genomforda utbetalningar.
Eftersom det onskvirda vid malstyrning dr att ange vilka
forindringar man vill uppnd 4r detta matt problematiskt, medger
forfattarna, men med det mal som riksdagen uppstillt blir den
overférda volymen dnda en viktig indikator.

Svirigheten att relatera ett oprecist matt pa framging till ett
oprecist matt pa omkostnader angriper Mapsec-rapporten genom
en jimforelse med dels OECD-genomsnittet, dels nagra andra
linder. De svenska siffrorna korrigeras inledningsvis for de
avvikelser som uppstar genom att den svenska faltorganisationen i
dess helhet belastar sakanslaget. Efter denna justering ligger Sveriges
administrationskostnader 2005 pa 7,1 procent av det totala
bistindet, att jimfoéra med 7,0 procent f6r DAC-linderna totalt.
Kostnaden per 6verford bistindskrona uppskattas till 7,6 procent. 1
detta perspektiv framstir den svenska bistindsadministrationen
som ”medeleffektiv”. Till svenska enskilda organisationer utgick vid
denna tidpunkt ett paslag pa 8,5 procent, till paraplyorganisationer
9,5 procent och till FN-organ 13 procent.

Valet av jamforelselinder dr svart. I sin s.k. kapacitetsstudie har
Sida redovisat kostnaderna for fyra linder, utbver Sverige
Nederlinderna, Norge och Storbritannien. Andelarna varierade i ett
spann mellan 4,2 och 6,2 procent. Varje land har dock sin egen
portfolj av insatser, bidragslinder och tidshorisonter.

For att skirpa bilden av bistandets inre effektivitet behovs det
enligt Mapsec-studien ett avsevirt battre underlag om Sidas
verksamhet. Styrmatt bor tas fram avseende (i) spridningen av
bistindet 6ver linder, (i) antalet sektorer i varje land, (iii)
spridningen av bistandet pa insatser och (iv) valet av bistindsformer.
For fa fram meningsfulla indikatorer pd variationer och
utvecklingen 6ver tid beh6vs en avsevirt bittre och mer finférdelad
tidsredovisning. Vad som hittills inf6rts har lagt informationsvirde
eftersom olika enheter har givits stor frihet att sjilva redovisa sitt
arbete. Som Overgripande matt pa den inre effektiviteten bor viljas
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den totala administrativa kostnaden 1 relation till dverforda resurset.
Detta rent kvantitativa matt boér sa kompletteras med rating-
baserade kvalitetsmatt.

iii. Lawson

En huvudpunkt i Paris-agendan var tanken pa effektivisering genom
bittre samordning av bistindsorganens arbete. Ett gammalt
klagomal hos mottagarna ir att varje givare anlinder med sina egna
idiosynkratiska 6nskemal och synpunkter. Att anpassa verksamhet
och redovisningar till alla dessa divergerande 6nskemal ér tungt och
tidsddande  for  samarbetslindernas  regeringar.  Bittre
kravkoordinering skulle dirf6ér kunna leda till en smidigare hantering
av utvecklingssamarbetet.

Redan en kort tid efter Paris-mé&tet kom signaler om att dessa
forhoppningar inte tycktes bli infriade. Miénga trogheter i
givarlinderna verkade sitta kdppar i hjulet fér den Onskade
samordningen. Dirtill bekriftades det ofta noterade sambandet
mellan uppgiftskrav och administrativ belastning. En enkit 2008
visade att av de 14.000 givarmissioner som genomforts till 55
mottagarlinder hade inte ens en pa fem varit koordinerad med andra
givare. En del av de 6kade administrativa kraven sparades direkt till
Paris-agendan. Den  “kunskapsbaserade  e¢konomin”  som
Europeiska Unionen nyligen hade proklamerat som grundvalen for
sin framtida utveckling visade sig rymma nya resurskrivande
informationsfléden. I en forsta Oversikt av gensvaret till Paris-
agendan rapporterade Wood mfl (2008) att man i samtliga
utvirderingar pa givarsidan hade noterat svara anpassningsbehov
och hojda transaktionskostnader.

I detta lige bestillde Sekretariatet fOr utvirdering av Paris-
deklarationen en studie av den brittiske utvecklingsekonomen
Andrew Lawson. Rapporten, som 2009 publicerades som
Evaluating the Transaction Costs of Implementing the Paris
Declaration, fick den blygsamma underrubriken A Draft Concept
Paper.
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Lawson noterade inledningsvis att det fanns hoga férvantningar
bade 1 Paris 2005 och vid uppfoljningsmétet i Accra 2008 om att
bistindets effektivitet skulle kunna hojas (bade verkningsgraden
effectiveness och  kostnadseffektiviteten  efficiency)  6kad
samordning. Hirigenom skulle bistindets transaktionskostnader
kunna minska.

1 bistdndsdebatten har transaktionskostnader ibland anvints som
en synonym till administrationskostnader. Men att finga termens
inneb6rd har inte varit sa litt. Lawson urskiljer tre typer: (i)
s6kkostnader som omfattar mottagarnas 6verviganden om vad som
behovs och spaning efter limpliga finansidrer liksom motsvarande
anstrangningar pa givarsidan, (i) férhandlingar och beslut samt (iii)
mottagarnas atgirder for att uppfylla stipulerade villkor och givarnas
arbete med genomfoérande, utvirdering och kontroll. Det hir ér inte
kostnader som hux flux kan skiras bort, eftersom det skulle dventyra
de insatser det handlar om. Inte heller ar det utgifter som dr litta att
kvantifiera.
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Figur 11: Transaktionsutgifternas utveckling 6ver tiden i ett
bistandsprojekt. | varje insats finns forst en fas med enbart
kostnader, sedan en fas med positivt utbyte och sist en slutfas
med nettokostnader.

Inflection Point

Inflection Point

Minimum Initial || TransactionalActivities | Transactional Activities
Investment | with Net Benefits | with Net Costs

Kélla: Lawson (2009). X-axeln anger kostnaderna for transaktionerna samt tiden och Y-axeln
anger nyttan/utbytet av insatsen.

Lawson anligger en betydande distans till begreppet
transaktionskostnader genom att hivda att detta inte bor uppfattas
som nagot mitbart utan snarare som en metafor. Han definierar det
inledningsvis pa ett sitt som for tankarna till den negativa
virdemonismen — 7aid transaction costs might be defined as the
costs necessary for an aid transaction to take place but which add
nothing to the actual value of the transaction” - men gar sedan 16st
pa sin egen definition genom att eftertryckligt betona virdet av alla
de tre uppriknade momenten. Vid nirmare betraktande visar det sig
att en del sidoaktiviteter leder till nettovinster, medan andra ger
forluster. Detta illustreras av en kurva som ticker tre olika
verksamhetssegment (ovan).
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Med den definition som Lawson har valt ar det enbart utgifter i
det vinstra och i det hogra filtet som blir transaktionskostnader,
medan utgifter i mittenfaltet 4r virdeskapande. Att rikna ut plus och
minus dr dock vanskligt, och Lawson avrader fran forsok i den
riktningen. Det enda tvd seridsa studier som fOretagits om
bistaindets transaktionskostnader har inte avkastat nigra data
anvindbara f6r jimforelser.

Mer 6vertygad ar Lawson om pastiaendet att Paris-agendan 1 sig
har lett till hogre transaktionskostnader. En resumé av de

mekanismer som lett till detta ges i tabell 5:

Tabell

agendan enligt Lawson (2011)

5. Transaktionskostnader genererade av Paris-

Ownership & Aid
Alignment

Aid Harmonisation

Frameworks for Results
& Mutual
Accountability

Search Costs

For Governments:

For Governments:

finding Donors willing to finding ways of

use country systems
and respect ownership
For Donors: assessing
Country systems which
might conform to
adequate fiduciary
standards

encouraging or
compelling aid
harmonisation

For Donors: identifying
like- minded donors and
appropriate
opportunities for
undertaking joint
activities

Identifying partners
willing and able to
engage in the
development and
establishment of
frameworks for results
and mutual
accountability

Bargaining &
Decision Costs

Defining, negotiating
and agreeing mutually
satisfactory conditions
for the use of Country
systems

Defining, negotiating
and agreeing mutually
satisfactory conditions
for harmonisation

Defining, negotiating
and agreeing
appropriate indicators
of performance and
methods of
measurement

Policing &
Enforcement
Costs

Fulfillment by all parties
of agreed reporting
requirements.
Monitoring of
fulfillment by other
parties

Reacting to censure
parties not fulfilling
commitments

Fulfillment by all donors
of agreed reporting
requirements.
Monitoring of
fulfillment by other
parties

Reacting to censure
parties not fulfilling
commitments.

Fulfillment by all parties
of agreed reporting
requirements.
Monitoring of
fulfillment by other
parties

Reacting to censure
parties not fulfilling
commitments.

Kalla: Lawson (2011).
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De slutsatser Lawson drar av sin genomgang dr féljande.
Forestillningen att transaktions-kostnaderna i bistindet ar f6r hoga
har nu blivit allmént omfattad. Kalkyler har dirfor efterfragats, men
sadana har inte mycket att tillféra eftersom underlaget dr sa svajigt.
Att berikna transaktionskostnader per bistandsdollar ir darfor
fafingt. Diaremot kan det ha sitt virde att analysera
utvecklingstendenser for olika slags kostnader. Det kan ocksa vara
nyttigt att underséka kostnadsfordelningen mellan givare och
mottagare liksom mellan olika grupper av aktérer inom bistandet.
Med inspiration fran Woods fragar sig Lawson: om Paris-agendan
nu inte har gett 6nskat resultat, behovs det dd ett 6kat tryck pa
gaspedalen eller ett byte av vixel? Men ndgot svar ger han inte.

iv. Lithman

Pa samma vis som Lawson markerar ett visst avstind fran sin
uppdragsgivares forvintningar genom att rapportens undertitel
“concept paper” kallar Lithman sin uppsats 7a pre-study for a
strategic evaluation”. Bestillningen kommer i hennes fall fran Sida,
men dess ursprung dr ett avsnitt i budgetpropositionen 2014. 1
stallet for att invinta ett regeringsuppdrag valde Sida att sjilv ta
initiativ till en undersokning, Transaction costs and development aid
through Sida (2014).

Med en distinktion linad fran Furuboth & Richter (1998)
urskiljer Lithman tre sorters transaktionskostnader:

(i) institutionella eller politiska kostnader for att etablera,
vidmakthalla eller andra en policy

(i) managementkostnader som dr utgifter for att etablera,
vidmakthalla och dndra organisationer

(iil) marknadskostnader som ar utgifter tor
informationsinsamling,  sOkprocesser, forhandlingar,  beslut,
genomforande och kontroll av marknadstransaktioner.

Utover de kostnader som diskuteras av Lawson (2011) pekar
Lithman ocksa pa de anstringningar som krivs for att bygga upp
och wutveckla partnerskap mellan givare och mottagare. I
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engelsksprakig litteratur anvinds ibland uttrycket ”partnering”. Som
nirmare utvecklats av Jobin (2008) dr detta en allt vanligare form foér
att genomfora utvecklingsbistaind. Partnerskapet uppstar dock inte
av sig sjilvt utan fOrutsitter fortroendeskapande atgirder och
kontaktbyggande under en lingre tid. Ansatsen paminner om den
som anvants i forskningen om socialt kapital.

Pa ett liknande spar gir Paul & Vandeninden (2012) som skiljer
mellan kortsiktiga och lingsiktiga transaktionskostnader. En del
kontaktarbete dr att betrakta som investeringar snarare dn som
appendix till l6pande bistandsinsatser. Kontinuitet och
forutsigbarhet paverkar manga aktérers incitamentsstruktur.
Sadana aspekter ar viktiga att beakta vid valet mellan program och
projekt.

En begrinsning i manga studier dr att enbart givarsidans
transaktionskostnader beaktas. Som betonats vid de tre moétena 1
Paris 2005, Accra 2008 och Busan 2011 faller dock en betydande
belastning pa samarbetslindernas ofta fragila administration. Nagra
fa torsok har gjorts att vidga perspektivet i denna riktning (Salomons
2009). Vid bistand som passerar genom flera led ligger frestelsen
nira till hands att summera de administrativa kostnaderna genom
hela formedlingsprocessen. Med en sddan ansats riskerar man
emellertid att underskatta de vinster och besparingar som kan folja
av en rationell arbetsférdelning. Det dr knappast ndgon slump att
virdekedjorna i kommersiell varu- och tjansteproduktion har
tenderat att forlingas under senare decennier, utan hdégljudda
varningar for distributionens byrakratisering.

Lithman stiller fraigan om antalet mellannivaer i férmedlingen av
en viss bistaindsinsats skulle kunna anvindas som proxy” for
transaktionskostnaden, men avvisar denna tanke. Den slutsats hon
drar av sin genomgang dr att begreppet med alla dess
definitionsmassiga oklarheter dr av mycket begrinsat virde, annat
an for separata analyser.
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v. Bigsten & Tengstam

For en radikalt annan ansats till problemet star Bigsten & Tengstam
som i International Coordination and Effectiveness of Aid (2015)
utgar fran att bistaindets transaktionskostnader dels dr kanda, dels
kan nedbringas relativt kraftigt genom generella strukturella
forindringar i linje med Paris-agendans maning till battre
givarsamordning. Studien bygger pa foérfattarnas tidigare forskning
och pa Birdsall & Kharas (2010) komparativa studie av multilaterala
och bilaterala givare. De fokuserar pa den delmingd av det totala
officiella bistandet (ODA) som kallas country programmable
assistance  (CPA). De bistaindstyper som  utesluts ar
skuldavskrivningar, humanitidra och andra oférutsigbara insatser,
bistind som inte innebédr Gverforingar till mottagarlinderna samt
atgirder som inte hanteras i de officiella regeringsférhandlingarna
mellan givare och mottagare.

Data himtas frin OECD och Virldsbanken. For linder med
tillgdnglig statistik berdknas det administrativa kostnaderna uppga
till § 6.113 miljoner. Det genomsnittliga antalet samarbetslinder per
givarland uppgar enligt anvinda kallor till 109,2. Pa basis av egna
tidigare kalkyler utgar forfattarna frin att de administrativa
kostnaderna vid en minskning av antalet samarbetslinder kan sinkas
med 14 procent, vilket innebdr en besparing pa § 856 miljoner. I
nista steg undersoker de effekterna av en 6vergang fran projekt till
program och kommer da fram till en méjlig besparing om 24,3
procent eller § 984 miljoner. Hela operationen skulle da rendera en
kostnadsminskning om $ 1,840.

Vartér har da sadana forindringar inte redan skett?
Utvirderingarna av forséken att genomféra Paris-agendan och
bistandsdiskussionen under senare 4r vittnar om betydande
trogheter i det internationella utvecklingssamarbetet. Det talas om
en Paris fatigue”. Bigsten & Tengwall resonerar om ett antal andra
faktorer som ocksa kan tinkas paverka givarlinderna. Oavsett vad
som proklameras i nationella och internationella programdokument
ir malpanoramat for olika aktorsgrupper mycket brett och
inrymmer med visshet dven handelspolitiska och sakerhetspolitiska
overviganden. Att limna en mottagare kan vara férknippat med
hoga politiska kostnader. Handelspolitiska motiv spelar ofta in vid
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valet av bistindslinder. Sirskilt for storre linder tillkommer
sannolikt geopolitiska ambitioner. Bistandets effektivitet ar darfor
knappast den enda faktorn som nationella beslutsfattare tar hinsyn
till vid sina linderval, och kanske inte den mest centrala.

vi. Lindgren-Garcia

En jamforande undersékning av férvaltningsandelen 1 olika linders
bistind har genomférts inom ramen f6r denna rapport av Johanna
Lindgren-Garcia, pa basis av DAC-statistiken (bilaga 1). Till OECD
redovisas savil det totala bistindet som den andel dirav som
anvinds for administrativa kostnader. Det samlade bistindet 2018
uppgick till US$ 149,3 miljarder och de administrativa utgifterna till
US$ 7,9 miljarder, motsvarande 5,8 procent av den totala
resurséverforingen. For Sveriges del var andelen 3,8 procent i
relation till den totala resurséverféringen men diremot 5,8 procent
for det bilaterala stodet, vil under snittvardet for OECD/DAC-
linderna pa 7 procent.

Figur 12 visar de administrativa kostnaderna som funktion av
den totala budgeten for internationella bistindet for 2018 for
OECD/DAC-linderna. Bade bilateralt och multilateralt bistind har
inkluderats for att fanga upp skillnader som delvis kan forklaras av
fordelningen mellan de bada kategorierna. Figuren tyder pa ett
linjart samband mellan det totala offentliga utvecklingsbistandet
(ODA) och de administrativa kostnaderna. R2-virdet ar 0,85 vilket
innebdr att citka 85 procent av variationen i de administrativa
kostnaderna foérklaras av bistindsvolymen. Figuren visar ocksa pa
en avtagande effekt satillvida att proportionen administrativa
kostnader minskar med stérre bistandsvolymer.
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Figur 12: Andelar administrationskostnader, OECD DAC
medlemslander, 2018
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Kalla: Lindgren-Garcia baserad pa data fran OECD/DAC

Vissa linder i figuren star ut, sisom USA, Tyskland och Italien.
Tyskland ~ har  laga  administrativa  kostnader  relativt
bistindvolymerna vilket skulle kunna innebira att de har en effektiv
administration, men det behover undersokas vidare for att forstd de
underliggande  faktorerna. Aven Italien har mycket liga
administrativa kostnader relativt bistindsutbetalningarna. Cirka 80
procent av Italiens internationella bistind kanaliseras genom
multilaterala kanaler. Huruvida detta 4r en forklarande faktor dr
dock osikert och nagot som kan undersckas vidare.
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3 Administrationen som belastning
eller vardeskapare

I utvirderingen av Paris-agendan har man undersékt om bistindets
administrativa borda har minskat genom de senaste drens
reformer. Mycket lite eller inte alls, visade det sig. Wood mfl (2008)
fann ingen mirkbar littnad 1 ”the management burden”.

Att byrakratin utgér en belastning dr forstds inget ovanligt
synsatt. Men det kan vara virt att stanna upp nagot infor detta
sprakbruk  och  borra lite djupare 1 de underliggande
forestillningarna.

Sambhallets klyvning i nyttiga och onyttiga
aktorer

En av de dldsta tankefigurerna i den politiska filosofin gar ut pa att
samhillskroppen kan indelas i nirande och tirande lemmar. Nagra
aktorer skapar energi, andra foérbrukar den. Ekonomin ér kluven i
produktiva och improduktiva element, roddare och fripassagerare,
myror och syrsor. En karikatyr som var populdr under 1800-talet
visar det arbetande folket som karyatider lingst ner i en vaningstarta,
hart pressat att biara upp alla de andra. Pa dessa skuldror vilar sedan
lager efter lager av andra samhillsklasser, den ena mindre nyttig dn
det andra.

Idén wutvecklas med samhillsekonomin och upptrader
foljaktligen i manga olika varianter. Fér en tidig version stod
tysiokraterna (Turgot, Quesnay, Mirabeau) enligt vilka jorden var
den enda killan till rikedom. Allt vilstaind uppstod genom
lantbruket och dess bindringar. Andra yrken var daremot sterila.
Industrin och handeln tillférde inget annat dn bearbetning och
transporter av jordbruksprodukter. Ett livskraftigt lantbruk var
grundvalen fo6r alla andra niringar. De fysiokratiska doktrinerna
kritiserades hiftigt av Smith och tringdes undan efter franska
revolutionen, men en sentida version atertkom i Georges
jordvirdeslira enligt vilken marken var vart gemensamma arv och
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dirfoér den limpligaste basen for finansiering av alla kollektiva
nyttigheter.

En konkurrerande teori utpekade i stillet industrin som
ursprunget till all tillvixt. Nar Saint-Simon i borjan av 1800-talet
hyllade les industriels inbegrep han rymlig skara, inte enbart
industriarbetare utan ocksa foretagare, uppfinnare, arbetsledare och
andra produktiva krafter. Motpolen till denna kreativa klass var
feodalvildet, kyrkan, byrakratin och liknande parasiter som inte
bidrog med nagot av virde. Saint-Simon sjalv fick inget storre
genomslag for dessa idéer, men de populariserades av nagra senare
lirjungar och gav da upphov till en rérelse med religids profil. Marx
fordomde Saint-Simon som utopsocialist men tog ocksa tydliga
intryck av hans hyllning av manufakturer och teknik. For 1800-talets
visiondrer var det inte lingre lanthushallningen som drev
utvecklingen framat, utan mekaniken och angkraften.

Ett varaktigt avtryck gjorde idén om arbetet som kallan till allt
virde. Den utvecklades i olika former av Locke, Smith och Ricardo.
For Marx bevisade arbetsvirdeliran bade kapitalismens dynamik
och arbetskraftens exploatering. 1 forgrunden stir hir de
anstringningar som erfordras for ravaruutvinning och industriell
bearbetning. Vad som direfter foljer 1 den ekonomiska
niringskedjan - handel, transporter och tjinsteproduktion - hamnar
1 skymundan. Den moraliska dynamiten 1 Marx’ teori rymdes inte
minst i beskrivningen av kapitalidgarens utsugning av arbetarklassen:
vad proletiren skapar exproprieras av hans arbetsgivare, som sjilv
inte tillfér ndgot av nytta till produkten. Det gér heller inte
distributionen, som visserligen dr nodvindig men inte
virdeskapande. I detta schema intar leveranser en undanskymd
position, medan planering av produktionen dr en mycket enkel
process. Tidiga marxistiska skisser av den framtida ekonomin
placerade i dess mittpunkt en statistisk centralbyra, som enkelt skulle
berikna samhillets tillgangar och behov och direfter utfirda
direktiv om vad som borde tillverkas.

En enda produktionsfaktor betyder mycket mer édn alla andra —
det var den gemensamma kirnpunkten i alla dessa varianter av
virdemonism. En sentida variant av doktrinen utpekar i stillet
kunskapen  som  den  frimsta  virdekillan 1 det
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informationssamhille som sigs ha avlost jordbrukssamhillet och
industrisamhillet. Begreppet “kunskapsekonomi” lanserades av
Drucker 1 The Age of Discontinuity (1969). Hir dr ekonomins
viktigaste tillgang inte lingre jord eller maskiner eller arbete utan
hjarnkraft och firdigheter, som formas och berikas genom fostran
och utbildning. Fornyelsen sker framfor allt genom forskning och
utveckling, och i fokus star ett brett spektrum av innovationer.

Inom EU har kunskapssambhillet ryckt i férgrunden i senare ars
programforklaringar,  sirskilt Lissabon-deklarationens  (2000)
hégtidliga férkunnelse att EU inom tio ar skulle bli ”virldens mest
konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi,
med formaga till varaktig ekonomisk tillvixt, bittre arbeten och
storre social sammanhallning”.

Central for alla dessa synsitt dr distinktionen mellan nyttiga och
onyttiga aktiviteter. Medan manga ekonomiska doktriner tilldelar
samhillsklasserna olika men komplementira roller tenderar
atskilliga virdemonistiska synsitt att rangordna samhillsklasserna i
mer och mindre behévliga. Vissa yrkesgrupper och sociala skikt
driver utvecklingen framat, medan andra foljer efter, aker snalskjuts
eller stretar emot. Framstegen alstras av det goda arbetet. De
himmas diremot av alla de motverkande krafter som tynger,
bromsar eller undergriver de produktiva insatserna. Avgrinsningen
mellan de bada zonerna ges ofta moraliska undertoner, sirskilt nar
den anvinds for politisk mobilisering.

Var staten hamnar i dessa olika berittelser om framstegens och
tillvixtens killfléden ér inte sjalvklart. Den kan placeras in pa den
goda sidan, som en institutionell forutsittning for alla méjliga steg
framat. Langt innan det allmédnna skolvisendet vixte fram beskrevs
fursten som en vilvillig lirare och fostrare. Lagstiftningen banade
vig for bade sedlighet och materiell férkovran. Hos manga tyska
statslirda — fran Hegel till Weber — méter en hog virdering av staten
och dess tjanare. Aven i Sverige utvecklades tidigt en bred idra av
etatism inom olika politiska traditioner, alltifrin den klassiska
konservatismen 6ver liberalismen till socialdemokratin. Vérdnad f6r
Overheten predikades av kyrkan och sedermera inom det vixande
utbildningsvisendet. Den ljusa bilden av staten och ”det allmdnna”
sog ndring ur 1800-talets bostromianism, ur sekelskiftets nationella
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stromningar liksom ur folkhemsdoktrinen och idéerna om
solidaritet och social sammanhallning.

I dessa traditioner framtonar en positiv syn pa den offentliga
sektorn. Genom rittsutvecklingen har en ordning etablerats inom
vars ramar de vilstaindsbildande krafterna ges spelrum for virdefulla
initiativ. Utbildningsanstalter, hilsovird och sociala trygghetssystem
bidrar med viktiga komplement. Savil rittsstaten som socialstaten
kriver for sin fortlevnad insatser av engagerade dmbetsman. Vad
som under 1700-talet kallades ”politivisendet” och sedermera
omdoéptes och utvidgades till vilfirdssamhaillet la grunden for ett
mer civiliserat samfund. Med framvixten av en omfattande
lokalforvaltning tillfogades sa en bred kommunal tjansteproduktion.
Aven om vissa viktiga yrkeskarer genom bolagisering har spjilkats
av fran det offentliga systemet verkar dnnu idag en mycket stor del
av arbetskraften i statlig och kommunal tjdnst. Grinslinjen mellan
privat och offentlig sektor ar dock fortsatt oklar, eftersom den kan
dras efter olika kriterier sisom huvudmannaskap, reglering och
finansiering. Den dr ocksa omtvistad och rorlig, med kontinuerliga
forskjutningar at ena eller andra hallet. Den bejakande bilden av den
offentliga sektorn bekriftas i de opinionsmitningar som numera
utfors med jamna mellanrum. Med vissa variationer moter flertalet
statliga och kommunala myndigheter en betydande uppskattning.

Parallellt med denna uppfattning fortlever emellertid ocksa en
aterkommande och ibland ettrig byrakratikritik. Manga medborgare
pendlar mellan en i grunden positiv virdering av den offentliga
sektorn  och en periodiskt aterkommande irritation Over
forvaltningens avarter. Den stora statsapparaten bygger pa
omfattande pélagor och regelverk. I det komplicerade samhaillet
konfronteras vi oavbrutet med krav och villkor som maste uppfyllas.
Det kan handla om blanketter som ska fyllas i men ocksa om mer
himmande ansprik. Manga offentliga pabud framstir som
svarbegripliga.

En speciell form av negativ virdemonism moter vi i
byrakratikritiken, som utpekar just “administrationen” och dess
utovare som en belastning och ett utvecklingshinder.
Administration férknippas ofta med den offentliga sektorn, men
forvaltning bedrivs ocksa i naringslivet. I jordbruket ar ”forvaltaren”
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en yrkesgren som litt hamnar 1 klim mellan dgare och arbetare. I de
olika etiketter som anvinds for att beskriva administrativa
funktioner avspeglas varierande uppfattningar om forvaltningens
roll i samhallsekonomin.

Klagomalen mot administrativt krangel kommer inte enbart
utifrin. Aven frin byrikraterna sjilva hérs mycken kritik éver de
regler och rutiner som de ir satta att hantera. Inom vissa omraden
har kraven pa samordning, hushéllning och rapportering lett till att
allt storre tid gar at till administrativa funktioner. Sddana
tornimmelser tilltar néir externa styrorgan kriver alltmer information
om utfall och kostnadet. Ekonomiadministration,
resultatredovisning och utvirderingar genererar mycket internt
arbete inom férvaltningen. Inom manga omraden fordras ocksa en
omfattande dokumentation fér att mojliggéra samverkan mellan
olika enheter och kontroll av vidtagna atgirder. Det "institutionella
minnet” dr inte sjalvforsorjande — det kraver fortlépande bokforing.

Hogutbildade yrkesgrupper blir ofta viltaliga uttolkare av
byrakratikritiken. De vill dgna sig fullt och helt at sina kvalificerade
arbetsuppgifter och blir da frustrerade av allehanda kringfunktioner
och rapportkrav som de nodgas fullgéra. Mycken tid dts upp av
samrad och sammantriden. Inom varden finns en stark
térnimmelse att alltmer energi maste dgnas at till journalféring och
kontakter. En del insatser uppfattas som nyttiga och nodvindiga,
t.ex. for patientsikerheten och vardkontinuiten. Andra krav bedéms
som O6verdrivna. I litteraturen om administrationssamhillet, den
vixande utvirderingen och granskningssamhillet klagas ofta 6ver
dubbel- och trippeldokumentation. Manga  yrkesgrupper
rapporterar att rapporteringsplikterna stjal tid frin vad man
uppfattar vara det egentliga arbetet. I en enkitundersokning svarar
75 procent av likarna att de upplever en 6kad byrikratisering inom
sjukvarden. New public management som 1i slutet av forra seklet
blev en samlingsrubrik pa manga olika organisatoriska reformer har
under senare ar i stillet blivit en sammanfattande bendmning pa alla
mojliga tidstjuvar i moderna organisationer.

En negativ virdering av administration har ocksa fatt niring
genom sentida strémningar inom nationalekonomin. Bade fran den
ordo-liberala europeiska traditionen och de libertarianska eller
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nyliberala amerikanska tankelinjerna riktas en principiellt héllen
kritik mot en vixande statsmakt. Byrakratins strivan att expandera
analyseras ocksa i en omfattande litteratur. Parkinsons berémda lag
pastar att arbetet i varje verksamhet sviller ut till dess det fyller den
tid som star till buds for dess genomférande. Buchanan& Tullock
(1962), Niskanen (1971) och manga andra ekonomer i den livaktiga
public choice-skolan hivdar att férvaltningen har ett egenintresse
att maximera sin budget. I litteraturen om budgetprocesser (Heclo
& Wildavsky 1981, Wildavsky 1986, Schick 1996) beskrivs en
kontinuerlig maktkamp mellan 4 ena sidan “spenders” i
fackdepartement och 4 andra sidan “guardians”, de offentliga
kassornas viktare som mestadels dterfinns i regeringskanslierna och
1 synnerhet 1 finansdepartementen.

Manga forsok att effektivisera den offentliga férvaltningen
anligger liknande kritiska perspektiv. Under senare decennier har
modestromningarna avlost varandra i tit f6ljd, och Sverige tillhor
de linder 1 OECD-kretsen som ir aldrig dr sena att préva pa nya
idéer, alltifrin programbudgetering till nollbasbudgetering,
balanserade styrkort, mal- och resultatstyrning, total quality control,
systemstyrning, lean production, public-private partnership,
matrisstyrning, virdebaserad vard, agility och tillitsbaserad styrning.
Samtidigt sOker forskarna nyansera bilden av vad forvaltning
egentligen gar ut pa. Oavbrutet kommer nya impulser frin
foretagsvarlden. Hall (2012) har sokt skildra framvixten av en
”managementbyrakrati”. Ivarsson Westerberg (2004) foreslar en
funktionell distinktion mellan tre olika typer av administration.
Forst en konstituerande variant som verkar genom planering,
arbetsfordelning, samordning och kommunikation. Dess syfte ar att
uppritta och  vidmakthalla  organisationen. Dairefter en
effektiviserande administration som verkar genom ledning, styrning
och organisering. Slutligen en legitimerande administration som
framst hanterar relationerna till omvirlden.

Bistand och byrakrati

I bistandet genereras en del av byrakratikritiken av friktionerna
mellan givarlindernas och mottagarlindernas administrativa system.

62



Hir stalls solida skattefinansierade myndigheter med stabila
tjanstestrukturer mot langt mer fragila offentliga ramverk, med
betydande inslag av klientelism och klanlojaliteter. Misstro pa 6mse
sidor vicker 6nskemédl om tita kontroller och tidiga, riktade
betalningar. Givarnas 6nskemal om resultatredovisningar dr ofta
svara att tillgodose. Ambitionerna att mita utfall och
spridningseffekter fiar 1 médnga sammanhang bantas till
dokumentation av genomférda utbetalningar.

Att bistandets fragmentering mellan manga givare och manga
mottagare skapar stora problem har lingre statt klart. Detta har varit
ett av huvudnumren i Paris-Accra-Busan-processen, med manga
foresatser om harmonisering, samverkan och fusioner av nationella
resursfléden. Sirskilt langt har man dock inte kommit pa denna vig,
dir givarlinderna visar sig mycket fast bundna vid sina inarbetade
principer och rutiner (Wood 2008, Lawson 2009).

I utvecklingssamarbete uppstar administrativa omkostnader pa
manga hall, hos mottagarlinderna pa olika politiska nivder, hos
multilaterala organisationer liksom hos férmedlande foretag och
civilsamhallesorganisationer. Hur stora dessa samlade avbrick ar har
ingen beriknat, och det dr heller inte sikert i vilken utstrickning det
1 realiteten ror sig om avbrick - i ett virdekedjeperspektiv kan det 1
stillet handla om nyttiga bidrag till bistandsprocessen.
Regeringskansliets forvaltningskostnader for bistindet sarredovisas
inte och kan dirfor inte jaimféras med Sidas. Detsamma giller
anslagen till multilaterala organisationer. De enda administrativa
utgifter som man riktar sokarljuset mot ar de som uppstar hos Sida.
Dessa dar ar efter ar foremal for stringa predikningar i
regleringsbreven, och myndigheten avkravs redovisningar av dem 1
kreativt alltmer utvecklade nedbrytningar.

Ar syftet med dessa uppgiftskrav att férhindra en okontrollerad
okning av forvaltningsandelen i bistandet férefaller det ambitionen
i stora drag ha lyckats. De siffror vi kunnat redovisa (ovan avsnitt 1)
tyder bara pa ett enda markant brott i kurvan, som inf6ll nir
konteringen av arbetet ute pa filtet Overfordes fran sakanslag till
forvaltningsanslag. I 6vrigt ar férindringarna sma.

Det finns emellertid andra tinkbara effekter av dessa krav. Har
de paverkat prioriteringen mellan olika insatstyper inom Sida? Har
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de lett till mer av sammanhallna program? Har de lett till langre
kontraktsperioder? Har de lett till en oOkad utlokalisering av
verksamheter till civilsamhillesorganisationer? Har de lett till ett val
av multibi-kanaler i stillet bilaterala insatser? Siddana sorters
forskjutningar kan mirk vil vara mycket valmotiverade pa andra
grunder, sa jakande svar pa dessa frigor behover inte tyda pa
felaktiga beslut. Forindringar 1 dessa riktningar har aktivt
efterstravats av bide statsmakterna och Sida. Men om det framst ar
omsorgen om “forvaltningskronan” som ar det tyngst vigande
motivet finns det 4nda anledning till eftertanke. En allmin allergi
mot byrakrati dr ingen bra grund foér kloka vagval, sirskilt inte om
allergin giller enbart den begrinsade del av bistandets administrativa
kostnader som bokfors just inom Sida.

Till detta kommer forstds det tema som upprepade ganger har
ber6rts 1 rapporten: att administration dr ett brett samlingsbegrepp
som inrymmer manga vardefulla férutsittningar for ett effektivt
bistaind. Foérvaltningskomponenten i olika sorters tjansteproduktion
beror pa manga olika faktorer, inte minst prestationens komplexitet.
Utvecklingssamarbete dr en sammansatt verksamhet som stiller
héga  krav  pa  professionalism,  bakgrundskunskaper,
omradeskompetens, kulturforstielse, observationsformaga,
kontaktkapacitet, lyhérdhet och flexibilitet. En enda person kan
sallan dstadkomma allt detta, utan flera kloka skallar maste samsas
om uppgiften. Darmed foljer ocksa behov av kontakter, samrad,
expertutlatanden, kvalitetskontroll, 6verlaggningar - kort sagt en hel
drés av de moment som traditionellt ryms under rubrikerna
torvaltning eller stodfunktioner.

Hur stor andel av bistaindsresurserna behéver tas 1 ansprak for
detta bakgrundsarbete? Det gar inte sidga generellt. Olika grupper av
insatser maste bedémas var for sig. Sdkert finns det exempel pa
misslyckade satsningar diar man har mobiliserat alltfér dyrbar
kompetens. Men sjalva idén att de administrativa kringfunktionerna
bér minimeras i syfte att na hogsta mojliga ’inre effektivitet”
framstar som forfelad.

Ofta ligger en mycket stor del av bistandets virdeskapande just
inom den sfir som kallas forvaltning. Den doktrin som hivdar att
bistandet kan reduceras till 6verférda transfereringar och bedémer
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allt annat som kostnader dr liksom sina méinga virdemonistiska
foregangare en villolira. Manga insatser kriver inte bara olika sorters
hardvara. Ta artilleriet: att maximera satsningen pa kulor och krut
men ddremot spara in pa den expertis som spanar och siktar leder
inte till sdrskilt goda resultat. Huruvida de resurser som satsas pa
administration dr for stora eller f6r sma dr omoijligt att siga rent
generellt och abstrakt, det maste undersckas separat inom olika
insatsomraden. Men den  ryggradsmassiga reflexen  att
administration 4r ndgot man ska dra ner pa ér i varje fall hogst
riskabel. Enklare former av tjansteproduktion kan normalt klara sig
med mer begrinsade administrativa insatser, medan mer komplexa
och  svarbeddmda  prestationer  kriver  lingt  storre
kunskapsinvesteringar.
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4 Tjanar skiljelinjen nagot syfte?

De resurser som avdelats till bistaind har 4inda sedan begynnelsen
indelats i sakanslag och férvaltningsanslag. Detta ér inte alls unikt
for bistandet: samma atskillnad gors pa manga andra omraden.
Ovanlig dr dock den ryckighet som utmirker bistindets sakanslag
genom kopplingen till bruttonationalintakten. Mycket tyder pa att
distinktionen bland annat av detta skil stéller till stérre bekymmer
inom bistindet dn inom andra foérvaltningsomraden. Vittnesmal
hirom kan sparas till alla skeden av sektorns utveckling.

Fran 60-talet skedde en snabb 6kning av bistindsanslagen men
en mycket langsammare expansion av de administrativa resurserna.
Anell (2017) beskriver hur Sidas chef Anders Forsse i borjan pa
1980-talet informerade utrikesdepartementet om att verket inte
hade kapacitet att effektivt ta hand om de kraftiga
anslagsokningarna. Det féranledde ingen reaktion fran regering och
riksdag. Resultatet blev en 6kning av littadministrerat import- och
betalningsbalansstod.

2006-2014 utbrot enligt Anell en O6ppen konflikt mellan
Alliansregeringen och Sida. Anslaget fortsatte att 6ka 1 oférminskad
takt, samtidigt som verkets kompetens och kapacitet att férmedla
ett effektivt bistand kraftigt beskars. Manga medarbetare 1 Sida och
utrikesdepartementet har (mellan skal och vigg) vittnat om att de
upplever ett tving att fylla en given ram och att
kvalitetsgranskningen da kommer i klim, uppger Anell. Ostrom et
al. skriver 1 sin rapport Aid, Incentives, and Sustainability (2002) att
incitamenten att ”fi ivig pengarna” ("move the money”) tenderar
att bli allt viktigare niar de personella resurserna minskar i relation
till budgetens storlek. Tva tredjedelar av de Sida-anstillda som
intervjuades uppgav att de kinde en press frain Gverordnade att fa
ivig pengarna. Detta kan inte vara bra fér arbetsmoralen,
kommenterar Anell.

I budgetlitteraturen dr detta problem vilkint. Man talar om
“December fever” och “disbursement goals” - framgangar maites
inte 1 materiella resultat utan vad som virdesitts dr tjinstemannens
tormaga att gbra av med anslagen. Liknande rapporter kommer fran
andra linder. En iakttagare av det amerikanska bistindet hdvdar att
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utvecklingskompetensen har beskurits pa bekostnad av den
“counter-bureaucracy” som dr helt inriktad pa kontroll och
overvakning (Natsios 2010).

Dialogen mellan Sida och Regeringskansliet

I Sidas skrivelser till regeringen - fran dldre tiders petita eller
anslagsaskanden till nutidens budgetunderlag - betonar man ofta att
det uppdrag man har anfértrotts ar mycket komplicerat och att olika
insatser stiller helt olika krav pa myndighetens beredningsarbete
och uppfdljning. Forvaltningsanslaget maste vara vil anpassat till
sakanslaget.

Vid flera tillfillen har myndigheten sokt ge en férdjupad bild av
detta balansproblem. 2002 svarade man pi ett regeringsuppdrag om
en sirskild provning av Sidas kapacitet och identifierade da fem
faktorer som ansags ha storst betydelse for myndighetens behov av
torvaltningsresurser:

1. Bistandsvolymen. For att med bibehéllen kvalitet och 1 enlighet
med gallande regeringsuppdrag hantera 6kade volymer maste
forvaltningsresurserna 6ka i ungefir motsvarande utstrickning
som bistandsvolymen.

2. Abntalet  linder. Om Sida skall bedriva ett langsiktigt,
processinriktat utvecklingssamarbete 1 stora delar av virlden
Okar behovet av forvaltningsresurser. Detta oavsett total
bistaindsvolym. En f6rh6jd ambitionsniva i linder dar Sida inte
har filtrepresentation eller svensk landsstrategi inte finns ar
mycket resurskrivande.

3. Komplexiteten i landsamarbetet. Om regeringens landstrategier
staller stora krav pd nidrvaro, intensitet och bredd i
landsamarbetet, Okar Sidas behov av forvaltningsresurser
oavsett total bistindsvolym. Detta giller inte minst nar bistandet
inriktas pd linder med tidigare eller dnnu pagdende svira
inhemska konflikter.
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4. Kompetensutveckling och rollforandring inom Sida. Ett exempel pa
detta dr att en 6kad andel budgetstéd och sektorprogramstod
kriver =~ forindrad ~ kompetens  savil  vad  giller
bedémningsgrunder som férmaga att f6ra dialog.

5. En rationell anslagsstruktur som ger Sida mijligheter att utforma
organisationen optimalt. Uppdelningen pa sakanslagsfinansiering
och forvaltningsanslag, samt diskussioner om frysning av
sparande pa forvaltningsanslag, riskerar att leda till
organisatoriska suboptimeringar.

I budgetunderlagen for aren 2003 och 2004 aterkom Sida till sina
administrativa resurser och férordade da en ny anslagsstruktur, dar
hela filtorganisationen och den kapacitet vid Sida i Sverige som
krivdes for planering, beredning, lopande uppfoljning och
utvirdering av avslutade insatser samt information skulle finansieras
via sakanslaget medan basorganisationen i Sverige diremot skulle
finansieras med forvaltningsanslaget. Nagon beloppsram fér total
sakanslagsfinansiering skulle inte anges, utan omfanget av den via
sakanslaget finansierade verksamheten skulle styras av regeringens
beslut om bilaterala strategier eller motsvarande. Enligt forslaget
skulle Sida arligen dterrapportera vilka driftkostnader som belastat
sakanslaget.

Forslaget vann ingen anklang. Regeringen har vid négra tillfillen
gjort engangsupprakningar av forvaltningsanslagen men oftare gett
sarskilda tillstind att 1 begrinsad omfattning anvinda sakanslag till
specificerade férvaltningsuppgifter. Det var sidana undantag som
Riksrevisionen slog ner pa 2006 och som Mapsec-rapporten
patalade ungefir samtidigt. Ett 6nskemal som framférdes i bada
dessa texter var att relevanta delar av filtarbetet borde finansieras
inte med sakanslag utan med foérvaltningsanslag. Denna féraindring
har genomforts, med Overféring av medel mellan de bada
anslagskategorierna.

Relationen sakanslag-forvaltningsanslag har darefter
aterkommande figurerat i Sidas skrivelser till regeringen. I skrivelsen
infor budgetaret 2018 hette det:
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Sida wvill understryka behovet av  6kade
forvaltningsmedel. Ett avgorande skal till att
Sverige och Sida anses ha ett av virldens basta
utvecklingssamarbeten dr att samarbetet bygger
pa dialog, lokalt dgarskap och lingsiktighet. Vi
arbetar fOr att insatser och arbetssitt ska
samspela mellan olika kanaler och mellan andra
aktorer och givare. Sidas arbete tar sin
utgangspunkt 1 och priglas av fattiga méinniskors
perspektiv. pa  utveckling och av ett
rittighetsperspektiv. Ekonomiska, sociala och
miljomassiga foérhdllanden och processer ér lika
viktiga och maste vigas in vid varje betydande
beslut.

Samtidigt maste verksamheten anpassas till olika
sammanhang och foérindringar. Det innebir att
prioriteringar mellan och inom strategier avgors
av stindigt forinderliga forutsittningar och
behov for varje enskild region, varje enskilt land
och vatrje, organisation. Sida bedémer dirmed att
de kraftigt 6kade anslagen, 1 allt svarare miljoer, 1
en forinderlig omvirld diar utvecklings-
samarbetes roll blir 4n mer katalytiskt och
samverkan med nya aktorer blir allt viktigare,
maste  motsvaras av  en  Okning  av
forvaltningsanslaget for att medge en kvalitativ
hantering och ett tydligt svenskt bidrag till
genomforandet av Agenda 2030.

Regeringens svar i budgetpropositionen for 2018 wvar att
forvaltningsanslaget borde riknas upp med 200 miljoner kronor,
under en tredrsperiod. Mpyndigheten noterade detta med
tillfredsstillelse men aterkom med Onskemal om ytterligare
héjningar.

I anslagsunderlaget f6r 2019 papekade Sida att det internationella
samfund som man verkar inom har blivit alltmer diversifierat.
Dirmed maste man pa flera omraden férhalla sig till fler aktorer och
nya parallella arenor. Bland annat som f6ljd av Agenda 2030 méter
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myndigheten en vixande efterfrigan pa sin expertis och
forvintningar som man inte dr i stind att moéta. Det innebir ett
breddat uppdrag kring samverkan och kunskapsoverféring fran den
svenska resursbasen:

For att forsakra sig ett evidensbaserat och
effektivt bistind krivs utrymme for lirande och
anpassning. Sida behéver inhimta kunskap och
omsatta lirdomar inom och mellan strategier
samt tematiska omraden. Utrymmet fér den
typen av analyser riskerar att bli begrinsat,
samtidigt som bistindets sammanhang blir
alltmer komplext.

Vad som behdvs, skriver Sida, 4r en kontextbaserad
utvecklingskunskap, nytinkande och kapacitet att tillsammans med
andra aktorer hantera oférutsedda utmaningar och utveckla adaptiva
och innovativa ansatser. Gapet mellan sakanslag och
forvaltningsanslag kan inte hanteras enbart genom prioriteringar av
stora aktOrer och stora program, heter det. Detta riskerar att paverka
effektiviteten och mojligheten att nd resultat inom prioriterade
omraden.

Fragan aterkom i Sidas budgetunderlag f6r perioden 2020-2022.
”Komplexa och ofdrutsigbara utvecklingsproblem kriver nya
arbetssitt for att na hallbara utvecklingsresultat”, heter det hir.
Forvaltningsanslagen och resurserna for att hantera uppdraget har
dock wurholkats. Till det som kriver O6kade insatser hér EU-
samarbetet och anstringningarna att forbittra arbetet inom FN-
systemet.

Ett gensvar till Sida kom 1 héstindringsbudgeten 2019, med en
upprikning av forvaltningsanslaget. Darutover har regeringen
avstatt fran att kommentera Sidas argumentering. Vad man kan
utldsa 1 budgetpropositionerna dr i stillet ett aterkommande
budskap om vikten av fortsatt effektivisering inom bistindet. Hur
sprakbruket hiarom har utvecklats framgar av bilaga 2. I manga
regleringsbrev (sirskilt under 00-talet) ges en generell instruktion
utan att regeringen anger syftet eller det fOrvintade resultatet av
effektiviseringen. Man trycker 1 synnerhet pa intern effektivitet,
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senare  kallat inre effektivitet. Hur instruktionen ska
operationaliseras Overlats till myndigheten att avgora. Foljande
formulering finns till exempel i regleringsbrevet (RB) fran 2003:

”Sida ska redovisa matt f6r myndighetens interna
effektivitet 1 de olika delarna av bistands-
produktionen”.

Nya ’forbattrade’ matt skulle tas fram for att mita den inre
effektiviteten. Detta utdkades 2007 till att matten f6r myndighetens
interna effektivitet i de olika delarna av verksamheten skulle
forklaras och vara jimforbar mellan dren. Detaljstyrningen av
effektivetsarbetet och redovisningen kulminerade aret darpa.

Idag dr skrivningarna 1 regleringsbreven dterigen mer
overgripande och limnar ett visst tolkningsutrymme at Sida.
Foljande formulering ingar i regleringsbreven f6r 2018 och 2019:

Myndigheten ska Oka sin organisatoriska formaga
och effektivitet med sirskilt avseende pd att
sikerstalla flexibilitet 1 hanteringen av tidskritiska
och resursintensiva insatset.

Regeringens betoning av Sidas ”inre effektivitet” har foljaktligen
varierat avsevirt 6ver dren, med Okad detaljstyrning mellan aren
2008 - 2011. Pa regeringens uppdrag har myndigheten ocksa arbetat
pa att utveckla matt pa dessa Onskade prestanda, forst i olika
varianter under 00-talet och fran 2012 sedan med
forvaltningskronan.

Fran Regeringskansliet sida har man i flera decennier anvint sig
av schablonmissiga neddragningar av anslagen for att stimulera
produktivitetsvinster i den offentliga forvaltningen. Resonemanget
paminner nagot om det som i avtalsférhandlingarna fors kring det
berdmda “market”. Kan niringslivet ar efter ar 6ka sin produktivitet
borde vil detta med lite kreativitet var mojligt dven i statsapparaten,
ir tanken. Ansatsen som mestadels knutits till pris- och
l6neomrikningen gick inledningsvis under sidana namn som
“enprocentaren” eller “tvdprocentaren”. I bistandet har huvudi-
nstrumentet i stillet varit forvaltningskronan, med grundhypotesen:
ju ligre forvaltningskostnader, dess hogre inre effektivitet.
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For att sammanfatta detta meningsutbyte mellan Sida och
Regeringskansliet 4r budskapet nerifran relativt konstant och
konsistent: man erinrar gang pa gang regeringen om den stora
komplexiteten i de anfértrodda uppdragen och de dirtill kopplade
behoven av kvalificerad personal. Budskapet uppifran ir likaledes
variationer pa nagra fa teman. Ett dr den stindiga paminnelsen om
kravet pa inre effektivitet — se hirom bilaga 2. For att na detta mal
maste forvaltningskostnaderna hallas 1 schack.

Ett annat huvudtema 4r vikten av konkreta resultat. Vihdmaki
(2017) har studerat fyra olika regeringsinitiativ med syfte att
forstarka bistandets resultatorientering. De genomgir enligt hennes
iakttagelser alla samma cykel, frain solenn lansering till successiv
nedtoning. Efter beslutsamma paroller om att bistandet nu maste
orienteras mot klara och konkreta mal f6ljer gang pa ging insikten
att en adekvat resultatmitning i denna verksamhet ar littare att
onska sig an att astadkomma.

Hur anpassar sig da bistindsmyndigheterna efter dessa krav pa
liga forvaltningskostnader? Det forefaller finnas tva huvudspar: (i)
import av férvaltningsresurser fran sakanslagen och (ii) export
av forvaltningskostnader till andra aktorer.

Import av forvaltningsresurser fran sakanslagen

Distinktionen mellan forvaltningsanslag och sakanslag tillimpas
som nidmnts ovan av nagot hundratal statliga myndigheter. Nar
Riksrevisionen 2006 granskade tillimpad praxis fann man att ett
knappt flertal av dessa hade tillstind att i viss utstrickning utnyttja
sakanslagen for administrativa dandamal. Det ér siledes inte enbart
inom bistindet som grinserna 6verskrids, men maojligen har det hir
gatt lingre 4n pa andra hill. Overforingarna sker lings flera olika
linjer:

1. En ir nivaskifte nerat: nir medel skickades fran Sida till de
egna filtkontoren var det linge kutym att sakanslagen kunde
utnyttjas. Detta patalades av Riksrevisorerna och Mapsec-
rapporten och ledde till en férindrad kontering. I samband
hirmed riknades sakanslagen ner och forvaltningsanslagen upp
1 motsvarande man.
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En annan metod ir nivaskifte uppat: samma effekt uppstar nir
ett anslag inte anfortros at Sida utan bibehalls 1
Regeringskansliet, dir denna distinktion séllan uppritthalls. I
friga om det multilaterala bistandet tillimpas en inte helt
genomskinlig arbetsfordelning mellan de bada nivderna.
Kiarnbidragen till internationella organisationer beviljas av
utrikesdepartementet men utbetalningar administreras sedan av
Sida. A andra sidan kanaliseras vissa Sida-anslag via
internationella organisationer (s.k. multi-bi). I Regeringskansliet
har ingen kommit pia idén att kalkylera fram en ”inre
effektivitet”. Den berikning som utférs med stor omsorg ar
separationen av bistandsrelaterat arbete fran andra uppgifter,
bade vid Regeringskansliet och svenska beskickningar utomlands
— dessa uppgifter behovs bl.a. for Sveriges rapportering till DAC.

En tredje variant dr att skicka pengarna tur och retur. Anslag
som 6verforts till Sida atervinder ibland till Regeringskansliet,
antingen for sirskilda satsningar eller for 16pande utgifter. Hur
stora belopp det handlar om ir oklart men i arsredovisningen
tor Regeringskansliet 2017 upptas 310 miljoner i intikter frin
olika myndigheter. En stor del hidrav hirrér sannolikt fran
bistandet.

En fjirde teknik 4r anlitande av extern expertis. De arvoden
som vid upphandlingar gar till konsulter har traditionellt belastat
sakanslagen (SOU 1994:19). Mojligen har denna praxis

forindrats nagot under senare ar.

En femte teknik dr att en del ”forvaltningsnira” uppgifter
finansieras via Sidas sakanslag. Det kan ske genom att
regeringen specificerar vilken typ av kostnader som far belasta
sakanslaget eller genom att den faststiller ett tak for
forvaltningsutgifter som far redovisas pa sakanslaget. Exakt
vilka typer av utgifter som ska inga i ett forvaltningsanslag eller
1 ett sakanslag kan dirmed variera, beroende pa verksamhetens
art och hur statsmakternas Gvriga styrning ar utformad.

En sjitte variant dr informella 6verenskommelser mellan
myndigheten och departementet om att sakanslag inom vissa
omraden far anvindas for administrativa utgifter. Metoden dr
mojligen ovanlig och har kritiserats av Statskontoret (2011:32).
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Export av forvaltningskostnader till andra
aktorer

Ett annat gensvar pa Regeringskansliets 6nskemal om mer av inre
effektivitet” 4r att vilja mindre administrationstunga former av
bistaind. Det kan handla om insatsvolymer, linderval, avtalslingder
och mycket annat. Néir denna sorts hinsyn far paverka kan det
uppsta en rorelse 1 flera olika riktningar:

e Frin mindre till storre insatser.

¢ FPran kortare till langre insatser.

¢ Fran projekt till program.

¢ Frin bilaterala insatser till multilaterala insatset.

¢ Frin insatser i egen regi till insatser via olika slags fristiende
organisationer liksom till kommersiella aktorer.

¢ Frin noggrant beredda till mer litthanterade insatser.

¢ FPran arbete 1 krivande miljGer till mer arbete i tryggare miljoer.

¢ Frin central beredning till faltinsatser.

Samtidigt trycker méanga konkreta och akuta behov pa i rakt motsatt
riktning. Sida jobbar 1 allt stérre utstrickning i konfliktlinder och
andra svara kontexter. Samarbetsformerna blir alltmer komplexa
med storre betoning pa dialog, och arbetsformerna ror sig 1 allt mer
1 riktningen mot ’adaptive management’ vilket 4r mer
arbetsintensivt. Man anvinder sig ocksa alltmer av garantier som
kriver omfattande beredning men didremot, under goda
omstindigheter, inte leder till ndgra storre utgifter.

Saknar man egna resurser fOr insatsberedningen ligger det siledes
nira till hands att soka sig till palitliga mellanhdnder som kan ta 6ver
en del av de administrativa géromalen. Forskjutningar av dessa slag
behover inte alls vara negativa. De kan mycket vil bidra till ett mer
verksamt och kostnadseffektivt bistand. Ett sadant utfall 4r dock pa
intet vis sdkrat utan hinger samman med manga andra faktorer. Den
risk man 16per om administrationskostnaderna tillmats stor vikt vid
prioriteringar och vigval dr att andra viktiga bedémningsgrunder
knuffas at sidan. Helhetsbilden av framgangskriterier fir da en
olycklig slagsida mot ett sarskilt knippe 6verviganden som kanske
inte borde vara de tyngst vigande.
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Utanfor Sida raknas inte
forvaltningskostnaderna

Vad som paverkas vid “exportoperationer” dr i forsta hand
torvaltningsutgifterna inom Sida och dess ndrmaste grannskap. Det
ar dessa utldgg som rapporteras i myndighetens arsredogorelser och
dir stills i relation till de resurser som formedlas till
mottagarlinderna. Hur bistandskedjans totala administrations-
kostnad paverkas dr didremot svarare att Overblicka. Vad
torvaltningskronan beskriver dr 1 allt visentligt relationen mellan
sakanslagen och de administrativa omkostnader som uppstar,
betalas och bokfors i Sverige och dir just inom den egna
myndigheten.

Stora Sida-resurser slussas dock till externa aktérer som ocksa
har férvaltningsutgifter. Betydande delar av det svenska bistandet
kanaliseras via civilsamhillesorganisationer, svenska, utlindska eller
internationella. Ett vanligt svar pa fragan hur mycket som dir gar till
administration tycks vara omkring 7 procent. Men da handlar det
om de paslag som beviljas, inte om de ytterligare kostnaderna hos
mottagare respektive mellanled. Rapporteringen om sadana utgifter
ar vanligen sporadisk eller anekdotisk.

Nir svenska civilsamhallesorganisationer atar sig
bistindsuppgifter =~ utgar vanligen ett schablontillige  for
administration, tidigare i storleksordningen 7-9 procent. Enligt
Utrikesdepartementets — strategi  for stod genom  svenska
organisationer i det civila samhillet (2016-06-02) giller numera att
”av den verksamhet som svenska civilsamhillesorganisationer
bedriver med stod fran strategin ska (minst) 10 procent finansieras
av de organisationer Sida har avtal med och (minst) 5 procent f6r de
medel som vidareférmedlas till annan svensk organisation”. Kvar
star att ingen organisation far motta offentliga medel utan att ocksa
sta for en viss egenfinansiering, och dessa medel maste pa ett eller
annat vis mobiliseras. For att beviljas 90-konto av Svensk
insamlingskontroll giller manga strikta regler, varav en handlar om
vilka omkostnader som kan accepteras. Om inte synnerliga skil
foreligger méste minst 75 procent av de insamlade medlen ga till det
angivna indamalet. Har gransbeloppet 25 procent av de totala
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intdkterna 6verskridits mer dn tre ar i f6ljd ska 90-kontot dras in,
aterigen om det inte finns synnerliga skal.

I en undersékning initierad av norska Roda Korset och
Internationella Rodakors-kommittén papekas att internationella
bistindsorganisationer dels fir inkomster fran olika hall, dels
redovisar sina utgifter alltefter de restriktioner som rader.

A key lesson from this debate is that there is no
ideal rate for overheads, nor is the solution
dependent on organisations receiving restricted
or unrestricted overhead funding. The traditional
7% overhead rate paid by many State Donors,
Pooled Funds and UN Agencies would in any
case not likely cover the entirety of HQ and Field
infrastructure, systems and administrative costs.
All international humanitarian actors have
developed strategies which include their own
fundraising efforts for unrestricted funds,
negotiating core/HQ organisational grants in
their country of origin and in presenting budgets
that present their overhead costs as direct costs.
The costs and efforts of humanitarian
organisations to assemble different streams of
funding to cover their overhead costs should not
be underestimated: iNGOs spend 80% more on
their financial accounting and reporting than
multinational corporations.

Andra delar av det svenska bistaindet kanaliseras via multilaterala
organisationer. En del av dessa resurser gar direkt fran
Regeringskansliet, andra passerar EU (Devco) och ytterligare floden
hanteras av SIDA. De multilaterala organen har som Easterly &
Williamson (2011) visat avsevirt hgre administrativa omkostnader
an de bilaterala myndigheterna.

Metodproblemen vid jimforelser dr dock avsevird, betonar
forfattarna:  ’transparency on overhead costs are dismal”.
Organisationerna skiljer sig at i sina definitioner av administrativa
kostnader och permanent anstilld internationell personal.
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Huvudmonstret dr att nationella organ har ligre forvaltningsutgifter
an internationella organisationer och att FIN-organen har allra hogst
omkostnader. Ligan toppas av UNDP och UNFPA som bada
uppges betala mer for sin administration dn for sitt bistind (129
resp. 125 procent). Av de bilaterala organen ar USAID dyrast i drift.
Detta avspeglar enligt Fasterly & Williamson det ofta noterade
siardraget att den amerikanska kongressen har stort inflytande Gver
olika utgiftsposter, vilket inom bistandet leder till 6ronmairkning
liksom till manga och motstridiga anslagsvillkor.

Nir det utbetalda officiella utvecklingsbistaindet jamférs med
personalen blir snittet ungefdr $ 6 miljoner per anstilld. Flera FN-
organ uppvisar avsevart lagre siffror: § 30.000 fér World Food
Program, $ 40.000 f6r UNHCR, $§ 100.000 fér UNHCR och
UNICEF och $ 190.000 for UNDP.

Forfattarna antyder tva tinkbara forklaringar till detta monster.
Viktigast 4r hur dgandeskapet édr utformat. I multilaterala
organisationer ér detta ofta svart att definiera:

Ownership of multilaterals is diffuse, typically
with ownership shares proportional to the
donor’s GDP. Ownership is even more diffuse
with UN agencies where every country has one
vote at the UN. Diffuse ownership means that
there is less effective control over salaries and
other costs. For example, when the overall
budget of a UN agency with N owners increases
by $1, and N is large, each country only sees a
small $1/N increase in its spending on the
agency. (Our results could also confirm common
perceptions of UN agencies being partly used as
patronage  vehicles for UN  member
governments.) An interesting special case is the
EC, which is technically a bilateral but obviously
has diffuse ownership and indeed has a
remarkably high overhead cost ratio. The rival
explanation is that, as mentioned above,
multilaterals have more complex tasks and
additional responsibilities that bilaterals do not
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have, and hence the larger budgets are NOT
necessarily a sign of “bloat” We cannot
definitively resolve to what degree each of these
hypotheses explains our findings, but we hope
these findings will stimulate further research in
this area.

I en annan studie av varfér multilaterala bistindsorgan har hogre
torvaltningskostnader dn nationella myndigheter pekar Pagashvili &
Williamson (2014) pa ytterligare faktorer. En ér att de nationella
myndigheterna outsourcar sina kostnader genom att anlita
multilaterala organisationer. En annan ér att FN-organ och andra
internationella organisationer ofta arbetar genom program som
kostar mer att driva, t.ex. genom hogre utgifter for personal och
sjukvardsutrustning. En tredje orsak kan vara att de multilaterala
organen dgnar sig at andra uppgifter 4n bistind och internationell
finansiering. Som exempel anférs IAEA, som har en mycket hég
kostnadskvot men som ocksd sysslar med mycket annat dn just
bistind. Att de multilaterala organisationerna styrs av vidstrickta
och mer diffusa dgarkonstellationer kan ocksd reducera kontrollen
over loner och andra kostnader. Den stora medlemsskaran kan
vidare skirpa de problem som ir forknippade med principal-agent-
relationen.

Vilket varde har forvaltningskronan?

I skriftvixlingen mellan regeringen och Sida édterkommer ofta
siadana begrepp som ”inre effektivitet” och “férvaltningskrona”.
Med jimna mellanrum erinrar skribenterna visserligen om att man
inte kan dra allt bistaind 6ver en kam — vissa miljoer och vissa typer
av insatser stiller hogre krav dn andra varfor férvaltningskronan
med nddvindighet mdéste variera - men knappt har sddana
paminnelser gjorts innan man édter dr tillbaka pd huvudsparet.
Forvaltningskronan forblir i manga resonemang en indikator pa
rationell hushallning trots att mattet inte tar nagon hinsyn till
importerade resurser, exporterade kostnader eller den helhetsbild av
forvaltningskostnaderna som framtonar nir hela transaktionskedjan
tas med i kalkylen.
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Att mattet 4r missvisande dr nu en mindre olycka eftersom
huvudproblemet ar ett annat. Dess kirna ar ringaktningen av de
manga olika professionella insatser som behovs for att astadkomma
ett verksamt bistind. Nir man klistrar etiketten byrdkrati pd detta
arbete ligger hiri en bristande forstielse av den mangfacetterade
kunskapsforsorjning och fortlépande receptivitet som krivs for att
fullg6ra dessa uppgifter.
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5 Forvaltningsanslag och sakanslag:
en problematisk distinktion

Det dr nu dags att sammanfatta nagra problem med den behandlade
atskillnaden som har uppmirksammats i rapporten.

En svartillampbar distinktion

Ett forsta problem med den hittills tillimpade indelningen ligger i
svarigheten att skilja mellan kdrnuppdrag och stédfunktioner,
mellan vad som 4r den reella verksamheten och vad som enbart ar
informationshantering, kringkostnader och férmedlingsinsatser.

Att sdra ut de insatsfaktorer som behovs for att institutioner och
inrattningar ska nd sina syften dr ofta mycket komplicerat. Enbart
redskap och fysisk materiel astadkommer mycket lite. Sa ar det pa
alla mojliga omraden. For att dtervinda till jaimforelsen med
artilleriet sa behdvs dir inte bara kulor, krut och kanoner utan ocksa
folk som spanar och siktar. For att detaljhandeln ska fungera krivs
inte bara varor utan ocksa kunskaper om tillgang och efterfragan,
transporter och flédesplanering, personalvard och kassahantering,
innovationsférmaga och omvirldsorientering, marknadsféring och
krisberedskap. P4 samma vis baseras offentliga verksamheter pa
omfattande knippen av kompetenser. Ibland talas om virdekedjor
eller understédssystem, men bilderna gor inte riktigt rittvisa at den
vixande komplexiteten. Manga innovationer har bidragit till att gora
denna tjinsteproduktion alltmer sammansatt och sammanvivd:
globaliseringen, en fortskridande kunskapsspecialisering, en
stigande efterfraigan pa informationsunderlag, vixande krav pa
redovisningar och utvirderingar. Framvixande
bedémningsmetoder kriver inte bara allt stridare datafléden utan
ocksa en alltmer forgrenad analytisk expertis. De nya tendenserna
sammanfattas ibland i sidana begrepp som granskningssamhillet
(Power 1997), utvirderingssamhillet (Dahler-Larsen 2012), big data
(Larsson 1989) eller den kunskapsbaserade ekonomin (Lissabon-
agendan 2000).
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Att dra en vettig grinslinje mellan de offentliga tjinsterna och
deras administrativa fOrutsittningar har visat sig nirmast omojligt.
Processerna dr sa intracklade i varandra att de knappast kan bandas
isir. Virdemonismens idé att praktiskt taget all nytta kommer frin
en enda killa dr helt enkelt felaktig. Ett artilleri utan expertis som
spanar och siktar skjuter bara bort sina kulor. Varuproduktion utan
intelligent planerad distribution skapar inga virden alls, bara stora
hégar av ruttnande eller rostande skrdp. Det dr just kombinationen
av manga olika slags insatser som skapar virden, och merparten av
dessa ryms i den offentliga sektorn just under den breda
samlingsrubriken “administration”. Proportionerna varierar forstas
kraftigt mellan olika produkter eller prestationer, och avvigningarna
mellan olika insatsprocesser tal ofta att justeras. Forestillningen att
det administrativa arbetet generellt sett 4r ett minus i
kostnadskalkylen dr diremot falsk. Forvisso finns det ineffektiv
administration likavdl som det finns ineffektiva transfereringar,
virdel6sa varor och undermaliga tjanster, men sadana svagheter och
tillkortakommanden kan inte identifieras genom forenklade kalkyler
av modellen ”f6érvaltningskrona”.

En ifragasatt distinktion

Det dr mot denna bakgrund inte sd 6verraskande att distinktionen
mellan sakanslag ofta har ifrdgasatts, inte minst i Oversyner av
bistindet. Sddana har ifran tid till annan snuddat vid tanken att den
egentligen borde avskaffas. Gustafsson (SOU 1994:19) foreslog att
man pa sikt borde undanréja distinktionen. Murray (ESO 2011:1)
belyste den vidstrickta anvindningen av sakanslag i bistindsarbetet
utanfér UD och Sida. Egardt (SOU 2011:21) diskuterade
avvigningen av forvaltningsresurser mellan UD och andra delar av
Regeringskansliet. ~Han  jaimférde ocksi  hanteringen av
forvaltningsmedel vid utlandsbeskickningarna med motsvarande
anslag till linsstyrelserna.

I ett bredare perspektiv behandlades frigan av Innovationsradet
(SOU 2013:40), som pekade pa en rad problem med begreppsparet
sakanslag-forvaltningsanslag och konkluderade: Parallellt med
ovanstaende forslag, att prova nya former for att anvinda sak- och
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forvaltningsanslag, behover pa grund av radande oklarheter fragan
ocksa utredas. Innovationsradet foreslar att Ekonomistyrnings-
verket, inom ramen foér sitt nuvarande uppdrag, kartligger
problemets omfattning, vilka behov som finns av fortydliganden
samt lamnar forslag pa hur nuvarande regler f6r anvindning av
forvaltnings- respektive sakanslag kan fortydligas.”

Aven riksdagen har som visats ovan (1.1) avvisat krav pa en
tydligare atskillnad mellan de bada anslagskategorierna och erinrat
om att grinsen i manga fall ar flytande.

En skadlig distinktion

Manga fragor inom bistindet handlar om volymmissig optimering.
Hur ska man viga virdet av stora och sma insatser, samlade eller
finférdelade resurser, linga och korta engagemang? Pa den sortens
fragor finns inga generella och varaktigt giltiga svar, utan
bedémningarna maste goras fran fall till fall med hidnsyn tagen till
manga olika variabler. Eftersom hanteringskostnaderna som regel
blir storre vid manga mindre insatser rader en allmén stravan att inte
ga for langt i fragmentering. Ofta anlitas som 1 manga slags varu-
och tjanstedistribution flera led av mellaninstanser fOr att underlitta
hanteringen. Det kan ga till 6verdrift och 6kar litt férnimmelsen av
byrakratisk komplexitet, men specialiseringen och
arbetsfordelningen ger ofta goda resultat.

Teoretiskt gir det sjalvfallet att forestilla sig ett praktiskt taget
administrationsfritt bistind. 1 vissa typer av budgetbistind kan
transaktionskostnaderna sjunka till mycket nira nollpunkten.
Forvaltningsarbetet inskrinker sig hir till blygsamma kostnader f6r
beredning och utvirdering. I skalans andra dnde finner vi sma
komplicerade insatser i sikerhetsmissigt oroliga miljoer. I mer
sofistikerade analyser tar man hoéjd for sadana speciella
omstindigheter liksom f6r kvalitetsaspekter pa de olika
prestationerna.  Men  ndr  effektiviteten = mitt  efter
forvaltningskostnaderna sitts 1 forsta rummet bleknar sidana
distinktioner litt bort. Tillmits 6nskemalet om inre effektivitet” i
betydelsen minsta mojliga administrativa kostnader en uppblast
betydelse tenderar bistindsmyndigheterna da att prioritera
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verksamheter med ldga personalkostnader, eller snarare: laga egna
personalkostnader. De administrationsutgifter som kan bokféras
hos andra aktérer - konsulter, civilsamhillesorganisationer,
multilaterala organisationer och lokala bistindstérmedlare - brukar
ges en mildare bedomning.

Outsourcing av detta slag kan mycket vil svara mot vettiga
effektivitetsoverviganden, men om den i stor utstrickning tillgrips
tor att kamouflera administrativa omkostnader édr risken for
felallokeringar betydande. Kostnadsjakten kan da leda till irrationella
beslut och sloseri med offentliga medel.

Har detta slags 6verviganden lett till ett snedvridet val av kanaler
for det svenska bistandet? Det dr mycket svart att siga, men vid en
jaimforelse mellan Sverige och andra linder dr det sldende att vi pa
flera sitt avviker frain normala monster bland DAC-linderna
(OECD 2019). Av det svenska bilaterala bistandet kanaliserades
2017 endast 37 procent genom egna offentliga myndigheter, mot ett
DAC-genomsnitt pa 52 procent. 29 procent av det bilaterala
bistindet férmedlades via multilaterala organisationer, hdgre dn
DAC-genomsnittet pa 19 procent. Vi forlitar oss mer 4n de flesta
andra linder pa FN-systemet, vars administrativa kostnader ar
relativt hoga.

En forenklad syn pa byrakrati

Begreppet “byrikrati” omvirvs av en starkt negativ laddning. Det
associerar till tving, kringel, palagor, 6versatlighet, paragrafrytteri,
overreglering, evinnerliga sammantriden och dndldsa uppgiftskrav.
For den som jobbar pa golvet dr byrakrati ofta liktydigt med ”dom
pa kontoret”. Byrakrati blir ett samlingsnamn f6r allehanda krav och
formaliteter, manga av dem svarbegripliga och till synes onddiga.
Byrakraten ses som en pappersvindare, bromskloss, petimiter och
dversittare (du Gay 2000). Aven om offentliga myndigheter enligt
olika mitningar atnjuter en viss popularitet — i Sverige mer sa 4n 1
manga andra linder — vicker umginget med dem ofta irritation.
Kritiken kommer inte bara utifrdin utan ocksa inifran de offentliga
systemen. Inom manga professioner star ’byrakrati” f6r de delar av
det egna arbetet som man uppfattar som trakiga och rutinartade,
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sysslor som stjil tid fran de insatser dar den specialkompetens som
man ir stolt 6ver kommer till anvindning,.

Flera av de kalkyler av forvaltningskostnaderna inom olika
offentliga sektorer som refererats i denna rapport bygger pa en
inverterad virdemonism: man forestiller sig att administration inte
tillfér nagot utan 4r en ren omkostnad. Sérskilt tydligt framstar detta
i Lawsons (2009) utvirdering av Paris-deklarationens genomférande
med dess lamentationer 6ver ”’the management burden”.

Man kan med olika terminologiska ansatser innesluta allt eller
endast vissa delar av detta arbete i kategorin ”administration” eller
forse det med andra etiketter, men hur man dn gor kvarstar det som
ett obestridligt faktum att den rena Gverforingen av pengar eller
tjanster eller varor inte leder till nagra storre effekter utan ett
kraftfullt emballage av kunskaper. Det boér finnas en
“interventionslogik™. Ska bistandet gora nytta maste givarna ocksa
ha vilutvecklade kinselsprot for att avlidsa reaktioner och
verkningar, och vid behov kunna revidera de planer och ritningar
som styr processerna. Allt detta forutsitter omfattande
administrativa resurser. En del av bistindet mi vara
overbyrakratiserat, men det motsatta problemet dr sannolikt langt
storre: varor och tjanster formedlas till samarbetslinderna med
alltfor ringa kompetens och forstaelse av de problem man séker
I6sa. Minga misslyckanden 1 bistindsbranschen vittnar om
analytiska underskott. Diagnoserna slinter. Man begriper inte riktigt
vad man haller pa med, i varje fall inte tillrickligt val. Nar sd dr fallet
kan en strivan efter “inre effektivitet” genom neddragning av
allehanda kringresurser bli den sdmsta tinkbara strategin.

Nar avbyrakratiseringen okar byrakratin

En av Paris-agendans kardinalpunkter wvar att minska
byrakratibérdan f6r de mottagarlinder som har att hantera
motstridiga krav och 6nskemal fran olika givare. Man tinkte sig att
detta skulle kunna uppnas genom bittre samordning och storre
koncentration. Enligt den forsta utvirderingen (Wood mfl. 2008)
verkar dessa forhoppningar dnnu inte har infriats. Rapportorerna
skriver:

84



All of the donor evaluations record that the
measures called for in the Paris Declaration are
leading to difficult transitional adjustments and
increased transaction costs in managing their aid
programmes. Partner countries’ evaluations are
not yet clear about the new demands being placed
on them, or old ones perhaps alleviated, bearing
in mind that the latter objective is a major part of
the rationale for the Declaration agenda. Overall,
the evaluations do not yet yield a clear view on
whether the net transaction costs of aid will
ultimately be reduced as expected from the pre-
2005 situation, or how the expected benefits will
be shared between countries and their
Development Partners.

Svenska forvaltningsforskare har gjort liknande iakttagelser. Alla
forsok att forindra och reformera organisationer leder till mer
administration, skriver Forsell & Ivarson Westerberg (2000). Det
huvudproblem som man 1 madnga fOrvaltningspolitiska
utvirderingar har stott pa ar att den 6kade datamingd som krivs f6r
att genomfora olika slags rationaliseringar i sig genererar mycket
administrativt arbete. Niringslivets kostnader for att fullgéra
aterkommande uppgiftskrav roner stor politisk uppmarksamhet och
har i olika linder gett upphov till kontrollorgan av typ Regelradet,
men den Okade arbetsbelastning inom den offentliga férvaltningen
som orsakas av pabud om intern dokumentation och rapportering
har inte rOnt samma intresse.

En viktig poing i1 Paris-agendan var betoningen av sambanden
mellan  givarlindernas och mottagarlindernas  foérvaltning.
Forindringar pa den ena sidan far litt konsekvenser dven pa den
andra. Samtidigt ska man inte underskatta de positiva effekterna
dven av siadana administrativa krav som moéts med suckar och
irritation. Svenska myndigheters méten med EU:s procedurregler
rymmer manga exempel pa detta.
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DAC varnar for kapacitetsbrist i det svenska
bistandet

En av DACs funktioner ar att granska medlemsstaternas
bistaindssystem i ett komparativt perspektiv. Som en stor givare med
manga banbrytande insatser i ryggsicken far Sverige ymniga lovord
vid dessa genomgangar. Sa ocksa i den senaste rapporten, av fyra
utvirderare fran Frankrike och Sydkorea (OECD 2019).

Dock insmyger sig en och annan tistel bland rosorna. En svensk
férsummelse bestar i att en alltfor ringa uppmirksamhet har dgnats
at bistandets personalférsorjning.

Sidas personalresurser har 6kat under de senaste dren men inte
hallit jimna steg med bistindets expansion, papekar utvirderarna.
Utrikesdepartementets relevanta personalstyrka har minskat. Med
alla de kvalificerade engagemang som landet r involverat i kan detta
leda till kapacitetsproblem framéver. “Sweden should take a more
long-term and deliberative approach to ensuring it has adequate
human resources and administrative capacity in light of the
programmes’ expanding needs”, heter det i rapporten.

DAC varnar for kapacitetsbrist i EU:s bistand

Om den varning om kapacitetsbrist som framfors till Sverige i DAC-
oversynen dr ratt mattfull sa ar signalen till EU 1 motsvarande
granskning klart skarpare. Hari ligger dven ett budskap till Sverige
som medlemsstat och budgetférhandlare. I de nu pagiende
samtalen om langtidsbudgeten ingar diskussioner dven om de
administrativa resurserna under kommande sjuarsperiod.

DAC:s forsta granskning av EU-bistandet f6r tva decennier sedan
talade om 7a splintered administrative and policy culture” som lade
vikt mer vid procedurer dn vid reella resultat. Sedan dess har EUs
utvecklingssamarbete fitt en starkare stillning i grundférdragen,
genom ett sirskilt generaldirektorat och sirskilda organ for
grannskapspolitik och humanitirt bistind. Man noterar ocksa
mirkbara anstringningar till 6kad effektivitet, markerad bl.a. genom
European Consensus on Development (2005, uppdaterat 2017) och
den Globala Strategin 2016. Vad giller balans och inriktning framfor
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de senaste DAC-granskarna (Japan och Kanada) dock en bister
kritik: en oproportionerlig andel av EUs stod gar till Ovre
medelinkomstlinder och dirmed alltfér lite till de fattigaste
linderna, instrumenten ar mycket splittrade med manga special-
skriddade trust funds, stora delar av stodet kanaliseras via EIB dar
utvecklingssamarbete dr ett mindre sidospar och en ohilsosam
konkurrens har utvecklats mellan Kommissionen, EIB och EBRD
1 fraga om kombinerade krediter (blended finance). EU ir en stor
bidragsgivare till olika FN-program, men bidrar dir inte till
basfinansiering utan enbart till specifika program. Enligt granskarna
innebir det att overhead-kostnader staplas pa varandra i flera led.

DAC-kritiken 4r 1 langa drag samstimmig med papekanden som
framférts av  den europeiska revisionsritten. Vad giller
administrationen av EUs utvecklingsarbete finner DAC-gruppen
det anmirkningsvirt att EU nidstan ensam bland stora
utvecklingsorganisationer saknar egen expertis inom ekonomi,
teknik och styrning. I stillet 4r man beroende av konsulter och
sekunderade specialister frain medlemslinderna. Devcos personal
minskade frin 4000 4r 2012 till 3000 ar 2018 och ’far too much of
this small amount of staff is spent administering the slow,
bureaucratic complexity of the EU’s aid machinery”. Granskarna vill
se mindre av centralt beslutsfattande och storre autonomi for
taltorganisationen.

I DAC-gruppens kritik hors ekon av en akademisk debatt som
torts de senaste dren. EU dr virldens tredje stOrsta aktor i
utvecklingssamarbetet, men uppvisar indd betydande svagheter i sin
analyskraft och handlingsférmaga. Inom budgetstod, ett omrade
som kriver jamforelsevis sma administrativa resurser, ar man storst
i virlden. Bodenstein mfl (2016) har patalat ett gap mellan
torvantningar och kapacitet:

In the past five to ten years, the EU’s
development policy has increasingly faced a
major tension: while demand for European
contributions to efforts to address complex
global challenges has never been higher, the EU’s
capacity to supply an effective response has
weakened.
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Flera kommissiondrer och generaldirektorat dr involverade i EUs
bistind, men det frimsta bistindsorganet dr Devco. Dess av
kritikerna patalade svaga kapacitet 1 relation till de stora uppgifterna
och de betydande resurser som satsas har ett naturligt samband med
den allmint strama fOrvaltningspolitik som forts inom EU.
Administrationskapitlet 1 EUs budget har under den sjuarsperiod
som nu gar mot sitt slut utsatts for generella besparingskrav som
inte kan betecknas som annat dn skadliga. I de férhandlingar som
foregick besluten om denna langtidsbudget horde Sverige till den
gruppering (“the friends of better spending”) som kravde sarskilt
aterhallsamma ramar. Liknande tongingar hors infér ndsta
finansiella perspektiv inom de liger dir Sverige nu ingar (“the
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prudent four”, ’the prudent five” eller “den nya Hansan”).

Om serendipity, eller mal- och
resultatstyrningens begransningar

Under senare decennier har inte bara bistindsdiskursen utan hela
diskussionen om samhillsstyrning (governance, public policy) 1 stor
utstrickning kommit att kretsa kring de olika mal man vill uppna. I
den svenska riksdagen fattades 1988 ett principbeslut om Gverging
till resultatstyrning. Fran 90-talet och framat har det gjorts atskilliga
forsok att reformera budgetprocessen efter dessa riktlinjer. Inom
EU blev mottot ”budgeting for results”. Efter millennieskiftesmalen
foljde FN:s 17 mal f6r en hallbar samhaillsutveckling som ska uppnas
till 2030.

Den fokusering som mojliggors genom denna ansats Oppnar
manga mojligheter till tydliga prioriteringar, men sambandet mellan
beslutade insatser och uppstillda mal blir ofta diffust. Det ér ldtt att
enas kring sidana ambitioner som att minska fattigdomen eller ge
alla renare vatten, men de forlopp och handlingar som paverkar
maluppfyllelsen dr nistan alltid sa talrika att mélen i sig inte ger
nagon vidare ledning. Huruvida minskligheten eller enskilda linder
har ndrmat sig de 17 malen gar ofta att berdkna, men mera sillan
kan det entydigt faststillas precis hur detta har gatt till. Det ar ett av
huvudproblemen vid utvirdering av bistind, vars relativa betydelse
1 den storre kontexten normalt sett ar liten. Manga insatser kan vara

88



katalytiska eller ha viktiga multiplikatoreffekter, men ser man pa
samhillsutvecklingen 1 stort 4ar bistindet sjalvfallet en liten
paverkansfaktor. Kombinationen ”breda mal — begrinsad inverkan”
torsvarar bedomningen av bistindsorganens insatser.

Ett annat huvudproblem ir att de explicit uppstillda maélen inte
alls ticker insatsernas langsiktiga verkningar. Ser man bakat pa forna
tiders politiska beslut fick de manga slags effekter som varken var
forutsedda eller avsedda, utan uppenbarade sig forst i senare skeden
- ibland med lang f6rdréjning. En del hindelsekedjor dr korta, andra
lingre. Manga forlopp och sekvenser uppticks forst retrospektivt av
historiker som skonjer tidigare underskattade eller inte varseblivna
monster.

Det dr mot denna bakgrund viktigt att utvirderingar och
kringforskning inte lases till de 1 férvig utstakade malen. Ibland kan
en policy-strategi som helt forfelar sina uppstillda syften visa sig
mycket framgangsrik i helt andra avseenden. Allt kan 1 férutses fran
forsta borjan. Vad som i forskningen kallas serendipity, att finna
ndgot annat dn det man soker, har ocksa sin motsvarighet i
forvaltningen.  Maluppfyllelse — 4r inte  politikens  enda
framgangskriterium, kanske inte ens det viktigaste. Dessutom har de
flesta offentliga atgarder lingt fler syften dn vad beslutsfattarna
sitter pa prant. Om den “resultatorientering” som blivit alltmer
populir i bide svensk och europeisk budgetjargong innebir att man
laser sig till vissa 1 forvig utstakade slutstationer kan det leda till en
forsvagad motivation att fortlopande anpassa insatserna efter de
iakttagelser och r6n som man gor under resans lopp.

Inom bistandet finns dock dven en tydlig tendens att sOka vigar
mot en successiv anpassning av insatserna. En strategi kallad
Problem Driven Iterative Adaptation (PDIA) gar ut pa att soka
lokala 16sningar pa lokala problem och préva sig fram snarare an att
verkstilla firdigbakade program. En niraliggande inriktning som
kallas Doing Development Differently (DDD) sitter lirandet i
hogsitet (Andrews mfl 2013). Man talar alltmer om adaptivitet och
agilitet som viktiga forutsittningar for ett effektivt bistand. Alla
dessa stromningar fOrutsitter en omfattande mangdisciplinir
kompetens. De rimmar inte sdrskilt vil med administrativa
besparingsprogram.
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Rattsliga eller internationella hinder for
distinktionens avskaffande?

Om man nu kommer till slutsatsen att distinktionen mellan
sakanslag och forvaltningsanslag har overlevt sig sjilv inom
bistandet, hur kan den da undanréjas? For att ta reda pa det behover
tva fragor besvaras. For det forsta: har dtskillnaden nagon rittslig
grund i de svenska statsmakternas normgivning? For det andra: ar
vi bundna av nagra internationella regler?

Som visats i denna rapport (kap. 2 och 6) kan bada dessa fragor
besvaras med nej. Begreppen har ling hivd men ir inte juridiskt
reglerade. Slir man pa orden sakanslag och férvaltningsanslag i den
rittsliga sokmotorn Lagrummet hittar man ingenting. Det senare
ordet férekom visserligen i ndgra nu upphivda férordningar fran
1980-talet, men finns inte lingre kvar i den rittsliga regleringen. 1
budgetlagen och anslagsférordningen nimns anslag som syftar till
att ticka forvaltningsutgifter, men enbart utifran fragan om vilket ar
de ska redovisas.

Enligt Ekonomistyrningsverkets s.k. basbok dr begreppen
informella och saknar enhetlig definition. Normalt ska
myndigheterna anvianda forvaltningsanslaget till att finansiera t.ex.
l6ner, lokaler, kontorsutrustning och oOvriga driftkostnader.
Sakanslagen anvinds framfér allt till transfereringar och
anslagsfinansierade investeringar. Grinsen ar emellertid flytande.
Det férekommer att statsmakterna tillater att utgifter for forvaltning
redovisas mot sakanslag. Ibland specificerar regeringen vilken typ av
kostnader som far belasta sakanslaget. Man kan ocksa faststilla ett
tak for detta. “Exakt vilka typer av utgifter som ska inga i ett
forvaltningsanslag eller i ett sakanslag kan ddrmed variera, beroende
pa verksamhetens art och hur statsmakternas 6vriga styrning ér
utformad”, heter det i ESVs bok. Som Riksrevisionen konstaterade
i sin granskning 2006:17 hade nigot mer dn hilften av de 100
myndigheter som tilldelats bada sorternas anslag nagon typ av
undantag fran huvudregeln.

Det finns alltsa inte ndgra lagar eller forordningar som
foreskriver en distinktion mellan sakanslag och férvaltningsanslag.
Att avskaffa begreppen kriver ingen lagindring. Méjligen kan man
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putsa nagot i de nimnda forfattningarna for att undanrdja referenser
som blir onédiga med ett férindrat sprakbruk.

Inte heller finns det ndgon EU-ritt eller ndgra tvingande
Overenskommelser med andra linder som binder oss vid det
tillimpade sprakbruket. DAC-kommittén inom OECD arbetar
sedan linge med att dra skiljelinjer mellan det offentliga
utvecklingsbistindet (official development aid, ODA) och annan
verksamhet som givarstaterna dgnar sig at. I friga om administrativa
kostnader handlar det om att urskilja allmidnna forvaltningsutgifter
fran de utgifter som mer specifikt avser utvecklingsbistaind. Man
anviander vad som kallas en ”institutionell ansats” som inkluderar
budgetutgifter for de inrittningar som utformar och verkstiller
medlemsstaternas bistaindsprogram. Sysslar myndigheterna dven
med andra uppgifter beriknas limpliga andelar. Vad som far tas med
1 kalkylen ar

(i) Forvaltningsbudgeten for centrala bistandsmyndigheter
som enbart dgnar sig at utvecklingsbistind,

(i) Tillimpliga delar av budgeten f6r myndigheter med mer
vidstrickta funktioner, samt

(i) Kostnader  for  diplomatiska  beskickningar ~ och
bistandskontor, i relevanta proportioner.

DAC specificerar noga i vilken utstrickning som medlemsstaterna
far rikna in diplomater stationerade 1 utvecklingslinderna,
representation vid internationella organisationer (endast om den
finansieras av bistandsmyndigheter), lokalkostnader, arbetsredskap
som bilar och datorer samt pensionskostnader f6r berérd personal.
Byggnader far inkluderas endast om de skinks till mottagarlandet
for utvecklingsindamal. Nagra grinser sitts diremot inte for
forvaltningens omfiang. Sa linge tjinstemidnnen dgnar sig at
utvecklingsbistind har DAC inga synpunkter pa hur omfattande
expertis och stodpersonal som givarlandet, mottagarlandet eller
eventuella mellanhidnder anvinder sig av.

Proportionen mellan forvaltningsanslag och sakanslag ar ddrmed
ingen DAC-fraga. Pi frigan om hur man hanterar administrativa

91



kostnader i rapporteringen svarar en ansvarig tjinsteman inom
organisationen:

We undertake extensive verification of ODA data
with regards to the quality of reporting and
ODA-eligibility. However administrative costs
are more difficult to check given these costs are
cither integrated in the cost of the activity or
reported as a lump sum with no additional
information as to what they may include and how
they have been compiled.

Att frainga den hir behandlade distinktionen kriver f6ljaktligen inga
undantag frin internationella forpliktelser.

En niraliggande fraga giller hur olika styr- och
redovisningsdokument paverkas. Pa sikt borde dessa kunna
forenklas. I budgetpropositionen for utgiftsomrade 7 Internationellt
bistind gbér man en atskillnad mellan medel for sjilva bistandet
(anslag 1.1) och medlen till de olika bistindsorganen (anslagen 1.2
till 1.6). Eftersom grinslinjen redan &verskrids i madnga
sammanhang och sakanslag efter sirskilda tillstind kan anvindas for
forvaltningsindamal borde det till att borja med ricka med en
fortsatt liberalisering och minskad betoning av den formella
grinsen. 1 Sidas arsredovisning ges manga uppgifter om hur
utbetalda medel forhaller sig till forvaltningskostnader, ofta
ackompanjerade av  Overtygande forklaringar till  varfor
torvaltningskronan dr hogre for vissa typer av insatser. Eftersom
detta matt som rapporten patalat dr missvisande borde det vara
limpligt med en resolut rensning bland uppgiftskraven och dessa
redovisningar. Det administrativa arbete som bestar i noggranna och
regelmissiga sirkalkyler bistindets administrativa kostnader borde
utan saknad kunna avvaras.

Att fran manga utsiktspunkter studera bistandets genomslag och
utfall 4r daremot mycket viktiga uppgifter. I sidana undersékningar
behover manga produktionsfaktorer och bidragande processer
uppmirksammas, aven sidana som brukar riknas till administration.
Hos bistaindsorganen finns viktiga kunskaper och erfarenheter som
bittre behover tas till vara. Det dr en viktig anledning till att
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kapacitetsbyggande och kompetensutveckling maste forbli centrala
funktioner i bistandet. Aven till priset av en ligre volym
utbetalningar per bistindskrona. Om kvalitetsmalen 6verordnas
kvantitativa ambitioner star mycket att vinna.
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6 Slutsatser och
rekommendationer

Uppdelningen av bistandsmedlen i sakanslag och férvaltningsanslag
ar inte bara svar att tillimpa, utan i vissa avseenden ocksa direkt
skadlig. Den baseras pa en underskattning av de manga funktioner
som trings under det vida paraplyet “administration”. Manga av
dessa arbetsmoment har en avgbrande betydelse for bistandets
kvalitet, utfall och genomslag. Distinktionen bygger pa en bristfallig
analys av statsforvaltningens funktionssitt, for in snedvridande
incitament 1 styrningen av bistindet, Oppnar vigen for
felallokeringar och riskerar dirmed att leda i sloseri med offentliga
medel.

Kalkylmetoder som reducerar administrativa insatser till rena
minusposter (t.ex. begreppet “forvaltningskrona”) boér darfor
monstras ut. Den nuvarande indelningen i tvd anslagskategorier bor
avskaffas till forman for integrerade bistindsanslag, vilkas
fordelning pa olika slags utgifter bor ankomma pa ansvariga
myndigheter. Dessa bor i sin tur underkastas en varierad och
mangsidig granskning. Att precisera operativa mal for bistandet och
att regelbundet folja dess resultat dr angeligna och krivande
uppgifter, som  forutsitter  sival 16pande  statistiska
sammanstillningar som punktvisa studier ur olika synvinklar.
Tidskrivande rutinmissiga rapporteringskrav  bor — diremot
ransoneras och bibehallas enbart 1 den utstrickning som det finns
klara beldgg for att de faktiskt kommer till nytta.

Nir det i mdnga sammanhang krivs “mer tid for
kirnverksamheten” dr den underférstadda premissen att andra delar
av arbetet 4r mindre nyttiga. Tidstjuvar, lyder ett modeuttryck. Men
detta ir ett alldeles for svepande omdoéme. Mycket av “det andra”
bidrar i hog grad till det samlade utfallet av den verksamhet som
bedrivs.  Sofistikerat arbete bygger pa en lingtgiende
funktionstérdelning som forutsitter ett samspel mellan olika typer
av expertis.

Insatsernas kontinuitet och mojligheten att dra slutsatser av
ackumulerade  erfarenheter  forutsitter  journalféring  och
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informationsbearbetning. Pa de flesta omraden ir det bade legitimt
och effektivt att skdrskada de insatser som utférs ur flera olika
synvinklar. Det beh6vs dirfér en mycket mer nyanserad bedomning
av det arbete som vid forsta paseende forefaller ligga utanfor
karnuppdragen.

Rapportens budskap ir sjilvfallet inte att administrationen alltid
ar valavvigd, eller att administrativa utgifter ska ges fritt spelrum.
Langt darifran. Sparsamhet och god hushallning dr dygder i all
forvaltning, enskild som offentlig, och alla rutiner bér med jimna
(eller annu hellre ojimna) mellanrum granskas och virderas mot sin
nytta. I allt slags skattefinansierad verksamhet maste legitimiteten
virnas genom vaksamhet, mattfullhet och gott omdoéme.
Dubbelarbete  bér  motverkas, liksom illa  konstruerade
kontrollmekanismer. Men i bedémningen av bistandets effektivitet
ar det helheten som bor std i frimsta rummet, inte enskilda
komponenter.

Manga mer eller mindre missriktade reformvagor inom den
offentliga sektorn har sitt ursprung i skandaler dir 4n den ena dn
den andra rutinen eller produktionsfaktorn tilldrar sig
uppmirksamhet och driver beslutsfattarna till att manifestera sin
handlingskraft genom snabba motitgirder. Att drimma till mot
byrakratin dr ett palitligt nummer i1 sidana sammanhang. Det dr en
standardingrediens 1 den politiska repertoaren som avkastar
atminstone kortsiktig uppskattning.

Administrativa resurser kan missbrukas. Nir denna rapport
pladerar f6r en mindre restriktiv syn pa bistandets administration ér
det inte fOr att ursikta sidana fasoner. Podngen dr i stillet att
angelidgna anstringningar fOr bittre resultat inte fir himmas av
bristande kompetens och iakttagelseférmaga.

Inte heller dr det den hir rapportens budskap att bistaindet ska
Oka, eller minska. Det kan finnas goda skal f6r savil det ena som det
andra, men det ir inte det tema som hir har behandlats. Vad som
har diskuterats ar 1 stillet hur bistindsanslagen ska foérdelas nir
statsmakterna vil har stannat for en given inriktning och volym. Ska
man sitta ett 6vre tak for den andel som anvinds till ndgot som
kallas ”administration”, eller ska ansvariga myndigheter inom givna
ramar fritt och rationellt fa bedoma hur medlen bér disponeras for
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basta mojliga utfall? Rapporten férordar eftertryckligt den senare
linjen. Sjilvfallet ska triffade val sedan efter hand utvirderas fran
olika utgangspunkter och resultaten redovisas for de politiska
instanserna.

Internationellt ~ sett  finns manga  skrickexempel pa
bistaindsinsatser som inte varit vigledda av tillrdckliga kunskaper om
relevanta linder och sambhillssektorer. Aven fran svensk horisont
har vi anledning till en del sjalvkritik. Mycket stora resurser har
satsats 1 linder som Tanzania, Vietnam, Mocambique och
Afghanistan utan sirskilt omfattande investeringar i baskunskaper
och kunskapsbaser. Hir finns sikert lirdomar att dra i efterhand.

Kapaciteterna inom bistindet maste spanna 6ver vida félt. Det
handlar om att forsti komplicerade samband mellan olika
utvecklingsprocesser i avldgsna samhillen, att relatera till aktorer i
andra kulturer och att 1 ritt tid kunna registrera och bedéma utfallet
av olika insatser. Det handlar ocksa om vaksamhet gentemot privat
missbruk av gemensamma resurser. Den “tillit” som nu dr hogsta
mode inom den svenska férvaltningsdoktrinen far inte glida 6ver i
naivitet och godtrogenhet. Arbetet med beredning, genomférande
och uppfoljning av bistandets interventioner bor heller inte
klavbindas och bakbindas av ett alltf6r detaljerat regelverk.

Sadana bestimmelser var legio i dldre tiders statsforvaltning.
Linge var ambetsverken hart kringskurna. De férfogade Gver sa och
sd manga tjanster 1 bestimda l6negrader, och tillsittningsirenden
var lingt ner 1 graderna en fraga for regeringen. Lokaltilldelningen
var hart centraliserad. Vilka redskap och metoder som skulle
anvindas var likasa noga reglerat. Statskontoret — denna anrika
myndighet som 6verlevt tre sekler genom att oavbrutet vixla profil
— hade en gang 1 tiden i uppgift att prova statsmyndigheternas
framstillningar om att inférskaffa varsin egen telefon, med tiden
flera. Nagot halvsekel senare krivde dmbetsverkens inkép av
enstaka datorer pa samma vis granskning och tillstind av
Statskontoret. En mingd specialdestineringar i statsbudgeten
foérsvann forst mot slutet av 1900-talet.

Den i bistandet tillimpade uppdelningen av beviljade medel i
sakanslag och forvaltningsanslag kan, liksom motsvarande regler
inom en del andra utgiftsomraden, ses som en kvarleva frin denna
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aldre praxis inom statsforvaltningen. Den hdmtar sin ndring ur
forlegade om dnnu ritt vitt spridda forestillningar om att
administrativa uppgifter dr en belastning som 1 storsta méjliga man
bér minimeras. Utfallet blir litt att snalheten bedrar visheten —
genom att reducera kapaciteter som dr avgorande for ett gott,
resultatbringande  och  missbruksbekdmpande arbete inom
statsforvaltningen sinker man i sjilva verket insatsernas effektivitet
och skadar dirigenom ocksa deras legitimitet. Sida har med jimna
mellanrum sokt patala detta problem, men utan att vinna sarskilt
mycket geh6r — bortsett fran enstaka isolerade tillskott.

Till sist. Den friga som stilldes i rapportens titel - om
forvaltningskostnaderna i bistaindet ar for stora eller f6r sma - kan
inte ges nagot generellt och kategoriskt svar. De insatser som ryms
under rubriken “administration” ger viktiga bidrag till det samlade
utfallet av det svenska bistaindet. En generell strivan att halla nere
forvaltningskostnaderna inom en begrinsad del av bistindet — det
bilaterala — leder dock litt till suboptimeringar, felallokeringar och
felkanaliseringar. Man kan tex. ga in i engagemang utan att ett
adekvat underlag eller sakna resurser for att tillrdckligt noga avldsa
utfallet och dra slutsatser av vunna erfarenheter. De insikter som
krivs for att genomskdda och motverka korruption kan vara
bristfilliga.

Fordomarna mot administrativt arbete pa hemmaplan bidrar
vidare till att stora delar av de svenska bistandsanslagen hanteras inte
av vara egna bistandsorgan utan liggs ut pa andra aktorer, vilkas
administrativa kostnader utan invindningar bokférs inom ramen f6r
sakanslagen. Vilken arbetsfordelning mellan olika bistindsaktorer
som ir optimal dr en svarpenetrerad fraga, men sadana bedémningar
ska inte beh6va paverkas av att administrationskostnader betraktas
med misstinksamhet och redovisas separat for vissa aktorer men
inte for andra.

Bistindet dras med miénga problem och tillkortakommanden,
men en 6verdimensionerad kompetensforsorjning star inte hogt
upp pa den listan. I dagsliget talar i stillet mycket for att
resursportféljen dr obalanserad och underférsorjd pa sirskilda typer
av expertis, som fOrsetts med den nedvirderande -etiketten
”administration”.
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Forvaltning ska granskas kritiskt, som alla delar av den offentliga
sektorn. Men den boskillnad mellan sakanslag och firvaltningsansiag
inom bistandet som undersékts 1 denna rapport visar sig vid
nirmare granskning vara mogen for skrotning. Den dr en fallfirdig
girdsgard som inte lingre fyller ndgot vettigt syfte, om den nagonsin
har gjort det. De administrativa uppgifterna inom bistandet utgor
inte en negativ belastning som bor minimeras fOr att uppna hogsta
méiliga inre effektivitet. Aven detta begrepp dr missvisande och bor
utrangeras ur den aktiva terminologin, tillsammans med uttrycket
forvaltningskrona.
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Bilaga 1 - Kartlaggning av det svenska
bilaterala bistandets
forvaltningskostnader

l. Introduktion

NIRAS har fatt i uppdrag av Expertgruppen for bistindsanalys
(EBA) att gora en kartliggning av Sidas forvaltningsanslag med
fokus pa Sidas interna effektivitet. Kartliggningen ticker aren 2001
till 2018 och har genomférts under 2019 av Johanna Lindgren
Garcia.

I den hir kartliggning gérs en genomgang av regelverket som
styr Sidas foérvaltningsanslag, vi beskriver hur anslaget och andra
verksamhetskostnader har utvecklats over tid och tittar pa hur
myndighetens nyckeltal har utvecklats for att mata inre effektivitet.

Metoden for kartligeningen dr en kvantitativ och kvalitativ
skrivbordsstudie, och baseras pa en genomgang av statistik och
rapportering frin Sida och Regeringskansliet (RK). Intervjuer med
Sida och RK (UD och Finansdepartementet) har bidragit till bade
datainhimtning och verifikation.

Kartligeningen borjar med nagra definitioner av centrala
begrepp 1 rapporten, folit av en beskrivning av svenska
utvecklingssamarbetes konstruktion och styrning i kapitel 1. I
kapitel 2 ges en OGversikt av Sidas foérvaltnings- och
verksamhetskostnader och hur dessa har utvecklats mellan dren
2001-2018. Hur svenska utvecklingssamarbetets administrativa
kostnader star sig i en internationell jimforelse beskrivs 1 kapitel 3
och i kapitel 4 foljer vi utvecklingen av den inre effektiviteten genom
att titta pa nyckeltalen for férvaltningskronan, insatsernas storlek
och avtalslingder, samarbetsformer, koncentration av bistaindet och
personalens tid.
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Definitioner

Sakanslag och forvaltningsanslag

Enligt ~ Ekonomistyrningsverkets ~ (ESV)  ordbok  avses
forvaltningsanslag 1 huvudsak ticka foérvaltningsutgifter medan
sakanslaget ska finansiera andra utgifter dn foérvaltningsutgifter.
Termen ’sakanslag’ dr dock en informell benimning som t.ex.
omfattar utgifter for transfereringar och investeringar i
infrastruktut.

For att underlitta beskrivningen i den har kartligeningen
anvinds ordet sakanslag for att beskriva den del av bistindsanslaget
(1:1 Bistandsverksamhet) som Sida har ritt att disponera.

I Sidas ekonomihandbok (2018, kapitel 2) ges foljande som
huvudregel  for  finansiering  frin  sakanslag  respektive
torvaltningsanslag:

¢ TFinansiering via forvaltningsanslag sker om det som utfors ar
uppgifter som krivs for att kunna genomfora kiarnuppgifter och
ovriga uppdrag 1 instruktion och regleringsbrev. Detta avser
uppgifter som beredning, uppféljning och bedémning av
strategier saval som insatser, metod- och
verksamhetsutveckling, informationsspridning samt andra
uppgifter som krivs for att Sida ska kunna fullfélja sina
uppgifter. Det handlar om savil interna kostnader for drift och
lokaler som  kostnader fo6r upphandlade konsulter.
Forvaltningskostnader avser 1 huvudsak sadana kostnader som 1
myndighetens  resultatrikning redovisas under rubriken
verksamhetens kostnader. Undantag finns.

¢ Finansiering via sakanslag far endast ske om det som utfors ar
till direkt nytta foér samarbetspartners 1 bistindet, dvs. dr en
gava/transferering av resurser till samarbetspartnern inom
ramen for Sidas genomférande av strategier eller om inte
regeringen uttryckligen beslutat annat 1 strategi eller
regleringsbrev.
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Effektivitet

Effektivitet ar ett begrepp som ofta anvinds for att beskriva
atminstone tva olika forhallanden, som pa engelska delas upp i
‘effectiveness’ och ’efficiency’. Lindgren (2012) g6r en enkel och
anviandbar distinktion,

e [EBffektivitet som 1 engelskans ’effectiveness’, motsvarar
maluppfyllelse pa svenska. Aven yttre eller extern effektivitet ar
ord som anvinds.

e Effektivitet som i engelskans ’efficiency’ handlar om inre
effektivitet, dvs. att det som gors inom en organisation
astadkoms med minsta méjliga anstringning.

Kartligeningen tittar i huvudsak pa den inre effektiviteten inom det
svenska utvecklingssamarbetet.

Svenska utvecklingssamarbetets konstruktion och
styrning

Riksdagen beslutar om statens utgifter och inkomster i statens
budget baserat pa regeringens fOrslag som limnas i
budgetpropositionen. Nir riksdagen har beslutat om statens budget
ar det regeringen som ansvarar for budgeten och genomfor
riksdagens beslut. Utgifterna dr indelade 1 27 utgiftsomraden, medan
inkomsterna delas in i inkomstomraden. Sidas verksamhet ingar i
huvudsak i utgiftsomrade 7 Internationellt bistand (UO 7) samt en
liten del i utgiftsomrade 5 Internationell samverkan.

Riksdagen anvisar anslag under varje utgiftsomrade, s.k.
ramanslag, till regeringen. Det totala beloppet som beslutas av
riksdagen arligen for internationellt bistaind (bistindsramen) har
som  malsittning  att  uppga till  en  procent av
bruttonationalinkomsten (BNI). Bistindets storlek baseras darfor pa
prognosen for kommande érs nationalinkomst.

Regeringen tilldelar sedan anslagsmedel till myndigheterna med
ett visst belopp for ett bestimt dndamal. Regeringen kan
underindela anslaget i anslagsposter som avser bestimda dndamal.
Anslagsposten kan i sin tur underindelas i delposter. Regeringen
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beslutar d4ven om vilka bemyndiganderamar som varje myndighet
disponerar och vilka finansiella villkor som giller. Detta beslut
formuleras i myndighetens regleringsbrev. Finansiella villkor kan
aven framga av strategier.

Under utgiftsomradet Internationellt bistand finns sex anslag, 1:1
Bistindsverksamhet, 1:2 Foérvaltningsanslag for Styrelsen for
internationellt  utvecklingssamarbete  (Sida), 1:3  Nordiska
Afrikainstitutet (NAI), 1:4 Folke Bernadotteakademin (FBA), 1:5
Riksrevisionens anslag for internationellt utvecklingssamarbete,
samt 1:6 anslaget for utvirdering av internationellt bistand.

Bistandsverksamheten finansieras i huvudsak fran anslag 1:1 och
flera myndigheter har tilldelats dispositionsritter av regeringen,
varav Sida har den storsta andelen.

Anslag 1:1 har ett tydligt anslagsindamal som specificerar vad
anslagsmedlen far ga till. I budgetpropositionen 2020 star féljande:

”Anslaget far anvindas for internationellt
bistind. Medlen fran anslaget far dven anvindas
for att subventionera premier fér avgifter
avseende statens garantier f6r Nordiska
investeringsbankens lineanordning for
miljoinvesteringar som inte klassificeras som
bistind enligt OECD/DAC:s definition och for
viss verksamhet vid Sida Partnership forum i
Hirnosand. Anslaget far dven anvindas for att
subventionera avgifter avseende garantigivning
inom ramen for internationellt bistind, till den
del avgiften avser forvintad forlust. Anslaget far
aven anviandas for viss metodutveckling, studier,
utvirderingar  och  erfarenhetsredovisningar,
revisioner samt temporir verksamhet inom
avgrinsade projekt. Anslaget fir dven anvindas
for forvaltningsutgifter vilka beridknas uppga till
ca 175 miljoner kronor, vid myndigheter som
genomfor internationellt bistind.”
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Bistandsmyndigheternas anslag och dispositionsratter
Forvaltningsmyndigheter inom utgiftsomride 7 Internationellt
bistand ar:

1. Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida),
2. Nordiska Afrikainstitutet (NAI), och
3. Folke Bernadotteakademin (FBA).

Dessutom har Riksrevisionen ett ramanslag for internationellt
utvecklingssamarbete som dr klassificerat som bistind i enlighet
med OECD DAC:s riktlinjer, och for utvirdering av internationellt
bistaind har expertgruppen foér utvirdering och analys av Sveriges
internationella bistind (EBA) ett ramanslag inom utgiftsomradet.

Sidas anslag och dispositionsratter under UO 7

De medel som Sida disponerar under bistaindsramen, 4r uppdelat i
tva anslag,

* Anslag 1:1 Bistandsverksambhet, dir Sida har dispositionsritt for
en del av bistindsanslaget, 1 enlighet med det som beslutas av
regeringen i regleringsbreven,

¢ Anslag 1:2 Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbetet,
for Sidas forvaltningskostnader

Som framgar av figur Ap 1-1 uppgar Sidas del av UO7 till 6ver 90
procent av det totala svenska internationella bistindet. Av dessa 90
procent avser 35 procent hantering av insatser som RK beslutar om.
Den del som Sida beslutar om ér 58%.
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Figur Ap 1-1: UO7 Internationellt bistand, exkl. avrdkningar,
2018 (miljoner kr; %)

1:2 Sida 1:3 - 1:6 NAI,
11 (fﬁrvaltniong); _\ FBA, RiR,D
Bistindsverksa 12205 3% EBA; 202; 0%
mbhet (disp. 6vr
myndigheter);
1557; 4%

Kalla: Budgetpropositionen 2020, UO7, tabeller 2.2, 2.6, 2.7

Bistandsverksamheten som finansieras fran anslag 1:1 dr indelad i
flera anslagsposter som tdcker bdde bilateralt och multilateralt
bistand. Fordelningen mellan det bilaterala och det multilaterala har
de senaste tio dren i stort hallit sig runt 65/35, dir det bilaterala har
haft en stérre andel. Inom det bilaterala ingér dven 6ronmirkt stod
till multilaterala organisationer s.k. multi-bi-bistand. Karnbidrag till
multilaterala organisationer saisom FN:s fonder och program och
internationella utvecklingsbanker beslutas och handlaggs i huvudsak
av Utrikesdepartementet men betalas sedan 2012 ut via Sida.

Det bilaterala bistandet dr strategistyrt och Sidas verksamhet
styrs idag av 44 strategier pa global tematisk, regional och landniva.
De geografiska strategierna genomfors i huvudsak av de svenska
utlandsmyndigheterna i respektive land i niara samrad med Sida 1
Stockholm. Inom det multilaterala formuleras de svenska
prioriteringarna i organisationsstrategier for respektive organisation.
Samstimmighet mellan det multilateral och bilaterala efterstrivas
och regelbunden dialog f6rs mellan Sida, utlandsmyndigheterna och
utrikesdepartementet.
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Anslag till 6vriga myndigheter som forvaltar och
disponerar medel under UO7

For NAI och FBA har regeringen fordelat anslagen inom
utgiftsomrade 7 1 sak- och forvaltningskostnader. Fordelningen av
FBA:s och NAIs anslag och anslagsposter och hur medlen ar
villkorade for att ticka sak- eller forvaltningskostnader beskrivs i
punkterna nedan.

De medel som NAI disponerar under bistindsramen, ir uppdelat i
tva anslag,

* Anslag 1:1 Bistindsverksamhet, ap.8 Verksamhetsbidrag, dir
kirnverksamheterna forskning, bibliotek och kommunikation
som klassificeras som internationellt bistind finansieras
gemensamt av anslaget och andra nordiska statliga bidrag.

e Anslag 1:3 Nordiska Afrikainstitutet, ap 1. NAI, fér NAI:s
forvaltningskostnader. Myndighetens  forvaltningskostnader
tacks helt frin anslaget

De medel som FBA disponerar under bistindsramen, dr uppdelat 1
tva anslag,
¢ Anslag 1:1 Bistaindsverksamhet,

— ap. 4 Bistindsverksamhet, som finansierar personal som
FBA sekunderar till valobservationsinsatser, verksamhet
inom ramen  for  strategin  fo6r  hallbar  fred,
strategiverksamhet ~ f6r  bilateralt  och  regionalt
utvecklingssamarbete samt transfereringar. Medlen for
bilateralt och regionalt utvecklingssamarbete far anviandas
till torvaltningskostnader direkt kopplade till
strategigenomférande, vilket FBA anser dr en forutsittning
for att FBA ska kunna leverera pduppdraget da det 4r FBA:s
egna medarbetare som genomfor verksamheten.

— ap.42 Internationell civil krishantering, som finansierar den
personal som FBA sekunderar till civila freds- och
krishanteringsinsatser inom ramen for bland annat EU,
OSSE och anslagsposten finansierar ocksa den verksamhet
som syftar till att hoja effektiviteten pd det svenska
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personalbidraget och de internationella organisationernas
civila ~ krishanteringsinsatser, sa  kallad  “insatsnira
verksamhet”.

¢ Anslaget 1:4 Folke Bernadotteakademin ap. 1 Folke
Bernadotteakademin f6r FBA:s  forvaltningskostnader. 1
villkoren i RB stir att medlen ska anvindas till FBA:s
forvaltningsutgifter. Finansierar forvaltningskostnader for
myndighetens personal, ledning, lokaler, kontorsutrustning,
anliggningstillgangar samt lednings- och verksamhetsstod.
Anslaget anvinds ocksd for vissa verksamhetskostnader.

Utover foérvaltningsmyndigheterna nimnda ovan, finns flera
myndigheter som disponerar bemyndiganden under anslaget 1:1
Bistandsverksamhet. For 2019 ingar bland andra Svenska institutet,
Polismyndigheten, Vetenskapsradet, Myndigheten for
samhillsskydd och  beredskap (MSB) och Stralsikerhets-
myndigheten. Tabell Ap 1-1 visar vilka myndigheter som disponerat
medel under anslag 1:1 inom utgiftsomrade 7 internationellt bistand.
Dir framgar ocksa att regeringen har villkorat i regleringsbreven hur
mycket som  respektive myndighet fiar anvinda  tll
torvaltningskostnader genom att ange takbelopp.
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Tabell Ap 1-1: Medel och villkor for anslag 1:1, som
disponeras av andra myndigheter

ap. Disponeras av Villkor fér anslag 1:1 (2019) Andel som
far anvindas
till
forvaltning
12  Polismyndigheten Av medlen (197 mkr) far hogst 24 12,2%

mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

20 Kriminalvarden Av medlen (32 mkr) far hogst 4 mkr 12,5%
anvandas till forvaltningskostnader
43 Domstolsverket Av medlen (6,5 mkr) far hogst 0,75 11,5%

mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

44 Aklagar— Av medlen (8,5 mkr) far hogst 1 mkr 11,8%
myndigheten anvandas till forvaltningskostnader
41  MSB Av medlen (49 mkr) far hégst 5,5 11,2%

mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

11; Svenska institutet Hogst 30,785 mkr far anvéandas for -

21 verksamhetens andel (dvs
verksamheten som klassificeras som
bistand enl. OECD DAC riktlinjer) av
forvaltningskostnader

40 Vetenskapsradet Av anslagsposten (170 mkr) far 2,4%
hogst 4 mkr anvandas for
verksamhetens andel av
forvaltningskostnader.

22 Stralskydds- Av anslagsposten (15 mkr) far hogst 25%

myndigheten 3,75mkr anvandas for

forvaltningskostnader

10 Kommerskollegium  Medlen far dven anvandas for -
expertstod, metod- och
kompetensutveckling, utvardering,
erfarenhetsredovisning och revision
av handelsrelaterat
utvecklingssamarbete; samt for
relaterade forvaltningskostnader.

Kalla: Regleringsbrev for UO7 2019, https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev---
listsida-uo/?Periodld=2019&U0Id=7
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Forvaltningskostnader for utrikesforvaltningen
under UO 7

Bistindsramen inkluderar ocksa fOrvaltningskostnader  for
Utrikesdepartementets utvecklingspolitiska arbete. Detta dr en
delmingd av UD:s totala forvaltningskostnader, och omfattar
kostnader fOor personal med bistandsrelaterat arbete vid
huvudkontor och vid utlandsmyndigheter inklusive driftkostnader
for lokaler, IT, fordon m.m.

Under 2013 inférdes en ny modell f6r att beridkna
utrikesforvaltningens forvaltningskostnader for
utvecklingssamarbetet. Den nya berikningsmodellen baserades pa
en oversyn som gjordes 2012 i dialog med OECD-DAC. Modellen
fran 2009 med schablonberikningar ersattes med en modell dir,
“kostnaderna  for  utlandsmyndigheternas  bistandspolitiska
verksamhet arligen faststills individuellt, att verksamhetsprocessen
far en central roll, att en exakt berikningsgrund inférs for
gemensamma kostnader och att hyreskostnader som inte 4r ODA-
fahiga tas bort.” Kostnadsdelningen gors retroaktivt baserat pa
faktiska kostnader och tidrapporter. Planeringen och andelen ODA
tor respektive utlandsmyndighet dr grundad i arliga samtal mellan
UD och Sida. En omdiskuterad fraga giller sikerhetskostnaderna
som blivit hogre 6ver tiden.

Ett urval av berdkningarna fran 2018 f6r budgetpropositionen
2020 av utrikesforvaltningen pa utlandsmyndigheterna ges i tabell 3.
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Tabell Ap 1-2: topp 5 avrdkningsposter for
utrikesférvaltningen pa utlandsmyndigheterna, 2018 ars

berakning fér BP2020

ap. Disponeras av

Villkor fér anslag 1:1 (2019)

Andel som far
anvandas till

forvaltning

12 Polismyndigheten

Av medlen (197 mkr) far
hogst 24 mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

12,2%

20 Kriminalvarden

Av medlen (32 mkr) far hogst 4
mkr anvandas till
forvaltningskostnader

12,5%

43 Domstolsverket

Av medlen (6,5 mkr) far
hogst 0,75 mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

11,5%

44  Aklagar-myndigheten

Av medlen (8,5 mkr) far
hogst 1 mkr anvéndas till
forvaltningskostnader

11,8%

41 MSB

Av medlen (49 mkr) far hogst
5,5 mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

11,2%

11; Svenska institutet
21

Hogst 30,785 mkr far
anvandas for verksamhetens
andel (dvs verksamheten som
klassificeras som bistand enl.
OECD DAC riktlinjer) av
forvaltningskostnader

40 Vetenskapsradet

Av anslagsposten (170 mkr) far
hogst 4 mkr anvandas for
verksamhetens andel av
forvaltningskostnader.

2,4%

22 Stralskydds-
myndigheten

Av anslagsposten (15 mkr) far
hogst 3,75mkr anvandas for
forvaltningskostnader

25%

10 Kommerskollegium

Medlen far dven anvandas for
expertstod, metod- och
kompetensutveckling,
utvardering,
erfarenhetsredovisning och
revision av handelsrelaterat
utvecklingssamarbete; samt
for relaterade
forvaltningskostnader.

Kalla: Regleringsbrev for UO7 2019, https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev---

listsida-uo/?Periodld=2019&U0Id=7
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Tabell Ap 1-3: topp 5 avrdkningsposter for
utrikesférvaltningen pa utlandsmyndigheterna, 2018 ars
beradkning fér BP2020

Kostnadsstalle Andel UF:s Berdknings- ODA BP20
(text) ODA till kostnader grund 18
BP 2020 2018

Geneéve repr. 35% 53144949 53137 198 18 598 019
New York FN 15% 94 822 922 72 508 000 10 876 200
Kabul 25% 43 827 420 40225550 10 056 387
Nairobi (inkl. 25% 37 865914 36 145 375 9036344
Somalia)

Maputo 60% 13 946 031 13455017 8073010

Kélla: UD, 2018 ars berdkning for BP2020. Notera: berdkningsgrunden =
utrikesforvaltningens kostnader — icke ODA-fahiga kostnader inkl. hyror Statens
Fastighetsverk (SFV), SFV investeringskostnader, avskrivningar pa forbattringsutgifter pa
annans fastighet.

I tabellen framgar att de stOrsta kostnaderna gar till de svenska
representationerna i Geneve och New York som bevakar
relationerna till de stora FN organen. Utlandsmyndigheterna i
Maputo, Nairobi (Somalia), och Kabul aterfinns bland topp-5 dels
pa grund av de stora bistindsportféljerna och pa grund av héga
sikerhetskostnader.

Styrning av anslagen i utvecklingssamarbetet

Anslagskonstruktionen for utvecklingssamarbetet — den
formella regleringen

Den finansiella styrningen av myndigheter tar utgangspunkt i
regeringsformen, budgetlagen (2011:203) och anslagstérordningen
(2011:223) med tillh6rande foreskrifter frain ESV. Ut6ver detta styrs
Sidas verksamhet av de specifika bestimmelser och riktlinjer som
finns i instruktionen f6r Sida (2010:1080) och i regleringsbreven for
Sida.

I regeringsformen sigs att riksdagen beslutar om budget f6r det
toljande budgetiret. Riksdagen beslutar om anslag for bestimda
iandamal (9 kap.3 §). Riksdagen slir vidare fast att anslag och
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inkomster inte far anvindas pa annat sitt dn vad riksdagen har
bestamt (9 kap 7 §).

I budgetlagen star att nir regeringen tilldelar en myndighet ett
anslag, far den besluta om begrinsningar i villkoren for utnyttjandet
av anslaget (11§). Budgetlagen fastslar hur anslagen ska redovisas
(god redovisningssed) och att redovisningen ska ge en rittvisande
bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stillningen
samt forvaltningen av statens tillgangar (2 §). Lagen gar inte in pa
anslagskonstruktionen mellan sak och férvaltningsanslag.

I anslagsférordningen regleras vad som avses med ett anslag,
nimligen ett av riksdagen anvisat ramanslag som regeringen tilldelat
en myndighet med ett visst belopp for ett bestimt andamal. Med en
anslagspost avses ett belopp som har férts upp under ett anslag och
som avser ett visst del-dndamal (4f). Enligt férordningen har en
myndighet som tilldelats ett anslag ritt att enligt gallande villkor och
bestimmelser anvinda statens medel for de indamal som anslaget
avser och ir skyldig att redovisa utgifter och inkomster mot anslaget

(105).

Forordningen ger inga bestimmelser eller villkor om hur
anslagen ska tilldelas eller om konstruktionen mellan sak- och
forvaltningsanslaget. Didremot 1 ESV:s foreskrifter till 10§ i
forordningen ges en allmin anvisning, ’Om regeringen inte har
beslutat annat, ska en myndighets samtliga utgifter for
verksamheten, inklusive utgifter f6r hantering av utbetalning av
transfereringar, belasta myndighetens anslag foér forvaltning.
Redovisningen mot ett anslag, en anslagspost eller en delpost ska
ske 1 enlighet med indelningen 1 regleringsbrevet eller annat
regeringsbeslut.” Overlag far inte anslagsindamal g in i varandra,
dvs tva anslag far inte finansiera samma verksamhet. De ska vara
Omsesidigt uteslutna.

I regeringens instruktion till Sida stir bland annat hur Sida ska
genomfora verksamheten inom utvecklingssamarbetet. Dar star de
mal f6r utvecklingspolitiken som regeringen har satt upp samt hur
Sida ska folja de internationella  konventioner  fOr
utvecklingssamarbete som Sverige har atagit sig att folja. 1
instruktionen star att Sidas verksamhet ska utga frin och
genomsyras av 1. ett rittighetsperspektiv och fattiga minniskors
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perspektiv.  pa utveckling, 2. ett integrerat milj6- och
klimatperspektiv, 3. ett integrerat jamstilldhetsperspektiv som
inkluderar en analys av kvinnors och flickors respektive mans och
pojkars situation, och 4. ett integrerat konfliktperspektiv i
utvecklingssamarbetet.

Vad giller férvaltningsutgifter star att myndigheten ska, utéver
bidragshandliggningen i kirnverksamheten, dessutom administrera
vissa bidrag at Regeringskansliet. {3, punkt 9: ”nar det giller vissa
medel fér anslagsposter under utgiftsomrade 7 Internationellt
bistind som regeringen eller Regeringskansliet beslutar om, for
Regeringskansliets  rdkning  utféra  vissa  administrativa
kontrollmoment  vid  bidragshantering,  praktiskt — hantera
utbetalningar, aterbetalningar och aterkrav samt svara for en effektiv
valutahantering.”

I regleringsbreven ges sirskilda instruktioner for hur Sida ska
genomfora sin verksambhet for aret samt de finansiella villkoren som
giller. Exempelvis i regleringsbrevet for 2018 star att, ”Myndigheten
ska Oka sin organisatoriska férmaga och effektivitet med sarskilt
avseende pa att sakerstilla flexibilitet 1 hanteringen av tidskritiska
och resursintensiva insatser. Hirtill ska myndigheten sikerstilla
Okad kapacitet till helhetsbedémningar och 6kad foérmaga till
anpassning av  myndighetens verksamhet vid férindrad
omvirldskontext med utgingspunkt i villkoren 1 regeringens
samlade styrning av bistandet.”

Overlag 4r den formella styrningen genom lagar och
forordningar allmidnt hallen och anslagskonstruktionen for
utvecklingssamarbetet dr stabil 1 sa matto att samma konstruktion
aterkommer ar efter 4r.

I ett betinkande fran finansutskottet 2000/01:FiU27, har
utskottet tydligt markerat att forvaltningsanslag och s.k. sakanslag
bor hillas atskilda bland annat fér att Oka mojligheterna till
kostnadskontroll. Dir star att det ar “en viktig princip att
forvaltningsanslag och sakanslag skall hallas atskilda. Syftet med
detta dr att underldtta styrningen av forvaltningen och att anslagets
indamal skall vara tydliga for savil riksdag som regering. En strivan
bor diarmed vara att sakanslag halls sd rena som mojligt och inte
belastas  med  forvaltningskostnader.””  Samtidigt ~ som
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finansutskottets framhaller fortjansterna med en uppdelning mellan
anslagen uttalar FiU i betinkande 2006/07:FiU20 att "Ambitionen
att dela upp administrativa och andra utgifter pa skilda anslag
innebdr emellertid inte nagot absolut krav, och en tillitelse frin
regeringen  att  utnyttja delar av  ett sakanslag  for
forvaltningskostnader innebir inte att regeringen brutit mot en av
riksdagen faststilld regel." Detta visar pd att det finns en viss
flexibilitet i hur anslagen kan anvindas, medan det finns tydliga
signaler fran Riksdagen till regeringen att de vill veta hur mycket
som dr forvaltning. Detta har inte lett till dndrade lagar eller
forordningar men det kan ha effekt 1 praxis med bland annat
tydligare foreskrifter fran ESV om hur anslag kan utnyttjas och
redovisas.

I en granskning av Riksrevisionens 2006 visades ocksa att det
saknades en entydig definition av férvaltningsutgifter, vilket ansdgs
forsvara for riksdagen och regeringen att uppritthalla kontrollen
over utgiftsutvecklingen. Otydligheten ansiags ocksa skapa
mojligheter f6r myndigheterna att sjilva definiera hur anslagen ska
anvindas och att forvaltningsutgifter kan finansieras fran
sakanslaget. For Sida  dar  detta  delvis sant.  Vilka
verksamhetskostnader som ska bokforas som férvaltningsutgifter
har skiftat Over dren, i synnerhet dir det ror sig om
personalkostnader pa utlandsmyndigheter. Anvisningarna till Sida
for vad som far bokforas pa forvaltnings- respektive sakanslag har
dock fortydligats 6ver tid och Sida féljer ESV:s foreskrifter for vilka
verksamhetskostnader som far dras pa sakanslaget.

Regeringens styrning av Sidas inre och yttre
effektivitet

Ett aterkommande budskap i regeringens signaler till Sida handlar
om vikten av fortsatt effektivisering. Hur sprakbruket har utvecklats
framgar av bilaga 2. I flera regleringsbrev (sirskilt under forsta
halvan av 2000-talet) ges en generell instruktion utan att regeringen
anger syftet eller det férvintade resultatet av effektiviseringen. Man
trycker 1 synnerhet pa den interna och inre effektiviteten. Hur
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instruktionen ska operationaliseras Gverlats till myndigheten att
avgora. Foljande formulering finns 1 regleringsbrevet fran 2003:

’Sida ska redovisa matt f6r myndighetens interna
effektivitet 1 de olika delarna av
bistandsproduktionen”.

Nya ’forbittrade’ matt skulle alltsa tas fram fOr att mita den inre
effektiviteten. Detta utdkades 2007 till att matten f6r myndighetens
interna effektivitet i de olika delarna av verksamheten skulle
forklaras och vara jamférbar mellan aren. Aret dirpa, 2008, var
skrivningarna i regleringsbrevet till Sida mycket detaljerade. Se
utdraget fran RB 2008 i bilaga 2. Idag dr skrivningarna i
regleringsbreven dterigen mer 6vergripande och limnar ett visst
tolkningsutrymme  f6r Sida. Foljande formulering finns i
regleringsbreven f6r 2018 och 2019.

“Myndigheten ska Oka sin organisatoriska
férmaga och effektivitet med sirskilt avseende pa
att sikerstilla flexibilitet 1 hanteringen av
tidskritiska och resursintensiva insatset.”

Slutsatsen hir ir att regeringens betoning av Sidas inre effektivitet
har varierat avsevart over tid med 6kad detaljstyrning mellan aren
2008 - 2011. Sida har ocksa pa uppdrag av regeringen utvecklat matt
for att mata den inre effektiviteten, forst 2003,/2004 och sedan 2012
med inférandet av forvaltningskronan.

Il. Sidas forvaltnings- och
verksamhetskostnader

Utvecklingen av sak- och forvaltningsanslaget

Det svenska bistaindets volym har, som en 6ljd av enprocentsmalet,
okat starkt 6ver tid. Detsamma giller de bistindsmedel som Sida
torfogar over.
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Tabell Ap 1-4: Utbetalt bistand, anslagsutveckling och
verksamhetskostnader (mnkr)

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Totalt utbetalt 19554 19996 29120 31607 32651 35468 42 756 41701 50
bistand

769

Sidas sakanslag, 11441 12546 16 272 15702 15508 17 498 19081 18734 24
utfall

968

Sidas 464 541 619 895 937 926 973 1071 1
foérvaltnings-
anslag, utfall

220

Verksamhetens 853 913 1049 1015 1007 984 1084 11838 1
kostnader

341

Sak- 24,7 23,2 26,3 17,5 16,6 18,9 19,6 17,5
/forvaltnings-
anslag (kr)

20,5

Forvaltnings- 4,1 4,3 3,8 5,7 6,0 5,3 51 5,7
anslag utfall i

procent av utfall

sak

4,9

Kalla: Data inhamtat fran Sida ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2001—
2018; samt arsredovisning for staten 2010 (skrivelse 2010/11:101), tabell 5.30; 2018 (skr.
2018/19:101) tabell 2.50. Not: (1) Utfallet innehaller samtliga kostnader, inklusive
avrakningarna sasom de budgeterats i budgetpropositionen forutom nar det galler
avrakningen for Sveriges bidrag till EU:s gemensamma bistand som finansieras éver EU:s
reguljara budget dar faktiskt utfall som kan klassificeras som bistand enligt DAC anvands
fr.o.m. 2007; (2) Sidas del av anslag 1:1 bistandsverksamhet som Sida har ratt att disponera
(8:1 tom 2007); (3) Sidas anslag 1:2 (8:2 tom 2007)

Som framgar av tabellen ovan har Sidas forvaltningsanslag Okat i
reella termer. En avsevird 6kning mellan 2007 och 2008, frin SEK
621 miljoner till SEK 895 miljoner, forklaras av att en omfattande
forindring gjordes i prop. 2007/08:1 for UO7 avseende
belastningen av sak- respektive férvaltningsanslaget. Finansieringen
av Sidas personal i filt som handligger program och projekt
overfordes da frin sakanslaget till Sidas fOrvaltningsanslag.
Forindringen gjordes for att mojliggbéra en samlad hantering av
myndighetens totala férvaltningsutgifter.
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Utvecklingen under 2000-talet pekar dock inte pa en entydig
okning av sakanslagets forhallande till forvaltningsanslaget (figur
Apl1-2). Sedan 2008 har andelen varierat mellan 16-20
sakanslagskronor per férvaltningskrona (jmf. 21-26 kronor 2001-
2007), med en viss 6kning mellan 2008 och 2018. Det betyder att
medlen for forvaltning inte har o6kat 1 samma takt som
bistindsmedlen de senaste 10 aren. Nivéskillnaden mellan de tva
perioderna (i snitt 23,5 kronor 2001-2007 mot 18 kronor 2008-2018)
ska i forsta hand ldsas som ett resultat av fordndringen i belastningen
mellan sak- och forvaltningsanslag som gjordes 2007/2008 snarare
an att bistindet har blivit *dyrare’.

Figur Ap 1-2: Sidas sak/forvaltningsanslag 2001-2018 (SEK)
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Kélla: Baserat pa data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019

Utvecklingen av handlaggande arsarbetskrafter

Som framgar av tabell Ap 1—4 och figur Ap 1-3 har antalet anstillda
pa Sida minskat under 2000-talet. Den st6rsta minskningen skedde
mellan aren 2007 och 2012 da personalstyrkan minskade med Gver
25%. Detta forklaras till viss del av den organisationsGversyn som
genomfordes 2008 och som medforde en stor personalomstillning.
2009 brottades Sida med ekonomiska problem och myndigheten

120



overskred det tilldelade forvaltningsanslaget och utnyttjade en
utokad anslagskredit om 48 miljoner. Under 2010 lag fokus pa att
komma tillritta med det ekonomiska underskottet, bedriva
verksamheten effektivt och stirka den interna styrningen och
kontrollen. En ny organisation inférdes fran 1 januari 2011 och en
ny personalomstallningsprocess genomfordes for att minska
myndighetens kostnader. Mellan 2009 till 2012 minskades antalet
arsarbetskrafter frin 773 till 581. Trenden efter 2012 har varit en
stadig uppgang i arsarbetskrafter.

Tabell Ap 1-5: Arsarbetskrafter, insatser samt relation till
utfall bistandsanslaget

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Sidas 724 733 772 799 701 581 633 660 674
anstallda
(AAK) (1)

Medeltal 756 767 794 927 736 616 659 698 708
anstallda

()

Antal 5644 5216 4819 4356 3905 3738 4337 5210 3795
insatser

Insatser per 8 7 6 5 6 6 7 8 6
RAK

sakutfall/ 15802 17116 21078 19652 22123 30117 30144 28385 37045
anstalld
(tSEK)

bistand/ 2027 2405 3377 3605 3971 4681 4400 3596 6579
insats
(tSEK)

Kalla: data inhdamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2001 -
2018; Sida, PM, 2010.Not: (1) Antal anstéllda som arsarbetskrafter. | antalet arsarbetskrafter
ingar fran och med 2014 BBE pd ambassader som bokfors som driftskostnad. Sida har fram
till 2008 enbart kunnat redovisa antalet AAK pd aggregerad nivd. Det nya
verksamhetsplaneringssystemet som togs i bruk 2008 har mojliggjort att bryta ner antalet
AAK per personalkategori; (2) | medelantalet anstillda ingdr utéver de som ingar i
arsarbetskrafter aven Nationella experter (NE). Timanstallda ingar inte. Antalet AAK tenderar
att understiga antalet anstallda i tjdnst med ca 4 %.
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Lokalanstillda ingar inte i sammanstallningen ovan utan redovisas
separat i tabell Ap 1-6. Som framgar av tabellen har Sida 6kat bade
antalet utsinda och antalet lokalanstillda pa utlandsmyndigheterna.

Tabell Ap 1-6: Antal anstéllda av Sida pa
utlandsmyndigheterna 2002-2018

Antalvid 500 2004 2006 2008 2010 2013 2014 2016 2018
arsslut

Tillsvidare- 114 134 149 135 135 T 140 154 168
anstéllda pa

utlands-

myndigheter

Lokal- 64 - - 117 108 152 157 170 172
anstillda UM

Kélla: data inhdmtat fran Sidas ekonomiavdelning, aug 2019. 2002 till 2010 &r uppgifterna
hamtade fran Sidas arsredovisningar. For aren 2013 och framat anvands personalstatistik
fran Sidas intrandt samt parmar med personallistor for NPOer (ej digitalt). Not: | data ingar
ej tjanstlediga, avser ej AAK, avser anstillda pa myndigheten vid arsslut; Lokalanstallda pa
UM avser ffa National programme officers (NPO/handlaggare) men daven administratorer och
kommunikatorer samt andra som arbetar med att genomfora Sidas strategier men som inte
ar handlaggare. For 2008 och 2010 finns endast uppgift om NPO; | tabellen ges 2013
eftersom for 2012 finns inga tillforlitliga uppgifter aggregerade.

Sedan boérjan av 2000-talet har en forskjutning av personalen frin
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att féra verksamheten nirmare slutanvindaren i
bistandet. Vi ser detta redan uttryckt i den s.k. Filtvisionen som
genomfordes 2003-2005, f6ljt av responsen till Parisagendan om
bistandseffektivitet (2005) och 1 samband med
organisationséversynen 2008  som  medférde en  stor
personalomstallning, 6kad resultatfokus och en koncentration av
Sidas landportfdljer. Strivandena att 6ka andelen av Sidas personal
1 falt har fortsatt och pagar 4n idag.

Att bedriva bistand fran en utlandsmyndighet ir mer kostsamt dn
att handligga det fran Stockholm. Rekryteringen av fler
lokalanstillda handliggare pa utlandsmyndigheterna dr en del i att
hantera detta. Kostnaden f6r en utsind inklusive 16n och drift,
férmaner och kostnadsdelning ir enligt Sida 1 genomsnitt 2-3 ggr sa
hég som kostnaden for en anstilld i Stockholm. Kostnaden for
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utsanda varierar ocksa med familjekonstellation,
sakerhetsutmaningar och med Sidas andel av kostnadsdelningen
med UD per ambassad och ligger i intervallet 1,5 till 8 ggr kostnaden
for en anstilld i Stockholm. Kostnaden for en lokalanstalld varierar
stort mellan ambassader, men 4r i genomsnitt ca 50-60% av
kostnaden f6r en anstilld i Stockholm.

Figur Ap 1-3: antal anstillda 2001-2018
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Kalla: Sidas ekonomiavdelning, 2019
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Figur Ap 1-4: Sakutfall per anstilld (aak)
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Kélla: Baserat pa data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019

Den minskade personalstyrkan i kombination med att sakanslaget
har 6kat har haft som konsekvens att utfallet av sakanslaget per
arsatbetskraft har mer 4dn fordubblats mellan 2001 och 2018, fran
SEK15,8 miljoner till SEK 37 miljoner. Detta tyder pa att Sidas
anstillda handldgger betydligt storre insatser 2018 dn for 10-15 ar
sedan. Diremot verkar inte antalet insatser per arsarbetskraft ha
indrats avsevirt och har legat pa mellan 6-8 insatser per
arsarbetskraft under den granskade perioden (se tabell Ap 1-5).

Inrymmer sakanslaget nagra

forvaltningskostnader?

Avseende vad som far och inte far bekostas fran sakanslaget ar
huvudregeln att anslaget 1:1 Bistandsverksamhet endast ska

anvindas till givor/transfereringar inom ramen for genomférandet
av strategier och inte ska belastas med forvaltningskostnader. Med
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andra ord allt som bokfors som limnade bidrag gar pa sakanslaget.
Sida foljer saledes ESV:s foreskrifter till 10§ Anslagsforordningen
(2011:223) som lyder:

Om regeringen inte har beslutat annat, ska en
myndighets samtliga utgifter for verksamheten,
inklusive utgifter for hantering av utbetalning av
transfereringar, belasta myndighetens anslag for
forvaltning.

Det finns ett undantag. I regleringsbrevet, under avsnittet
”Generella villkor for anslag 1:1 Bistindsverksamhet” finns ett
sarskilt villkor som mojliggdr att vissa verksamhetskostnader far
finansieras med sakanslag istillet for med forvaltningsanslaget.
Villkoret lyder:

Sida far inom respektive anslagspost finansiera
viss metodutveckling, studier, utvirderingar och
erfarenhetsredovisningar, revisioner samt
hantering av bistindsinsatser som innebir
radgivning och begrinsat finansiellt stod till
mottagarna och i vilka mottagarna séker medel 1
konkurrens via anbudsférfarande.

Denna skrivning skiljer sig fran den tidigare regeln som infordes
1997 och utvecklades vidare 2000, som tillit att personal i falt kunde
finansieras med sakanslag. Anvindningen av sakanslagsfinansierade
tjanster reglerades 1 regleringsbrevet till Sida som arligen
rapporterade den planerade anvindningen och utfallet till
regeringen. Enligt regleringsbrevet fick sakanslaget anvindas till
tjanster 1 falt 1 de fall de direkt relaterade till Sidas
bistandsproduktion. Personaltyper som kunde finansieras via
sakanslaget var handliggare, lokalanstillda handliggare (NPO:s),
bitridande bilaterala experter (BBE:s), korttidsutsinda frin Sida
samt regionala tjanster. Den del av driftkostnaderna som orsakas av
sakanslagsfinansierad personal belastade sakanslaget. Sakanslaget
fick ddremot inte anvindas for finansiering av s.k. baspersonal.
Villkoret i regleringsbreven mellan aren 1997-2007 formulerades pa
foljande vis:
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Sida far inom en ram (tilldelat tak) pa sakanslaget
finansiera personal i filtverksamheten som deltar
1 beredning, handliggning eller uppféljning av
bilaterala och multilaterala insatser,
samarbetsstrategier, landstrategier eller
samarbetsprogram. Baspersonal, bestiende av
chef, administrator och assistent, finansieras dver
forvaltningsanslaget.

De sakfinansierade tjinsterna tilldelades ett takbelopp 1
regleringsbrevet. I tabell Ap 1-7 ser vi att takbeloppet och de
tillhérande utfallen nistan fordubblades mellan dren 2001 till 2007.
Efter 2008 finns inte ett tilldelat tak for sakfinansierade tjanster.

Tabell Ap 1-7: Tilldelat tak och utfall for sakfinansierade
tjanster i RB till Sida 2001-2008

o

Ar Takbelopp | RB Utfall

(mnkr) (mnkr)
2001 160 149,8
2002 180 178
2003 200 199,8
2004 230 225,2
2005 250 247,6
2006 280 279,7
2007 290 289,8
2008? - -

Kélla: Sidas regleringsbrev 2001-2008; Sida arsredovisningar 2001-2008

Det nu gillande finansiella villkoret om vilka férvaltningskostnader
som far inrymmas i sakanslaget ar inkluderat i regleringsbrevet. Sida
har 1 sin rapportering till regeringen redovisat hur mycket som har
bokforts pa den posten. Tabell Ap 1-8 visar utfallet for dren 2009
till 2018. Det som blir tydligt dr att utbetalda medel under det nya
villkoret ligger langt under nivin som tidigare tillits under
sakanslaget. Detta kompenserades dock genom att regeringen
tillférde medel till férvaltningsanslaget for dren efter 2008. Delar av
det som tidigare gick pa det gamla takbeloppet redovisas idag i

22008 inkluderas sakanslagsfinansierade tjanster till forvaltningskostnaden. |
arsredovisningen for 2008 redovisas detta som en hgjning i forvaltningskostnaden.
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KAPAME-strategin (t.ex. BBE-tjinster), och det nu aktuella
villkoret i Sidas regleringsbrev avser inte tjanster i falt.

Tabell Ap 1-8: Utfall under det nya finansiella villkoret i RB till
Sida 2009-2018

o

Ar Utfall

(mnkr)
2009 137
2010 48
2011 55
2012 53
2013 49
2014 57
2015 82
2016 111
2017 84
2018 43

Kalla: Sidas arsredovisningar 2009-2018 (tabeller 6ver finansiella villkor)

Figur Ap 1-5 illustrerar hur mycket som finansierats ur sakanslaget
mellan daren 2001 och 2018. Skillnaden mellan verksamhetens
kostnader och forvaltningsanslagets utfall 1 bilden motsvarar de
administrativa kostnader som har finansierats ur sakanslaget. Bilden
visar brytningspunkten 2007 da finansieringen av tjinster pa
utlandsmyndigheterna via sak avslutades och Sida tilldelades ett
utokat forvaltningsanslag for att ticka detta.
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Figur Ap 1-5: Sidas forvaltningsanslag och verksamhetens
kostnader 2001-2018
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Kélla: Baserat pd data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019

Vad giller andelen forvaltningskostnader  kopplade  till
utlandsmyndigheterna ligger detta pa 43% av den totala
forvaltningskostnaden for 2018. Enligt Sida dr detta en stadig
okning fran féregdende dr, och ligger i linje med Sidas ambition att
ha en 6kad nirvaro i filt, bade vad giller utsind och lokalanstalld
personal. Det speglar ocksa en 6kad nirvaro i konfliktdrabbade och
sviktande kontexter med sdkerhetsutmaningar och darmed
torindrade behov pd utlandsmyndigheter vilket har inneburit en
generell kostnadsokning.

Forvaltningskostnadernas utveckling — exemplet
garantier

Som komplement till gavobistindet, har Sida en garantiverksamhet.
Garantiverksamheten dr ett intressant exempel att titta narmare pa
dels darfor att den svenska garantiportfoljen Okar snabbt (fran
mindre dn SEK 1 miljard mellan 2009-2012 till SEK 7 miljarder
2018) och kommer troligtvis att fortsitta 6ka framover, och dels
darfor att instrumentet skiljer sig markant frin gavobistandet pa
flera punkter, bland annat genom att den dr till stora delar
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avgiftsfinansierad, den har liaga utbetalningsvolymer och har
samtidigt enligt Sida stor potentiell utvixlingseffekt i lag- och
medelinkomstlandet.

Regeringen avsitter en garantiram fér verksamheten som for
2019 lig pa 14 miljarder kronor. I slutet av 2018 innehdll Sidas
garantiportfolj 46 garantier med en sammanlagd garantivolym pa
SEK 7,1 miljarder vilket enligt Sida har tillgingligejort nira SEK 38
miljarder £6r utlaning i lag- och medelinkomstlinder.

Sidas garantiverksamhet finansieras till viss del genom avgifter.
Den statliga garantimodellen inbegriper ett avgiftsuttag som ska
ticka, a) garantins férvintade forlust (risk) och b)
administrationskostnaden. ~Administrationskostnaden  beriknas
baserat pa personalkostnader for nedlagd tid inom Sidas
garantienhet, frin beslut om beredning och garantiteknisk
uppfoljning, samt kostnader f6r overhead, resor och extern
riskvirdering. Av totalt 20 anstillda pa garantienheten ér cirka 6
tjanster avgiftsfinansierade.

En avgift bestiende av tva delar betalas av den mottagande
partnern i garantiavtalet: den riskavspeglande avgiften som betalas
till en garantireserv hos Riksgilden, och en avgift fOr att ticka Sidas
administrationskostnader.

Eftersom Sida arbetar ofta med finansiellt svaga aktoérer kan Sida
subventionera en viss del av garantiavgiftens bada delar. Under 2017
och 2018 finansierades bada delar av subventionen frin sakanslaget.
Frin och med 2019 ska subventioner som gir till
administrationsavgiften finansieras fran forvaltningsanslaget.

Trots att garantiverksamheten ar till stora delar avgiftsfinansierad,
har verksamheten varit underfinansierad sedan 2013. Detta framgar
i tabell Ap1-8 dir kostnaderna har Overstigit intdkterna varje ar.
Anledningen till att Sida inte har uppnatt full kostnadstickning 6ver
tid 4r en kombination av att:

a) Statens garantimodell inte medger korssubventionering mellan
garantier och diarmed kan Sida inte ticka administrations-
kostnaden for de garantier som inte kommer till stind med
avgifter frain andra garantier, och

b) begrinsad betalningsférmaga hos manga motparter.
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Tabell Ap 1-8: Avgiftsbelagd verksamhet, administration av
garantier

2013 2014 2015 2016 2017 2018
Intdkter 5324 3247 7726 4471 9269 10763
Kostnader -6 938 -3843 -8419 -10234 -11599 -11350
Resultat -1614 -596 -693 -5763 -2330 -587

Kélla: Arsredovisningar 2018, 2017 (tabell 7.7.4), 2016 (tabell 7.3.4), 2015 (Tabell 31.3), 2014
(tabell 31.3), 2013 (tabell 8.3.4)

Underskottet har hittills tickts med ett ackumulerat éverskott om
15,8 miljoner kronor fran tiden innan den nuvarande modellen f6r
avgiftsfinansiering inférdes (och hinfors framst till Sidas u-krediter).
Det ackumulerade 6verskottet har vid slutet av 2018 minskat till 4,2
miljoner kronor och skulle i nuvarande takt vara férbrukat inom tva
ar. Detta kan leda till att garantierna konkurrerar med Sidas andra
verksamhetsomraden for forvaltningsresurser. Enligt Sida har
problemet redan uppstatt frain 2019 da subventionen av de
administrativa avgifterna finansieras fran forvaltningsanslaget.

lll. Jamforelse med andra lander

Inom OECD-DAC samlas statistk 6ver medlemmars
bistandsfléden, inklusive den del som gar till f6rvaltningskostnader
hos respektive bistindsmyndighet 1 medlemslinderna. OECD
rubricerar detta "administrativa kostnader’ och enligt riktlinjerna far
foljande kostnader inga:

i. forvaltningskostnaderna i den centrala bistindsmyndigheten
eller bistandsmyndigheterna och i andra utférande myndigheter
som helt dgnar sig at utvecklingssamarbete;

ii. administrativa kostnader i myndigheter med flera uppgifter i
proportion till bistandets andel av deras respektive budgetar;

iii. administrativa kostnader kopplade till utvecklingssamarbetet
som birs av representanter och beskickningar utomlands.
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OECD DAC lindernas samlade administrativa kostnader f6r 2018
var US$7,9 miljarder och det totala bistandet US$149,3 miljarder.
Den administrativa kostnaden var alltsa 5,8 procent i relation till den
totala resursOverforingen. Sveriges administrativa kostnader for
samma ar var US$223 miljoner och det totala bistandet uppgick till
US$5,8 miljarder. Den administrativa kostnaden var alltsa 3,8% i
relation till den totala resursoverforingen, och ligger strax under
OECD DAC lindernas snittvirden (se figur Ap 1-6). Tar man
andelen av det totala bilaterala bistindet dr Sveriges administrativa
kostnader 5,8% vilket ligger vil under OECD DAC lindernas
snittvirde pa 7%.

Figur Ap 1-6: Andelar administrationskostnader, OECD DAC
medlemslander, 2018
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Kalla: Egen kalkyl baserad pa data fran OECD/DAC

Figur Ap 1-6 ovan visar de administrativa kostnaderna som funktion
av den totala budgeten for internationella bistandet for 2018 for
OECD DAC linderna. Bade bilateralt och multilateralt bistind har
inkluderats for att fanga upp skillnader som kan delvis forklaras av
fordelningen mellan bilateralt och multilateralt bistand. Figuren
visar pa ett linjart samband mellan total ODA och de administrativa
kostnaderna. R2 virdet dr 0,85 vilket innebir att cirka 85% av
vatiationen 1 de administrativa kostnaderna forklaras av
bistaindsvolymen.

131



Vissa lander i figur Ap 1-6 stir ut, sisom USA, Tyskland och
Italien. Tyskland har laga administrativa kostnader relativt
bistindsvolymerna vilket skulle kunna innebira att de har en effektiv
administration, men behdver undersokas vidare for att forsta de
underliggande ~ faktorerna. Aven Italien har mycket liga
administrativa kostnader relativt bistinds-utbetalningarna. En
nirmare titt pa Italien visar att cirka 80% av landets internationella
bistaind kanaliseras genom multilaterala kanaler. Huruvida detta ar
en forklarande faktor dr dock osdkert och ndgot som behdver
undersdkas vidare.

IV. Utveckling av den inre effektiviteten pa
Sida — nyckeltalens utveckling

Sida anvinder sig av nyckeltal for att analysera utvecklingen av
forvaltningskostnader inom utvecklingssamarbetet och mita inre
effektivitet.

Forvaltningskronan dr ett nyckeltal som anvinds for att mata
forhallandet mellan utbetalningar (transfereringar av bistindsmedel)
och forvaltningskostnader. En stigande forvaltningskrona anses
vara en indikation pa hogre effektivitet, antingen genom att en storre
utbetalningsvolym har hanterats av verksamheten eller att
forvaltningskostnaden for verksamheten har minskat.

Utover forvaltningskronans utveckling, bedéms Sidas effektivitet
genom ett antal nyckeltal for att folja kostnadseffektivitet i
insatshanteringen, utvecklingen avseende fokusering av antal
sektorer, samt kvalitet och kontroll i hanteringen av
bistandsinsatser. Nyckeltalens utveckling och de som Sida anvinder
idag ges i tabell Ap 1-9.

For att kunna jimfoéra nyckeltalens utveckling 6ver tid har
nyckeltalen grupperats under féljande rubriker: férvaltningskronan,
insatsernas  storlek  och  avtalslingder,  samarbetsformer,
koncentration av bistaindet och slutligen personalens tid. Avsnitten
som foljer tittar nirmare pa respektive kategori.
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Tabell Ap 1-9: Utveckling av nyckeltalen for insatser 03-18

2003-2005

2006-2012

2013-2018

Forvaltningskronan
(strategi)

Insatsernas storlek
och avtalslangder
genomsnittligt
Utfall per insats,
Genomesnittligt
avtalat belopp per
insats
Genomsnittlig
avtalsléangd per
insats

Insatsernas storlek och
avtalslangder

Antal insatser (bor minska),
Antal nya insatser (bor
minska),

Genomsnittligt avtalat belopp
(bor 6ka)

Median avtalat belopp, (bor
oka)

Genomsnittlig avtalslangd/
insats (bor oka)

Median avtalslangd per insats
(bor 6ka)

Insatsernas storlek och
avtalslangder

Antalet insatser med
utbetalningar (bor
minska),

Avtalslangder (bor oka),
Ansatsvolymer (bor 6ka)

Samarbetsformer
Andel insatser med
utfall med
programbaserad ansats
(bor 6ka)

Andel utbetalda medel
med programbaserad
ansats (bor 6ka)

Koncentration av bistandet
Paris deklarationens
indikatorer

Koncentration av
bistandet

Antal sektorer enligt
OECD/DAC:s lista (bor
minska)

Personalens tid
Fordelning av
personalens tid pa
verksamhetsgrenar
och regioner

Personalens tid

Fordelning av personalens tid
pa verksamhetsgrenar och
regioner

Personalens tid
andel tid for uppfoljning
(bor oka)

Kalla: egen sammanstallning fran Sidas arsredovisningar 2003—-2005, 2006—-2012 samt 2013—
2018. Not: formuleringarna fran ar till ar kan skilja sig. Sammanstéaliningen ovan har fangat
upp de storsta gemensamma namnarna i nyckeltalen mellan arsredovisningarna.

Som framgar av tabell Ap 1-9 har matten for att mita den inre
effektiviteten = successivt  fordndrats  Over  tid.  Innan
forvaltningskronan introducerades som matt fér myndighetens
interna effektivitet 2012, anvindes olika matt med syfte att redovisa
(a) insatsportfoljens utveckling och (b) resursitgingen avseende
personalens tid.
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Sida har foljt insatsportféljens utveckling 6ver tid och redovisar
denidrsredovisningarna. Syftet med att f6lja utvecklingen av belopp
och period fér nya insatser dr att undersbka om verksamheten
torindras 1 6nskad riktning. Sida efterstrivar storre insatser i termer
av storre avtalsbelopp och lingre avtalsperioder. Det underliggande
antagandet dr att detta skall medféra att den administrativa
belastningen pa Sida blir mindre utifran premissen att ett farre antal
stora insatser dr mer effektiva in manga mindre.

Resursatgangen (dvs personalens tid) har diremot inte matts pa
ett systematiskt sitt innan tidsredovisningen inférdes 2012. Detta
har forsvarat Sidas bedomningar av kostnadseffektivitet och bidrog
bland annat till att kontrollen av personalkostnaderna och 6vriga
kostnader i filt brast och ledde till f6r héga férvaltningskostnader
tor 2009. Sida fick da ans6ka om en utokad anslagskredit fran
regeringen. Sparprogrammen som f6ljde hade enligt Sida en negativ
inverkan pa genomforandet av bistandet.

Tabell Ap 1-10: utveckling av nyckeltal - férvaltningskrona,
avtalslangder, antal insatser, volymer

2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Forvaltningskrona 13 14 16 15 15 18 18 16 19
Antal insatser 5644 5216 4819 4356 3905 3738 4337 5210 3795
Insatser per AAK 8 7 6 5 6 6 7 8 6
Insatsstorlek, (tkr) 2027 2405 3377 3605 3971 4681 4400 3596 6579
Avtalslangd (medel), 33 37 49 46 42 41 41 49 47
(man)

Kélla: Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2001-2018; Sida, PM, 2010.

Foérvaltningskronan

Som framgir av tabell Ap 1-10 har férvaltningskronan 6verlag 6kat
over mellan aren 2001-2018 med cirka 24%, vilket ar en indikation
pa hogre inre effektivitet, antingen genom att en storre
utbetalningsvolym har hanterats av myndigheten eller att
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forvaltningskostnaden ~ fo6r  verksamheten — har  minskat.
Forvaltningskronan  blir mer intressant ndr man tittar pa
anslagspostniva. Forvaltningskronan ges per anslagspost (strategi),
men enbart efter 2012 da férvaltningskronan inférdes som nyckeltal
1 Sidas arsredovisning. I arsredovisningen for 2012 presenteras
forvaltningskostnaderna per samarbetsform. Som framgar av tabell
Ap 1-11 och figur Ap 1-8 ir vissa strategier och samarbetsformer
mer resursintensiva dn andra; projektstéd dr exempelvis mer
resursintensivt dn programbaserade ansatser.

Tabell Ap 1-11: Sidas sak och forvaltningskostnader per
samarbetsform, procent, 2012

Basstdéd, sam- Projekt- Budgetstod Experter Stipendier i

finansierade stod och annat  givarland

program, tekniskt

fonder samarbete

/kunskaps-

overforing
Bistandsanslag 57,2 34,3 5,1 2,1 1,3

(%)

Forvaltnings- 39,4 52,9 3,6 4 0,1

kostnader (%)

Kalla: Sida arsredovisning 2012 (tabell 9)

Forvaltningskronan varierar stort mellan olika typer av strategier.
Den dr exempelvis betydligt hogre f6r stora globala strategier som
hanteras huvudsakligen i Stockholm, dn f6r de bilaterala och
regionala strategierna, vilket framgar av figur Ap 1-8. I genomsnitt
hanterade  Sida mellan 79-82  utbetalade kronor per
torvaltningskrona for de globala och tematiska strategierna mellan
aren 2015-2018, vilket dr avsevirt hogre dn de regionala och
bilaterala strategierna. Detta forklaras till stor del genom att de
globala och tematiska strategierna har 6verlag storre insatser med
lingre avtalstid.

Att bilaterala och regionala strategier genomfoérs i huvudsak pa
utlandsmyndigheterna ~ innebdar  att  dessa  har  hogre
torvaltningskostnader dn de globala och tematiska strategierna som
hanteras i Stockholm. Men de skiljer sig ocksa i arbetssitt vilket
paverkar kostnaderna. De bilaterala och regionala strategierna
innehaller oftast en hogre grad projektinsatser med kortare
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avtalslingder och ldgre volymer. I en granskning av val av
samarbetsform inom anslagsposterna som Sida gjorde i samband
med arsredovisningen 2013 framkommer att Sidas anvindande av
projektstdd tenderar att ©ka i anslagsposter med geografisk
inriktning som till stor del styrs av bilaterala strategier. Utvecklingen
forklaras bland annat som ett:

“resultat av  en O6kad  vaksamhet fOr
korruptionsrisker vilket har lett in stodet till
projektstod, ofta till civila organisationer, och
bort fran programstod, ofta till offentliga
institutioner. Inom de globala anslagsposterna idr
trenden den motsatta; basstodet Okar pa
bekostnad av det dyrare projektstodet.”
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Figur Ap 1-8: Forvaltningskrona per strategityp, genomsnitt,
2015-2018
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Kélla: Sidas arsredovisningar 2016, 2018 (tabellerna Over prestationer per anslagspost)

I figur Ap1-8 har de bilaterala strategierna delats upp mellan de som
verkar i huvudsak i s.k. langsiktiga samarbetslinder och de som
verkar i konflikt eller postkonfliktkontexter. Sidas samarbete i
konflikt eller postkonfliktlinder visar pa en i genomsnitt hogre
forvaltningskrona, detta trots bland annat stérre sikerhetsrelaterade
kostnader. En 6kad anvindning av programbaserade ansatser i
dessa linder kan vara en foérklarande faktor.
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Insatsernas storlek och avtalslangder

Som framgar av figur Ap1-9, har de genomsnittliga avtalslingderna
tor Sidas insatser 6kat med cirka 52 procent mellan aren 2001 och
2018, fran 31 manader till 47 manader.

Figur Ap1-9: Avtalslangd per insats, 2001-2018
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Kélla: Sida ekonomiavdelning
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Figur Ap 1-10: Antal insatser & sakutfall per insats 2001-2018

7000 7000

6000 6000

5000 5000
-
4000 4000 Z
& 3000 3000 €
=
2000 2000
1000 1000

sakutfall/insats (tkr) ~— ==@== Antal insatser

Kalla: Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2003 (tabell 7.1); 2005
(bilaga 4.1); 2007 (tabell 23); 2010 (tabell 2); 2013 (tabel 9); 2014, 2015, 2016, 2017, 2018;
for aren 14-18 finns inga aggregerade siffror. Aren 14-18 ar egna utrikningar baserat pa
prestationstabellerna for respektive strategi.

Figur Ap1-10 visar att antalet insatser (pagidende under respektive
ar) har minskat med 36% fran 5944 insatser under 2001 till 3795
insatser under 2018, och sakanslaget per insats har nistan
tredubblats under samma period, fran 2036 tkr till 6579 tkr. Detta
ligger i linje med Sidas ambition att minska antalet insatser och 6ka
insatsvolymer och avtalslingder.

Samarbetsformer

Figur Apl-11 visar hur samarbetsformerna inom det bilaterala
bistindet har utvecklats mellan 2010-2018. Andelen utbetalda
medel med en programbaserad ansats har 6kat nagot mellan 2010-
2018. Som programbaserad ansats riknas i figur Ap1-11, basstod
och samfinansierade program och fonder och budgetstod. Andelen
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av det totala bilaterala bistindet som genomférs som projektstod
har minskat ndgot under samma period. Malsittningen enligt Sidas
nyckeltal ar att andelen utbetalda medel med programbaserad ansats
ska Oka.

Figur Ap 1-11: Andelar samarbetsformer i svensk bilateralt
bistand, 2010-2018
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Kéalla: OECD.Stat, oktober 2019

Koncentration av bistandet — lander och sektorer

For att bli mer effektiv och annu bittre bidra till att nd
utvecklingsmalen paborjade Sverige under 2007 en reform av det
svenska utvecklingssamarbetet dir en viktig del i arbetet var
fokusering av det bilaterala samarbetet till ett mer begransat antal
linder och sektorer. Tabell Ap 1-12 visar att Sveriges utbetalar en
storre andel av sitt bilaterala bistind till de storsta 5, 10, och 20
mottagande linderna.
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Tabell Ap 1-12: Andel Country Programmable Aid (CPA) till
topp 20 mottagande lander 2000-2017

Sverige Totalt officiella givare
Ar 2000 2005 2010 2017 2000 2005 2010 2017
topp 5 29% 27% 30% 32% 21% 29% 20% 18%
topp 10 45% 44% 44% 53% 31% 41% 32% 31%
topp 20 69% 66% 66% 81% 47% 56% 50% 49%

Kalla: OECD DAC — CPA databas. 30 Okt 2019 fran OECD.Stat

Vad giller sektorindelningen antyder figur Ap 1-12 att det svenska
bilaterala bistaindet dr utspritt éver manga sektorer. En storre
skillnad mellan daren 2000-2017 ir att det har skett en forskjutning
fran stod till infrastruktursamarbeten och handelsstod till ett 6kat
fokus pa att stirka offentliga institutioner och det civila samhallet.
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Figur Ap1-12: Sektorindelning i svensk bilateralt bistand, 2000,
2010, 2017
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Kalla: OECD DAC - 30 Okt 2019 fran OECD.Stat
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Personalens tid

Idag  baseras rapporteringen och analysen av  Sidas
torvaltningskostnader pa tidsredovisning. De = siffror som
tidsredovisningen visar anvands som underlag for fordelningen av
forvaltningskostnaderna. Fordelning av forvaltningsresurser gors i
tvd steg:

1. Verksamhetsutfallet fér den strategistyrda verksamheten
fordelas mellan huvudprocesser. Det gors i proportion till hur
mainga timmar som rapporterats for respektive process per
enhet 1 Sverige samt utlandsmyndigheter. Redovisningen av
forvaltningskostnader per strategi tar hinsyn til den
kostnadssituationen pa olika enheter och utlandsmyndigheter.
Det betyder att strategiarbete pa en enhet eller ambassad med
hogre kostnader ger en hogre forvaltningskostnad.

2. 1 nista steg av fordelningen, per strategi samt Sidas
huvudprocesser, har kostnaderna for Sidas Gvriga processer
(utover  den  strategistyrda  verksamheten)  foérdelats
proportionellt pa respektive huvudprocess och strategi.

Tabell Ap1-13: Andel av totala forvaltningskostnader
(Procent/%), exkl. OH

2014 2015 2016 2017 2018
Lednings- och styrningsprocesser 34 22,3 14,1 12,1 11,5
Huvudprocesser 54 60,7 58,4 63,4 63,0
Stodprocesser 12 8,5 3,5 3,7 3,4
Verksamhetsgemensamma . 8,3 23,8 20,7 22,1

kostnader

Tabell Ap 1-14: Andel férvaltning i tid (Procent/%)

2014 2015 2016 2017 2018
Lednings- och styrningsprocesser 31,0 19,0 19,5 17,7 17,1
Huvudprocesser 59,0 67,0 65,4 67,1 69,0
Stédprocesser 10,0 6,0 6,6 7,1 6,2
Verksamhetsgemensamma . 9,0 8,4 8,1 7,7

kostnader

Kalla: Sidas arsredovisningar 2014-2018. Not: Sida inférde ny overhead-modell 2016 vilket
gor att aren innan 2016 ar inte helt jamforbara.
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Tabellerna Ap1-13 och Apl-14 visar hur proportionerna i Sidas
administrativa verksamhet har utvecklats f6r aren 2014-2018. Av
tabell Ap1-13 framgar att andelen av kostnaderna f6r lednings- och
styrningsprocesser och stodprocesser har mer dn halverats, medan
kostnader for huvudprocesser har Gkat nagot och de
verksamhetsgemensamma kostnaderna har oOkat kraftigt. Att
verksamhetsgemensamma kostnaderna har okat (fran 8,3% till
22,1%), beror sannolikt pa att Sida inférde en ny overheadmodell
2016 dir fler poster inriknades som verksamhetsgemensamma
kostnader.

Tabell Ap1-14 visar ocksa att andelen tid f6r stédprocesser har
varit stabil 6ver tid, att tiden for lednings- och styrprocesser har
minskat, och att nagot mer tid dgnas at Sidas huvudprocesser. Detta
ligger i linje med Sidas prioritering att 6ka tiden for den
strategistyrda kdrnverksamheten och sirskilt tiden f6r uppféljning i
huvudprocesserna. ~ Att  handliggare ligger mer tid pa
insatsuppfoljning édr prioriterat for att bibehalla eller forbittra
kvaliteten i bistandet.

En nirmare granskning av huvudprocesserna i tabell Apl-15
nedan visar att tid som relaterar till uppfoljning av strategier och
insatser har oOkat. Sammanstillningen visar ocksa hur Sidas
tidredovisningssystem har forenklats efter 2016 och idag redovisas
tid mot fem underposter i processkategorin 201 Huvudprocess:
Bereda, genomféra, félja upp strategier jimfért med 8-10
underposter under aren 2014-2016.
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Tabell Ap 1-15: Redovisad tid for huvudprocess 201, Bereda,
Genomfora, Folja upp strategier, antal timmar, 2014-2018

2014 2015 2016 2017 2018

Bereda genomfora 124 016 160 492 161325 242 124 251914
och folja upp
strategier

Folja upp .. .. 7964 149 472 178 466
och resultatstyra

Planera beredning . . 5645 103 876 118 031
och avtala

Anordna utbildning 4110 7 756 9628 10 104 11 858
och kompetens-

utveckling for

utveckling-

samarbetets

aktorer

Utarbeta 8790 11 860 5080 6251 4316
resultatforslag

Hantera 211145 234112 198 630
bistandsinsatser

Stod till processen 61935 72 383 59 686
planera beredning

samt bereda och

avtala

Stod till processen 55295 52 015 42 677
folja upp
och resultatstyra

Utarbeta 461 1730 1595
resultatmatriser

Genomfora 522 404 1649
halvtidsoversyn
av strategier

Summa 466 275 540754 493 880 511827 564 585

Kalla: Sidas ekonomiavdelning, augusti 2019

V. Sammanfattning

Det svenska bistandets volym har, som en f6ljd av enprocentsmalet,
Okat starkt under 2000-talet. Detsamma giller de bistindsmedel som
Sida forfogar over, inklusive Sidas forvaltningsanslag. Men
anslagsutvecklingen har inte 6kat i samma takt och medlen f6r Sidas
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forvaltning 1 relation till bistandsmedlen som Sida disponerar har
minskat nagot mellan 2008 och 2018.

Antalet anstillda pa Sida har ocksa minskat nidgot under 2000-
talet. Den storsta minskningen skedde mellan aren 2008 och 2012
da personalstyrkan minskade med 6ver 25% (en minskning 1 antal
arsarbetskrafter fran 787 till 581). Det har sedan dess skett en stadig
uppgang och for 2018 var antalet arsarbetskrafter 674. Den
minskade personalstyrkan i kombination med att sakanslaget har
okat har bland annat haft som konsekvens att utfallet av sakanslaget
per arsarbetskraft har mer dn férdubblats mellan 2001 och 2018,
vilket betyder att Sidas anstallda handligger betydligt storre insatser
2018 dn for 10-15 ar sedan.

Sedan borjan av 2000-talet har en forskjutning av personalen fran
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att fora verksamheten nirmare slutanvindaren i
bistaindet. Idag ar 6ver 43% av de totala forvaltningskostnaderna
kopplade till utlandsmyndigheterna, vilket ligger i linje med Sidas
ambition att ha en 6kad ndrvaro 1 filt, bade vad giller utsind och
lokalanstilld personal. Det speglar ocksa en o6kad nirvaro i
konfliktdrabbade och sviktande kontexter med
sikerhetsutmaningar som medfér foérindrade behov pi
utlandsmyndigheter, nagot som har inneburit en generell
kostnadsokning.

Sida har genomfort ett antal forandringar mellan 2001 och 2018
for att 6ka myndighetens inre effektivitet och for att bidra till 6kad
kvalitet i utvecklingssamarbetet. Aren 2005 till 2012 var
reformtunga. Som exempel pa dessa forindringar kan nimnas:

— utveckling av nyckeltal for att félja insatserna och
arbetsinsatsen, bland annat inforandet av
forvaltningskronan, som ir ett nyckeltal som anvinds for att
mita forhdllandet mellan utbetalningar (transfereringar av
bistaindsmedel) och forvaltningskostnader; och inférandet
av tidsrapporteringssystem for att félja och planera for
personalens tid fr.o.m. 20006;

— flera  Oversynsprojekt  for  organisationen,  sisom
Filtvisionen” som var en organisatorisk forstirkning av
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ambassader med bistandsverksamhet som ett led i en 6kad
decentralisering till filtet som borjade 2004 och pagar dn
idag, och organisationséversynerna som borjade 2008 med
syfte att infora forindringar i organisation och arbetssiitt,
samt en ny organisation inkl. en personalomstallnings-
process som Sidas ledning inférde 2011; samt

— forindringar i verksamhetens riktning, som paverkades
bland annat Sveriges nya politik f6r global utveckling (PGU)
och Perspectives on Poverty (PoP) som antogs 2003,
Parisagendan for bistandseffektivitet under som antogs
2005 och reformen for ett mer fokuserat svenskt bistand
som skrevs in i bistindsbudgeten for 2007 (BP 2007/08:1
uo7).

Overlag visar nyckeltalens utveckling att Sida har styrt sin
verksamhet mot en hdégre inre effektivitet under 2000-talet.
Kartligeningen visar bland annat att forvaltningskronan for Sidas
total bilaterala verksamhet har 6kat med cirka 24% mellan aren
2001-2018, vilket 4r en indikation pa hogre inre effektivitet,
antingen genom att en storre utbetalningsvolym har hanterats av
myndigheten eller att férvaltningskostnaden f6r verksamheten har
minskat. Pa anslagspostniva ser vi att forvaltningskronan varierar
stort mellan olika typer av strategier f6r genomforandet av bistandet.
Generellt sett dr den betydligt hégre f6r stora globala strategier som
hanteras huvudsakligen av Sida i Stockholm dn £6r de bilaterala och
regionala strategierna. De bilaterala strategierna for Sidas
utvecklingssamarbete i konflikt- eller postkonfliktlinder visar dock
pd en 1 genomsnitt hogre forvaltningskrona dn for bilaterala
strategier 1 sk. lingsiktiga samarbetslinder, detta trots bland annat
storre sakerhetsrelaterade kostnader. En okad anvindning av
programbaserade ansatser i dessa linder kan vara en forklarande
faktor.

En jaimforelse med andra OECD DAC givarlinder, visar att
Sveriges administrativa kostnader for det bilaterala bistandet ligger
under snittviardet. Den administrativa kostnaden var 5,8 procent 1
relation till den totala resurséverféringen f6r 2018, och ligger vil
under OECD DAC lindernas snittvirde pa 7%.
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Overlag 4r den formella styrningen genom lagar och
forordningar allmiant hallen och anslagskonstruktionen for
utvecklingssamarbetet dr stabil i sa matto att samma konstruktion
aterkommer dr efter ar. Regeringens betoning av Sidas inre
effektivitet 1 regleringsbreven har varierat avsevirt 6ver aren med
okad detaljstyrning mellan aren 2008 — 2011. Idag ér skrivningarna i
regleringsbreven aterigen mer Overgripande och limnar ett visst
tolkningsutrymme f6r Sida. En utmaning har varit att det saknats en
entydig definition av forvaltningsutgifter. Vilka
verksamhetskostnader ~ som  Sida  ska  bokféra  som
torvaltningsutgifter har skiftat 6ver dren, i synnerhet dar det r6r sig
om personalkostnader pa utlandsmyndigheter. Anvisningarna till
Sida f6r vad som far bokforas pa forvaltnings- respektive sakanslag
har  dock  successivt  fortydligats och  Sida  foljer
Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till anslagstérordningen for
vilka verksamhetskostnader som far dras pa sakanslaget.
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Bilaga 2 — Regeringens krav pa

effektivitetsarbete i Sidas

regleringsbrev 2003—-2019

myndighetens interna effektivitet i
de olika delarna av
bistdndsproduktionen.

Reglerings- Organisationsstyrning Specifika uppdrag
brev
RB 2003 Sida skall i arsredovisningen for Bistandseffektivitet: ” | syfte
2003 redovisa matt for att astadkomma en battre
myndighetens interna effektiviteti | harmonisering och i 6vrigt 6ka
de olika delarna av effektiviteten i genomférandet
bistandsproduktionen. skall Sida samordna sina
insatser med andra bilaterala
och multilaterala givare i
regionen.”
RB2004 Sida skall redovisa matt for
myndighetens interna effektivitet i
de olika delarna av
bistandsproduktionen.
RB 2005 Sida skall redovisa matt for Sida skall senast den 30
myndighetens interna effektiviteti | september 2005 I[dmna en
de olika delarna av oversiktlig redovisning av
bistandsproduktionen. vidtagna atgarder i syfte att
stodja samarbetslandernas
stravan att bekdmpa
korruption. | redovisningen bor
forsok goras att identifiera
effektiviteten i de olika insatser
som gors pa omradet.
RB 2006 Sida skall redovisa matt for "Ett effektivare

utvecklingssamarbete: Sida
skall senast den 31 oktober
2006 redogora for de atgarder
som har genomforts vid
huvudkontoret och i
faltverksamheten for att
genomfora Parisdeklarationen.
Sida skall samtidigt
overgripande redogora for hur
EU-kommissionen,
Varldsbanken, de regionala
utvecklingsbankerna och FN-
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Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

systemet har genomfort
Parisdeklarationen i de
partnerldander dar Sverige har
en betydande bilateral
verksamhet.”

"FOr att 6ka tydligheten i
rollfordelningen mellan
Regeringskansliet och Sida och
forbattra planering och
effektivt resursutnyttjande
skall Regeringskansliet och Sida
halvarsvis gora en
overgripande planering av
Sidas medverkan i det
multilaterala arbetet.”

RB2007

Sida skall redovisa matt for
myndighetens interna effektivitet i
de olika delarna av
bistandsproduktionen.
Redovisningen skall forklaras och
vara jamférbar mellan aren.

”Sida skall per
verksamhetsgren, undantaget
de humanitara insatserna
under verksamhetsgren 2 samt
verksamhetsgrenen
Information, redovisa atgarder
som vidtagits for att
astadkomma ett effektivare
utvecklingssamarbete och
genomfora
Parisdeklarationen.”

"For att 0ka tydligheten i
rollféordelningen mellan
Regeringskansliet och Sida och
forbattra planering och
effektivt resursutnyttjande
skall Regeringskansliet och Sida
halvarsvis gora en
overgripande planering av
Sidas uppfdljning av,
rapportering om och
medverkan i det multilaterala
arbetet i falt och pa
huvudkontorsniva. ”

”Sida skall inom ramen for
malet for utvecklings-
samarbetet stimulera och
starka barkraftiga relationer
utanfor det langsiktiga

153




Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

utvecklingssamarbetet mellan
svenska foretag, organisationer
och institutioner och aktorer i
lag- och medelinkomstlénder.
Det bredare samarbetet bor
utformas pa ett sadant satt att
insatser kan handlaggas pa
myndighetsniva i Sverige i nara
samarbete med berérda
ambassader och
sektionskontor. Sida skall
senast den 31 maj redovisa
vilka verktyg som finns for det
bredare samarbetet, hur dessa
idag anvands och med vilka
volymer (inklusive en
redovisning av hur
resurskravande olika typer av
insatser ar). Sida skall i samma
rapport lamna preliminara
forslag pa hur verktygen for
det bredare samarbetet kan bli
mer effektiva och utvecklas
vidare samt vilka nya verktyg
myndigheten ser behov av att
utveckla.

RB2008

Sida ska for verksamhetsgrenen
Policys, strategier och metoder
bedéma den inre effektivitet i
myndighetens arbetsprocesser.
Sida ska sarskilt redovisa utgifter
for administration for
verksamhetsgrenen,

vilka policy- och metoddokument
inom utvecklingssamarbetet som
Sida utarbetat under aret som inte
utgjort uppdrag fran regeringen,
oversiktligt hur policy- och
metoddokumenten enligt ovan &r
avsedda att 6ka graden av
resultatorientering och
maluppfyllelse inom
utvecklingssamarbetet,

” Sida ska dven bista
Regeringskansliet i dessa
fragor, bistd Regeringskansliet
att beddma multilaterala
organisationers relevans och
effektivitet,”

Att genom stdd till ryska MR-
organisationer framja
respekten fér manskliga
rattigheter i Ryssland.
Samarbetet ska i forsta hand
inriktas pa Norra Kaukasus.

Aterrapportering: Sida ska
redovisa de effekter som
samarbetet resulterati.”
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Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

e hur myndigheten har 6kat
resultatorienteringen i
genomfdrandet av
utvecklingssamarbetet,

e hur myndigheten har minskat
riskerna for korruption och
oegentligheter inom ramen for
verksamhetsgrenen.

Sida ska for verksamhetsgrenen
samverkan och radgivning bedéma
den inre effektivitet i
myndighetens arbetsprocesser.
Sida ska sarskilt redovisa

o utgifter for administration for
verksamhetsgrenen,

e hur myndigheten jamfort med
foregaende ar har utvecklat sin
samverkan med naringslivet,

e hur myndigheten har minskat
riskerna for korruption och
oegentligheter inom ramen for
verksamhetsgrenen.

Sida ska for verksamhetsgrenen
genomfdrande av strategier inom
utvecklingssamarbetet bedoma
den inre effektivitet i
myndighetens arbetsprocesser.
Sida ska sarskilt redovisa hur
myndigheten har

e Okat resultatorienteringen i
genomforandet av
utvecklingssamarbetet,

e minskat riskerna for korruption
och oegentligheter i samband med
genomforandet av
utvecklingssamarbetet,

e vidtagit atgarder med
anledning av Riksrevisionens
rapport Oegentligheter inom
bistdndet (RiR 2007:20).

Sida ska per [1] tematiskt omrade,
[2] bistandsform och [3]
strategistyrd verksamhet redovisa

”Sida ska genomféra en analys
over hur verksamheten kan
organiseras for att fa ett 6kat
faltfokus i syfte att
effektivisera
utvecklingssamarbetet.”
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Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

e utgifter for bistand i kronor,
¢ andel utgifter for bistand i
forhallande till Sidas totala
bistandsutgifter,

o utgifter for administration i
forhallande till bistandsutgifter
Redovisningen av utgifter for
administration ska ske mot
beslutad insatsklassificering av
sektorer i de tematiska omradena.
For bistandsform behover ej
administrationskostnader
redovisas,

e insatsavtalens medianlangd
och medellangd,

¢ insatsavtalens medianvolym
och medelvolym.

RB2009

Effektivitet och kvalitet i
forvaltningen och i genomférandet
av utvecklingssamarbetet: Sida ska
¢ bli mer resultatinriktat i
genomférandet av
utvecklingssamarbetet,

e Oka andelen programstod,

e inom ramen for det
kvarvarande projektstodet 6ka
andelen som anvander
samarbetslandernas system,

e minska antalet
bistandsinsatser,

e Oka insatsavtalens
medianldangd och medellangd,

e Oka insatsavtalens
medianvolym och medelvolym.
Sida ska redovisa

e 3tgarder och resultat med
avseende pa ovanstdende,

e resultat i relation till
Parisdeklarationens malsattningar
och férandring under aret samt

e Ovriga atgarder for att oka
effektiviteten och kvaliteten i
forvaltningen och genomférandet
av utvecklingssamarbetet.
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Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

RB2010

| en bilaga till arsredovisningen ska
Sida redovisa bistandets resultat,
d.v.s. prestationer och effekter av
den verksamhet som Sida stodjer,
i enlighet med regeringens
anvisningar. Myndigheten ska
under 2010 sarskilt prioritera att:
e vidta nodvandiga atgarder for
att uppratthalla en effektiv
organisation och sadkerstalla att
myndigheten har en god intern
styrning och kontroll, inklusive ett
val fungerande system for
ekonomisk planering och
uppféljning,

e sdkerstdlla inforandet av ett
enhetligt mal- och
resultatstyrningssystem, bl.a.
genom att starka de centrala
funktionerna fér mal- och
resultatstyrning, framja ett
resultatorienterat arbetssatt och
en resultatorienterad kultur
genom kompetenshdéjande
atgarder.

" Sida ska starka efterlevnaden
av ataganden for ett effektivt
bistand, sarskilt
Parisdeklarationen och
Handlingsplanen fran Accra. ”

RB2011

Sida ska senast den 31 mars 2011
foresla atgarder som leder till ett
effektivare utnyttjande av de
anslagsposter under anslagen 1:1
och 2:1 som Sida beslutar om,
med bibehallen eller 6kad kvalitet
och flexibilitet i anvandningen.

RB2012

Det dr av storsta vikt att Sida
kommer i ekonomisk balans
senast 2012. Forbehall gors for
eventuellt nyttjande av
anslagskredit pa Sidas
forvaltningsanslag som féranleds
av avsattning for
omstruktureringskostnader for
lokaler i enlighet med 4 kap. 2 §
forordningen (2000:605) om
arsredovisning och
budgetunderlag.

att anpassa verksamheten till
de ataganden som
overenskommits pa
hognivamotet om
bistandseffektivitet i Busan, i
synnerhet vad géller resultat,
transparens och naringslivets
roll i utvecklingssamarbetet
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Reglerings- Organisationsstyrning Specifika uppdrag

brev

RB2013 Sida ska i arsredovisningen
redovisa och analysera resultat
av Sidas strategistyrda
verksamhet. Redovisning ska
baseras pa den arliga
strategirapporteringen och
avse prestationer och effekter.

RB2014 Sida ska i arsredovisningen ” Sida uppdras att redovisa
redovisa och analysera resultat myndighetens arbete med att
av Sidas strategistyrda utveckla innovativa bistands-
verksamhet. Redovisning ska och finansieringsformer.
baseras pa den arliga Redovisningen ska innehalla en
strategirapporteringen och analys av mojligheterna for
avse prestationer och effekter. myndigheten att 6ka

anvandningen av
bistandsformer sasom
exempelvis |an och garantier,
Challenge Funds, fonder och
direktinvesteringar, samt nya
kombinationer av instrument
och aktorer. Sida ska i
redovisningen av uppdraget
redogora for hur myndigheten
kan anvanda innovativa
bistands-och
finansieringsformer mer
effektivt och samverka med
andra relevanta aktorer inom
omradet, sasom Swedfund.
Sida ska redogora for en plan
hur innovativa bistands-och
finansieringsformer
genomgripande kan utnyttjas
effektivt och I6pande i hela
verksamheten som
myndigheten bedriver.”

RB2015 Sida ska redovisa

RB2016 forvaltningskostnader for

bistandet totalt samt per
strategistyrd verksamhet.
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Reglerings-
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

RB2017 Sida ska redovisa Sida ges i uppdrag att foresla hur
forvaltningskostnader for svenskt utvecklingssamarbete
bistandet totalt samt per mer effektivt kan bidra till att
strategistyrd verksamhet. specifikt motverka de senaste

arens krympande demokratiska
utrymme genom att starka
civilsamhallet.

RB2018 Myndigheten ska oka sin Tematisk redovisning av

RB2019 organisatoriska férmaga och bistandsverksamheten: Sida ska

effektivitet med sarskilt avseende
pa att sdkerstalla flexibilitet

i hanteringen av tidskritiska och
resursintensiva insatser.

i arsredovisningen lamna en
Overgripande redovisning av
resultat av verksamhet som
bidrar till att uppfylla malet for
det internationella bistandet.
Sida ska lamna en redovisning av
resultat for nedanstaende
omraden: Manskliga rattigheter,
demokrati och rattstatens
principer. Global jamstalldhet,
Miljé- och klimatmassig hallbar
utveckling och hallbart nyttjande
av naturresurser, Fredliga och
inkluderande samhallen,
Inkluderande ekonomisk
utveckling: produktiv
sysselsattning med anstédndiga
arbetsvillkor och Global Deal,
hallbart foretagande samt fri
och rattvis handel och hallbara
investeringar, Migration och
utveckling, Jamlik halsa,
Utbildning och forskning,
Humanitart bistand.
Redovisningen ska omfatta
bistandsverksamhet och effekter
som denna bedoms ha bidragit
till. Harutover ska redovisningen
omfatta bedémning och analys
av maluppfyllelse. Myndigheten
ska efterstrava en struktur for
redovisningen som majliggor
kontinuitet.
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