





Bistandets forvaltningskostnader
For stora? Eller kanske for sma?

Daniel Tarschys

Rapport2020:(3
till
Expertgruppen for bistandsanalys (EBA)



Daniel Tarschysir senior radgivare vid Sieps och professor
emeritus i statsvetenskap, sarskilt forvaltning och planering. Han

har varit riksdagsman (fp), sakkunnig i Budgetdepartementet,
statssekreterare i Statsradsberedningen och generalsekreterare i
Europaradet. Handr varit ordférande i utrikesutskottet och i
styrelserna for RJ, SAREC, SMER, Sipri och ESO. I sin forskning har
han bl.a. studerat budgetpolitik och den offentliga sektorns
utveckling i ett langre perspektiv. Han ar jur.kand. och har
doktorsgrader i statetenskap fran Princeton och Stockholm.

Vanligen referera till rapporten enligtarschys, D, (202®istandets
forvaltningskostnader For stora? Eller kanske for sRefort 2020:03,
Expertgruppen for bistdndsanalys (EBA) Sverige.

This report can be downloaded free of chargenatv.eba.se

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International
License. To view a copy of this license, visit
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

ISBN 9781-8814356-3
Printed by Elanders Sverige AB
Stockholm 2020

Cover design by Julia Demchenko


http://www.eba.se/
http://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Innehallsforteckning

FOrOrd.. .o 1
Sammanfattning..........ceoviiiiiiiiiiii s 3
SUMIMATY. ettt eaae e e eeeas 10
1 Sakanslag och forvaltngsanslag i bistandet:
nagra Utgangspunkter.........cccccoevvveeecveeeecimnnsnn 13
Kategoriernas rattsliga status..............ccccoeeemmcevevnnnnnnn. 13
Kategoriernas utveckling over tiden...................ccceeee. 18

Sidas redovisning .awv..de.®27.
Pa spaning efter bistAdndets administrativa

KOStNAdEr.........uviiiieiiiie e 31
Vad ar DiStANd?2.........cccoeoivie e 31
Vad &r administration?...........cccvvvviimeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenns .32..
Hur storadr de administrativa kostnadernaz............... 31..
Nagra jamforande studier..............c..ccveeecereeereeenneene, 41..
Administrationen som belastning eller
vardeskapare.........ccccvvviiiiieeiiiiee e 57
Samhallets klyvning i nyttiga och onyttiga aktarer......57
Bistand och byrakrati.............ccoueiiieeoeeec e 62
Tjanar skiljelinjen nagot syfte2....................... 66
Dialogen mellan Sida och Regeringskansliet............. 61..
Import av forvaltningsresurser fran sakanslagen........ 72
Export av forvaltningskostnader till andra aktorer.......74
Utanfor Sida raknas inte forvaltningskostnaderna......Z5

Vilket varde har férvaltningskronan?..........................18

0 i

nr e

ef



5 Forvaltningsanslag och sakanslag: en

problematisk distinktion.................ccceeevvvinnnee. 80
En svartillampbar distinktion.............cc..cocvceeeeeevveeennns 80.
En ifragasatt distinKtian...........c...cooveemeeeecmveeeierieeeereens 81..
En skadlig distinktion...............ccooo i ceceeeeii e 82.
En forenklad syn pa byrakrati..............ccoecvemmeecveeennnns 83
Nar avbyrakratiseringéhar byrakratin.......................... 84
DAC varnar for kapacitetsbrist i det svenska bistande?6
DAC varnar for kapacitetsbrist i EU:s bistand............ 86.
Om serendipity, eller mach resultatstyrningens
begransningar.............coovvvviceceeeeiieee e 38
Rattsliga eller internationella hinder for distinktionens
avskaffande?..........ooouiiiii e 90
6 Slutsatser oclrekommendationer.................... 94
Referenser........ccoo e 99

Bilaga 1- Kartlaggning av det svenska bilaterala
bistandets forvaltningskostnader.................. 103

Bilaga 2¢ Regeringas krav pa effektivitets
arbete i Sidas regleringsbrev 20¢20109......... 152

Previous EBA reports.......cccooeevveeeiiiiiieevieeeeeee 159



Forord

Sverige har en htg ambitionsniva pa bistandsonirétistenska

bistandets volym har, som en foljeeaprocentsmalet, okat starkt

over tid, atminstone i svenska kronor raknat. Det &r av stor vikt att
pengarna oOon-r framd och verkligen
fattigdom och fortryck.Liksom manga andra omraden i
statsbudgeten delas Sidas medel upanbsverksamhet (pengar

som fo°rmedl as till ver koshamhet ens
forvaltningsutgifter  (kostnaden for att bedriva

bi st-ndsver ksamhet Menhur dycketrbéral t ni ng
det fa kosta att formedla bistand? Finns det en risk att pengar
forsvinner i administration eller olika transaktionskostnader? Eller

riskerar tvartom ett for restriktivt forvaltningsanslag att sénka
bistandets effektivitetdet vi ens hur hoga eller laga
forvaltningsutgifterna ar i svenskt bistand?r&mporteringemn

rattvisandéild?

Syftet med denna studie ar att undersbka om balacisen
gransdragningemellan Sidas saloch forvaltningsanslag kan
betraktas som andamalsenlig i forhallande till regeringens
ambitioner med bistandet.

Daniel Tarschyssom foOrfattatrapporten drar slutsatsen att:
0éuppdel ningen av bist-ndsmedl en i
forvaltningsanslag, inte bara ar svar att tillampa utan ocksa i vissa
avseenden skadlig. Den baseras pa en underskattnimgaagae
funktioner somt r @ ngs wunder det vida parap
Manga av dessa arbetsmoment har en avgorande betydelse for
bistandets kvalitet, utfall och genom8laginktionen bygger pa en
bristfallig analys av statsforvaltningens funktionssétt, for in
snedvridandigcitament i styrningen av bistandet, 6ppnar vagen for
felallokeringar och riskerar darmed att leda till sloseri med offentliga
medel. Den kan darmed aven fors¥aar t r oendet f °r bi s
Att franga distinktionen kraver inga andringar av lagar och
forordningar, menar forfattaren. Det strider heller inte mot nagra
internationella forpliktelser som Sverige har ingatt.



EBA:s forhoppning ar att rapporten ska bidra till en valbehévlig
och ingdende diskussion om hur man bor se pa och hantera
bistandets kostdar for forvaltning i framtiden.

Rapporten vander sig framst till personer som arbetar med
verksamhetsstyrning och finansiell styrning av bistandet pa
Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och i riksdagen. Andra
malgrupper ar Sida samt myndigheter atetar med fragor om
styrning i staten (sasom Statskontoret, Riksrevisionen och ESV),
men ocksa ovriga aktorer i bistdndet och den bistandsintresserade
allmanheten.

Arbetet med rapporten har féljts av en referensgrupp under
ledning av Magnus Lindelkt Btort tack till Lennart Bage, Tawar
Dabaghi, Curt Johansson, Johan Lantto, Richard Murray och
Vilhelm Persson sowarit medlemmarreferensgrugm Johanna
LindgrenGarcia tog fram underlagsrapporten (bilaga 1) som
analyserat och kartlagt fragan i fitziva termer.

Analysen och slutsatserna ar forfattarens egna.

Goteborg maj2020,

z/ é// Z/( ?//5/

Helena Lindholm



Sammanfattning

Forsvinner pengarna i administratidd®n fragan stalls om
bistdndet, men ocksd om manga andra offentliga verksamheter.
l nom Sida vakar ma n noga °ver
ef f ekt i-vdvst grdpertioierna mellan sakutgifter och
forvaltningsutgifte Lyckas man formedla mycket bistand till 1aga
kostnader anses den inre effektiviteten vara hég. For att stimulera
denna stravan har statsmakterna klyvt Sidas resurser i tva delar, ett
sakanslag och ett forvaltningsanslag.

Denna indelning har tillampatsvier 50 ar. Lika lange har den
stallt till problem. | denna rapport granskas de underliggande
premisserna. Slutsatsen ar att uppdelningen bor éverges. Att framja
olika slags effektivitet i bistandet ar viktigt, men den valda metoden
ar alltfor trubbig ochkan latt leda fel.

Det handlar om stora pengaDet svenska bistandet
dimensioneras efter en prognos av bruttonationalinkomsten (BNI)
och uppgar nu till omkring 50 miljarder kronor p&eémn.bilaterala
delen av bistandet hanteras i allt vasenti®jtdaymen for mindre
delar svarar aven Folke Bernadaiteedemin, Kommerskollegiet,
Kriminalvarden, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap,
Nordiska Afrikainstitutet, Polismyndigheten, Stralsékerhets
myndigheten, Svenska Institutet, Aklagarmyndigheten
Universitetsoch hogskoleradet och Riksrevisionen.

Det multilaterala bistandet som kanaliseras genom olika
internationella organisationer handlaggs av Utrikesdepartementet,
men Sida star sedan for utbetalningakwan en del av det
bilaterala bistandé&rmedlas via Sida genonultilateralaorgan
(s.k. multbi). Inom bistandsramen finansieras vidare vissa andra
statsutgifter som enligt OECD/DACs regelverk beddms som
bistandsinriktade, sarskilt kostnader for nyanlanda flyktingar. Denna
avrakning blev sarskilt stor under 2PAB5, nar antdle
asylstkande skot i hojden.

En sjalvklar ambition ar att bistandet ska vara effektivt och na
uppstallda syften.l all statlig verksamhet finns en
resultatorientering, men det a pa manga omraden langtifran



sjalvklart hur framgangar i sddana stravandermékas och
utvarderas. Det galler inte minst det internationella
utvecklingssamarbetet, dar Sverige ar en av manga aktorer.

De syften som har fastlagts for det svenska bistandet ar mycket
breda, t.ex. fattigdomsbelampning, global jamstélldhet, en miljo
och klimatmassigt hallbar utveckling samt fredliga och inkluderande
samhallen. Ingen inbillar sig att Sverige ensamt skaulpmaa
dessa mal. | stallet handlar det om att framja och stédja processer
som pagar i vara samarbetslander och i forsta hand styrs av deras
regeringar. Att mata maluppfyllelsen reser darmed stora problem.
Vidare gor tidsperspektivet det vanskligt atsavltiallet av det
svenska bistandet. Resultat nar? Bistandet sonderfaller i manga olika
program och insatser som spénner 6ver helt andra tidsramar &an
svenska och europeiska manaiztt budgetperioder.

Aven effektivitet visar sig vid narmare paseendettaaaaskligt
begreppl engelsksprakig litteratur skiljer man ofta mellan & ena
sidan effectiveness som star for maluppfyllelse eller verkningsgrad
och & andra sidan efficiency, som beskriver hur val man hushallar
med tillgangliga resurser. Det senarngclet ligger ndbegreppet
produktivitet.

De termer som anvands i Sverige ar ofta yttre och inre
effektivitet. Sida har utvecklat matmetoder for att bedéma hur den
egna verksamheten utvecklas langs bada dessa dimensioner. Dels
féller man nogadenintart i onel | a debatten or
av olika slags insatser, dels méater man den inre effektiviteten i det
egna arbetet genom en indikator kallad férvaltningskrona. Férenklat
uttryckt: ju mer bistand som kan formedlas for varje krona som gar
till admiistrativa omkostnader, dess battre. En sadan forhojd inre
effektivitet kan nas till exempel genom att man minskar (1) antalet
insatser med utbetalningar eller (2) antalet bistandssektorer. Andra
vagar kan vara att 6ka (3) avtalslangderna eller (4dlyrsetsa.

En teknik som leder i den riktningen ar att éverga (5) fran projekt
till program.

Att slaen brygga mellan dessa bada matt &r dock inte sa latt. De
egna forvaltningskostnaderna kan nedbringas till mycket laga
andelar, sarskilt om man Overlatsatisernas administration till
andra instanseBadana losningar kan dock inverka menligt pa



bistandets maluppfyllelse och verkningsdvad. ar svart att
faststalla i vilken utstrackning som forvaltningskronan har hallits
nere just genom sadana overlatetsen mycket tyder pa att en
langvarig stravan efter inre effektivitet har paverkat och fortsatter
att paverka manga vagval inom bistandspalitiken

| denna rapport diskuteras problem kring begreppet
forvaltningskrona och de véarderingar av de admingstres@iserna
som éar forknippade med dess anvandrihgisatsen blir att
begreppet bor utrangeras, ju forr dess hellre. Att stalla in siktet pa
bistandets inre effektivitet rymmer sa stora risker for
kvalitetsforluster och misshushallning med offentlégases att
aven detta mal bor avvecklas. | stéllet behovs andra, varierade och
foranderliga analysmetoder for att beddma verksamhetens utfall och
kvalitet. Administrativa funktioner ar sa olikartade att de i manga fall
inte meningsfullt kan summeras i kitaiva matt. Vid jamforelser
bor sifferserier darfor anvandas sparsamt och med stor forsiktighet.

Rapportens disposition

Den distinktion som behandlas i rapporten ar huvudsakligen
traditionsbunden. Dess svaga réattsliga grundvalar presenteras i
kapitel 1 Har ges ocksd en oversikt av indelningen av
bistdndsanslagen och de olika anslagskategoriernas utveckling dver
tiden.

Forvaltningskostnadernas andel av det bilaterala bistandet har
varit relativt konstant dver tiden, men ett tydligt hack i kurvan
intrAdde efter en 6versyn 2008 nar man slutade att finansiera
utlandska Sidas faltkontor med sakanslag och i stallet dvergick till
att dra dessa utgifter fran férvaltningsanslaget.

Kapitlet bygger pa en utforligare underlagsrapport av Johanna
LindgrenGarcia sondr fogad till rapporten som bilaga 1.

Kapitel 2 skarskadar olika ansatser att studera bistandets
administrativa kostnadeAtt definiera bistand ar inte sa
komplicerat, &ven om den terminologiska utvecklingen (bade pa
svenska och engelskahar varit ratt snabb under
utvecklingssamarbetets drygt halvsekellanga historia. Svarare ar det



att fa grepp om fenomenet forvaltningskostnader. En rad forsok har
gjorts att skilja bistdndets karnuppgifter fran olika slags
stodfunktioner. En del studierkfserar pa begreppet overhead,
andra pa transaktionskostnader. Ytterligare tva termer ar operativa
kostnader och tekniskt stod.

Flera dimensioner har undersokts. Forskare som intresserat sig
for utvecklingen 6ver tidsaxeln har konstaterat att insatseitnor
drar hoga kostnader i ett inledningsskede men sedan blir billigare i
drift. Vidare har man funnit hégre kostnader fér multilateralt
bistand &an for bilateralt. Stérre och langre insatser ar ofta
proportionellt billigare &n mindre och kortare. Olik&rtygy
bistdnd drar olika volymer av kringkostnader, liksom olika
sakerhetsmiljoer.

Ett huvudproblem som identifierats i manga studier och gav
impulser till den s.k. Pasdgendan 2005 var bistandets
fragmentisering pa manga givare och manga mottagttee.
skapar hoga kostnader for de mottagarlander som har att hantera
rapport och redovisningskrav efter olika nationella regelverk. De
forsok till samordning som hittills genomférts visar att de olika
kraven i givarkollektivet inte ar sarskilt latta attdmaseraDen
forsta utvarderingen av Paagendans effekter visade att nagon
mé&@r kbar | 2ttnad inte hade intr?

Idén om att styrning, ledning och kontroll utgér en bérda &r dock
problematisk. kapitel 3 granskas den grundpresrsem forsoken
att tamja bistandsbyrakratin tycks vila pa: att utgifterna for bistand
kan delas upp i plusch minusposter, i sddant som motverkar och
sadant som framjar goda resultat. Synsattet jamfors med ett antal
aldre forestallningar om en klyvnmgamhallsekonomin i nyttiga
och onyttiga aktérer.

| polemik mot detta synsatt understryks det att manga
kringfunktioner ar patagligt véardeskapande. Forvaitnings
komponenten i olika sorters tjansteproduktion beror pa manga olika
faktorer, inte minst presittnens komplexitet. Utvecklings
samarbete ar en sammansatt verksamhet som staller hoga krav pa
professionalism, bakgrundskunskaper, omradeskompetens,
kulturforstaelse, observationsformaga, kontaktkapacitet, lyhordhet
och flexibilitet. Darmed féljer ockséhov av kontakter, samrad,



expertutlatanden, kvalitetskontroll, 6verlaggnikgatrsagt en hel

drés av de moment som traditionellt ryms under rubrikerna

forvaltning eller stodfunktioner. Forestallningen att de
administrativa funktionerna bor minimerayfte att na hogsta

mejliga O0inre effektiviteto 2r d2rf

Huruvida de resurser som satsas pa administration ar for stora
eller for sma ar omojligt att saga rent generellt och abstrakt, det
maste undersdkas separat inom olika insatsomMéeerden
ryggradsmassiga reflexen att administration ar nagot man ska dra ner
pa ar i varje fall hogst riskabel. Enklare former av tjansteproduktion
kan normalt klara sig med mer begransade administrativa insatser,
medan mer komplexa och svarbedomda prestakoiver langt
storre kunskapsinvesteringar.

Kapitel 4 reser fran denna utgadngspunkt fragan om skiljelinjen
tjanar nagot syfte. Obalansen mellan de bada anslagskategorierna
har aterkommande berorts i Sida anslagsframstallningar och har fatt
till foljd at tillstand fran och till har givits att anvanda sakanslag till
forvaltningsandamal. Nagra ganger har forvaltningsanslaget ocksa
skruvatsipp, senast i hdstandringsbudgeten for 2019. Men dialogen
mellan Sida odRegeringskansliertsatter likval kontinukgt med
relativt ofdrandrad argumentering.

Nerifran understryks de anfortrodda uppdragens komplexitet.
Uppifran efterlyses inre effektivitet. Det tryck som utvas i denna
riktning formedlas huvudsakligen genom krav pa sarredovisningar
av kringkostnadeior olika sorters insatser. Att avldsa utfallet i
myndighetens verksamhet &r mycket svart, men det ar i manga
sammanhang tydligt att man soker sig mot mindre
administrationstunga bistandsformer och bistandskanaler. Man kan
notera en stravan att réra si@nfmindre frn mindre till storre
insatser, fran kortare till langre insatser, fran projekt till program,
fran bilaterala insatser till multilaterala insatser liksom fran insatser i
egen regi till insatser via olika slags fristdende organisationer liksom
till kommersiella aktorer.

Det matt som aterkommande anvands i redovisningen av olika
interventioner ar som papekats forvaltningskronan, dvs den egna
administrativa kostnaden i relation till 6verférda bistdndsmedel. |
manga sammanhang betonas visserligelerata indikator med



nddvandighet varierar mellan olika lander och typer av insatser, men
knappt har sddana paminnelser gjorts innan man ater ar inne pa
huvudsparet.

Kapitel 5 summerar dessa iakttagelser till en serie argument mot
den tillAmpade begreppparaten. En slutsats av undersékningen
ar att uppdelningen av bistandsmedlen i tva kategorier, sakanslag
och forvaltningsanslag, inte bara ar svar att tillampa utan ocksa i
vissa avseenden skadlig. Den baseras pa en underskattning av de
manga funktionersom trangs under det vida paraplyet
administrationé6. M-nga av dess
betydelse for bistandets kvalitet, utfall och genomslag.
Distinktionen bygger pa en bristfallig analys av statsforvaltningens
funktionssatt, for in snedvritide incitament i styrningen av
bistandet, Oppnar vagen for felallokeringar och riskerar darmed att
ledatill sloseri med offentliga medel. Den kan darmed aven forsvaga
fortroendet for bistandet.

| botten ligger en forenklad syn pa administrationens bidrag
mottagarlandernas samhallsutveckling. Bistandet kan inte reduceras
till vissa volymer av 6verférda varor och tjanster, inte ens om dessa
produkter och dessa former av expertis ar mycket kvalificerade och
sofistikerade. Ett effektivt utvecklingssagtartitrutsatter ocksa
teoribyggande, planering, analyser, kontakter, diagnoser,
diskussioner, jamforelser, rekrytering, personalvard, utbildning,
utvardering, ett vidstrackt och mangsidigt faltarbete. For vardefulla
slutprestationer kravs normalt en mamgermediara produkter
sasom institutionella investeringar, kunskapsuppbyggande,
kunskapsformedling, utveckling och underhall av kontaktnat,
erfarenhetsaterforing, utvarderingar vid olika tidsintervall, styrning
och ledning med inbyggda mekanismer forredgera pa
aterkopplingar och ny information, manga system for jamforelser
och larande liksom sensorer for att varsebli korruption och annan
misshushallning med anfortrodda resurser. Personal och fysiska
tilgangar kraver tillsyn och omvardnad. Slosermisdtag kan
sjalvfallet férekomma inom alla dessa funktiomeen
administrationen i dess helhet kan inte ses som en ren belastning.
Tvartom ger den manga positiva bidrag till bistandets samlade
effektivitet.



| det avslutandkapitlet 6 understryks att paciteterna inom
bistdndet maste spanna Over vida falt. Det handlar om att forsta
komplicerade samband mellan olika utvecklingsprocatser,
relatera till aktorer i andra kulturer och att i ratt tid kunna registrera
och bedéma utfallet av olika insatét handlar ocksa om
vaksamhet mot korruption och annat privat missbruk av
gemensamma resurser. Den tillit som nu &r hogsta mode inom
forvaltningsdoktrinen far inte glida Gver i naivitet och godtrogenhet.
Arbetet med beredning, genomférande och uppf6ljamg
bistandets interventioner bor heller inte reduceras eller forceras pa
basis av fordomar mot den erforderliga expertisen.

Att franga distinktionen sakandiyaltningsanslag inom
bistandet kraver inga andringar av lagarfacndningar. Det
strider heller inte mot nagra forpliktelser som Sverige har ingatt
inom OECD/DAC eller EU. Daremot fordras det ytterligare
Overvaganden om hur anslagstilldelningen och styrningen framover
bor utvecklasBehdvs det nya riktlinjer for utfoningen av
kringfunktionernaKravs det sarskilda atgarder for att forhindra
dubbelarbete och illa konstruerade kontrolimekanisidqgr® svar
pa den fragan har inte kunnat rymmas i denna rapport, och
losningarna far sokas efter hand. Det forsta steg &om h
rekommenderas &ar endast att den fallfardiga gardsgarden
demonteradet avlagsnar motiv for irrationella dvervdganden om
hur bistandet ska kanaliseras, och bor ocksa framja en battre
resursbalans och kunskapsforsorjiagb6r gagna kvaliteten i det
svenska bistandet.



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 6aid activitieso
to O0the agency fari deyeSopgméntl

Since its inception, Sida is under pressure to keep down its
admini strative expenditures. TF
measured by an indicator <call ed
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 d¢ennef
national income to development cooperation but, along the lines
approved by DAC, certain domestic costs incurred for asylum
seekers have beenlunled 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 hagodved in a more stable fashion. This has
led to recurrent complaints from Sida about its problems to handle
rising appropriationBy and large, however, the proportions
between the two lines has remained relatively unchanged, apart from
a shift in accoumg 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 ttmlys 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 agenataebédy 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 ad 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 -rdaching

harmonisation but the evaluations that have been carried out thus

far preset only weak evidence of progress in this field. There seems

to be little relief in O6the manager

Yet is management only a burden? The premise in much of the
literature on development aid, and more specifically in the Swedish
budgetary dialoguén this policy field, seems to be that
administrative activities should be squeezed back as far as possible
S0 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
governmat, 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, Sambn extolled
6l es industrielso6o that, unl i ke the
outdated social strata, were the only true guarantors of human
welfare.Marx developed a labour theory of value thateg
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 echoegichtkradition
of édbureauphobiad that faidls to re
now increasingly digitalised.

Development cooperation is a complicated domain of public
policy where results will by necessity vary over a wide spectrum,
from excellent talismal. Line 2 activities are decisive to produce
good outcomes from line 1 expendituréghat counts as
administration covers a wide range of functions that are vital to the
design, implementation, monitoring, follgw and successive
modification of vaous projects and implementation. Institutional
investments are cruciaf 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 developnceoperation 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 administtion 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
misgiided spendin@d particular risk inherent in the disdain for
bureaucracy is that implementing agencies are drawn towards
di sbursement goals (6above all,

Against this backdrop, the distinction made in Swedish foreign
aid between the twautget lines and the ambition to press back as
far as possible the administrative component appear very
guestionable. The report recommends that the twin concepts
6internal efficiencyo and O0admi
that further efforts be detenl to developing more discerning
analytical tools to examine the efficiency of strategies, programmes,
projects and channels in development cooperation.

12



1 Sakanslag och forvaltningsanslag i
bistandet:nagrautgangspunkter

| ett forsta avsnitt ska vi sérmare pa (1) de bada begreppens

rattsliga status, (2) hur de har utvecklats dver tiden och (3) hur Sida
redovisar sin O0inre effektiviteto.
utforligare analys av Sidas praxis och anslagsutveckling ges i bilaga

1 av Johama LindgrerGarcia

Kategoriernas rattsliga status

En forsta fraga galler om de bada huvudbegreppen 6ver huvud taget
far ifrAgasattas. De ar sedan lange sanktionerade av bade riksdag och
regeringTillhér de darmed en fridlyst konstitutionell doman som

inte far betradas?

Inte alls. De bada termems@kanslagochforvaltningsanslag
anvands inom delar av en statliga forvaltningen, men inte i andra
(t.ex. polisen och férsvaret). De férekommer framst inom omraden
dar stora sjok av statliga utgifter beteckmas sdt r ansf er eri ng
ett begrepp som emellertid tacker manga olika slags politiska
intentioner. Skulle de bada termerna utrangeras fran
bistandspolitiken vore det heller inte forsta gangen som man
frangick val inarbetade ekononpsktiska nyckelbegrepp.

Den konstitutionella och finansréttsliga vokabularen ar inte
huggen i sten. De svenska statsfinansernas historia ar tvartom
kantad av Overgivna distinktioner. Har nagra exempel:

w Nya skatter har ofta lanserats som tillfalliga paRgdar
skilde man lamg mellan ordinarie och extraordinarie
statsintékter, och tjanstemannen férordnades pa ordinarie eller
extraordinarie stat. Efter hand férsvann dessa specifikationer.

| utgiftsbesluten holls investeringarna isar fran konsumtionen.
Riksdagen faststallde jeardr enkapitalbudget och en
driftsbudget. Men det var inte sa latt att skilja det ena fran det
andra.Vilka utgifter hade langsiktiga, vilka endast kortsiktiga
verkningar? Byggnader och vagar var enkla att klassificera, men
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borde utbildning och sjukvaegs enbart som konsumtion?
Gunnar Strang slog ihop de bada delarna till en totalbudget. |
kommuner och landsting hangde den gamla modellen kvar lite
langre.

w | sekler hade vi ocksa riksmoten med olika befogenheter.
Hosten 1917 kunde man inte ge kvinnorfhaande over rikets
finanser och lagar eftersom riksdagsmannen var samlade enbart
till enurtima riksdag. For att inleda grundlagsandringen fick
man invanta nastagtima riksdag.

w En sentida men nu overgiven indelning gick mellan
forslagsanslag (som fick 6verskridas)reservationsanslag
(som fick sparas) oobetecknade anslagMojligheterna finns
kvar, men sprakbruket har fraschats upp.

w Borta ar vidare mangaspecialbestammelser om
myndigheternas tjanster(i noga preciserade lonegrader) och
om resurstilldelningen for olika slags lokaler och redskap
Numera far de flesta myndigheter en pase pengar, att anvanda
efter basta forstdnd och gallande instruktioheen om
sarskilda paslag ofta tillfogas for separata uppgifter sparar detta
mycken tid Regeringskansligir man nu kan agna sig at annat
an detaljstyrning.

| det statliga regelverket finns inte s& manga spar av den indelning
av bistandsanslaget som har ska behandlas. S6kmotorn Lagrummet,
som ger en bild av det rattsliga sprakbruket, kanner inte till ordet
forvaltningskrona.

Reglerna om tvillingbegreppen sakay och forvaltningsanslag
i relevanta forfattningar inskranker sig till fragan om vilket ar de ska
redovisas. For att finna narmare anvisningar om dem far man spana
I bestammelser av lagre dignitet.

w Till att bérja med ges inga beskaggeringsformen dar
kapitel 9 om finansmakten slar fast att riksdagen beslutar om
anslag for bestamda andamal (3 8) och vidare att anslag och
inkomster inte far anvandas pa annat satt an vad riksdagen har
bestamt (7 8).
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| riksdagen behandlas statens utgifter dels idtalkotet, dels

i de olika fackutskotten. Bistandsfragor hor till utrikesutskottet.
| riksdagsordningen finns dock inga bestammelser om
anslagens konstruktion.

| budgetlagennamns att forvaltningsutgifter ska redovisas for
det budgetar som utgifterna ligrsfig till medan transfereringar
daremot ska redovisas det budgetar da utbetalningen sker (4 kap.
38). Har stadgas vidare att redovisningen ska ge en rattvisande
bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stallningen
samt forvaltningen av statdilgangar (10 kap. 28).

Samma regler finnsanslagsforordningen dar det aven ges
nagra relevanta definition&om ramanslag betecknas ett
belopp som regeringen beviljat en myndighet for ett bestamt
andamal. Med anslagspost avses ett belopp somt$apfo

under ett anslag och som avser ett visst delandamal (4 8). Enligt
forordningen har en myndighet som tilldelats ett anslag ratt att
enligt gallande villkor och bestammelser anvanda statens medel
for de andamal som anslaget avser och ar skyldigoaita
utgifter och inkomster mot anslaget (10 §).

I ekonomistyrningsverkets foreskriftertill denna paragraf |
anslagsforordningen finns en precisering av foljande lydelse:

Om regeringen inte har beslutat annat, ska en
myndighets samtliga utgifter f@rksamheten,
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 i regleringsbrevet eller annat
regeringsbeslut.

Den inledande satsen i denna bestdmmelse 6ppnar som synes for
undantag, och denna sékerhetsventil ar som vi ska se senare i flitigt
bruk. Enligt en undersdkning av riksrevisionen 2006:17 tillampades
distinktionen sakansiéigvaltningsanagy i 100 myndigheter, men i

55 av dessa fanns sarskilda tillstand att partiellt utnyttja sakanslagen
till bestamda forvaltningsandamédtalt tacktes 8 procent av
forvaltningsutgifterrna pa detta vis. Inom bistandet var undantagen
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sarskilt omfattande for2008 da bistandskontoren utomlands
finansierades med sakanslag. Detta andrades dock efter kritik av
riksrevisorerna. Inrikes forefaller utnyttjande av sakanslag for
administrativa uppgifter vara sarskilt vanligt i myndigheter med
ansvar for manga projekbm t.ex. lansstyrelserna.

w | instruktionen till Sida namns inte distinktionen, men
daremot ges myndigheten i uppdrag att hantera vissa
administrativa uppgifter aven for det multilaterala samarbetet.
Har ska Sida s-ledes 06fa®°r Reg:¢
vissa administrativa kontrollmoment vid bidragshantering,
praktiskt hantera utbetalningar, aterbetalningar och aterkrav
samt svara f°r en effektiv val

w Regleringsbrevenger sarskilda instruktioner om hur Sida ska
genomfora sin verksamhetder budgetaret och anger darvid
de finansiella villkor som galler. Tyngdpunkterna skiftar nagot
ar fran ar. | regleringsbrevet for 2018 trycker man pa
myndighetens formaga till helhetsbedémningar och anpassning
av verksamheten vid forandrad omvarldskbntex
regleringsbrevet for 2020 betonas fokusering pa bistandets
resultat. Man begar ocksa en redovisning som mojliggor
jamforbarhet och kontinuitet 6ver tiden. For en 6versikt av de
nagot vaxlande budskapen i regleringsbreven, se bilaga 2.

SomJohannd.indgrenGarcia betonar i sin underfagsnemoria

(bil. 1) ar den formella styrningen av Sida genom lagar och
forordningar allmant hallen och anslagskonstruktionen stabil i sa
matto att samma formuleringar aterkommer ar efter ar.

Utbver dessa béshmelser av olika valor finns dven nagra
uttalanden av riksdagen dar man markerar betydelsen av att halla i
sar sakanslag och forvaltningsanslag. | betdnkandet 2000/01:FiU27
understrok finansutskottet att denna atskillnad kan underlatta
kostnadskontroll.Det ar, heter deten viktig princip att
forvaltningsanslag och sakanslag skall hallas agydiea.med
detta &r att underlatta styrningen av forvaltningen och att anslagets
andamal skall vara tydliga for saval riksdag som regering. En stravan
bor darmd vara att sakanslag halls sa rena som mgijligt och inte
belastas med forvaltningskostnader.

16



Problemet &r dock, som Riksrevisionens papekade i ett senare
betdankande med samma budskap (RiR 2006:17), att det saknas en
entydig definition av forvaltningsutgift®etta forsvarar for
riksdagen och regeringen att uppratthadlla kontrollen &ver
utgiftsutvecklingen, skrev utskottet. Otydligheten ansags vidare
skapa modjligheter for myndigheterna att sjalva definiera hur
anslagen ska anvandas. Darmed kunde vissaniidgealifter
finansieras fran sakanslaget. Riksrevisionens styrelse framférde mot
den bakgrunden tre rekommendationer:

w Regeringen bor lagga fast en entydig definition av
forvaltningsutgifter.

w Regeringen bor i budgetforslagen motivera avsteg fran principer
i budgetprocessen, daribland den att skilja forvaltmolgs
sakutgifter.

w Regeringen bor forbattra informationen till riksdagen om
forvaltningsutgifternas utveckling.

Dessa forslag vann dock inte anklang i riksdagen. Finansutskottet
(2006/07:FiU20) pekada att det kunde finnas goda skal att halla
gransen flytande. Fér sm& myndigheter skulle en strikt atskillnad
kunna innebara 6kad administration och minskad flexibilitet. Dartill
skulle det kunna uppsta en icke 6nskvard detaljstyrning. Att halla
forvaltrings 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 faststélld regel, skemstitskottet.

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

Bistandsanslagen har stadigt vuxit men det finns ocksa skal att
notera en trendmassig Okning av de avrakningar som gar till
bistdndsklassificerade inhemska utgifter, sarskilt sadarsa som
kopplade till flyktingmottagandet (se figur 1).
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Figur 1. Bistandsramens (UO7) utveckling 192018
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Inom bistandsramen gar tva anslag till Sida, ett for transfereringar
(UO7 1:1) och ett for forvaltningsutgifter (U07 1:2). Den verksamhet
som finansieras fran anslaget 1:1 &r indelad i flera anslagsposter som
tacker bade bilateratttomultilateralt bistand. Férdelningen mellan

det bilaterala och det multilaterala har det senaste tio aren i stort
hallit sig runt 60/40, med en nagot stdrre andel for de bilaterala
insatserna. Inom det bilaterala anslaget ingar aven éronmarkt stod
till multilaterala organisationer, sk. nrhHhbistand. Exempel péa
multi-bi-bistdnd &r stodet till organisationen Global Education
Fund, ell er ©6Maternal Heal th Tr
till multilaterala organisationer sdsom FN:s fonder och program och
internationella utvecklingsbanker beslutas och handlaggs av
utrikesdepartementet men betalas sedan 2012 ut via Sida.

Det bilaterala bistdndet betecknas som strategistyrt, och Sida
ansvarar idag fo40 olika strategier pa (i) global tematisk, (ii)
regionakller (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. Samstammighet
mellan de multilaterala och bilaterala atagandena efterstravas, och
regelbunden dialog fors ddrom mellan Sida, utlandsmyndigheterna
och utrikesdepartementet.

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

200z 2004 200€ 200€ 201C 201z 2014 201€ 201¢

Totalt utbetalt 19554 1999€ 2912C 31607 32651 3546& 4275€ 41701 5076¢
bistand

Sidas 11441 1254€ 1627z 1570z 15508 1749¢€ 19081 18734 24968
sakanslag,
utfall

Sidas 464 541 61¢ 89t 937 92¢€ 972 1071 122
forvaltnings-
anslag,utfall

Verksamheter 852 91z 104¢ 101 1007 984 108< 118¢ 1341
s kostnader

Sak/ 247 23,z 26, 17t 16, 18¢ 19€ 17EF 20k
forvaltnings-
anslag(kr)

Forvaltnings 4,1 4
anslag utfall i

procent av

utfall sak

W

3,8 5,7 6,C 5,3 51 5,7 4,9

Kalla:Sdas ekonomiavdelningSidas arsredovisningar 26@D18 samt arsredovisning for

staten 2010

Forvaltningsanslagets Okning framgar bade av tabell 1 och av
figurerna 2 och 3. En avsevard uppgang 2007 (fran SEK 621
miljoner till SEK 895 miljoner) forklaras av att en omfattande
forandring gjordes i prop. 2007/08:1 da finansieringen av Sidas
personal falt som handlagger program och projekt 6verfordes fran
sakanslaget till forvaltningsanslagétandringen genomfordes
efter kritik av riksrevisionen och riksdagen men motiverades ocksa
med oOnskemalet att mojliggora en samlad hantering av
myndighetens tala forvaltningsutgifter.
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Figur 2: Sidasifvaltningsanslag relativt sakanslag 20@D18
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Kalla: Sida ekonomiavdelning, Sidas arsredovisningar 208 och arsredovisning for

staten 2010

Kurvorna pekar inte pad en entydig Okning av sakdnslage
forhallande till férvaltningsanslaget (figurerna 3 netiaf). Sedan
2008 har andelen varierat mellar2 6sakanslagskronor per
forvaltningskrona (jmf. 226 kronor 2002007). Nivaskillnaden
mellan de tva perioderna (i snitt 23,5 kronor-2001 not 18
kronor 2008018) beror framst pa den den andrade redovisningen
av utlandspersonalen som genomférdes 2008.
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Figur 3. Relationen mellan sakch forvaltningsanslag 20@1
2018
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Kélla: Sida ekonomiavdelning, 2019

| sin kommunikation titegeringen i de arliga budgetunderlagen har
Sida ofta lyft fram att forvaltningsanslaget i relation till sakanslaget
har minskatFigur 4 visar hur detta skett mellan 2B
Siffrorna innan 2008 ar daremot inte helt jAmfoérbara och ska darfor
tolkas medorsiktighet.
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Figur 4. Forvaltningsanslagets utfall i procgit)av
sakanslaget2002 ¢ 2018
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Kalla: Sida ekonomiavdelning, Sidas arsredovisningar -ZWIB och
arsredovisning for staten 2010.

Sedan borjan av 26&0et har en forskjutning av personalen fran
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att fora verksamheten rgien slutanvandaren i
bistandet. Vi ser detta redan uttryckt i den sk. Faltvisionen som
genomférdes 206805, foljit av responsen till Parisagendan om
bistandseffektivitet 2005 och organisationsdversynen 2008 som
medforde en stor personalomstélining, 6kadltatfokus och en
koncentration av Sidas landportfdljer.

Stravandena att 0ka andelen av Sidas personal i falt har fortsatt
och pagar an idag. Det som verkar halla tillbaka den utvecklingen &r
att forvaltningsanslagen inte racker till. Att bedriva bfsédnen
utlandsmyndighet ar mer kostsamt an att handlagga det fran
Stockholm.
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Figur 5: Antal anstalldpa Sida2001¢2018
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Kélla: 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. Salaliet per insatsar tredubblats under samma
period. Detta tyder pa att Sidas anstallda handlagger betydligt storre
insatser 2018. Daremot verkar inte antalet insatser per arsarbetskraft
ha andrats avsevart utan har legat pa nGd8msatser per
arsartskraft under den granskade perioden.

Sedan2008 finansieras utlandspersonal huvudsakligen fran
forvaltningsanslaget enligt huvudregeln i ESV:s anvisningar. Inom
vissa strategier tillats dock undantag. Enligt regleringsbrevet far aven
vissa slags verkdastskostnader finansieras med sakanslag istallet
for med forvaltningsanslaget:

Sida far inom respektive anslagspost finansiera
viss metodutveckling, studier, utvarderingar och
erfarenhetsredovisningar, revisioner  samt
hantering av bistandsinsatser som bine
radgivning och begransat finansiellt stod till
mottagarna och i vilka mottagarna soker medel i
konkurrens via anbudsférfarande.

En utforligare beskrivning av tidigare praxis aterfinns i bil. 1. Totalt
sett har antalet sakfinansierade tjanster mirés@nthgt sedan

2008. Figur 7 illustrerar hur mycket som finansierats ur sakanslaget
mellan aren 2@0och 2018. Skillnaden mellan verksamhetens
kostnader och forvaltningsanslagets utfall i bilden &r lika med de
administrativa kostnader som har finansieratskanslaget. Bilden

visar tydligt brytningspunkten 2007 da Sida inte langre kunde
finansiera tjanster pa utlandsmyndigheterna via sakanslag utan
tilldelades ett utokat forvaltningsanslag for att tacka dessa.
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Figur 7: Sidafrvaltningsanslag och verksamhetens kostnader
2001¢ 2018(SEK, MKR)
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Kélla:Sidas ekonomiavdelning, 2019
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Sida anvander sig av nyckel tal fo
effektivitet erniden firt oilkacikshtses ock’ v er
insatsomradenEorvaltningskronan ar en indika®om mater

fornallandet mellan utbetalningar (transfereringar av bistandsmedel)

och forvaltningskostnadeEn stigande forvaltningskrona anses

vara en indikation pa hogre effétet, antingen genom att en storre
utbetalningsvolym har hanterats av myndigheten eller genom att
forvaltningskostnaden for verksamheten har minskat. Som framgar

av figur 8har forvaltningskronan overlag okat 6éver mellan aren
20@62018
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Figur 8. Forvaltmgskrong totalt 2002¢2018
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Kélla: Sida ekonomiavdelning, 2019

Forvaltningskronan ges aven per anslagspost (strategi), men enbart
efter 2012 da den inférdes som nyckeltal i Sidas arsredovisning.
Detta ar presenterades forvaltningskostnaderna per samarbetsform
och fran foljande ar aven per strategi/anslagspost. Sogaifray
figurerna 9 och 10 &r vissa strategier och samarbetsformer mer
effektiva om man utgar ifran forvaltningskronan. Projektstod ar mer
resursintensivt an programbaserade ansatser.

28



Figur 9: Sidabistandsanslagch forvaltningskostnader per
samarbetgorm, procent,ar 2012
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Kalla: Sidas arsredovisning 2012

Forvaltningskostnaden varierar stort mellan olika typer av strategier.
Den ar betydligt lagre for stora globala strategier som hanteras
huvudsakligen i Stockholm &an fér de bilaterala och regionala
strategierna (se figur 10). | genomsnitt hanterar Sida 24 respektive
31 utbetalade kronor per forvaltningskrona for bilaterala och
regionala strategier, jamfort med 81 utbetalade kronor per
forvaltningskrona fér de globala och tematiska strategierna.
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Figur 10: Forvaltningskrona per strategitypch ar, genomsnitt,
20152018
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Kalla: Sidas arsredovisningar 2016 och 2018

Att bilaterala och regionala strategier genomfors i huvudsak pa
utlandsmyndigheterna innebar att dessa har hogre forvaltnings
kostnader @&n de globala och tematiska strategierna som hanteras i
Stockholm. Men de skilier sig ocksa i arbetssatt vilket paverkar
kostnaderna, i synnerhet for sékerhet. De bilaterala och regionala
strategierna innehaller oftast en hogre andel projelainsatd

kortare avtalslangder och lagre volymer.
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2  Pa spaning efter bistandets
administrativa kostnader

Den som soker fa ett grepp obistdndets administrativa
kostnadertrader in i minst tva terminologiska djungler.

Vad ar bistand?

En forsta fraga gallerad ar bistand? Sverige har politikomradet
dopts om flera ganger sedmyynnelseander 196@alet, forst

fran ulandshjalp eller -hjalp till utvecklingssamarbeté.
budgetpropositionen heter det numera internationellt bistand.
Mottagarlanderna harilipartnerlander och i Padsklarationen

2005 dartill utnamnts till &gare av olika program och projekt: utan
ownership inga framgangsrika insatser, hette det har. Begreppet
partnerskap har alltmer kommit att anvandas for att undvika en
hierarkisk diffemtiering mellan inblandade aktérer. Liknande
etikettskiften har skett pa andra sprak och i det multilaterala
samarbetet.Foreign aid har blivit development aid eller
development assistance och sedan development coop¥rdtion.
avveckling av bistand &tt visst programland séags i Sverige ofta att
kontakterna ska fortsatta som bredare samarbete eller fordjupat
partnerskap.

Resursoverforingar mellan olika lander har nu manga olika motiv
vid sidan av de rent altruistiska. Utlandska direktinvesteringar
(foreign direct investment, FDI) ar de satsningar som bolag gor i ett
annat land. Saddana investeringar kan vara rent fysiska, som gruvdrift,
markkop och fabrikskonstruktion. Att kbpa andelar i befintliga
utlandska féretag ar andra exempel pa utlandskadastetingar,
liksom samriskforetag och 6msesidiga handelsavtal. Det ymnigaste
flodet har traditionellt finansierat vanlig kommersiell handel med
kapital och konsumtionsvaror. Till detta kommer nu ett vaxande
utbyte av tjanster, inte minst immaterieltastérre post an det
offentliga utvecklingsbistandet ar vidare privata
kontantbverforingar (remittances). Det omfattande bruket av
krediter gor bankerna till viktiga aktorer i dessa olika resursfloden.
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Militarbistdnd  ingar normalt i givarlandernas egna
s&kerhetsstrategier, men aven i de civila bistdndsprogrammen finns
ofta militara eller polisiara komponenter for att trygga insatserna och
den berorda personalen. Hur krediter och lanegarantier ska
betecknas reser manga problem for statistikerna eftersom
kommersiella 1an ofta har flatats samman med géavoinslag eller
sarskilt formanliga villkor. Av den finansiering som ges till olika
utvecklingsbanker ar det normalt bara mindre delar som levereras in
(paidup capital) medan merparten bestar i annu inte wayttja
dragningsratter. En annan granslinje som inte alltid ar latt att dra gar
mellan bundet bistdnd och exportstéd. Rent politiskt kommer
uppbackningen av manga bistandsinsatser i inte ringa utstrackning
fran producenter och leverantorer i givarlanderna dechs
anstallda.

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

Vad ar administration?

En andra uppgift bestar i att ringa in begrepgetinistrativa
kostnader. Det vetenskapliga studiet av forvaltning har pagatt i
narmare tre seklailltsedan tillkomsten av de forsta larostolarna i
Kameralwissenschaft pa 1¥aet i Halle och Frankfurt an der

Oder. Tva litteraturéversikter som annu star sig ar Albrow (1970)
och Dunsire (1973). Enligt en modern svensk definition av Forssell
&lvarssorlWe st er berg (2014) 2r admin
all insamling, bearbetning, sammanstélining och avrapportering av
information till olika intressenter (&gare, ledningar, chefer, personal,
intressegrupper, myndigheter, kunder, leverantérer, media med
flera) som syftar till att uppratthalla, samordna och styra ett
organiserat system av nagot slag (en verksamhet, en organisation, ett
projekt, ett n@tverk etcetera)

De administrativa kostnaderna for bistand beskrivs pa olika vis,
med vaierande inneborder och laddningar. | engelsikiga texter
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forekommer sadana beteckningar som indirect costpraject

costs, general operating support, overhead, indivisible costs, non
allocable costs och noperative costs. Man talar ocksd om
basaslag eller core support. | teoretiska framstéllningar diskuteras
ofta transaction costs, i mer polemiska sammanhang framhavs i
stallet bureaucracy eller red tape.

Ofta anvands flera termer parallellt. EUs bistandsorgan Devco
uppmanar sina stkande att aady&il administrativa kostnader som
indirekta kostnader. Granslinjen forefaller dock férhandlingsbar
och mest inriktad pa att forebygga dubbelrékning. Genom att bevilja
lampligt avvagda klumpsummor slipper givaren bli belastad med
alltfor manga smakvittoninstruktionen till de sékande heter det:

Indirect costs are general administrative dosts
overhead costs incurred in connection with the
eligible direct costs of the action. They are limited
to a flatrate 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 successtuhpletion 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 stéller ofta utgifter for myndigheters, foretags eller
organisationers karnuppgifter eller karnverksamhet i relation till
kostnaderna for olika stodfunktioner. Att det ar k&rnan kam s
vardas och varnas framgar redan av titeln pa en rapport fran
Statskontoret 2016:19 Mer tid for karnverksamheten. Budskapet
sammanfattas pa foljande vis:
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En stor del av administrationen i myndigheterna
ar noédvandig och en naturlig del av
organisationefisehov av att samordna komplex
verksamhet. Administration bidrar till att
uppratthalla varden som rattssakerhet och till att
starka larande och resultatutveckling. Men néar
kostnaden i1 form av arbetstid blir for hog i
forhallande till nyttan av administragio sa
uppstar sa kallade tidstjuvar for myndigheterna.
De stjal tid fran karnverksamheten, leder till
frustration bland medarbetarna och foérsvarar for
cheferna att utbva ett gott ledarskap.

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

Tabell2Y ¢ SNINSNJ a2Y | yONgRa Fl NI € 2 ¢
multilaterala organisationer

Organisation Term(s) used

ICRC Overhead

IOM Project related overhead

IFRC Programme Support Costs and Programme Support Recc
(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 Reco
Indirect Cost Recovery, Administrative Cost

NGO B Administrative costs, PMAProgramme Management an

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

PSO A Recoverables and nercoverables

PSO B Overhead, General and administrative dndge

Kélla: Development Initiatives (2008)
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En néaraliggande fraga galler vem som ska avgora hur olika kostnader
ska betecknas och vilken procedur som tillampas nar sddana fragor
ska avgoras. | en 6versikt av nagra internationgdlaisationer
redovisas foljande praxis:

Tabell3: Vem bestdmmer vad som ska rédknas som indirekta
kostnader i olika multilaterala organisationer?

Org/Fund Rate set by: Procedures for review

CERF UN General Controllerhas put together a Working Group t
Assembly  (for examine reform of Trust Fund managemel
Secretariat as ¢ WG has made some recommendations relati

whole) to direct and indirect costs, which were beir
RrAalOdzaaSR o0& GKS /2y
ICRC Assembly No regular review. Financdepartment and

external resources would provide analysis
Directorate and Assembly for decision.
IFRC General b 2 NBE3dzt NI NBEQGASSH

Assembly Commission (comprising a panel of expe
nominated by national societies but who ai
not from naional societies themselves
considers issue of rates and proposed chanc
then make recommendation to the Gener.

Assembly.
IOM Council LhaQa ' RYAYAAGNT GA2
proposals to Council for consideration
MDTFs UN Development Administrative Agent can submit proposals f
Group consideration
OCHA UN General No specific procedure but any proposal

Assembly  (for General Assembly to review rates must cor
Secretariat as ¢ from the Controller.

whole)
UNDP Executive Board Management submits proposal to Board whe
necessary.
UNHCR Executive No specific times for review but Controlle
Committee needs to make recommendation to Executi
Board
UNICEF Executive Board Management submits proposal to Board whe
necessary.
WFP Executive Board Each biennium, WFP submits a budget with

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

Flera av termerna har vida anvandningsomraden utanfor bistandet
och fargas darmed av olika teoribildningar. En sadeeread
Det star oftast for dvergripande kostnader som inte gar att fordela
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pa olika kostnadsstalleBegreppet lanserades av Claikhe
Economics of Overhead Costs (1923) och har sedan blivit centralt
inte minst inom foretagsekonomin. Hur olika intékter och kostnader
ratteligen bor redovisas ar ett stort falt for forskning och diskussion
bland praktiker inom bokforing och revision.ggmihar ocksa
tungviktiga implikationer i budgetsammanhang och utléser ofta
intressekonflikter. Vid universitet och hdgskolor utspelas till
exempel manga dragkamper kring de paslag som begars och erlaggs
i anslutning till forskningsanslag. Vad dessaeagg#ittacka ar inte
enbart rent administrativa omkostnader utan aven univeositets
fakultetsgemensamma utgiftsbehov.

Begreppet transaktionskostnader har sedan det lanserades av
Commons (1931) spelat stor roll inom nationalekononomin. Coase
(1937) ardnde det for att forklara varfor vissa former av
produktion med fordel utférdes inom féretagen medan andra gav
upphov till marknader med utbyten mellan olika ekonomiska
aktorer. Williamson (1981) utvecklade teorin till att belysa de
Overvaganden som liggeakom utkontraktering (outsourcing).
Inom public choicskolan har termen ibland knutits till fenomenet
Or esretekingdéd, tj2nstem@ns ben?&gen
sin kontroll over tillstandsgivning och andra tranga administrativa
passager. Ntir (1992) har visat hur etablerande av fasta spelregler
och andra institutionella  investeringar kan  sanka
transaktionskostnaderna och darmed stimulera ekonomisk tillvaxt.

Dahlman (1979) urskiljer tre slags transaktionskostnader:
1. Sok ochinformationskostnader.
2. Forhandlingskostnader.

3. Atgarder for att trygga fullféljande av ingangna
ataganden.

Det ar latt att identifiera moment i arbetet med bistand som svarar
mot dessa behov. Stora delar av kunskapsgrunden for de program
och projekt som uecklas kraver insatser i forskarsamhallet och i
olika slags informationsinsamlande myndigheter. De analyser och
sammanstéallningar som utférs inom bistandsmyndigheterna
forutsatter med andra ord ett vidstrackt vetenskapligt omland.
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Forhandlingsarbetet byggkkaledes pa en rad institutionella
premisser och forutsattningar. Nar insatserna sedan ska féljas upp,
kontrolleras och utvarderas kravs aterigen stora externa
kunskapsresurser. Likaval som transaktionsekonomerna genom sina
analyser kan visa vilka tjanssom bor utféras internt inom
foretagen och vilka som hellre bor upphandlas pa marknaden kan
samma slags perspektiv anlaggas pa bistandsmyndigheternas val av
arbetsstrategier.

En tredje term med nagot annan innebord ar tekniskt stod (pa
engelska techmicassistance) eller -fifedel. | EUsammanhang
star detta uttryck for atgarder som galler forberedelser, 6vervakning,
administrativt stdd, utvardering, revision och kontroll. |
bistandsprojekt utgor Fedel vanligtvis-@ procent av de for ett
andamal bugkterade medlen. Som formedlare av- EU
transfereringar mottar den svenska statsforvaltningen betydande
ersattningar for sadana insatser. For budgetperiode202014
uppgick Sveriges Traedel fran EU till omkring 140 miljoner euro,
varav nastan hélften ays@andsbygdsprogrammet (ESV 2016:38).

Hur stora ar de administrativa kostnaderna?

Multilaterala organisationer har hogre administrativa kostnader an
nationella bistdandsmyndighetedagra forklaringar ges av
Palagashvili & Williamson (2014). En &ar att deneda
myndigheterna outsourcar sina kostnader genom att anlita
multilaterala organisationer. En annan ar atrgan och andra
internationella organisationer i stor utstrackning arbetar genom
program som kostar mer att driva, t.ex. genom hogre Utigifter
personal och sjukvardsutrustning. En tredje orsak kan vara att de
multilaterala organen agnar sig at andra uppgifter &n bistand och
internationell finansiering. Som exempel anférs IAEA som har en
mycket hog kostnadskvot men som ocksa sysslar metlanpeke

an just bistand. Slutligen styrs de multilaterala organisationerna av
vidstrackta och mer diffusa agarkonstellationer vilket kan reducera
kontrollen Over I6éner och andra kostnader. Den stora
medlemsskaran kan ocksa skarpa de problem som ar &it&nipp
med principahgentrelationen.
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En annan dimension som har studerats ar tidsaxeln.
Bistandsinsatsernas administrativa kostnader &r ofta storre i
forberedande och inledande skeden. Varldsbanken uppges i snitt
spendera $ 150.000 det forsta aret och@®@0fet andra aret innan
en laneansokan slutgiltigt har bifallits. Kostnaderna for 6vervakning
och uppféljning beloper sig darefter till $ 70.000 per ar. Till detta
kommer lantagarsidans kostnader om sammanlagt $ 450.000.
Eftersom administrationen per Emrelativt konstant drar mindre
projekt proportionellt sett hdgre omkostnader &n stérre (Brown mfl
2000).

Alla seriosa bedomare av bistand medger att ett visst men
varierande inslag av administration behovs for att astadkomma
effektivaresultat. Men hur mycket ar lagom? Manga forfattare
betonar att den fragan inte har nagot entydigt svar. | den man
administrativa omkostnader redovisas varierar definitionerna
dessutom fran land till land och mellan olika organisationer. Vidare
ar bistandsirlden full av mellanled som kan ha ansvar att slussa
eller o©vervaka resurser fran andra organisationer. Manga
interventioner hanteras pa olika nivaer, med vidhangande skiktad
administration. Hoga kostnader for overhead kan vara en
varningssignal som marar fordjupad analys, mEasterly&
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
wellmanaged aid effort requires funding of
management actieié 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 jamforelse mellan olikagsl bistdndsorgan framgar att
bilaterala myndigheter har lagre overhead &n multilaterala organ,
som i sin tur har lagre kostnader arorfdan. Tva extrema exempel

ar UNDP och UNFPA vars administrativa kostnader ar avsevart
storre an utgifterna for sjalvistbndet. 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 bilateratd multilaterala organisationer kan t.ex.
till ndgon del bero pa att den férra gruppen utlokaliserar sina
administrativa kostnader till den senare. P4 samma vis kan det vara
svart att bedoma forvaltningskostnaderna pa en niva utan att ta
hansyn till motsaarande utgifter hos mottagare och formedlare. |
bistandsinsatser ar det snarare regel &n undantag att flera led ar
inblandade. Vad Porter (1985) och en uppsj6 av sentida
foretagsekonomisk litteratur  kallar  vardekedja har i
utvecklingssamarbetet sin maigv@t i en ofta lang
transmissionskedja.

Kostnaderna kan alltsa skilja sig mellan tyjiles av givare
Givetvis gar det ocksa att iaktta variationer mellan olika lander, t.ex.
beroende pa respitvecklingsnivaerochsakerhetslagenAndra
faktorer arinsatsernas omfangoch varaktighet Bigsten &
Tengstam (2015) har forsokt kalkylera vilka besparingar som skulle
kunna goras genom ett mer koncentrerat bistand. De fokuserar pa
kategorin country programmable aid (CPA), dvs den del av det
officiella utvedingsbistandet som planeras flerarigt pa nationell
niva. Med utgdngspunkt fran OEGHtistiken beraknar de hur de
administrativa kostnaderna skulle kunna minskas genom (1) en
inskréankning av antalet partnerlander, (2) ett skifte fran projekt till
programDet férsta 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.

| mangaorganisationer anvands skilda procentsatser inom olika
omraden. Development Initiatives (2008) har genom en enkat
foersokt f- grepp om till&@mpade proc
suppor ftabetl d)st s 0
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Tabell 4: Hur faststaller man indirekta kosader i nagra
multilaterala organisationer?

Organisation

Principer for indirekta kostnader Faststéllda

CERF

UN Secretariat rules apply. Controller has 1980
applied low rate applicable for pagkrough
mechanism, rather than higher rate for trus
funds. UNagencies receiving funding are

allowed to charge one set ISC rate.

ICRC

One fixed rate applied only to activities in  Early 1990s
field budget, which is separate from the HC

budget that covers all costs in Geneva,

including field support.

IFRC

Generally one fixed rate but charges donor. 2007
that require grantspecific reporting 1%

more to cover extra costs. Donations from
companies and related foundations have 5¢
deducted upon receipt to cover the costs ol
relationship managemeniThe remaining

95%o0f the donation incurs the general ISC

rate.

IOM

Generally one rate (applied to total costs) Dec 2005
but, for resettlement and return

programmes, where international transport

costs are a significant part of total costs, a

different rate is applied that isadculated on

staff and office costs only.

MDTFs

UNDP used to charge one rate with a 2003
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 MDTF
The UNDG Irag Trust Fund applies a slidint
scale. UN agencies receiving funding usual
apply their own financial rules and ISC rate
but Irag Trust Fund has set a specific rate.

OCHA

UN Secretariat rules apply so one rate f 1980
normal activities that OCHA executes and

10% lower rate when OCHA passes funds
others for implementation (as with country

level Emergency Response Funds).
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Organisation Principer for indirekta kostnader Faststallda

UNDP UNDP has adopted a more centralisc June 2007
approach to charging ISC. Two rates appl
one for contributions from beneficiary
governments and a higher rate for all othe
contributions.

UNHCR One fixed rate applied to supplementar 2000

programmes and new and mandatelated
(NAM) activities but nbto programmes in
the annual budget (though if an annu:
programme receives CERF funding, t
income from the ISC rate is used to cover t
costs of posts where the primary function
the development, formulation, delivery ani
evaluation of programmes).

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

joint programmes (at discretion of Executiv
Director) are charged 1% less than gene
rate because of economies of scale. Theme
funding charged 2% less than general re
because UNICEF has discretion o)
expenditure and pools funds from differen
donors.2% less also applies to income fro
private sector in programme countries.

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

Kélla: Development Initiatives (2008)

Nagra jamforande studie

Offentliga forvaltningskostnadgenerellt har undersokts i flera
studier - i Sverige sarskilt av ESO, Statskontoret liksom av
Riksrevisionen och dess foregangare Riksdagens revisorer och
Riksrevisionsverket.

Under 8&talet initierades flera 6versikter av Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi (ESO). | en jamforande sikeing av
Administrationskostnader for nagra transfereringar (Ds Fi 1983:22)
konstaterades att hanteringskostnaderna skilde sig at kraftigt mellan
generella formaner av typ barnbidraget och mer selektiva
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overféringar som socialbidraget (den tidens forsgsstod) och

olika slags skordeskadeskydd. | en liknande undersdkning
granskades Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi
1983:32).

Ett storre forsok att kartlagga statsforvaltningens -ntern
administration genomférdes fran 1981 av Statskontoret, pa
regeringens uppdrag. | detta s.k. INK@jekt fragade man sig hur
stora resurser som anvandes pa& dessa funktioner, hur
internadministrationen utvecklats éver tiden och hur omfanget
skilde sig mah olika myndigheter. Nyckelbegreppen i projektet
var operativ resp. ickgerativ verksamhet. Det forstnamnda
definieradessom det direkta handhavandet av myndigheternas
uppgifter- och det sisthamnda som resten. Grundtanken var att
fordelningen mellanedbada kategorierna hade betydelse for
myndighetens effektivitet, och en narmare kalkyl av proportionerna
kunde ge stod at ett vardefullt utvecklingsarbete. Feldimensionering
kunde bero pa att myndigheten var for liten eller for stor, eller pa
krav som sttiles pa den utifran. Ett antal olika bestamningsfaktorer
tanktes paverka internadministrationens andel av de samlade
resurserna, sasom myndighetens storlek, verksamhetens art,
associationsformen, kapitalintensiteten, marknadssituationen,
arbetskraftsforsfningen,  organisationen  och  pagaende
volymforandringar.

Forvaltningskostnader och transaktionskostnader mera specifikt
inom bistandet har undersokts i flera studier. En undersokning
som kom att influera Reagendan sokte fa ett grepp om det
samlade intaationella bistandet till Vietnam. Nagra andra tidiga
rapporter belyste den starka fragmenteringen av bistandet som
gjorde det svarhanterligt for mottagarna. Ett svenskt pionjararbete
utfordes 2006 av konsultfirman Mapsec pa uppdrag av
UtrikesdepartementeSekretariatet for utvarderingar av Paris
agendan bestallde flera rapporter (Wood, LawSankenare
svensk studie utférdes pa uppdrag av Sida efter en anmaning av
regeringen (Lithman). F6r en undersokning av det globala bistandets
den administrativa  rationaliseringspotential  stod  tva
nationalekonomiska forskare (Bigsten & Tengstam).

42



Slutligen har en egen studie av administrationskostnaderna i
bistandet p& basis av OECD/DAfata utforts inom ramen for
detta projektav Johanna Lindgre@arcia. 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 bistandet till
Vietnam (Browm.fl. 2000).

Utgangspunkten féundersokningen var en fornimmelse att
hoga transaktionskostnader inverkade menligt pa bistandets
effektivitet. | botten lag tre antaganden:

w Att hoga transaktionskostnader pressar ner bistandet genom att
minska givarlandernas motivation for insatser;

w Att de minskar effektiviteten genom att sluka resurser som
annars kunde ha anvants fér bistand;

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

Med tras akti onskostnader avses [
arising from the preparation, negotiation, implementation,
monitoring and enforcement of agreements for the delivery of
ODAOG. Dessa sonderfaller i tre kategorier: (1) administrativa
kostnader som ocksdl&a 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
snedfdrdelade resurser, och (3) opportunity cost som innebar att
hogre tjanstematvingas ansla mycket tid till att tillfredsstalla
givarnas énskemal snarare an att leda-ptlaskling och offentlig
verksamhet.

Att mata transaktionskostnader ar nu inte sa latt, understryks det
| rapporten. En hel del forvaltningsarbete skulle beltfiras aven
om det inte var bistandsfinansierat. Annat bidrar till institutionell
utveckling och kan darmed ge varaktig nytta. En hel del ar abstrakt
och darmed omdgjligt att kvantifiera. Slutligen finns ett betydande
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subjektivt moment i perceptionen &wstnadsbordan. Hoéga
transaktionskostnader uppstar ofta tidigt i projektcykeln innan
insatserna har hunnit ge nagra positiva effekter.

For arbetsbelastningen pa mottagarsidan ar splittringen pa
manga givare och manga olika insatser ett permanent bekymmer.
For att mota detta problem har givarna uppréattat ett tjogtal
arbetsgrupper. Detta leder emellertid i sin tur till behov av
samordning och avstamningar.

Receptet blir da olika slags atgarder for 6kad sammanhallning
och konsolidering. En 6vergang frarjekbtill program kan bidra
till minskad plottrighet, liksom standardisering av olika processled
och en férlangning av tidshorisonterna. Rapportforfattarna betonar
vidare behovet av nationellt &garskap och lokal narvaro av
givarorganisationerna. Flera axad slutsatser dyker senare upp i
2005 ars Pardeklaration.

Likartade men mindre ambitiosa undersdkningar har senare
genomforts av bistandsinsatser i Afrika. Har bekraftas bilden av en
stark fragmentisering. Watt (2005) rapporterar tva 6versyner: en av
utbildningsbistand till Zambia och en annan av stdd till halsosektorn
i Senegal. Trots behjartade anstrangningar fran Varldsbanken att
samordna utbildningsbistandet till Zambia opererade flertalet lander
separat, med egna modeller och resurser. Enligh€@rstidie
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 pa manga sma insatser ledde tilldddgjaistrativa
utgifter for mottagarlanderna, och forskarna kunde inte notera
nagot storre intresse hos givarna att ta itu med detta genom att
anlagga ett helhetsperspektiv.

il. Mapsec

| fokus for Mapses t udi en st -r begitDetppet
definieras som uppnadda resultat i forhallande till insatta resurser.
Tvillingbegreppet oyttre ef fek:

1 Mapsec (2006) Inre effektivitet i det bilaterala utvecklingssamarbetet.
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effekter och mal, vilket for det svenska utvecklingssamarbetet nar
denna rapport skrevs tsatmngardéat t bi dr
fattiga m2nniskor att ferb2ttra s
effektiviteten kan ocksa beddmas i relation till milleniemalen och

andra hdogprioriterade ambitioner relaterade till demokrati och
samhallsstyrning.

Den inre effektivitetens nationer och utveckling harleds fran
tre huvudgrupper av bestamningsfaktorer: (1) insatsportféljens
sammanséttning, (2) det bilaterala samarbetets organisation och
processtyrning samt (3) den finansiella styrningen, inkl. férdelningen
av dispositionsratich administrativa resurser inom Sida.

Vad galler insatsportfélien ar nagra variabler antalet
samarbetslander, deras karaktar, antalet bistandssektorer,
insatsernas former och storlek, de anvdnda kanalerna samt
samarbetets former.

| frdiga omorganisation och styrning anges som viktiga
faktorer rollféordelningen mellan deggment och myndighet, Sidas
organisationsstruktur samt+olth ansvarsférdelningen inom Sida.

Under rubriken finansiell styrning uppmarksammas
indelningen av sakanslaget, finansiella restriktioner och delegeringen
inom Sida av dispositionsratten éiKaslaget.

Mapseaapportens forfattare ar val medvetna om att den sorts
effektivitet de mater ar problematisk. Teoretiskt borde denna
relateras aven till effekterna, dvs det slutliga resultatet. Detta &r dock
inte mojligt eftersom effekterna ar langgiktich beror av en rad
faktorer i samarbetslanderdazen den yttre effektiviteten ar
vansklig att fanga. Forfattarna snuddar forst vid tanken att framgang
kanske skulle kunna matas genom att undersdka hur andelen fattiga
i samarbetslanderna utvecklas tideDetta recept avvisas dock pa
flera grunder. FOr det forsta &r det inte givet vilken tidshorisont som
bor valjas. For det andra paverkas fattigdomen av manga andra
faktorer an bistandet. For det tredje ar Sverige inte ensam givare
utan en av manga. évom millenniemalen erbjod ett antal relativt
latthanterliga framgangskriterier finns det inga bra svar pa fragan om
hur en positiv utveckling ska krediteras pa olika inre och yttre
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insatser liksom vilken roll som ska tillskrivas olika institutionella
ranmbetingelser.

Nasta frdga ar da vad som ska inkluderas under rubriken
administration. Enligt OECDs riktlinjer ska begreppet
administrativa kostnader omfatta:

1. Forvaltningskostnaderna i den centrala bistdndsmyndigheten
ellerbistdndsmyndigheterna och i andra utférande myndigheter
som helt agnar sig at utvecklingssamarbete.

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

3. Administrativa kostnader kopmatll utvecklingemarbetet
som l&rs av representanter och beskickningar utomlands.

For Sveriges del galler att alla kostnader for huvudkontoret i
Stockholm  bokférs som  administration ~medan hela
faltorganisationen ingar i bistandsanslaget. Detta |dder bida
riktningarna, papekar Mapsapporten: dels utfors en del arbete i
Stockholm som har karaktaren av tekniskt bistand, och dels ingar en
hel del administrativa uppgifter i faltorganisationens budgetar.

| sina egna kalkyler soker Maps@porte korrigera for dessa
bokféringsfel, men stoter da pa en annan svarighet: hur hantera den
administration som organiseras av samarbetslanderna sjalva? Infor
denna komplikation véljer man att definiera utvecklingssamarbetets
administration som det merarbsten uppkommer pa grund av att
aktiviteterna  genomférs  just inom ramen for ett
utvecklingssamarbete och inte sjalvstandigt. Inte helt
invandningsfritt, kan man tycka: for det forsta kan det ju tankas att
insatserna inte skulle ha kommit till stand uta@mbisir det andra
att kostnaderna inte 6kar utan sjunker genom utlandsk medverkan.

Det Overgripande optimeringsproblemet ar enligt Mapsec
rapporten att avgora hur stor andel av den totala budgeten som ska
avsattas till administrativa &andamal. Pa sanvisakefaststalla hur
en given slutlig effekt i mottagarlandet kan astadkommas till lagsta
mojliga administrativa kostnad. Problemet ar dock att det bara i
undantagsfall gar att avgora det egna bidragets inverkan pa
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utvecklingen i samarbetsland8om appmimation till den
sammanlagda sluteffekten foreslar de darfor det utbetalade stodet.

Med detta resonemang ar man emellertid tillbaka till den
utvarderingsteknik som ofta kritiserats i bistAdndsdebatten, dar
kriteriet pa framgangsrika insatser ar genoméibgdalningar.
Eftersom det onskvarda vid malstyrning &r att ange vilka
forandringar man vill uppna ar detta matt problematiskt, medger
forfattarna, men med det mal som riksdagen uppstallt blir den
overforda volymen anda ahtig indikator

Svérigheten att relatera ett oprecist matt pa framgang till ett
oprecist matt pa omkostnader angriper Mapg@orten genom
en jamforelse med dels OE@Bnomsnittet, dels nagra andra
lander. De svenska siffrorna korrigeras inledningsvis for de
avvikelsesom 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
bistandet, att jamféra med 7,0 procent for Bék@erna totalt.
Kostnalen per 6verford bistandskrona uppskattas till 7,6 procent. |
detta perspektiv framstar den svenska bistandsadministrationen
som 6medel effektivd. Till svenska e
denna tidpunkt ett paslag pa 8,5 procent, till paraplydigaaisa
9,5 procent och till Férgan 13 procent.

Valet av jamforelselander ar svart. | sin s.k. kapacitetsstudie har
Sida redovisat kostnaderna for fyra l|ander, utbver Sverige
Nederlanderna, Norge och Storbritannien. Andelarna varierade i ett
spann mellad,2 och 6,2 procent. Varje land har dock sin egen
portfélj av insatser, bidragslander och tidshorisonter.

For att skarpa bilden av bistandets inre effektivitet behtvs det
enligt Mapsestudien ett avsevart béattre underlag om Sidas
verksamhet. Styrmatt btas fram avseende (i) spridningen av
bistdndet Over lander, (i) antalet sektorer i varje land, (iii)
spridningen av bistdndet pa insatser och (iv) valet av bistandsformer.
For fa fram meningsfulla indikatorer pa variationer och
utvecklingen Over tid belgen avsevart battre och mer finférdelad
tidsredovisning. Vad som hittills inforts har lagt informationsvéarde
eftersom olika enheter har givits stor frihet att sjalva redovisa sitt
arbete. Som 6vergripande matt pa den inre effektiviteten bor véljas
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den tdala administrativa kostnaden i relation till 6verforda resurser.
Detta rent kvantitativa matt bor s& kompletteras med -rating
baserade kvalitetsmatt.

iii. Lawson

En huvudpunkt i Paragendan var tanken pa effektivisering genom
battre samordning av bistdothanens arbeté&tt gammalt
klagomal hos mottagarna &ar att varje givare anlander med sina egna
idiosynkratiska dnskemal och synpunkter. Att anpassa verksamhet
och redovisningar till alla dessa divergerande 6nskemal ar tungt och
tidsbdande  for samarbetslérnas  regeringar. Battre
kravkoordinering skulle darfér kunna leda till en smidigare hantering
av utvecklingssamarbetet.

Redan en kort tid efter Pamgtet kom signaler om att dessa
forhoppningar inte tycktes bli infriad®anga trogheter i
givarlandera verkade satta kappar i hjulet for den oOnskade
samordningenDartill bekraftades det ofta noterade sambandet
mellan uppgiftskrav och administrativ belastning. En enk&t 2008
visade att av de 14.000 givarmissioner som genomforts till 55
mottagarlander hadee ens en pa fem varit koordinerad med andra
givare. En del av de 6kade administrativa kraven sparades direkt till
Parisagendan. Den 60 kuns k apsédlcrea reddmeod
Europeiska Unionen nyligen hade proklamerat som grundvalen for
sin framtida utvecklingisade sig rymma nya resurskrvande
informationsfloden. | en forsta Oversikt av gensvaret till Paris
agendan rapporterad&ood mfl (2008)att man isamtliga
utvarderingar pa givarsidan hade noterat svara anpassningsbehov
och hojda transaktionskostnader.

| detta l&ge bestéllde Sekretariatet for utvardering av Paris
deklarationen en studie av den brittiske utvecklingsekonomen
Andrew Lawson.Rapporten, som 2009 publicerades som
Evaluating the Transaction Costs lofplementing theParis
Declaration, fick denlygsamma underrubriken A Draft Concept
Paper.
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Lawson noterade inledningsvis att det fanns héga forvantningar
bade i Paris 2005 och vid uppfoljningsmotet i Accra 2008 om att
bistandets effektivitet skulle kunna hojas (bade verkningsgraden
effectiveness och kostnadseffektiviteten efficiencypkad
samordning. Harigenom skulle bistandets transaktionskostnader
kunna minska.

| bistandsdebatten har transaktionskostnader ibland anvants som
en synonym till administrationskostnader. Men att fanga termens
innebdrd he inte varit sa latt. Lawson urskiljer tre typer: (i)
sokkostnader som omfattar mottagarnas 6vervaganden om vad som
behbvs och spaning efter lampliga finansiarer liksom motsvarande
anstrangningar pa givarsidan, (ii) forhandlingar och beslut samt (iii)
mottagarnas atgarder for att uppfylla stipulerade villkor och givarnas
arbete med genomférande, utvardering och kontroll. Det har ar inte
kostnader som hux flux kan skaras bort, eftersom det skulle &ventyra
de insatser det handlar om. Inte heller ar deeutgpitn ar latta att
kvantifiera.
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Figur 1. Transaktionsutgifternas utveckling éver 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

N

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

Kélla: Lawso (2009). X-axeln anger kostnaderna for transaktionesznt tidenoch Yaxeln
anger nyttariutbytet av insatsen

Lawson anlagger en betydande distans till begreppet
transaktionskostnader genom att havda att detta inte bor uppfattas
som nagot matbart utanarare som en metafor. Han definierar det
inledningsvis pa ett satt som for tankarna till den negativa
vardemonismed6ai d transaction costs
costs necessary for an aid transaction to take place but which add
nothingtothe actusla | ue of t 4+mengarrsedandéatc t i c
pa sin egen definition genom att eftertryckligt betona véardet av alla
de tre uppraknade momenten. Vid narmare betraktande visar det sig
att en del sidoaktiviteter leder till nettovinster, medan andra ger
forluster. Detta illustreras av en kurva som tacker tre olika
verksamhetssegméavan).
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Med den definition som Lawson har valt ar det enbart utgifter i
det vanstra och i det hogra faltet som blir transaktionskostnader,
medan utgifter i mittenfaltet ar var@dgslnde. Att rakna ut plus och
minus &r dock vanskligt, och Lawson avrader fran forsok i den
riktningen. Det enda tva seridsa studier som foretagits om
bistdndets transaktionskostnader har inte avkastat nagra data
anvandbara for jamforelser.

Mer 6vertygad ar Lawson om pastaendet attdgeisglan i sig
har lett till hogre transaktionskostnader. En resumé av de
mekanismer som lett till detta geseltdb

Tabell 5. Transaktionskostnader genererade av Paris
agendan enligt Lawson (20)1

Ownership & Aid Aid Harmonisation Frameworks for Result
Alignment & Mutual
Accountability
Search Costs  For Governments: For Governments: Identifying partners

finding Donors willing tifinding ways of willing and able to
use country systems encouraging or engage in the
and respect ownership compelling aid development and
For Donors: assessing harmonisation establishment of
Country systems whicl For Donors: identifying frameworks for results
might conform to like- minded donors ancand mutual
adequate fiduciary appropriate accountability
standards opportunities for

undertaking joint

activities

Bargaining &  Defining, negotiating Defining, negotiating Defining, negotiating
Decision Costs and agreeing mutually andagreeing mutually and agreeing
satisfactory conditions satisfactory conditions appropriate indicators

for the use of Country for harmonisation of performance and
systems methods of
measurement
Policing & Fulfillment by all partiesFulfillment by all donor:Fulfillment by all partie:
Enforcement  of agreed reporting of agreed reporting of agreed reporting
Costs requirements. requirements. requirements.
Monitoring of Monitoring of Monitoring of
fulfilment by other fulfilment by other fulfilment by other
parties parties parties
Reacting to censure  Reacting to censure  Reacting to censure
parties not fulfilling parties not fulfillirg parties not fulfilling
commitments commitments. commitments.

Kélla: Lawson (2011).
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De slutsatser Lawson drar av sin genomganépljande.
Forestallningen att transaktikastnaderna i bistandet ar for hga

har nu blivit allmant omfattad. Kalkyler har darfor efterfragats, men
sadana har inte mycket att tillféra eftersom underlaget ar sa svajigt.
Att berakna transaktionskostnader pistandsdollar ar darfor
fafangt. Daremot kan det ha sitt varde att analysera
utvecklingstendenser for olika slags kostnader. Det kan ocksa vara
nyttigt att undersbka kostnadsfordelningen mellan givare och
mottagare liksom mellan olika grupper av akitioar bistandet.

Med inspiration frAn Woods fragar sig Lawson: omdegmslan

nu inte har gett onskat resultat, behovs det da ett okat tryck pa
gaspedalen eller ett byte av vaxel? Men nagot svar ger han inte.

iv. Lithman

P4 samma vis som Lawson marketavisst avstand fran sin
uppdragsgivares forvantningar genom att rapportens undertitel
6concept paper 6 kal | a-studyLfortah ma n
strategic evalwuationbé6. Best2l Il n
men dess ursprung ar ett avsnituddetpropositionen 2014. |

stallet for att invanta ett regeringsuppdrag valde Sida att sjalv ta
initiativ till en undersokning, Transaction costs and development aid
through Sida (2014).

Med en distinktion lanad frdn Furuboth & Richter (1998)
urskiljerLithman tre sorters transaktionskostnader:

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

(i) managementkostnader som &r utgifter for att etablera,
vidmakthalla och &ndra organisationer

(i) marknadskostnader som ar utgifter for
informationsinsamling, soOkprocesser, forhandlingar, beslut,
genomférande och kontroll av marknadstransaktioner.

Utbver de kostnader som diskuteras av Lawson (2011) pekar
Lithman ocksa pa de anstrangningar som kraast fdygga upp
och utveckla partnerskap mellan givare och mottabare.
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engel skspr=-kig litteratur anva@nds i

narmare utvecklats av Jobin (2008) ar detta en allt vanligare form for
att genomféra utvecklingsbistand. Partnezskmpstar dock inte

av sig sjalvt utan forutsatter fortroendeskapande atgarder och
kontaktbyggande under en langre tid. Ansatsen paminner om den
som anvants i forskningen om socialt kapital.

Pa ett liknande spar gar Paul & Vandeninden (2012) som skiljer
mellan kortsiktiga och langsiktiga transaktionskostnader. En del
kontaktarbete ar att betrakta som investeringar snarare an som
appendix till l6pande bistandsinsatséfontinuitet och
forutsagbarhet paverkar manga aktorers incitamentsstruktur.
Sadana aspektar viktiga att beakta vid valet mellan program och
projekt.

En begransning i manga studier &ar att enbart givarsidans
transaktionskostnader beaktas. Som betonats vid de tre métena i
Paris 2005, Accra 2008 och Busan 2011 faller dock en betydande
belastmg pa samarbetslandernas ofta fragila administration. Nagra
fa forsok har gjorts att vidga perspektivet i denna riktning (Salomons
2009). Vid bistand som passerar genom flera led ligger frestelsen
nara till hands att summera de administrativa kostnadeama g
hela férmedlingsprocessen. Med en sadan ansats riskerar man
emellertid att underskatta de vinster och besparingar som kan félja
av en rationell arbetsfordelning. Det ar knappast nagon slump att
vardekedjorna i kommersiell vamch tjansteproduktion an
tenderat att forlangas under senare decennier, utan hdgljudda
varningar for distributionens byrakratisering.

Lithman staller fragan om antalet mellannivaer i formedlingen av
en Vviss bist-ndsinsats skulle
transaktionskoséien, men avvisar denna tanke. Den slutsats hon
drar av sin genomgang ar att begreppet med alla dess
definitionsméassiga oklarheter & av mycket begrénsat varde, annat
an for separata analyser.
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v. Bigsten & Tengstam

For en radikalt annan ansats till problestér Bigsten & Tengstam

som i International Coordination and Effectiveness of Aid (2015)
utgar fran att bistandets transaktionskostnader dels ar kanda, dels
kan nedbringas relativt kraftigt genom generella strukturella
forandringar i linje med Paag&dans maning till battre
givarsamordning. Studien bygger pa forfattarnas tidigare forskning
och pa Birdsall & Kharas (2010) komparativa studie av multilaterala
och bilaterala givare. De fokuserar pa den delmangd av det totala
officiella bistandet (ODA) sorkallas country programmable
assistance (CPA).De bistandstyper som utesluts ar
skuldavskrivningar, humanitara och andra oférutsdgbara insatser,
bistdnd som inte innebar overforingar till mottagarlanderna samt
atgarder som inte hanteras i de officielerirggforhandlingarna
mellan givare och mottagare.

Data hamtas fran OECD och Varldsbanken. For lander med
tillganglig statistik beraknas det administrativa kostnaderna uppga
till $ 6.113 miljoner. Det genomsnittliga antalet samarbetslander per
givarland ppgar enligt anvanda kallor till 109,2. Pa basis av egna
tidigare kalkyler utgar forfattarna fran att de administrativa
kostnaderna vid en minskning av antalet samarbetslander kan séankas
med 14 procent, vilket innebar en besparing pa $ 856 miljoner. |
nasha steg undersoker de effekterna av en évergang fran projekt till
program och kommer da fram till en mojlig besparing om 24,3
procent eller $ 984 miljoner. Hela operationen skulle da rendera en
kostnadsminskning om $ 1,840.

Varfor har da sadana forandringeite redan skett?
Utvarderingarna av forsbken att genomfora -Bgeisdan och
bistdndsdiskussionen under senare ar vitthar om betydande
trogheter i det internationella utvecklingssamarbetet. Det talas om
en OParis fatigued. Bettgngataedm & T
faktorer som ocksa kan tankas paverka givarlanderna. Oavsett vad
som proklameras i nationella och internationella programdokument
ar malpanoramat for olika aktorsgrupper mycket brett och
inrymmer med visshet &ven handelspolitiska ochet@ketitiska
Overvaganden. Att lamna en mottagare kan vara forknippat med
hdga politiska kostnader. Handelspolitiska motiv spelar ofta in vid
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valet av bistandslander. Sarskilt for storre lander tillkommer
sannolikt geopolitiska ambitioner. Bistandetktigffet ar darfor
knappast den enda faktorn som nationella beslutsfattare tar hansyn
till vid sina landerval, och kanske inte den mest centrala.

vi. LindgrenGarcia

En jamforande undersokning av forvaltningsandelen i olika landers
bistand hagenomfoérts inom ramen for denna rapport av Johanna
LindgrenGarcia, pa basis av DA@tistikerfbilaga 1)Till OECD
redovisas saval det totala bistdndet som den andel darav som
anvands for administrativa kostnader. Det samlade bistandet 2018
uppgick tiluS$ 149,3 miljarder och de administrativa utgifterna till
US$ 7,9 miljarder, motsvarande 5,8 procent av den totala
resursoverféringen. For Sveriges del var andelen 3,8 procent i
relation till den totala resursoéverféringen men daremot 5,8 procent
for det blaterda stddet, val under snittvardet for OECD/DAC
landerna pa 7 procent.

Figur 12 visar de administrativa kostnaderna som funktion av
den totala budgeten for internationella bistandet for 2018 for
OECD/DAC -landerna. Bade bilateralt och multilateralt bistand har
inkluderats for att fanga upp skillnader som delvis kan férklaras av
fordehingen mellan de bada kategorierna. Figuren tyder pa ett
linjart samband mellan det totala offentliga utvecklingsbistandet
(ODA) och de administrativa kosthnadernavd@etar 0,85 vilket
innebar att cirka 85 procent av variationen i de administrativa
kognaderna forklaras av bistandsvolymen. Figuren visar ocksa pa
en avtagande effekt satillvida att proportionen administrativa
kostnader minskar med storre bistandsvolymer
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Figurl2: Andelar administrationskostnader, OECD DAC
medlemslander, 2018
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Kalla: LidgrenGarcia baserad pa data frin OECD/DAC

Vissa lander i figuren star ut, sdsom USA, Tyskland och Italien.
Tyskland har laga administrativa  kostnader relativt
bistandvolymerna vilket skulle kunna innebéara att de har en effektiv
administration, men det lisler undersokas vidare for att forsta de
underliggande faktorerna. Aven ltalien har mycket laga
administrativa kostnader relativt bistandsutbetalningarna. Cirka 80
procent av ltaliens internationella bistand kanaliseras genom
multilaterala kanaler. Huruwidetta ar en forklarande faktor &r
dock osé&kert och nagot som kan undersokas vidare.

56



3  Administrationen som belastning
eller vardeskapare

| utvarderingen av Padgendan har man undersokt om bistandets
administrativa borda har minskat genom de senaste arens

reformer. Mycket lite eller inte alls, visade det sig. Wood mfl (2008)

fann ingen m2rkbar I 2ttnad i Ot he I

Att byr&ratin utgdr en belastning ar forstas inget ovanligt
synséatt. Men det kan vara vart att stanna upp nagot infor detta
sprakbruk och borra lite djupare i de underliggande
forestallningarna.

Samhallets klyvning i nyttiga och onyttiga
aktorer

En av de aldstamkefigurerna i den politiska filosofin gar ut pa att
samhallskroppen kan indelas i narande och tarande lemmar. Nagra
aktorer skapar energi, andra forbrukar den. Ekonomin ar kluven i
produktiva och improduktiva element, roddare och fripassagerare,
myror ot syrsor. En karikatyr som var populér under-tt8&0

visar det arbetande folket som karyatider langst ner i en vaningstarta,
hart pressat att bara upp alla de andra. P& dessa skuldror vilar sedan
lager efter lager av andra samhallsklasser, den eeangtirglan

det andra.

Idén utvecklas med samhallsekonomin och upptrader
foljaktligen i manga olika varianter. F6r en tidig version stod
fysiokraterna (Turgot, Quesnay, Mirabeau) enligjontien var
den enda kallan till rikedom. Allt valstdnd uppstedom
lantbruket och dess binaringar. Andra yrken var daremot sterila.
Industrin och handeln tillférde inget annat &n bearbetning och
transporter av jordbruksprodukter. Ett livskraftigt lantbruk var
grundvalen for alla andra naringar. De fysiokratiskendohka
kritiserades haftigt av Smith och trdngdes undan efter franska
revolutionen, men en sentida version aterkom i Georges
jordvardeslara enligt vilkken marken var vart gemensamma arv och
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darfor den lampligaste basen for finansiering av alla kollektiva
nyttigheter.

En konkurrerande teori utpekade i stélhetustrin som
ursprunget till all tillvéxt. Nar Sa8imon i bérjan av 18@8let
hyllade les industriels inbegrep han rymlig skara, inte enbart
industriarbetare utan ocksa féretagare, uppfinnats|eatéie och
andra produktiva krafter. Motpolen till denna kreativa klass var
feodalvaldet, kyrkan, byrdkratin och liknande parasiter som inte
bidrog med nagot av varde. SSinton sjalv fick inget storre
genomslag for dessa idéer, men de popularisevatfegra senare
larjungar och gav da upphov till en rorelse med religios profil. Marx
fordomde SairBimon som utopsocialist men tog ocksa tydliga
intryck av hans hylining av manufakturer och teknik. Fotal860
visionarer var det inte langre lanthilisingen som drev
utvecklingen framat, utan mekaniken och angkraften.

Ett varaktigt avtryck gjorde idén anbetetsom kallan till allt
varde. Den utvecklades i olika former av Locke, Smith och Ricardo.
For Marx bevisade arbetsvardelaran bade kapitalidgynansik
och arbetskraftens exploatering. | forgrunden star har de
anstrangningar som erfordras for ravaruutvinning och industriell
bearbetning. Vad som darefter foller i den ekonomiska
naringskedjanhandel, transporter och tjansteproduktioamnar
ikymundan. Den moraliska dynami
minst i beskrivningen av kapitaldgarens utsugning av arbetarklassen:
vad proletaren skapar exproprieras av hans arbetsgivare, som sjalv
inte tillfér nagot av nytta till produkten. Det gor helbge i
distributionen, som visserligen ar nodvandig men inte
vardeskapande. | detta schema intar leveranser en undanskymd
position, medan planering av produktionen &r en mycket enkel
process. Tidiga marxistiska skisser av den framtida ekonomin
placerade i desittpunkt en statistisk centralbyra, som enkelt skulle
berdkna samhallets tillgdngar och behov och darefter utfarda
direktiv om vad som borde tillverkas.

En enda produktionsfaktor betyder mycket mer an allacandra
det var den gemensamma karnpunktelfaidessa varianter av
vardemonism. En sentida variant av doktrinen utpekar i stallet
kunskapen som den framsta vardekallan i det
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informationssamhalle som ségs ha avl6st jordbrukssamhaéllet och

i ndustrisamh?l| | et. Begreppet 0kuns
Drucker i The Age of Discontinuity (1969). Har ar ekonomins

viktigaste tillgang inte langre jord eller maskiner eller arbete utan

hjarnkraft och fardigheter, som formas och berikas genom fostran

och utbildning. Fornyelsen sker framfér allt genom forskamg o

utveckling, och i fokus star ett brett spektrum av innovationer.

Inom EU har kunskapssambhallet ryckt i férgrunden i senare ars
programforklaringar, sarskilt Lissadehklarationens (2000)
hogtidliga f°rkunnel se atést EU i nom
konkurrenskraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi,
med formaga till varaktig ekonomisk tillvaxt, battre arbeten och
st°rre soci al sammanh-=1l1ningo.

Central for alla dessa synsatt ar distinktionen mellan nyttiga och
onyttiga aktiviteter. Medan mga ekonomiska doktriner tilldelar
samhaéllsklasserna olika men komplementara roller tenderar
atskilliga vardemonistiska synsatt att rangordna samhallsklasserna i
mer och mindre behévliga. Vissa yrkesgrupper och sociala skikt
driver utvecklingen framat, naecandra foljer efter, aker snalskjuts
eller stretar emot. Framstegen alstras av det goda arbetet. De
hammas daremot av alla de motverkande krafter som tynger,
bromsar eller undergraver de produktiva insatserna. Avgransningen
mellan de bada zonerna gea oforaliska undertoner, sarskilt nar
den anvands for politisk mobilisering.

Var statenhamnar i dessa olika berattelser om framstegens och
tillvaxtens kallfldden &r inte sjalvklart. Den kan placeras in pa den
goda sidan, som en institutionell forutsattiinglla mojliga steg
framat. Langt innan det allmanna skolvasendet vaxte fram beskrevs
fursten som en valvillig larare och fostrare. Lagstiftningen banade
vag for bade sedlighet och materiell forkovran. Hos manga tyska
statslarda fran Hegel till Webémater en hog vardering av staten
och dess tjanare. Aven i Sverige utvecklades tidigt en bred adra av
etatism inom olika politiska traditioner, alltifrdn den klassiska
konservatismen 6ver liberalismen till socialdemokratin. Vordnad for
Overheten predikasl@v kyrkan och sedermera inom det vaxande
utbildningsv@sendet. Den | jusa bil«
s6g naring ur 18@alets bostromianism, ur sekelskiftets nationella
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stromningar liksom ur folkhemsdoktrinen och idéerna om
solidaritet och socishmmanhallning.

| dessa traditioner framtonar en positiv syn pa den offentliga
sektorn. Genom rattsutvecklingen har en ordning etablerats inom
vars ramar de valstandsbildande krafterna ges spelrum for vardefulla
initiativ. Utbildningsanstalter, halsdwdeh sociala trygghetssystem
bidrar med viktiga komplement. Saval rattsstaten som socialstaten
kraver for sin fortlevnad insatser av engagerade ambetsman. Vad
som under 1760 a |l et kall ades o6pol itiwv
omddptes och utvidgades till v@lEsamhallet la grunden for ett
mer civiliserat samfund. Med framvaxten av en omfattande
lokalfrvaltning tillfogades sa en bred kommunal tjansteproduktion.
Aven om vissa viktiga yrkeskarer genom bolagisering har spjalkats
av fran det offentliga systemeakeae annu idag en mycket stor del
av arbetskraften i statlig och kommunal tjanst. Granslinjen mellan
privat och offentlig sektor ar dock fortsatt oklar, eftersom den kan
dras efter olika kriterier sdasom huvudmannaskap, reglering och
finansiering. Den ar k&d omtvistad och rorlig, med kontinuerliga
forskjutningar at ena eller andra hallet. Den bejakande bilden av den
offentliga sektorn bekraftas i de opinionsmatningar som numera
utférs med jamna mellanrum. Med vissa variationer moter flertalet
statliga ockommunala 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 vardering av den offentliga
sektorn och en periodiskt aterkommande irritation Gver
forvaltningens avarter. Den stora statsapparaten bygger pa
omfattande palagor och regelverk. | det komplicerade samhallet
konfronteras vi oavbrutet med krav och villkor som maste uppfyllas.
Det kan handla om blagtker som ska fyllas i men ocksa om mer
hammande ansprdk. Manga offentliga pabud framstar som
svarbegripliga.

En speciell form av negativ vardemonism moter vi i
byrakratikritiken, som utpekar just 6admi
utbvare som en belastning ocht eutvecklingshinder.
Administration forknippas ofta med den offentliga sektorn, men
forvaltning bedrivs ocks= i nar
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en yrkesgren som latt hamnar i klam mellan agare och arbetare. | de
olika etiketter som anvénds fétt beskriva administrativa
funktioner avspeglas varierande uppfattningar om forvaltningens
roll i samhallsekonomin.

Klagomalen mot administrativt krdngel kommer inte enbart
utifrdn. Aven fran byrakraterna sjalva hérs mycken kritik éver de
regler och riner som de &r satta att hantera. Inom vissa omraden
har kraven pa samordning, hushallning och rapportering lett till att
allt storre tid gar at till administrativa funktioner. Sadana
fornimmelser tilltar n&r externa styrorgan kraver alltmer information
om utfall och kostnader. Ekonomiadministration,
resultatredovisning och utvarderingar genererar mycket internt
arbete inom forvaltningen. Inom manga omraden fordras ocksa en
omfattande dokumentation for att mdjliggéra samverkan mellan
olika enheter och kanto | | av vidtagna -tg?2rder.
mi nnet 6 2r i nodetkrévgr fortiopande bakf®ring. a n d e

Hogutbildade yrkesgrupper blir ofta valtaliga uttolkare av
byrakratikritiken. De vill &gna sig fullt och helt at sina kvalificerade
arbetsppgifter och blir da frustrerade av allehanda kringfunktioner
och rapportkrav som de nodgas fullgora. Mycken tid ats upp av
samrad och sammantraden. Inom varden finns en stark
fornimmelse att alltmer energi maste agnas at till journalféring och
kontakterEn del insatser uppfattas som nyttiga och nddvandiga,
t.ex. for patientsakerheten och vardkontinuiten. Andra krav bedéms
som oOverdrivna. | litteraturen om administrationssamhallet, den
vaxande utvarderingen och granskningssamhaéllet klagas ofta over
dubbel och trippeldokumentation. Madnga yrkesgrupper
rapporterar att rapporteringsplikterna stjal tid fran vad man
uppfattar vara det egentliga arbetet. | en enkatundersokning svarar
75 procent av lakarna att de upplever en 6kad byrakratisering inom
sjukvarden.New public management som i slutet av forra seklet
blev en samlingsrubrik pa manga olika organisatoriska reformer har
under senare ar i stallet blivit en sammanfattande benamning pa alla
modjliga tidstjuvar i moderna organisationer.

En negativ vardering administration har ocksa fatt naring
genom sentida strémningar inom nationalekonomin. Bade fran den
ordoliberala europeiska traditionen och de libertarianska eller
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nyliberala amerikanska tankelinjerna riktas en principiellt hallen
kritik mot en vaxandeagsmakt. Byrakratins stravan att expandera
analyseras ocksa i en omfattande litteratur. Parkinsons berémda lag
pastar att arbetet i varje verksamhet svaller 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 choiceskolan h&vdar att férvaltningen har ett egenintresse

att maximera sin budget. | litteraturen om budgetprocesser (Heclo
& Wildavsky 1981, Wildavsky 1986, Schick 1996) beskrivs en
kontnuer |l i g makt kamp mel | an - |
fackdepartement och - andra si
kassornas vaktare som mestadels aterfinns i regeringskanslierna och
i synnerhet i finansdepartementen.

Manga forsok ateffektivisera den offentliga forvaltningen
anlagger liknande kritiska perspektiv. Under senare decennier har
modestromningarna avldst varandra i tat foljd, och Sverige tillhor
de lander i OECExretsen som &r aldrig &r sena att prova pa nya
idéer, alltifran programbudgetering till nollbasbudgetering,
balanserade styrkort, rdh resultatstyrning, total quality control,
systemstyrning, lean production, pybilcate partnership,
matrisstyrning, vardebaserad vard, agility och tillitsbaserad styrning.
Samtiigt sOker forskarna nyansera bilden av vad forvaltning
egentligen gar ut pa. Oavbrutet kommer nya impulser fran
foretagsvarlden. Hall (2012) har sokt skildra framvaxten av en
Omanagementbyr-krati 6. | var sson
funktionell distinkon mellan tre olika typer av administration.
Forst en konstituerande variant som verkar genom planering,
arbetsfordelning, samordning och kommunikation. Dess syfte ar att
uppratta och vidmakthalla organisationen. Darefter en
effektiviserande administoatisom verkar genom ledning, styrning
och organisering. Slutligen en legitimerande administration som
framst hanterar relationerna till omvarlden.

Bistand och byrakrati

| bistdndet genereras en del av byrakratikritiken av friktionerna
mellan givarlandernash mottagarlandernas administrativa system.
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Har stélls solida skattefinansierade myndigheter med stabila
tjanstestrukturer mot langt mer fragila offentliga ramverk, med
betydande inslag av klientelism och klanlojaliteter. Misstro pa émse
sidor vacker okemal om tata kontroller och tidiga, riktade
betalningar. Givarnas dnskemal om resultatredovisningar ar ofta
svara att tillgopdose. Ambitionerna att mata utfall och
spridningseffekter far i manga sammanhang bantas il
dokumentation av genomforda utbetaain

Att bistandets fragmentering mellan manga givare och manga
mottagare skapar stora problem har langre statt klart. Detta har varit
ett av huvudnumren i PaAscraBusarprocessen, med manga
foresatser om harmonisering, samverkan och fusioner agllzation
resursfléden. Sarskilt langt har man dock inte kommit pa denna vag,
dar givarlanderna visar sig mycket fast bundna vid sina inarbetade
principer och rutiner (Wood 2008, Lawson 2009).

| utvecklingssamarbete uppstar administrativa omkostnader pa
mangahall, hos mottagarlanderna pa olika politiska nivaer, hos
multilaterala organisationer liksom hos férmedlande foretag och
civilsamhallesorganisationer. Hur stora dessa samlade avbrack ar har
ingen beraknat, och det ar heller inte sdkert i vilken utstgéaéni
| realiteten ror sig om avbradlett vardekedjeperspektiv kan det i
stallet handla om nyttiga bidrag till bistAndsprocessen.
Regeringskansliets forvaltningskostnader for bistandet sarredovisas
inte och kan darfor inte jdmféras med Sidas. Detsaaliea
anslagen till multilaterala organisationer. De enda administrativa
utgifter som man riktar sokarljuset mot ar de som uppstar hos Sida.
Dessa ar ar efter ar foremal for stranga predikningar i
regleringsbreven, och myndigheten avkravs redovisnigan a
kreativt alltmer utvecklade nedbrytningar.

Ar syftet med dessa uppgiftskrav att forhindra en okontrollerad
okning av forvaltningsandelen i bistandet forefaller det ambitionen
| stora drag ha lyckats. De siffror vi kunnat redovisa (ovanBvsnitt
tyder bara pa ett enda markant brott i kurvan, som infoll nar
konteringen av arbetet ute pa faltet overfordes fran sakanslag till
forvaltningsanslag. | 6vrigt ar férandringarna sma.

Det finns emellertid andra tdnkbara effekter av dessa krav. Har
de pavekat 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 ©6kad utlokalisering av
verksambheter till civilsamhallesorganisationer? Har de lettaill ett

av multibikanaler i stallet bilaterala insatsgé@dana sorters
forskjutningar kan mark val vara mycket valmotiverade pa andra
grunder, sa jakande svar pa dessa fragor behover inte tyda pa
felaktiga beslut. Forandringar i dessa riktningar har aktivt
efterstravats av bade statsmakterna och Sida. Men om det framst ar
omsorgen om oO6f°rvaltningskronat
motivet finns det anda anledning till eftertanke. En allman allergi
mot byrakrati ar ingen bra grund for kloka vagval, sarskitnint
allergin géller enbart den begransade del av bistandets administrativa
kostnader som bokfdrs just inom Sida.

Till detta kommer forstas det tema som upprepade ganger har
beroérts i rapporten: att administration ar ett brett samlingsbegrepp
som inrymmemanga vardefulla forutsattningar for ett effektivt
bistand. Forvaltningskomponenten i olika sorters tjansteproduktion
beror pa manga olika faktorer, inte minst prestationens komplexitet.
Utvecklingssamarbete &r en sammansatt verksamhet som staller
héga kav pa  professionalism, bakgrundskunskaper,
omradeskompetens, kulturforstaelse,  observationsformaga,
kontaktkapacitet, lyhérdhet och flexibilitet. En enda person kan
séllan astadkomma allt detta, utan flera kloka skallar maste samsas
om uppgiften. Darmed lfér ocks& behov av kontakter, samrad,
expertutlatanden, kvalitetskontroll, 6verlaggnikgarsagt en hel
drés av de moment som traditionellt ryms under rubrikerna
forvaltning eller stodfunktioner.

Hur stor andel av bistandsresurserna behover tssrakafor
detta bakgrundsarbete? Det gar inte saga generellt. Olika grupper av
insatser maste bedémas var for sig. Sakert finns det exempel pa
misslyckade satsningar dar man har mobiliserat alltfér dyrbar
kompetens. Men sjalva idén att de administratigdukaktionerna
bor mi ni mer as i syfte att n -
framstar som forfelad.

Ofta ligger en mycket stor del av bistandets vardeskapande just
inom den sfar som kallas forvaltning. Den doktrin som havdar att
bistdndet kan reducetdkoverforda transfereringar och bedémer
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allt annat som kostnader &r liksom sina manga vardemonistiska
foregangare en villolara. Manga insatser kraver inte bara olika sorters
hardvara. Ta artilleriet: att maximera satsningen pa kulor och krut
men daremospara in pa den expertis som spanar och siktar leder
inte till sarskilt goda resultat. Huruvida de resurser som satsas pa
administration ar for stora eller for sma ar omojligt att saga rent
generellt och abstrakt, det maste undersokas separat inom olika
insatsomraden. Men den ryggradsmassiga reflexen att
administration &r nagot man ska dra ner pa ar i varje fall hogst
riskabel. Enklare former av tjansteproduktion kan normalt klara sig
med mer begransade administrativa insatser, medan mer komplexa
och svamedomda  prestationer kraver langt  stérre
kunskapsinvesteringar.
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4 Tjanar skiljelinjen nagot syfte?

De resurser som avdelats till bistdnd har anda sedan begynnelsen
indelats i sakanslag och forvaltningsanslag. Detta ar inte alls unikt
for bistandet: sammaskillnad gors pa manga andra omraden.
Ovanlig ar dock den ryckighet som utmarker bistandets sakanslag
genom kopplingen till bruttonationalintéakten. Mycket tyder pa att
distinktionen bland annat av detta skal stéller till stdrre bekymmer
inom bistdndet amom andra forvaltningsomraden. Vittnesmal
harom kan sparas till alla skeden av sektorns utveckling.

Fran 6etalet skedde en snabb 6kning av bistandsanslagen men
en mycket langsammare expansion av de administrativa resurserna.
Anell (2017) beskriver h8idas chef Anders Forsse i borjan pa
1980talet 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 dkningaidministrerat impervch
betalningsbalansstdd.

20062014 utbrot enligt Anell en 6ppen konflikt mellan
Alliansregeringen och Sida. Anslaget fortsatte att 6ka i oférminskad
takt, samtidigt som verkets kompetens och kapacitet att formedla
ett effektivtbistand kraftigt beskars. Manga medarbetare i Sida och
utrikesdepartementet har (mellan skal och vagg) vittnat om att de
upplever ett tvang att fylla en given ram och att
kvalitetsgranskningen da kommer i klam, uppger Anell. Ostrom et
al. skriver i sin pgport Aid, Incentives, and Sustainability (2002) att
i ncitamenten att o6f- iv2g pengas
att bli allt viktigare nar de personella resurserna minskar i relation
till budgetens storlek. Tva tredjedelar av deaBadallda som
intervjuades uppgav att de kande en press fran éverordnade att fa
ivdg pengarna. Detta kan inte vara bra for arbetsmoralen,
kommenterar Anell.

| budgetlitteraturen ar detta problem valkant. Man talar om
6December fever 6 o€ Famgahgrdiesr s en
inte i materiella resultat utan vad som vardesatts ar tjanstemannens
formaga att goéra av med anslagen. Liknande rapporter kommer fran
andra lander. En iakttagare av det amerikanska bistandet havdar att
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utvecklingskompetensen har beskurits pa steld av den
6coumureeaucracyod som 2r helt i nri
Overvakning (Natsios 2010).

Dialogen mellan Sida odRegeringskansliet

| Sidas skrivelser till regeringefran aldre tiders petita eller
anslagsaskanden till nutidendgetunderlagoetonar man ofta att

det uppdrag man har anfortrotts &r mycket komplicerat och att olika
insatser staller helt olika krav pa myndighetens beredningsarbete
och uppfdljning. Forvaltningsaaggt maste vara val anpassat till
sakanslaget.

Vid flera tillféallen har myndigheten sokt ge en fordjupad bild av
detta balansproblem. 2002 svarade man pa ett regeringsuppdrag om
en sarskild provning av Sidas kapacitet och identifierade da fem
faktorer som ansags ha storst betydelse for myndighetenawbehov
forvaltningsresurser:

1. Bistandsvolynféir att med bibehallen kvalitet och i enlighet
med gallande regeringsuppdrag hantera ¢kade volymer maste
forvaltningsresurserna Oka i ungefar motsvarande utstrackning
som bistandsvolymen.

2. Antalet landerOm Sida skall bedriva ett langsiktigt,
processinktat utvecklingssamarbete i stora delar av vérlden
Okar behovet av forvaltningsresurser. Detta oavsett total
bistdndsvolym. En férhojd ambitionsniva i lander dar Sida inte
har faltrepresentation eller svensk landsstrategi inte finns &ar
mycket resurskravas

3. Komplexiteten i landsama@mtetegeringens landstrategier
staller stora krav pa narvaro, intensitet och bredd i
landsamarbetet, ©6kar Sidas behov av férvaltningsresurser
oavsett total bistdndsvolym. Detta galler inte minst nar bistandet
inriktas palander med tidigare eller annu pagaende svara
inhemska konflikter.
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4. Kompetensutveckling och rollférandring Etbmex&idael pa
detta ar att en 6kad andel budgetstéd och sektorprogramstod
kraver  forandrad  kompetens saval vad  galler
bedémningsgrundeom férmaga att féra dialog.

5. En rationell anslagsstruktur som ger Sida mdjligheter att utfc
organisationen optitdplidelningen pa sakanslagsfinansiering
och forvaltningsanslag, samt diskussioner om frysning av
sparande pa forvaltningsanslag, Eskeatt leda till
organisatoriska suboptimeringar.

| budgetunderlagen for aren 2003 och 2004 aterkom Sida till sina
administrativa resurser och forordade da en ny anslagsstruktur, dar
hela faltorganisationen och den kapacitet vid Sida i Sverige som
kravdes for planering, beredning, I6pande uppféljning och
utvardering av avslutade insatser samt information skulle finansieras
via sakanslaget medan basorganisationen i Sverige daremot skulle
finansieras med forvaltningsanslaget. Nagon beloppsram for total
sakanagsfinansiering 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 aterrapportera vilka driftkostnadédyesastat
sakanslaget.

Forslaget vann ingen anklang. Regeringen har vid nagra tillfallen
gjort engangsupprakningar av forvaltningsanslagen men oftare gett
sarskilda tillstand att i begransad omfattning anvanda sakanslag till
specificerade forvaltningsuptegif Det var sddana undantag som
Riksrevisionen slog ner pa 2006 och som Meqsearten
patalade ungefar samtidigt. Ett 6nskemal som framfordes i bada
dessa texter var att relevanta delar av féaltarbetet borde finansieras
inte med sakanslag utan med ftmraysanslag. Denna forandring
har genomforts, med o&verforing av medel mellan de bada
anslagskategorierna.

Relationen sakansfé@gvaltningsanslag har darefter
aterkommande figurerat i Sidas skrivelser till regeringen. | skrivelsen
infor budgetaret 201&te det:

68



Sida vill understryka behovet av ©kade
forvaltningsmedel. Ett avgoérande skal till att
Sverige och Sida anses ha ett av varldens béasta
utvecklingssamarbeten ar att samarbetet bygger
pa dialog, lokalt agarskap och langsiktighet. Vi
arbetar for attinsatser och arbetssatt ska
samspela mellan olika kanaler och mellan andra
aktérer och givare. Sidas arbete tar sin
utgdngspunkt i och praglas av fattiga manniskors
perspektiv. pa utvecklng och av ett
rattighetsperspektiv. Ekonomiska, sociala och
miljomasiga forhallanden och processer ar lika
viktiga och maste vagas in vid varje betydande
beslut.

Samtidigt maste verksamheten anpassas till olika
sammanhang och forandringar. Det innebar att
prioriteringar mellan och inom strategier avgors
av standigt forierliga forutsattningar och
behov for varje enskild region, varje enskilt land
och varje, organisation. Sida bedémer darmed att
de kraftigt 6kade anslagen, i allt svarare miljoer, i
en foranderlig omvérld dar utveckkngs
samarbetes roll blir &n mer kaiskty 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
genomférandet av Agenda 2030.

Regeringens svar i budgetpropositionen 20648 var att
forvaltningsanslaget borde raknas upp med 200 miljoner kronor,
under en trearsperiod. Myndigheten noterade detta med
tillfredsstallelse men aterkom med o©nskemal om ytterligare
hojningar.

| anslagsunderlaget for 2019 papekade Sida attrdetionella
samfund som man verkar inom har blivit alltmer diversifierat.
Darmed maste man pa flera omraden forhalla sig till fler aktorer och
nya parallella arenor. Bland annat som f6ljd av Agenda 2030 moter
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myndigheten en véaxande efterfragan pa sin tisxpmeh
forvantningar som man inte ar i stand att méta. Det innebar ett
breddat uppdrag kring samverkan och kunskapsoverforing fran den
svenska resursbasen:

For att forsékra sig ett evidensbaserat och
effektivt bistand kravs utrymme for larande och
anpassng. Sida behdver inhamta kunskap och
omsatta lardomar inom och mellan strategier
samt tematiska omraden. Utrymmet for den
typen av analyser riskerar att bli begransat,
samtidigt som bistandets sammanhang blir
alltmer komplext.

Vad som behovs, skriver Sida@r en kontextbaserad
utvecklingskunskap, nytadnkande och kapacitet att tillsammans med
andra aktdrer hantera oférutsedda utmaningar och utveckla adaptiva
och innovativa ansatser. Gapet mellan sakanslag och
forvaltningsanslag kan inte hanteras enbart gataiteringar av

stora akt6rer och stora program, heter det. Detta riskerar att paverka
effektiviteten och mojligheten att nad resultat inom prioriterade
omraden.

Fragan aterkom i Sidas budgetunderlag fér periodeBZR20
OKompl exa och of °ruts@gbara ut
arbetss?att for att n- h-Il1Dbara
Forvaltningsanslagen och resurserna for att hantera uppdraget har
dock urholkats. Till det som kraver ©kade insatser hér EU
samarbetet och anstréngningarna att forbattra arbetet inom FN
systemet.

Ett gensvar till Sida kom i hostandringsbudgeten 2019, med en
upprakning av forvaltningsanslaget. Darutbver har regeringen
avsétt fran att kommentera Sidas argumentering. Vad man kan
utlasa i budgetpropositionerna ar i stallet ett aterkommande
budskap om vikten av fortsatt effektivisering inom bistandet. Hur
sprakbruket harom har utvecklats framgar av bilaga 2. | manga
regleringsrev (sarskilt under @8let) ges en generell instruktion
utan att regeringen anger syftet eller det férvantade resultatet av
effektiviseringen. Man trycker i synnerhet pa intern effektivitet,
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senare kallat inre effektivitet. Hur instruktionen ska
operatnaliseras overlats till myndigheten att avgora. Foljande
formulering finns till exempel i regleringsbrevet (RB) fran 2003:

0Sida ska redovisa m-tt f°r myn
effektivitet i de olika delarna av bistands
produkti oneno.

Nya oOf ©°r b2 kullertasdfrard formatt tméta den inre
effektiviteten. Detta utokades 2007 till att matten for myndighetens
interna effektivitet i de olika delarna av verksamheten skulle
forklaras och vara jamforbar mellan aren. Detaljstyrningen av
effektivetsarbetet ochd@visningen kulminerade aret darpa.

Idag &r skrivningarna i regleringsbreven aterigen mer
overgripande och lamnar ett visst tolkningsutrymme at Sida.
Foljande formulering ingar i regleringsbreven for 2018 och 2019:

Myndigheten ska 6ka sin organisatoiiskeaga

och effektivitet med sarskilt avseende pa att
sakerstélla flexibilitet i hanteringen av tidskritiska
och resursintensiva insatser.

Regeringens betoning av Sidas O0inr
varierat avsevart éver aren, med daetdljstyrning mellan aren

2008- 2011. Pa regeringens uppdrag har myndigheten ocksa arbetat

pa att utveckla matt pa dessa onskade prestanda, forst i olika
varianter under @@let och fran 2012 sedan med
forvaltningskronan.

FranRegeringskansligitia haman i flera decennier anvant sig
av schablonmassiga neddragningar av anslagen for att stimulera
produktivitetsvinster i den offentliga forvaltningen. Resonemanget
paminner nagot om det som i avtalsférhandlingarna fors kring det
ber°mda 6 m?2 rgsliget 3 efter Br@ka simptoduktivitet
borde val detta med lite kreativitet var mojligt aven i statsapparaten,
ar tanken Ansatsen som mestadels knutits till - posh
ldneomrakningen gick inledningsvis under saddana namn som
denpr ocenta wvoecpedn t éabisedadéthar huvudi
nstrumentet i stallet varit forvaltningskronan, med grundhypotesen:
julagre forvaltningskostnader, dess hogre inre effektivitet.
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For att sammanfatta detta meningsutbyte mellan Sida och
Regeringskansligir budskapenerifran relativt konstant och
konsistent: man erinrar gang pa gang regeringen om den stora
komplexiteten i de anfortrodda uppdragen och de dartill kopplade
behoven av kvalificerad personal. Budskegypifran ar likaledes
variationer pa nagra fa teman. Ettéir standiga paminnelsen om
kravet pa inre effektivitdtse harom bilaga 2. For att na detta mal
maste forvaltningskostnaderna héllas i schack.

Ett annat huvudtema &r vikten av konkreta resultat. Vahamaki
(2017) har studerat fyra olika regeringswitragd syfte att
forstarka bistandets resultatorientering. De genomgar enligt hennes
iakttagelser alla samma cykel, fran solenn lansering till successiv
nedtoning. Efter beslutsamma paroller om att bistandet nu maste
orienteras mot klara och konkreta migif@ang pa gang insikten
att en adekvat resultatmatning i denna verksamhet ar lattare att
onska sig an att astadkomma.

Hur anpassar sig da bistandsmyndigheterna efter dessa krav pa
laga forvaltningskostnader? Det forefaller finnas tva huvudspar: (i)
import av forvaltningsresurser fran sakanslagesch (ii)export
av forvaltningskostnader till andra aktérer.

Import av forvaltningsresurser fran sakanslagen

Distinktionen mellan forvaltningsanslag och sakanslag tillampas
som namnts ovan av nagot hundrstatliga myndigheter. Nar
Riksrevisionen 2006 granskade tillampad praxis fann man att ett
knappt flertal av dessa hade tillstand att i viss utstrackning utnyttja
sakanslagen for administrativa andamal. Det ar saledes inte enbart
inom bistandet som gransegverskrids, men mojligen har det har

gatt langre an pa andra hall. Overféringarna sker langs flera olika
linjer:

1. En arnivaskifte nerat nar medel skickades fran Sida till de
egna faltkontoren var det lange kutym att sakanslagen kunde
utnyttjas. Detta pdlades av Riksrevisorerna och Mapsec
rapporten och ledde till en férandrad kontering. | samband
harmed réknades sakanslagen ner och forvaltningsanslagen upp
i motsvarande man.
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. En annan metod aivaskifte uppat samma effekt uppstar nar

ett anslag inte néortros at Sida utan bibehalls i
Regeringskansliet, dar denna distinktion sallan uppratthalls. |

fraga om det multilaterala bistandet tillampas en inte helt
genomskinlig arbetsfordelning mellan de bada nivaerna.
Karnbidragen till internationella orgaros&r beviljas av
utrikesdepartementet men utbetalningar administreras sedan av

Sida. A andra sidan kanaliseras vissaarSidg via

internationella organisationer (s.k. rijlti | Regeringskansliet

har I ngen kKkommi t p - I d®n att k
effektivitetéo. Den ber2kning som
separationen av bistandsrelaterat arbete fran andra uppgifter,

bade vidRegeringskanslimth svenska beskickningar utomlands

0 dessa uppgifter behdvs bl.a. for Sveriges rapportering till DAC.

. En tredje variant ar att skicka pengamnach retur. Anslag

som dverforts till Sida atervander ibland till Regeringskansliet,
antingen for sarskilda satsningar eller for I6pande utgifter. Hur
stora belopp det handlar om &r oklart men i arsredovisningen
for Regeringskansliet 2017 upptas 310 miljoner i intakter fran
olika myndigheter. En stor del harav harrér sannolikt fran
bistandet.

. En fjarde teknik ar anlitande extern expertis De arvoden

som vid upphandlingar gar till konsulter har traditionellt belasta
sakanslagen (SOU 1994:19). Mdgjligen har denna praxis
forandrats nagot under senare ar.

. En femte teknik ar att en d&lf ©r val t ruppgifes n@ r a o
finansieras via Sidas sakandslxgl. kan ske genom att
regeringen specificerar vilken typ av kostnadefasdralasta
sakanslaget eller genom att den faststéller ett tak for
forvaltningsutgifter som far redovisas pa sakanslaget. Exakt
vilka typer av utgifter som ska inga i ett forvaltningsanslag eller

i ett sakanslag kan darmed variera, beroende pa verksamhete

art och hur statsmakternas ovriga styrning ar utformad.

. En sjatte variant anformella 6verenskommelsermellan
myndigheten och departementet om att sakanslag inom vissa
omraden far anvandas for administrativa utgifter. Metoden ar
majligen ovanlig odmar kritiserats av Statskontoret (2011:32).
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Export av forvaltningskostnader till andra
aktorer

Ett annat gensvar [péegeringskansket © ns k e m- | om me
effektivitetd 2ar att valja min
bistand. Det kahandla om insatsvolymer, landerval, avtalslangder
och mycket annat. Nar denna sorts hansyn far paverka kan det
uppsta en rorelse i flera olika riktningar:

Fran mindre till stérre insatser.

Fran kortare till langre insatser.

Fran projekt till program.

Franbilaterala insatser till multilaterala insatser.

Fran insatser i egen regi till insatser via olika slags fristdende
organisationer liksom till kommersiella aktorer.

w Fran noggrant beredda till mer latthanterade insatser.

w Fran arbete i kravande miljoemtiéir arbete i tryggare miljoer.

w Fran central beredning till faltinsatser.

gegeeeec

Samtidigt trycker manga konkreta och akuta behov pa i rakt motsatt
riktning. Sida jobbar i allt storre utstrackning i konfliktlAnder och
andra svara kontexter. Samarbetsformerna blir alltmer komplexa
med storre betoning pa dialog, och arbetsformerng i@ilsimer

[ ri ktningen mo t dadaptive n
arbetsintensivt. Man anvander sig ocksa alltmer av garantier som
kraver omfattande beredning men daremot, under goda
omstandigheter, inte leder till nagra storre utgifter.

Saknar man egresurser for insatsberedningen ligger det saledes
nara till hands att soka sig till palitiga mellanhander som kan ta 6ver
en del av de administrativa géromalen. Forskjutningar av dessa slag
behover inte alls vara negativa. De kan mycket val bidranelf ett
verksamt och kostnadseffektivt bistand. Ett sadant utfall ar dock pa
intet vis sakrat utan hanger samman med manga andra faktorer. Den
risk man I6per om administrationskostnaderna tillméts stor vikt vid
prioriteringar och vagval ar att andra viktigérnaingsgrunder
knuffas at sidan. Helhetsbilden av framgangskriterier far da en
olycklig slagsida mot ett sarskilt knippe dvervdganden som kanske
inte borde vara de tyngst vagande.
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Utanfor Sida raknas inte
forvaltningskostnaderna

Vad som p-vxeprokratsoper dt ibeener 6 2r [
forvaltningsutgifternaom Sida och dess narmaste grannskap. Det

ar dessa utlagg som rapporteras i myndighetens arsredogorelser och

dar stalls i relation till de resurser som formedlas till
mottagarlandernaHur bistandsedjans totala administrations

kostnad paverkas ar daremot svarare att overblicka. Vad
forvaltningskronan beskriver ar i allt vasentligt relationen mellan
sakanslagen och de administrativa omkostnader som uppstar,
betalas och bokfors i Sverige och dar st den egna
myndigheten.

Stora Sideesurser slussas dock till externa aktérer som ocksa
har forvaltningsutgifter. Betydande delar av det svenska bistandet
kanaliseras via civilsamhallesorganisationer, svenska, utlandska eller
internationella. Ett vanligt svar pa fragan hur myokedar 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.

Nar svenska civilsamhallesorganisationer  atar  sig
bistdndsuppgifter utgar vanligen ett schablontillagg for
administration, tidigare i storleksordningeh ptocent. Enligt
Utrikesdepartementets strategi for stéd genom svenska
organisationer i det civilarggllet (201:66:02) galler numera att
6av den ver ksamhet som svenska ci
bedriver med stdd fran strategin ska (minst) 10 procent finansieras
av de organisationer Sida har avtal med och (minst) 5 procent for de
medel som vidarefoend | as t i | | annan svensk o
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 beviljaskdd@o av Svensk
insamlingskonoll galler manga strikta regler, varav en handlar om
vilka omkostnader som kan accepteras. Om inte synnerliga skal
foreligger maste minst 75 procent av de insamlade medlen ga till det
angivna andamalet. Har gransbeloppet 25 procent av de totala
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intakternadverskridits mer an tre ar i foljd skaké6tot dras in,
aterigen om det inte finns synnerliga skal.

I en undersokning initierad av norska Roda Korset och
Internationella Rodakekemmittén papekas att internationella
bistdndsorganisationer dels faromgter 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 @rhead 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 actotsave
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 fferts 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 devenska bistandet kanaliseras via multilaterala
organisationer. En del av dessa resurser gar direkt fran
Regeringskansli@ndra passerar EU (Devco) och ytterligare floden
hanteras av SIDA. De multilaterala organen har som Easterly &
Williamson (2011) visavsevart hogre administrativa omkostnader
an de bilaterala myndigheterna.

Metodproblemen vid jamforelser ar dock avsevard, betonar
ferfattarna: 6transparency on
Organisationerna skiljer sig at i sina definitioner av adniaistra
kostnader och permanent anstalld internationell personal.
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Huvudmonstret &r att nationella organ har lagre forvaltningsutgifter
an internationella organisationer och atbFgénen har allra hogst
omkostnader. Ligan toppas av UNDP och UNFPA som bada
uppges betala mer for sin administration an for sitt bistand (129
resp. 125 procent). Av de bilaterala organen ar USAID dyrast i drift.
Detta avspeglar enligt Easterly & Williamson det ofta noterade
sardraget att den amerikanska kongressen har stortdefitan

olika utgiftsposter, vilket inom bistandet leder till 6Gronmarkning
liksom till manga och motstridiga anslagsvillkor.

Nar det utbetalda officiella utvecklingsbistandet jamférs med
personalen blir snittet ungeféar $ 6 miljoner per anstalld. Flera FN
organ uppvisar avsevart lagre siffror: $ 30.000 fér World Food
Program, $ 40.000 for UNHCR, $ 100.000 fér UNHCR och
UNICEF och $ 190.000 fér UNDP.

Forfattarna antyder tva tankbara forklaringar till detta monster.
Viktigast ar hur &gandeskapet ar utfornhatmultilaterala
organisationer ar detta ofta svart att definiera:

Ownership of multilaterals is diffuse, typically
with ownership shares proportional to the
donor 6s GDP. Ownership is even
with UN agencies where every country has one
vote at tle 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 spemgdion the
agency. (Our results could also confirm common
perceptions of UN agencies being partly used as
patronage vehicles for UN  member
governmentsAn interesting special case is the
EC, which is technically a bilateral but obviously
has diffuse ownerngh 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

77



have, and hence the larger budgets are NOT
necessarilya sign of obl oat . o W
definitively resolve to what degree each of these

hypotheses explains our findings, but we hope

these findings will stimulate further research in

this area.

| en annan studie av varfor multilaterala bistandsorgan har hogre
forvaltningskostnader &n nationella myndigheter pekar Pagashvili &
Williamson (2014) pa ytterligare faktorer. En ar att de nationella
myndigheterna outsourcar sina kostnader genom att anlita
multilaterala organisationer. En annan ar atrgah 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 agnar sig at andra uppgifter an bistand och intednationel
finansiering. Som exempel anfors IAEA, som har en mycket hdg
kostnadskvot men som ocksa sysslar med mycket annat an just
bistand. Att de multilaterala organisationerna styrs av vidstrackta
och mer diffusa agarkonstellationer kan ocksa reducera kontrollen
Over Ibner och andra kostnader. Den stora medlemsskaran kan
vidare skarpa de problem som ar férknippade med prampgvel
relationen.

Vilket varde har forvaltningskronan?

| skriftvéxlingen mellan regeringen och Sida aterkommer ofta
sadana begrepp sami nre ef fektivitetd oc
Med jamna mellanrum erinrar skribenterna visserligen om att man
inte kan dra allt bistand 6ver en Kawissa miljoer och vissa typer

av insatser staller hogre krav an andra varfor forvaltningskronan
med nodvanighet maste variera men knappt har sadana
paminnelser gjorts innan man ater ar tillbaka pa huvudsparet.
Forvaltningskronan forblir i manga resonemang en indikator pa
rationell hushallning trots att mattet inte tar nagon hansyn till
importerade resursexporterade kostnader eller den helhetsbild av
forvaltningskostnaderna som framtonar nar hela transaktionskedjan
tas med i kalkylen.
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Att mattet ar missvisande ar nu en mindre olycka eftersom
huvudproblemet &r ett annat. Dess kérna ar ringaktningen av de
manga olika professionella insatser som behdvs for att astadkomma
ett verksamt bistdnd. Nar man Klistrar etiketten byrakrati pa detta
arbete ligger hari en bristande forstaelse av den mangfacetterade
kunskapsforsorjning och fortldpande receptivitet som fidrdat

fullgbra dessa uppagifter.
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5 Forvaltningsanslag och sakanslag:
en problematisk distinktion

Det &r nu dags att sammanfatta nagra problem med den behandlade
atskillnaden som har uppmarksammats i rapporten.

En svartillampbar distinktion

Ett forsta problem med den hittills tildmpade indelningen ligger i
svarigheten att skilia mellan karnuppdrag och stodfunktioner,
mellan vad som ar den reella verksamheten och vad som enbart ar
informationshantering, kringkostnader och férmedlingsinsatser.

Att sara ut de insatsfaktorer som behovs for att institutioner och
inrattningar ska na sina syften ar ofta mycket kompligeiatt
redskap och fysisk materiel astadkommer mycket lite. Sa ar det pa
alla mojliga omraderkor att atervanda till jamforelsen dme
artilleriet sa behdvs dar inte bara kulor, krut och kanoner utan ocksa
folk som spanar och siktar. For att detaljhandeln ska fungera kravs
inte bara varor utan ocksa kunskaper om tillgang och efterfragan,
transporter och flodesplanering, personalvarkassahantering,
innovationsformaga och omvarldsorientering, marknadsforing och
krisberedskap. Pa samma vis baseras offentliga verksamheter pa
omfattande knippen av kompetenser. Ibland talas om vardekedjor
eller understodssystem, men bilderna gor irig riktvisa at den
vaxande komplexiteten. Manga innovationer har bidragit till att géra
denna tjansteproduktion alltmer sammansatt och sammanvavd:
globaliseringen, en fortskridande kunskapsspecialisering, en
stigande efterfragan pa informationsunderkixpnde krav pa
redovisningar och utvarderingar. Framvaxande
bedomningsmetoder kraver inte bara allt stridare datafldden utan
ocksa en alltmer forgrenad analytisk expertis. De nya tendenserna
sammanfattas ibland i sddana begrepp som granskningssamhéllet
(Power 1997), utvarderingssamhaéllet (Ddlalexen 2012), big data
(Larsson 1989) eller den kunskapsbaserade ekonomin (Lissabon
agendan 2000).
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Att dra en vettig granslinje mellan de offentliga tjansterna och
deras administrativa forutsattningar har visatisigast omgojligt.
Processerna &r sa intracklade i varandra att de knappast kan bandas
isar. Vardemonismens idé att praktiskt taget all nytta kommer fran
en enda kalla ar helt enkelt felaktig. Ett artilleri utan expertis som
spanar och siktar skjuter baoét Isina kulor. Varuproduktion utan
intelligent planerad distribution skapar inga véarden alls, bara stora
hdgar av ruttnande eller rostande skrap. Det &ojubinationen
av manga olika slags insatser som skapar varden, och merparten av
dessa ryms i deoffentliga sektorn just under den breda
samlingsrubriken 6administrationo.
kraftigt mellan olika produkter eller prestationer, och avvagningarna
mellan olika insatsprocesser tal ofta att justeras. Forestallningen att
det admmistrativa arbetet generellt sett ar ett minus i
kostnadskalkylen ar daremot falsk. Forvisso finns det ineffektiv
administration likaval som det finns ineffektiva transfereringar,
vardeldsa varor och undermaliga tjanster, men sadana svagheter och
tillkortakommanden kan inte identifieras genom forenklade kalkyler
av modell en é6f°rvaltningskronabd.

En ifrdgasatt distinktion

Det ar mot denna bakgrund inte s& dverraskande att distinktionen
mellan sakanslag ofta har ifrigasatts, inte minst i Gversyner av
bistande Sadana 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 vidstrackta anvandningen av sakanslag i bisténdsarbet
utanfor UD och Sida. Egardt (SOU 2011:21) diskuterade
avvagningen av forvaltningsresurser mellan UD och andra delar av
Regeringskansliet. Han jamférde ocksa hanteringen av
forvaltningsmedel vid utlandsbeskickningarna med motsvarande
anslag till lanssejserna.

| ett bredare perspektiv behandlades fragan av Innovationsradet
(SOU 2013:40), som pekade pa en rad problem med begreppsparet
sakansla ° r val t ni ngsansl ag och konklIl ud
ovanstaende forslag, att prova nya former for att arseadah
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forvaltningsanslag, behover pa grund av radande oklarheter fragan
ocksd utredas. Innovationsradet foreslar att Ekonomistyrnings
verket, inom ramen for sitt nuvarande uppdrag, kartlagger
problemets omfattning, vilka behov som finns av fortydligande
samt lamnar forslag pa hur nuvarande regler for anvandning av
forvaltningsr e spekti ve sakansl ag kan f

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

En skadlig distinktion

Manga fragor inom bistandet handlar om volymmassig optimering.
Hur ska man vaga vardet av stora och sma insatser, samlade eller
finfordelade resurser, langa och korta engagemang? P& den sortens
fragor fnns inga generella och varaktigt giltiga svar, utan
bedomningarna maste goras fran fall till fall med hansyn tagen till
manga olika variabler. Eftersom hanteringskostnaderna som regel
blir stérre vid manga mindre insatser rader en allman stravan att inte
ga for langt i fragmentering. Ofta anlitas som i manga slags varu
och tjanstedistribution flera led av mellaninstanser for att underlatta
hanteringen. Det kan ga till 6verdrift och okar latt férnimmelsen av
byrakratisk komplexitet, men specialiseringen och
arbetsfordelningen ger ofta goda resultat.

Teoretiskt gar det sjalvfallet att forestalla sig ett praktiskt taget
administrationsfritt bistdnd. | vissa typer av budgetbistdnd kan
transaktionskostnaderna sjunka till mycket né&ra nollpunkten.
Forvaltningsarlbet inskranker sig har till blygsamma kostnader for
beredning och utvardering. | skalans andra &ande finner vi sma
komplicerade insatser i sakerhetsmassigt oroliga miljéer. | mer
sofistikerade analyser tar man hojd for sadana speciella
omstandigheter liksomfor kvalitetsaspekter pa de olika
prestationerna. Men nar  effektiviteten matt efter
forvaltningskostnaderna satts i forsta rummet bleknar sadana
di stinktioner | 2tt bort. Ti | I m2
betydelsen minsta mojliga administrétdstnader en uppblast
betydelse tenderar bistandsmyndigheterna da att prioritera
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verksamheter med laga personalkostnader, eller snarare: laga egna
personalkostnader. De administrationsutgifter som kan bokforas
hos andra aktorer- konsulter, civilsamhaleganisationer,
multilaterala organisationer och lokala bistandsformebitaker

ges en mildare bedémning.

Outsourcing av detta slag kan mycket val svara mot vettiga
effektivitetsévervaganden, men om den i stor utstrackning tillgrips
for att kamoufleraadministrativa omkostnader ar risken for
felallokeringar betydande. Kostnadsjakten kan da leda till irrationella
beslut och sléseri med offentliga medel.

Har detta slags dvervaganden lett till ett snedvridet val av kanaler
for det svenska bistandet? Dangicket svart att saga, men vid en
jamforelse mellan Sverige och andra lander ar det slaende att vi pa
flera satt avviker fran normala monster bland -BAGerna
(OECD 2019). Av det svenska bilaterala bistandet kanaliserades
2017 endast 37 procent genomaagffentliga myndigheter, mot ett
DAC-genomsnitt pa 52 procent. 29 procent av det bilaterala
bistandet formedlades via multilaterala organisationer, hogre &n
DAC-genomsnittet pa 19 procent. Vi forlitar oss mer an de flesta
andra lander pa Fdystemet, varadministrativa kostnader ar
relativt hoga.

En forenklad syn pa byrakrati

Begreppet O6ébyr-krati é6 omva&rvs av e
associerar till tvang, krangel, palagor, éversatlighet, paragrafrytteri,
Overreglering, evinnerliga sammantradearatibisa uppgiftskrav.

Fer den som jobbar p- golvet 2r by
p- kontoreto. Byra-krati blir ett sa
formaliteter, manga av dem svarbegripliga och till synes onddiga.
Byrakraten ses som en pappedasd) bromskloss, petiméater och

oversittare (du Gay 2000). Aven om offentliga myndigheter enligt

olika matningar atnjuter en viss populaditedverige mer sa an i

manga andra land&rvacker umganget med dem ofta irritation.

Kritiken kommer inte baraififin utan ocksa inifran de offentliga
systemen. I nom m-nga professioner ¢
det egna arbetet som man uppfattar som trakiga och rutinartade,
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sysslor som stjal tid fran de insatser dar den specialkompetens som
man ar stolt dvekcommer till anvandning.

Flera av de kalkyler av forvaltningskostnaderna inom olika
offentliga sektorer som refererats i denna rapport bygger pa en
inverterad vardemonism: man forestaller sig att administration inte
tillfor ndgot utan ar en ren omkostnadskilt tydligt framstar detta
i Lawsons (2009) utvardering av Rimidarationens genomforande
med dess | amentationer ©°ver Oth

Man kan med olika terminologiska ansatser innesluta allt eller
endast vissa delar av detta arbete i kategp 6 ad mi ni st r &
forse det med andra etiketter, men hur man an gor kvarstar det som
ett obestridligt faktum att den rena 6verféringen av pengar eller
tjanster eller varor inte leder till nagra storre effekter utan ett
kraftfullt emballage av kikaper. Det bor finnas en
Ointerventionsl ogi ko. Ska bist -
ha valutvecklade kanselsprot for att avldsa reaktioner och
verkningar, och vid behov kunna revidera de planer och ritningar
som styr processerna. Allt detta fotteésd omfattande
administrativa resurser. En del av bistdndet ma vara
overbyrakratiserat, men det motsatta problemet ar sannolikt langt
storre: varor och tjanster férmedlas till samarbetslanderna med
alltfor ringa kompetens och forstaelse av de problensdkan
l6sa. Manga misslyckanden i bistandsbranschen vitthar om
analytiska underskott. Diagnoserna slinter. Man begriper inte riktigt
vad man haller pa med, i varje fall inte tillrackligt val. Nar sa ar fallet
kan en str2van eft enedd@agning & ef f
allehanda kringresurser bli den samsta téankbara strategin.

Nar avbyrakratiseringen okar byrakratin

En av Parimgendans Kkardinalpunkter var att minska
byrakratibérdan for de mottagarlander som har att hantera
motstridiga krav och dnskemairfrolika givare. Man tankte sig att
detta skulle kunna uppnas genom battre samordning och storre
koncentration. Enligt den forsta utvarderingen (Wood mfl. 2008)
verkar dessa forhoppningar annu inte har infRafgportorerna
skriver:
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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?o
not yet clear@ut 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 age@darall,

the evaluations do not yet yield a clear view on
whether the net traaction 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 forandra och reformera organisationer leder till mer
administration, skriver Forsell & Ivarson Westerberg (2000). Det
huvudproblem som man i manga forvaltningspolitiska
utvarderingar har stott pa ar att den 6kade datamangd som kravs for
att genomfca olika slags rationaliseringar i sig genererar mycket
administrativt arbete. Naringslivets kostnader for att fullgbra
aterkommande uppgiftskrav réner stor politisk uppmarksamhet och
har i olika lander gett upphov till kontrollorgan av typ Regelradet,
menden 6kade arbetsbelastning inom den offentliga forvaltningen
som orsakas av pabud om intern dokumentation och rapportering
har inte ront samma intresse.

En viktig poang i Paregendan var betoningen av sambanden
mellan givarlandernas och mottagarlaaderrforvaltning.
Forandringar pa den ena sidan far latt konsekvenser @ven pa den
andra. Samtidigt ska man inte underskatta de positiva effekterna
aven av sddana administrativa krav som mots med suckar och
irritation. Svenska myndigheters moten med EU:eduwegler
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
bistandssystem i ett komparativt perspektiv. Som en stor givare med
manga banbrytande insatser i ryggadék Sverige ymniga lovord

vid dessa genomgangar. Sa ocksa i den senaste rapporten, av fyra
utvarderare fran Frankrike och Sydkorea (OECD 2019).

Dock insmyger sig en och annan tistel bland rosorna. En svensk
forsummelse bestar i att en alltfidga uppméarksamhet har agnats
at bistandets personalforsorjning.

Sidas personalresurser har okat under de senaste aren men inte
hallit jamna steg med bistandets expansion, papekar utvarderarna.
Utrikesdepartementets relevanta personalstyrka har mireskat. M
alla de kvalificerade engagemang som landet ar involverat i kan detta
l eda till kapacitetsproblem fr a
longterm and deliberative approach to ensuring it has adequate
human resources and administrative capacity in figtite o
programmesd expanding needso6, h

DAC varnar for kapacitetsbristU:shistand

Om den varning om kapacitetsbrist som framfors till Sverige i DAC
oversynen ar ratt mattfull sa ar signalen till EU i motsvarande
granskning klart skgare. Hari ligger aven ett budskap till Sverige
som medlemsstat och budgetforhandlare. | de nu pagaende
samtalen om langtidsbudgeten ingar diskussioner aven om de
administrativa resurserna under kommande sjuarsperiod.

DACs forsta granskning av Histandefor tva decennier sedan
talade om 6éa splintered adminis
vikt mer vid procedurer &n vid reella resultat. Sedan dess har EUs
utvecklingssamarbete fatt en starkare stallning i grundférdragen,
genom ett sarskilt generalktioeat och sarskilda organ for
grannskapspolitik och humanitart bistdnd. Man noterar ocksa
markbara anstrangningar till 6kad effektivitet, markerad bl.a. genom
European Consensus on Development (2005, uppdaterat 2017) och
den Globala Strategin 2016. Vdiégidalans och inriktning framfor
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de senaste DA@ranskarna (Japan och Kanada) dock en bister
kritik: en oproportionerlig andel av EUs stod gar till Gvre
medelinkomstlander och darmed alltfor lite till de fattigaste
landerna, instrumenten ar mycket smiie med manga special
skréddade trust funds, stora delar av stodet kanaliseras via EIB dar
utvecklingssamarbete ar ett mindre sidospar och en ohalsosam
konkurrens har utvecklats mellan Kommissionen, EIB och EBRD

i fraga om kombinerade krediter (blendeahfie). EU &r en stor
bidragsgivare till olika FHbfogram, men bidrar dar inte till
basfinansiering utan enbart till specifika program. Enligt granskarna
innebar det att overhekdstnader staplas pa varandra i flera led.

DAC-kritiken &r i langa drag saamsinig med papekanden som
framforts av den europeiska revisionsratten. Vad gaéller
administrationen av EUs utvecklingsarbete finner-g@agpen
det anmarkningsvart att EU nastan ensam bland stora
utvecklingsorganisationer saknar egen expertis inom ekonomi,
teknik och styrning. | stéllet a man beroende av konsulter och
sekunderade specialister fran medlemslan@&wvieos personal
mi nskade fr-n 4000 -r 2012 till 30
this small amount of staff is spent administering the slow,
burmucr atic compl exi t yGramdkarrtakie EUOs a
se mindre av centralt beslutsfattande och stdrre autonomi for
faltorganisationen.

| DAC-gruppens kritik hors ekon av en akademisk debatt som
forts de senaste aren. EU ar varldens tredje astékebdr i
utvecklingssamarbetet, men uppvisar anda betydande svagheter i sin
analyskraft och handlingsformaga. Inom budgetstod, ett omrade
som kraver jamforelsevis sma administrativa resurser, ar man storst
i varlden. Bodenstein mfl (2016) har patalatgat mellan
forvantningar och kapacitet:

In the pastpv e to ten year s, t he E
development policy has increasingly faced a

major tension: while demand for European

contributions to efforts to address complex

gl obal chall enges hsas never bee
capacity to supply an effective response has

weakened.
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Flera kommissionéarer och generaldirektorat &r involverade i EUs
bistdnd, men det framsta bistandsorganet ar Devco. Dess av
kritikerna patalade svaga kapacitet i relation till de stora uppgifterna
ochde betydande resurser som satsas har ett naturligt samband med
den allmént strama forvaltningspolitik som forts inom EU.
Administrationskapitlet i EUs budget har under den sjuarsperiod
som nu gar mot sitt slut utsatts for generella besparingskrav som
inte kan betecknas som annat an skadliga. | de férhandlingar som
foregick besluten om denna langtidsbudget horde Sverige till den
gruppering (o0the friends of b et
aterhdllsamma ramar. Liknande tongangar hors infor nasta
finang el | a perspektiv inom de | 2c
prudent fourdé, o6éthe prudent fiv

Om serendipity, eller maloch
resultatstyrningens begransningar

Under senare decennier har inte bara bistandsdiskursen utan hela
diskussinen om samhallsstyrning (governance, public policy) i stor
utstrackning kommit att kretsa kring de olika mal man vill uppna. |
den svenska riksdagen fattades 1988 ett principbeslut om 6vergang
till resultatstyrning. Fran-@dlet och framat har det gjodtskilliga

forsok att reformera budgetprocessen efter dessa riktlinjer. Inom
EU blev mottot o6ébudgeting for r
folideFN:s17 mal for en hallbar samhallsutveckling som ska uppnas
till 2030.

Den fokusering som mojliggdérangen denna ansats oppnar
manga mojligheter till tydliga prioriteringar, men sambandet mellan
beslutade insatser och uppstéallda mal blir ofta diffust. Det &r latt att
enas kring sadana ambitioner som att minska fattigdomen eller ge
alla renare vatten, men féelopp och handlingar som paverkar
maluppfyllelsen ar nastan alltid sa talrika att malen i sig inte ger
nagon vidare ledning. Huruvida manskligheten eller enskilda lander
har narmat sig de 17 malen gar ofta att berakna, men mera sallan
kan det entydigaststallas precis hur detta har gatt till. Det &r ett av
huvudproblemen vid utvardering av bistand, vars relativa betydelse
i den storre kontexten normalt sett &r liten. Manga insatser kan vara
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katalytiska eller ha viktiga multiplikatoreffekter, men sepana
samhallsutvecklingen i stort ar bistandet sjalvfallet en liten
p-verkansfaktor. KbmhgirAasiadnemveélKe
forsvarar bedémningen av bistandsorganens insatser.

Ett annat huvudproblem ar att de explicit uppstallda malen inte
alls taker 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 fordréjning. En del handelsekedjortar andra
langre. Manga forlopp och sekvenser upptacks forst retrospektivt av
historiker som skonjer tidigare underskattade eller inte varseblivna
monster.

Det ar mot denna bakgrund viktigt att utvarderingar och
kringforskning inte lases till dérivag utstakade malen. Ibland kan
en policystrategi som helt forfelar sina uppstallda syften visa sig
mycket framgangsrik i helt andra avseenden. Allt kan i forutses fran
forsta borjan. Vad som i forskningen kallas serendipity, att finna
nagot annat &netl man soker, har ocksa sin motsvarighet i
forvaltningen. Maluppfyllelse ar inte politikens enda
framgangskriterium, kanske inte ens det viktigaste. Dessutom har de
flesta offentliga atgarder langt fler syften @an vad beslutsfattarna
satter pa prant. Om deénr esul t at ori enteringd so
popular i bade svensk och europeisk budgetjargong innebar att man
laser sig till vissa i forvag utstakade slutstationer kan det leda till en
forsvagad motivation att fortldbpande anpassa insatserna efter de
iakttagkser och rén som man gor under resans lopp.

Inom bistandet finns dock aven en tydlig tendens att séka vagar
mot en successiv anpassning av insatserna. En strategi kallad
Problem Driven lterative Adaptation (PDIA) gar ut pa att s6ka
lokala lI6sningar p&kiala problem och prova sig fram snarare an att
verkstalla fardigbakade program. En néraliggande inriktning som
kallas Doing Development Differently (DDD) satter larandet i
hdgsatet (Andrews mfl 2013). Man talar alltmer om adaptivitet och
agilitet som vikgia forutsattningar for ett effektivt bistand. Alla
dessa stromningar forutsatter en omfattande mangdisciplinar
kompetens. De rimmar inte sarskilt val med administrativa
besparingsprogram.
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Rattsliga eller internationella hinder for
distinktionens avskaffand?

Om man nu kommer till slutsatsen att distinktionen mellan
sakanslag och forvaltningsanslag har Overlevt sig sjalv inom
bistandet, hur kan den da undanrojas? For att ta reda pa det behdéver
tva fragor besvaras. For det forsta: har atskillnaden nadion ratts
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 meaej. Begreppen har lang havd men ar inte juridiskt
reglerade. Sléran pa orden sakanslag och férvaltningsanslag i den
rattsliga sokmotorn Lagrummet hittar man ingenting. Det senare
ordet forekom visserligen i nadgra nu upphavda forordningar fran
1980talet, men finns inte langre kvar i den rattsliga regleringen. |
budgethgen och anslagsférordningen namns anslag som syftar till
att tacka forvaltningsutgifter, men enbart utifran fragan om vilket ar
de ska redovisas.

Enligt Ekonomistyrningsverkets s.k. basbok ar begreppen
informella och saknar enhetlig definitioNlormalt sla
myndigheterna anvanda forvaltningsanslaget till att finansiera t.ex.
I6ner, lokaler, kontorsutrustning och 6vriga driftkostnader.
Sakanslagen anvands framfor allt till transfereringar och
anslagsfinansierade investeringar. Gransen ar emellertid flytande.
Det forekommer att statsmakterna tillater att utgifter for forvaltning
redovisas mot sakanslag. Ibland specificerar regeringen vilken typ av
kostnader som far belasta sakanslaget. Man kan ocksa faststélla ett
tak fo°or detta. 60 E xsoik ska indgali et t y
forvaltningsanslag eller i ett sakanslag kan darmed variera, beroende
pa verksamhetens art och hur statsmakternas ovriga styrning ar
ut formadd6é, heter det i ESVs bok
i sin granskning 2006:17 hade nagotéamehalften av de 100
myndigheter som tilldelats bada sorternas anslag nagon typ av
undantag fran huvudregeln.

Det finns alltsd inte nagra lagar eller forordningar som
foreskriver en distinktion mellan sakanslag och forvaltningsanslag.
Att avskaffa begrepp kraver ingen lagéandring. Mojligen kan man
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putsa nagot i de namnda forfattningarna for att undanroja referenser
som blir onddiga med ett férandrat sprakbruk.

Inte heller finns det nagon HE&tt eller nagra tvingande
Overenskommelser med andra lander bomer oss vid det
tillampade sprakbruket. DA@mmittén inom OECD arbetar
sedan lange med att dra skiljelinjer mellan det offentliga
utvecklingsbistandet (official development aid, ODA) och annan
verksamhet som givarstaterna agnar sig at. | fraga onsteahiaan
kostnader handlar det om att urskilja allmanna foérvaltningsutgifter
fran de utgifter som mer specifikt avser utvecklingsbistand. Man
anva@nder vad som kallas en oO6instit
budgetutgifter for de inrattningar som utforroeln verkstéller
medlemsstaternas bistandsprogram. Sysslar myndigheterna &aven
med andra uppgifter beraknas lampliga andelar. Vad som far tas med
| kalkylen ar

(i) Forvaltningsbudgeten for centrala bistandsmyndigheter
som enbart agnar sig at utvecklingsiist

(i) Tillampliga delar av budgeten for myndigheter med mer
vidstrackta funktioner, samt

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

DAC specificerar noga i vilken utstrackning s@ulemsstaterna

far rakna in diplomater stationerade i utvecklingslanderna,
representation vid internationella organisationer (endast om den
finansieras av bistandsmyndigheter), lokalkostnader, arbetsredskap
som bilar och datorer samt pensionskostnadeeférd personal.
Byggnader far inkluderas endast om de skanks till mottagarlandet
for utvecklingsandamal. Nagra granser satts daremot inte for
forvaltningens omfang. Sa lange tjanstemannen &gnar sig at
utvecklingsbistand har DAC inga synpunkter pa htattande
expertis och stodpersonal som givarlandet, mottagarlandet eller
eventuella mellanhander anvander sig av.

Proportionen mellan férvaltningsanslag och sakanslag ar darmed
ingen DAGfraga. Pa fragan om hur man hanterar administrativa

91



kostnader i rappteringen svarar en ansvarig tjansteman 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
eithe 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 franga den har behandlade distinktionen kraver foljaktligen inga
undantag fran internatiorzetbrpliktelser.

En naraliggande fraga galler hur olika - stych
redovisningsdokument paverkas. Pa sikt borde dessa kunna
forenklas. | budgetpropositionen for utgiftsomrade 7 Internationellt
bistdnd gor man en atskillnad mellan medel for sjalva bistandet
(anslag 1.1) och medlen till de olika bistandsorganen (anslagen 1.2
til 1.6). Eftersom granslinjen redan G&verskrids i manga
sammanhang och sakanslag efter sarskilda tillstand kan anvandas for
forvaltningsandamal borde det till att borja med racka med en
fortsatt liberalisering och minskad betoning av den formella
gransen. | Sidas arsredovisning ges manga uppgifter om hur
utbetalda medel forhaller sig till forvaltningskostnader, ofta
ackompanjerade av Overtygande forklaringar till  varfor
forvaltningskronas’ér hogre for vissa typer av insatser. Eftersom
detta matt som rapporten patalat & missvisande borde det vara
lampligt med en resolut rensning bland uppgiftskraven och dessa
redovisningar. Det administrativa arbete som bestar i noggranna och
regelmassigérkalkyler bistandets administrativa kostnader borde
utan saknad kunna avvaras.

Att frdn manga utsiktspunkter studera bistandets genomslag och
utfall &r daremot mycket viktiga uppgifter. | sddana undersékningar
behéver manga produktionsfaktorer och biddeygrocesser
uppmarksammas, aven sadana som brukar raknas till administration.
Hos bistandsorganen finns viktiga kunskaper och erfarenheter som
battre behdver tas till vara. Det ar en viktig anledning till att
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kapacitetsbyggande och kompetensutvecklistg fdébli centrala
funktioner i bistandet. Aven till priset av en lagre volym
utbetalningar per bistandskrona. Om kvalitetsmalen Overordnas
kvantitativa ambitioner star mycket att vinna.
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6  Slutsatser och
rekommendationer

Uppdelningen avistandsmedlen i sakanslag och forvaltningsanslag
ar inte bara svar att tillampa, utan i vissa avseenden ocksa direkt
skadlig. Den baseras pa en underskattning av de manga funktioner
som tr2ngs under det vida para
dessa arttemoment har en avgorande betydelse for bistandets
kvalitet, utfall och genomslag. Distinktionen bygger pa en bristfallig
analys av statsforvaltningens funktionssatt, for in snedvridande
incitament i styrningen av Dbistandet, Gppnar vagen for
felallokeringaoch riskerar darmed att leda i sloseri med offentliga
medel.

Kalkylmetoder som reducerar administrativa insatser till rena
mi nusposter (t. ex. begreppet (
monstras ut. Den nuvarande indelningen i tva anslagskategorier bor
avkaffas till forman for integrerade bistandsanslag, 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 regdédundet folja dess resultat ar angeldgna och kravande
uppgifter, som  forutsatter saval lopande  statistiska
sammanstallningar som punktvisa studier ur olika synvinklar.
Tidskravande rutinméssiga rapporteringskrav boér déremot
ransoneras och bibehallas enbden utstrackning som det finns
klara belagg for att de faktiskt kommer till nytta.

Nar det i manga sammanhang kravsme r tid f
karnverksamheteno 2r den underf
av arbetet &r mindre nyttiga. Tidstjuvar, lyder ett mgdéutien
detta 2r ett alldeles f°%r svepe
bidrar i hég grad till det samlade utfallet av den verksamhet som
bedrivs. Sofistikerat arbete bygger pa en langtgdende
funktionsférdelning som forutsatter ett samspel mellartygidsa
av expertis.

Insatsernas kontinuitet och mdjligheten att dra slutsatser av
ackumulerade erfarenheter forutsatter journalféring och
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informationsbearbetning. Pa de flesta omraden ar det bade legitimt
och effektivt att skarskada de insatser som utféfigera olika
synvinklar. Det behdvs darfér en mycket mer nyanserad bedémning
av det arbete som vid forsta paseende forefaller ligga utanfor
karnuppdragen.

Rapportens budskap ar sjalvfallet inte att administrationen alltid
ar valavvagd, eller att admmatsta utgifter ska ges fritt spelrum.
Langt darifran. Sparsamhet och god hushallning ar dygder i all
forvaltning, enskild som offentlig, och alla rutiner bor med jamna
(eller &nnu hellre ojdmna) mellanrum granskas och varderas mot sin
nytta. | allt slagskattefinansierad verksamhet maste legitimiteten
varnas genom vaksamhet, mattfullhet och gott omdome.
Dubbelarbete b6ér motverkas, liksom illa konstruerade
kontrollimekanismeMen i bedomningen av bistandets effektivitet
ar det helheten som bor stad i frameimmet, inte enskilda
komponenter.

Manga mer eller mindre missriktade reformvagor inom den
offentliga sektorn har sitt ursprung i skandaler dar an den ena an
den andra rutinen eller produktionsfaktorn tilldrar sig
uppmarksamhet och driver beslutsfattéithatt manifestera sin
handlingskraft genom snabba motatgarder. Att dramma till mot
byrakratin ar ett palitigt nummer i sddana sammanhang. Det ar en
standardingrediens i den politiska repertoaren som avkastar
atminstone kortsiktig uppskattning.

Adminigrativa resurser kan missbrukas. Nar denna rapport
pladerar for en mindre restriktiv syn pa bistandets administration ar
det inte for att ursdkta sadana fasoner. Poangen ar i stallet att
angelagna anstrangningar for battre resultat inte far hammas av
brisande kompetens och iakttagelseformaga.

Inte heller &r det den har rapportens budskap att bistandet ska
oka, eller minska. Det kan finnas goda skal for saval det ena som det
andra, men det ar inte det tema som hér har behandlats. Vad som
har diskuteratsr d stallet hur bistandsanslagen ska fordelas nar
statsmakterna val har stannat for en given inriktning och volym. Ska
man satta ett 6vre tak for den andel som anvéands till nagot som
kall as 6administrationdé, eller
ramairfritt och rationellt fa bedéma hur medlen bor disponeras for
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basta mdjliga utfall? Rapporten forordar eftertryckligt den senare
linjen. Sjalvfallet ska traffade val sedan efter hand utvarderas fran
olika utgangspunkter och resultaten redovisas for diskpoli
instanserna.

Internationellt sett finns manga skrackexempel pa
bistandsinsatser som inte varit vagledda av tillrackliga kunskaper om
relevanta lander och samhéllssektorer. Aven frdn svensk horisont
har vi anledning till en del sjalvkritik. Mycketastesurser har
satsats i lander som Tanzania, Vietham, Mocambique och
Afghanistan utan sarskilt omfattande investeringar i baskunskaper
och kunskapsbaser. Har finns sakert lardomar att dra i efterhand.

Kapaciteterna inom bistandet maste spanna oveéNidaet
handlar om att forstd komplicerade samband mellan olika
utvecklingsprocesser i avlagsna samhallen, att relatera till aktorer i
andra kulturer och att i ratt tid kunna registrera och bedéma utfallet
av olika insatser. Det handlar ocksa om vaksgeitemot privat
mi ssbruk av gemensamma resurser
mode inom den svenska forvaltningsdoktrinen far inte glida over i
naivitet och godtrogenhet. Arbetet med beredning, genomférande
och uppféljning av bistandets interventioner héller inte
klavbindas och bakbindas av ett alltfor detaljerat regelverk.

Sadana bestammelser var legio i aldre tiders statsforvaltning.
Lange var ambetsverken hart kringskurna. De férfogade 6ver sa och
sa manga tjanster i bestamda I6negrader, octmitidsd@renden
var langt ner i graderna en fraga for regeringen. Lokaltilldelningen
var hart centraliserad. Vilka redskap och metoder som skulle
anvandas var likasd noga reglerat. Statskodtdegtna anrika
myndighet som Overlevt tre sekler genom abirai@y vaxla profil
d hade en gang i tiden i uppgift att préva statsmyndigheternas
framstéllningar om att inférskaffa varsin egen telefon, med tiden
flera. Nagot halvsekel senare kravde &ambetsverkens inkdp av
enstaka datorer pad samma vis granskning detfandl av
Statskontoret. En maéangd specialdestineringar i statsbudgeten
forsvann forst mot slutet av 19@0et.

Den i bistandet tillampade uppdelningen av beviljiade medel i
sakanslag och forvaltningsanslag kan, liksom motsvarande regler
inom en del andragiftsomraden, ses som en kvarleva fran denna

96



aldre praxis inom statsforvaltningen. Den hamtar sin naring ur
forlegade om annu ratt vitt spridda forestallningar om att
administrativa uppgifter ar en belastning som i storsta majliga man
bor minimeras. Utfielt blir latt att snalheten bedrar visheien
genom att reducera kapaciteter som ar avgorande for ett gott,
resultatbringande och missbruksbekdmpande arbete inom
statsforvaltningen sdnker man i sjalva verket insatsernas effektivitet
och skadar darigenomkeé deras legitimitet. Sida har med jamna
mellanrum sokt patala detta problem, men utan att vinna sarskilt
mycket gehod bortsett fran enstaka isolerade tillskott.

Till sist. Den fraga som stalldes i rapportens -titein
forvaltningskostnaderna i bisténdr for stora eller for sm&an
inte ges nagot generellt och kategorisktBgansatser som ryms
under rubriken O6administrationo
utfallet av det svenska bistandet. En generell stravan att halla nere
forvaltningskstnaderna inom en begransad del av bistAuuidét
bilaterala leder dock latt till suboptimeringar, felallokeringar och
felkanaliseringar. Man kan t.ex. ga in i engagemang utan att ett
adekvat underlag eller sakna resurser for att tillrackligt naga avlas
utfallet och dra slutsatser av vunna erfarenheter. De insikter som
kravs for att genomskada och motverka korruption kan vara
bristfalliga.

Fordomarna mot administrativt arbete pa hemmaplan bidrar
vidare till att stora delar av de svenska bistandsahslageas inte
av vara egna bistandsorgan utan laggs ut pa andra aktorer, vilkas
administrativa kostnader utan invandningar bokférs inom ramen for
sakanslageWilken arbetsférdelning mellan olika bistandsaktorer
som ar optimal ar en svarpenetrerad fnégasadana bedomningar
ska inte behova paverkas av att administrationskostnader betraktas
med misstanksamhet och redovisas separat for vissa aktérer men
inte for andra.

Bistandet dras med manga problem och tillkortakommanden,
men en 6verdimensionerad katemsforsorjning star inte hogt
upp pa den listan. | dagslaget talar i stallet mycket for att
resursportfoljen ar obalanserad och underférsorjd pa sarskilda typer
av expertis, som forsetts med den nedvéarderande etiketten
administrationo.
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Forvaltning skargnskas kritiskt, som alla delar av den offentliga
sektorn. Men den boskillnad mekakanslagch forvaltningsanslag
inom bistandet som undersokts i denna rapport visar sig vid
narmare granskning vara mogen for skrotDiexg.ar en fallfardig
gardsgardosn inte langre fyller nagot 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
mojligainre effektivitdven detta begrepp ar missvisandebdch
utrangeras ur den aktiva terminologin, tilsammans med uttrycket
forvaltningskrona
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Bilaga X Kartlaggning av det svenska
bilaterala bistandets
forvaltningskostnader

l. Introduktion

NIRAS har fatt i uppdrag av Expertgruppen for bistdndsanalys

(EBA) att ga en kartlaggning av Sidas forvaltningsanslag med

fokus pa Sidas interna effektivitet. Kartlaggningen tacker aren 2001
till 2018 och har genomforts under 2019 av Johanna Lindgren
Garcia.

| den har kartlaggning gors en genomgang av regelverket som
styr Sids forvaltningsanslag, 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 kartlaggningen ar en kvantitativ och kvalitativ
skivbordsstudie, och baseras pa en genomgang av statistik och
rapportering fran Sida och Regeringskansliet (RK). Intervjuer med
Sida och RK (UD och Finansdepartementet) har bidragit till bade
datainhamtning och verifikation.

Kartlaggningen borjar med nagtefinitioner av centrala
begrepp 1 rapporten, foljt av en beskrivning av svenska
utvecklingssamarbetes konstruktion och styrning i kapitel 1. |
kapitel 2 ges en oOversikt av Sidas forvaknirah
verksamhetskostnader och hur dessa har utvecklats megllan a
20012018. Hur svenska utvecklingssamarbetgtsinistrativa
kostnader star sig i en internationell jamfdbelsierivd kapitel 3
och i kapitel 4 féljer vi utvecklingen av den inre effektiviteten genom
att titta pa nyckeltalen for forvaltningskronasatsernas storlek
och avtalslangder, samarbetsformer, koncentration av bistandet och
personalens tid.
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Definitioner

Sakanslag och forvaltningsanslag

Enligt  Ekonomistyrningsverkets (ESV) ordbok avses
forvaltningsanslag i huvudsak tatkavaltningsutgifter medan
sakanslaget ska finansiera andra utgifter an forvaltningsutgifter.
Termen ©Osakansl agdo 2@r dock en
omfattar utgifter for transfereringar och investeringar i
infrastruktur.

For att underlatta beskrimgen i den har kartlaggningen
anvands ordet sakanslag for att beskriva den del av bistdndsanslaget
(1:1 Bistandsverksamhet) som Sida har rétt att disponera.

| Sidas ekonomihandbok (2018, kapitel 2) ges féljande som
huvudregel for finansiering frdn sakanslag respektive
forvaltningsanslag:

w Finansiering via forvaltningsanslag sker om det som utfors ar
uppgifter som kravs for att kunna genomféra karnuppgifter och
Ovriga uppdrag i instruktion och regleringsbrev. Detta avser
uppgifter sm beredning, uppféljning och beddmning av
strategier saval som insatser, metodoch
verksamhetsutveckling, informationsspridning samt andra
uppgifter som kravs for att Sida ska kunna fullfélja sina
uppgifter. Det handlar om saval interna kostnader fochif
lokaler som kostnader for upphandlade konsulter.
Forvaltningskostnader avser i huvudsak sadana kostnader som i
myndighetens resultatrdkning redovisas under rubriken
verksamhetens kostnader. Undantag finns.

w Finansiering via sakanslag far endastnskiebsom utférs ar
till direkt nytta for samarbetspartners i bistandet, dvs. ar en
gaval/transferering av resurser till samarbetspartnern inom
ramen for Sidas genomftérande av strategier eller om inte
regeringen uttryckligen beslutat annat i strategi eller
regleringsbrev.
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Effektivitet

Effektivitet &r ett begrepp som ofta anvands for att beskriva
atminstone tva olika forhallanden, som pa engelska delas upp i
oeffectivenessd och oefficiencyd.
anvandbar distinktion,

w Effektivi t et som i engel skans oef f e
maluppfyllelse pa svenska. Aven yttre eller extern effektivitet ar
ord som anvands.

w Effektivitet som i engel skans 0 €
effektivitet, dvs. att det som gors inom en organisation
astadkms med minsta méjliga anstrangning.

Kartlaggningen 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 lamnas i
budgetpropositionen. Nar riksdagen har beslutat om statens budget
ar det regeringen som ansvarar for budgeten och genomfér
riksdagens beslut. Utgifterna ar indelade i 27 utgiftsomraden, medan
inkomsternalelas in i inkomstomraden. Sidas verksamhet ingar i
huvudsak i utgiftsomrade 7 Internationellt bistdnd (UO 7) samt en
liten del i utgiftsomrade 5 Internationell samverkan.

Riksdagen anvisar anslag under varje utgiftsomrade, s.k.
ramanslag, till regeringddet totala beloppet som beslutas av
riksdagen arligen for internationellt bistand (bistdndsramen) har
som malsattning att  uppga till en procent av
bruttonationalinkomsten (BNI). Bistandets storlek baseras darfor pa
prognosen for kommande ars nationatimsto

Regeringen tilldelar sedan anslagsmedel till myndigheterna med
ett visst belopp for ett bestamt andamdl. Regeringen kan
underindela anslaget i anslagsposter som avser bestamda andamal.
Anslagsposten kan i sin tur underindelas i delposter. Regeringen
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beslutar aven om vilka bemyndiganderamar som varje myndighet
disponerar och vilka finansiella villkor som galler. Detta beslut

formuleras i myndighetens regleringsbrev. Finansiella villkor kan
aven framga av strategier.

Under utgiftsomradet Internatidhbistand finns sex anslag, 1:1
Bistandsverksamhet, 1:2 Forvaltningsanslag for Styrelsen for
internationellt  utvecklingssamarbete (Sida), 1:3 Nordiska
Afrikainstitutet (NAI), 1:4 Folke Bernadotteakademin (FBA), 1:5
Riksrevisionens anslag for internatibndlvecklingssamarbete,
samt 1:6 anslaget for utvardering av internationellt bistand.

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

Anslag 1:1 har ett tydligt anslagsandamal som specificerar vad
anslagsmedlen far ga till. | budgetpropositionen 2020 star foljande:

0O0Ans| aget f=r anva2andas fo
bistdnd. Medlen fran anslaget far aven anvandas

for att subventionera premier fa@vgifter

avseende statens garantier for Nordiska
investeringsbankens laneanordning for
miljdinvesteringar som inte klassificeras som

bistand enligt OECD/DAC:s definition och for

viss verksamhet vid Sida Partnership forum i
Harnosand. Anslaget far avenamulas for att
subventionera avgifter avseende garantigivning

inom ramen for internationellt bistand, till den

del avgiften avser forvantad forlust. Anslaget far

aven anvandas for viss metodutveckling, studier,
utvarderingar och erfarenhetsredovisningar,
revisioner samt temporér verksamhet inom
avgransade projekt. Anslaget far aven anvandas

for forvaltningsutgifter vilka berdknas uppga till

ca 175 miljoner kronor, vid myndigheter som
genomf°r internationell t Dbi
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Bistandsmyndigheternas anslag och disftamsratter
Forvaltningsmyndigheter inom utgiftsomrade 7 Internationellt
bistand ar:

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

Dessutom harRiksrevisionen ett ramanslag for internationellt
utvecklingssamarbete som ar klassificerat som bistand i enlighet
med OECD DAC:s riktlinjer, och for utvardering av internationellt
bistandhar expertgruppen for utvardering och analys av Sveriges
internatioella bistand (EBA) ett ramanslag inom utgiftsomradet.

Sidas anslag och dispositionsratter under UO 7

De medel som Sida disponerar under bistandsramen, ar uppdelat i
tva anslag,

w Anslag 1:1 Bistandsverksamtiét Sida har dispositionsratt for
en del av bidhdsanslaget, i enlighet med det som beslutas av
regeringen i regleringsbreven,

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

Som framgar av figép 1-1 uppgar Sidas del av UO?7 till Gver 90
procent av debtala svenska internationella bistandet. Av dessa 90
procent avser 35 procent hantering av insatser som RK beslutar om.
Den del som Sida beslutar om ar 58%.
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FigurAp 1¢1: UO7 Internationellt bistand, exkl. avrakningar,
2018 (miljoner kr; %)

1:2 Sida 1:3- 1.6 NAl,
(férvaltning); FBA, RIR,
12203% _\ EBA; 202 0%

11
Bistandsverksa
mhet (disp. 6v
myndigheter);

15574%

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

Bistandsverksamheten som finansieras fran anslag 1:1 &r indelad i
flera anslagsposter som tacker bade bilateralt och multilateralt
bistdnd. Fordelningen mellan det bilaterala och det multilaterala har
de senaste tio aren i stort hallit sig runt 68&5det bilaterala har

haft en storre andel. Inom det bilaterala ingar aven éronmarkt stod
till multilaterala organisationer s.k. amidtiistand Karnbidrag till
multilaterala organisationer sasom Fdhder och program och
internationella utvecklingsbanker beslutas och handlaggs i huvudsak
av Utrikesdepartementet men betalas sedan 2012 ut via Sida.

Det bilaterala bistandet ar strategistyrt och Sidas verksamhet
styrs idag av 44 strategier pa globatiskneegional och landniva.
De geografiska strategierna genomférs i huvudsak av de svenska
utlandsmyndigheterna i respektive land i nara samrad med Sida i
Stockholm. Inom det multilaterala formuleras de svenska
prioriteringarna i organisationsstrategraekpektive organisation.
Samstammighet mellan det multilateral och bilaterala efterstravas
och regelbunden dialog fors mellan Sida, utlandsmyndigheterna och
utrikesdepartementet.
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Anslag till 6vriga myndigheter som forvaltar och
disponerar medel under U@

For NAI och FBA har regeringen fdrdelat anslagen inom
utgiftsomrade 7 i sakch forvaltningskostnader. Fordelningen av
FBA:s och NAl:s anslag och anslagsposter och hur medlen ar
villkorade for att tacka saddler forvaltningskostnadeeskrivs
punktena nedan.

De medel som NAI disponerar under bistdndsramen, ar uppdelat i
tva anslag,

w Anslag 1:1 Bistandsverksamhet, ap.8 Verksamhetsbidrag, dar
karnverksamheterna forskning, bibliotek och kommunikation
som klassificeras som internationellt bistand fmassi
gemensamt av anslaget och andra nordiska statliga bidrag.

w Anslag 1:3 Nordiska Afrikainstitutet, ap 1. NAI, for NAl:s
forvaltningskostnader Myndighetens forvaltningskostnader
tacks helt fran anslaget

De medel som FBA disponerar urisistandsramen, ar uppdelat i
tva anslag,
® Anslag 1:1 Bistandsverksamhet,

¢ ap. 4 Bistandsverksamhet, som finansierar personal som
FBA sekunderar till valobservationsinsatser, verksamhet
inom ramen for strategin  for  hallbar fred,
strategiverksamhet  for  bilaé och  regionalt
utvecklingssamarbete samt transfereringar. Medlen for
bilateralt och regionalt utvecklingssamarbete far anvandas
till  forvaltningskostnader  direkt  kopplade till
strategigenorifande, vilket FBA ansér en Brutsitning
for att FBA skalinna levereraquppdragedadetar FBA:s
egna medarbetare som gerimmérksamheten.

¢ ap.42 Internationell civil krishantering, som finansierar den
personal som FBA sekunderar till civila freash
krishanteringsinsatser inom ramen for bland dfidat
OSSE och anslagsposten finansieraAdeksverksamhet
som syftar till att hoja effektiviteterd det svenska
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personalbidraget och de internationella organisationernas
civila krishanteringsinsatsersa kallad dinsatsém
verksamhét

w Anslaget 1:4 Fak Bernadotteakademin ap. 1 Folke
Bernadotteakademin for FBA:s forvaltningskostnatler.
villkoren i RB star att medlen ska anvandas till FBA:s
forvaltningsutgifter. Finansierar forvaltningskostnader  for
myndighetens personal, ledning, lokaler, kontorsirg)st
anlaggningstillgangar samt ledningsh verksamhetsstod.
Anslaget anvands oekér vissa verksamhetskostnader

Utover forvaltningsmyndigheterna namnda ovan, finns flera
myndigheter som disponerar bemyndiganden under anslaget 1:1
Bistandsverksamh&or 2019 ingar bland andra Svenska institutet,
Polismyndigheten, Vetenskagst, Myndigheten  of
samldlsskydd och beredskap (MSB) och dsdterhets
myndigheterilabellAp 1-1 visar vilka myndigheter som disponerat
medel under anslag 1:1 inom utgiftsale 7 internationellt bistand.

Dar framgar ocksa att regeringen har villkorat i regleringsbreven hur
mycket som respektive myndighet far anvanda il
forvaltningskostnader genom att ange takbelopp.
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Tabell Aplcl: Medel och villkor for anslag 1:k50m
disponeras av andra myndigheter

ap. Disponeras av Villkor for anslag 1:1 (2019) Andel som
far anvandas
till
forvaltning
12 Polismyndigheten  Av medlen (197 mkr) far hogat 12,2%
mkr anvandas till
férvaltningskostnader.
20  Kriminalvarden Av medlen (32 mkr) far hogétmkr 12,5 %
anvandas till férvaltningskostnader
43 Domstolsverket Av medlen (6,5 mkr) far htg8t75 115%
mkr anvandas till
férvaltningskostnader.

44 Aklagar Av medlen (8,5 mkr) far hogstmkr  11,8%
myndigheten anvandas till férvaltningskostnader
41 MSB Av medlen (49 mkr) far hogst 5,5  11,2%

mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

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

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

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

22 Stralskydds Av anslagsposten (15 mkr) far hogs 25%

myndigheten 3,75mkr anvéndas for

forvaltningskostnader

10 Kommerskollegium Medlen far d&ven anvandas for -
expertstdd, metod och
kompetensutveckling, utvérdering,
erfarenhetsredovisning och revision
av handelsrelaterat
utvecklingssamarbete; samt for
relaterade forvaltningskostnader.

Kélla: Regleringsbrev for @02019, https://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev
listsidauo/?Periodld=2019&UQId=7
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Forvaltningskostnader for utrikesforvaltningen
under UO 7

Bistamlsramen inkluderar ocksa forvaltningskostnader for
Utrikesdepartementets utvecklingspolitiska arDetita &ar en
delmangd av UD:s totala forvaltningskostnader, och omfattar
kostnader for personal med bistAndsrelaterat arbete vid
huvudkontor och vidittandsmyndigheter inklusive driftkostnader
for lokaler, IT, fordon m.m.

Under 2013 inférdes en ny modell for att berékna
utrikesforvaltningens forvaltningskostnader for
utvecklingssamarbetet. Den nya berakningsmodellen baserades pa
en oversyn som gjosi2012 i dialog med OEEADAC. Modellen
fran 2009 med schablonberakningar ersattes med en modell dar,
Okostnaderna for utl andsmyndi
verksamhet arligen faststalls individuellt, att verksamhetsprocessen
far en central roll, att eexakt berdkningsgrund infors for
gemensamma kostnader och att hyreskostnader som inte-ar ODA
f2ahiga Kostsadstemingen girs retroaktivt baserat pa
faktiska kostnader och tidrapporter. Planeringen och andelen ODA
for respektive utlandsmyndighegéundad i arliga samtal mellan
UD och Sida. En omdiskuterad fraga galler sakerhetskostnaderna
som blivit hogre 6ver tiden.

Ett urval av berdkningarna fran 2018 fér budgetpropositionen
2020 av utrikesforvaltningen pa utlandsmyndigheterna ge8.i tabell
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Tabell Aplc2: topp 5 avrakningsposter for
utrikesforvaltningen pa utlandsmyndigheterna, 2018 ars
berakning for BP2020

ap. Disponeras av Villkor for anslag 1:1 (2019)  Andel som far
anvandas till
férvaltning

12 Polismyndigheten Av medlen (197 mkr) far 12,2%

hdgst24 mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

20 Kriminalvarden Av medlen (32 mkr) far hogdt 12,5 %
mkr anvandas till
forvaltningskostnader

43 Domstolsverket Av medlen (6,5 mkr) far 115%
hdgst0,75 mkr anvandas till
forvaltningskostnader.

44 Aklagarmyndigheten Av medlen (8,5 mkr) far 11,8%
hdgstl mkr anvandas till
férvaltningskostnader

41 MSB Av medlen (49 mkr) far hogst 11,2%
5,5 mkr anvéandas till
férvaltningskostnader.

11; Svenska institutet Hogst 30,785 mkr far -

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

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

22  Stralskydds Av anslagsposten (15 mkr) far 25%
myndigheten hdgst 3,75mkr anvandas for
forvaltningskostnader
10 Kommerskollegium Medlen far aven anvandas for -

expertstdd, metod och
kompetensutveckling,
utvardering,
erfarenhetsredovisning och
revision av handelsrelaterat
utvecklingssamarbete; samt
for relaterade
férvaltningskostnader.

Kélla: Regleringsbrev for UO7 201#&tps://www.esv.se/statsliggaren/regleringsbrev
listsidauo/?Periodld=2019&UOId=7
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TabellAp 1¢3: topp 5 avrékningsposter for
utrikesforvaltningen pa utlandsmyndigheterna, 2018 ars
beréakning for BP2020

Kostnadsstélle Andel UF:s  Beréknings ODA BP20
(text) ODA till kostnader grund 18
BP 2020 2018

Geneve repr. 35% 53144 949 53137 198 18 598 019
New York FN 15% 94 822 922 72 508 000 10 876 200
Kabul 25% 43827 420 40 225 550 10 056 387
Nairobi (inkl. 25% 37 865914 36 145 375 9 036 344
Somalia)

Maputo 60% 13946 031 13 455 017 8 073010

Kalla: UD, 2018 a&rs berdakning for BP2020lotera: berakningsgrunden =
utrikesforvaltningens kostnader~ icke ODA#&higa kostnader inkl. hyror Statens
Fastighetsverk (SFV), SFV investeringskostnader, avskrivningar pa forbattringsutgifter pa
annans fastighet.

| tabellen framgar att de storstatkaderna 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 blandstajgbs

pa grund av de stora bistandsportféljerna écgrpnd av hoga
sakerhetskostnader.

Styrning av anslagen i utvecklingssamarbetet

Anslagskonstruktionen for utvecklingssamarbetetden
formella regleringen

Den finansiella styrningen av myndigheter tar utgangspunkt i
regeringsformen, budgetlagen (2031:@€h anslagsférordningen
(2011:223) med tillhérande foreskrifter fran ESV. Utover detta styrs
Sidas verksamhet av de specifika bestdmmelser och riktlinjer som
finns i instruktionen for Sida (2010:1080) och i regleringsbreven for
Sida.

| regeringsformerags att riksdagen beslutar om budget for det
foljande budgetaret. Riksdagen beslutar om anslag fér bestamda
andamal (9 kap.3 $iksdagen slar vidare fast att anslag och
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inkomster inte far anvandas pa annat satt an vad riksdagen har
bestamt (9 kap 7 8).

| budgetlagen star att nar regeringen tilldelar en myndighet ett
anslag, far den besluta om begransningar i villkoren for utnyttjandet
av anslaget (118). Budgetlagen fastslar hur anslagen ska redovisas
(god redovisningssed) och att redovisningen skarggvesande
bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stallningen
samt forvaltningen av statens tillgangar (2 8). Lagen gar inte in pa
anslagskonstruktionen mellan sak och forvaltningsanslag.

| anslagsforordningen regleras vad som avses natslet,
namligen ett av riksdagen anvisat ramanslag som regeringen tilldelat
en myndighet med ett visst belopp for ett bestamt andamal. Med en
anslagspost avses ett belopp som har forts upp under ett anslag och
som avser ett visst deildamal (48). Enligirordningen har en
myndighet som tilldelats ett anslag ratt att enligt gallande villkor och
bestammelser anvanda statens medel for de &andamal som anslaget
avser och ar skyldig att redovisa utgifter och inkomster mot anslaget
(108).

Forordningen getinga bestdmmelser eller villkor om hur
anslagen ska tilldelas eller om konstruktionen mellaockak
forvaltningsanslaget. Daremot i ESV:s foreskrifter till 108 i
f°rordningen ges en all m&@8n anvi sni
beslutat annat, ska en myndigh samtliga utgifter for
verksamheten, inklusive utgifter for hantering av utbetalning av
transfereringar, belasta myndighetens anslag foér férvaltning.
Redovisningen mot ett anslag, en anslagspost eller en delpost ska
ske i enlighet med indelningen i eeggsbrevet eller annat
regeringsbeslut. o ¥verlag f-r inte
dvs tva anslag far inte finansiera samma verksamhet. De ska vara
Omsesidigt uteslutna.

| regeringens instruktion till Sida star bland annat hur Sida ska
genomforarerksamheten inom utvecklingssamarbetet. Dar star de
mal for utvecklingspolitiken som regeringen har satt upp samt hur
Sida ska fdlla de internationella  konventioner  for
utvecklingssamarbete som Sverige har atagit sig att folja. |
instruktionen star att déis verksamhet ska utgd fran och
genomsyras av 1. ett rattighetsperspektiv och fattiga manniskors
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perspektiv. pa utveckling, 2. ett integrerat -mikih
klimatperspektiv, 3. ett integrerat jamstalldhetsperspektiv som
inkluderar en analys av kvinnors ocikdls respektive mans och
pojkars situation, och 4. ett integrerat konfliktperspektiv i
utvecklingssamarbetet.

Vad galler forvaltningsutgifter star att myndigheten ska, utéver
bidragshandlaggningen i karnverksamheten, dessutom administrera
vissa bidragt &kegeringskansliet A 3, punkt 9: on?
medel for anslagsposter under utgiftsomrade 7 Internationellt
bistdnd som regeringen eller Regeringskansliet beslutar om, for
Regeringskansliets  rakning  utféra  vissa  administrativa
kontrollmoment vid bidragshantering, praktiskt hantera
utbetalningar, aterbetalningar och aterkrav samt svara for en effektiv
valutahantering. o

| regleringsbreven ges sarskilda instruktioner for hur Sida ska
genomfora sin verksamhet for aret samt de finansiella villkoren som
g2l l er. Exempel vis i reglerings
ska 6ka sin organisatoriska férmaga och effektivitet med sarskilt
avseende pa att sakerstalla flexibilitet i hanteringen av tidskritiska
och resursintensiva insatser. Hartill ska nhetdig sakerstélla
okad kapacitet till helhetsbedémningar och okad formaga till
anpassning av myndighetens verksamhet vid forandrad
omvarldskontext med utgdngspunkt i villkoren i regeringens
samlade styrning av bist-ndet. ¢

Overlag ar den formella styrninggenom lagar och
forordningar allmant hallen och anslagskonstruktionen for
utvecklingssamarbetet ar stabil i s& matto att samma konstruktion
aterkommer ar efter ar.

| ett betankande fran finansutskottet 2000/01:FiUgF,
utskottet tydligt markerat attr¥@ltningsanslag och s.k. sakanslag
bor hallas atskilda bland annat for att 6ka mojligheterna till
kostnadskontroll.D 2 r St ~r att det ar 0
forvaltningsanslag och sakanslag skall hallas atskilda. Syftet med
detta &r att underlatta styigen av forvaltningen och att anslagets
andamal skall vara tydliga for saval riksdag som regering. En stravan
bor darmed vara att sakanslag halls sa rena som mdjligt och inte
bel ast as me d f ©r Sankidigh i soms k 0o's
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finansutskottets framhallértjansterna med en uppdelning mellan
anslagen uttalar FiU i betankande 2006/07:FiU20 att "Ambitionen
att dela upp administrativa och andra utgifter pa skilda anslag
innebar emellertid inte nagot absolut krav, och en tillatelse fran
regeringen att utnydtj delar av ett sakanslag for
forvaltningskostnader innebar inte att regeringen brutit mot en av
riksdagen faststalld regel." Detta visar pa att det finns en viss
flexibilitet i hur anslagen kan anvandaslamaet finns tydliga
signaler fran Riksdagen ridferingen att de vill veta hur mycket
som ar forvaltning. Detta har inte lett till andrade lagar eller
forordningar men det kan ha effekt i praxis med bland annat
tydligare foreskrifter fran ESV om hur anslag kan utnyttjas och
redovisas.

| en granskning av Riksrevisionens 2006 visades ocksa att det
saknades en entydig definition av forvaltningsutgifter, vilket ansags
forsvara for riksdagen och regeringen att uppratthalla kontrollen
over utgiftsutvecklingenOtydligheten ansags ocksa skapa
mojligheter for myndigheterna att sjalva definiera hur anslagen ska
anvandas och att forvaltningsutgifter kan finansieras fran
sakanslaget. For Sida ar detta delvis sant. Vilka
verksamhetskostnader som ska bokféras som forvaltningsutgifter
har skiftat Over ame i synnerhet dar det ror sig om
personalkostnader pa utlandsmyndigheter. Anvisningarna till Sida
for vad som far bokforas péa forvaltnimgspektive sakanslag har
dock fortydligats 6ver tid och Sida foljer ESV:s foreskrifter for vilka
verksamhetskostiier 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 | fleraregleringsbrev (sarskilt under forsta
halvan av 200@let) ges en generell instruktion utan att regeringen
anger syftet eller det forvantade resultatet av effektiviseringen. Man
trycker i synnerhet pa den interna och inre effektivitdten.
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instruktionenska operationaliseras overlats till myndigheten att
avgora. Foljande formulering finns i regleringsbrevet fran 2003:

6Sida ska redovisa m-tt f©o°r
effektivitet i de olika delarna av
bi st-ndsproduktioneno.

Nya of°r b2t tdtstefam fo—att matasdenuidrd e
effektiviteten. Detta utdkades 2007 till att matten for myndighetens
interna effektivitet i de olika delarna av verksamheten skulle
forklaras och vara jamférbar mellan 8feat darpd, 2008, var
skrivningarna i reglegsbrevet till Sida mycket detaljer&ke.
utdraget frdn RB 2008 i bilaga Idag &r skrivningarna i
regleringsbreven aterigen mer Overgripande och lamnar ett visst
tolkningsutrymme for SidaFo6ljande formulering finns i
regleringsbreven for 2018 och 2019.

O0Myndi gheten ska ° k a sin
formaga och effektivitet med sarskilt avseende pa

att sakerstalla flexibilitet i hanteringen av
tidskritiska och resursinte:]

Slutsatsen har ar att regeringens betoning av Sidas inre effektivitet
harvarierat avsevart dver tid med okad 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.

ll. Sidas forvahings- och
verksamhetskostnader

Utvecklingen av sakoch forvaltningsanslaget

Det svenska bistandets volym har, som en f6ljd av enprocentsmalet,
okat starkt over tidbetsamma galler de bistdndsmedel som Sida
forfogar over.
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TabellAp 1¢4: Utbetalt bistand, anslagsutveckling och
verksamhetskostnader (mkr)

200z 2004 200€ 200¢ 201C 201z 2014 201€ 201¢

Totalt utbetalt 19554 1999¢€ 2912C 31607 32651 3546€ 4275€ 41701 5076¢
bistand

Sidas sakanslag 11441 1254€ 1627z 1570z 15508 1749¢€ 19081 18734 2496¢
utfall

Sidas 464 541 61¢ 89t 937 92¢ 972 1071 122
forvaltnings-
anslag utfall

Verksamhetens 852 91% 104S 101t 1007 984 1084 118 1341
kostnader

Sak 247 232z 26, 17t 16,6 18<¢ 19,6 17t 20kt
[/férvaltnings-
anslag (kr)

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

procent av utfall

sak

Kalla: Data inhamtat frAn Sida ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2001
2018; samt arsredovisning for staten 2010 (skrivelse 2010/11:101), t&aBeéll 2018 (skr.
2018/19:101) tabell 2.50Not: (1) Utfallet innehdller samtliga kostnader, inklusive
avrakningarna sadsom de budgeterats i budgetpropositionen férutom nar det géller
avrakningen for Sveriges bidrag till EU:s gemensamma bistand som fiaanisier 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 tabelh ovanhar Sidas forvaltningsanslag okat i
reella termer. En avsevard okning mellan 2007 och 2008, fran SEK
621 miljoner till SEK 895 miljoner, forklaras av att en omfattande
forandring gjordes i prop. 2007/08:1 for UGWseende
belastningen av sakspektive forvaltningsanslaget. Finansieringen
av Sidas personal i falt som handlagger program och projekt
overfordes da fran sakanslaget till Sidas fdrvaltningsanslag.
Forandringen gjordes for att mojliggéra en samlad ihgnéer
myndighetens totala forvaltningsutgifter.
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Utvecklingen under 20@dlet pekar dock inte pa en entydig
okning av sakanslagets forhallande till forvaltningsanslaget (figur
Apl-2). Sedan 2008 har andelen varierat mellaB0 16
sakanslagskronor peraltningskrona (jmf. 226 kronor 2001
2007), med en viss 6kning mellan 2008 och 2018. Det betyder att
medlen for forvaltning inte har oOkat i samma takt som
bistdndsmedlen de senaste 10 aren. Nivaskillnaden mellan de tva
perioderna (i snitt 23,5 kronor 242007 mot 18 kronor 2028 18)
ska i forsta hand lasas som ett resultat av férandringen i belastningen
mellan sakoch forvaltningsanslag som gjordes 2007/2008 snarare
an att bist-ndet har blivit o6dy

FigurAp 1¢2: Sidas sak/forvaltningsanslag 2062018 (SEK)
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Kalla: Baserat pa data inhamtat frAn Sidas ekonomiavdelning, maj 2019

Utvecklingen av handlaggande arsarbetskrafter

Som framgar av tabAlb 164 och figurAp 183 har antalet anstallda

pa Sida minskat under 2@a@t. Den stérsta minskningeerdie

mellan aren 2007 och 2012 da personalstyrkan minskade med 6ver
25%. Detta forklaras till viss del av den organisationsdversyn som
genomférdes 20@hsom medférde en stor personalomstallining.
2009 brottades Sida med ekonomiska problemrmwetigheten
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Overskred det tilldelade forvaltningsanslaget och utnyttjade en
utokad anslagskredit om 48 miljohsrder 2010 lag fokus pa att
komma tillratta med det ekonomiska underskottet, bedriva
verksamheten effektivt och starka den interna styrnimen o
kontrollen. En ny organisation inférdes fran 1 januari 2011 och en
ny personalomstéliningsprocess genomfordes for att minska
myndighetens kostnad&tellan 2009 till 2012 minskades antalet
arsarbetskrafter fran 773 till 581. Trenden efter 2012 hamnvarit
stadig uppgang i arsarbetskrafter.

TabellAp 1¢5: Arsarbetskrafter, insatser samt relation till
utfall bistandsanslaget

200z 2004 200€¢ 200¢ 201C 201z 2014 201€ 201¢

Sidas 724 732 772 79¢ 701 581 63% 66C 674
anstallda

(AAK) (1)

Medeltal 75€ 767 794 927 73€ 61€ 65¢ 69¢€ 708
anstéllda

)

Antal 564¢ 521¢ 481¢ 4356 390t 373t 4337 521 379
insatser

Insatser pe 8 7 6 5 6 6 7 8 6
AAK

sakutfalll 1580z 1711€ 2107€ 19652z 2212% 30117 30144 28385 3704t
anstalld
(tSEK)

bistand/ 2027 240t 3377 360t 3971 4681 440C 359 657¢
insats
(tSEK)

Kalla: data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2001
2018; Sida, PM, 2010.Not: (1) Antal anstallda som arsarbetskrafter. | @mtadietskrafter

ingér frdn och med 2014 BBE p& ambassader som bokférs som driftskostnad. Sida har fram
till 2008 enbart kunnat redovisa antaleAAK @ aggregerad n& Det nya
verksamhetsplaneringssystemet som togs i bruk 2008 har mojliggjort att ieytantalet

AAK per personalkategori; (2) | medelantalet anstallda ingar utdver de som ingar i
arsarbetskrafter aven Nationella experter (NE). Timanstallda ingar inte. Al&laenderar

att understiga antalet anstéllda i tjanst med ca 4 %.
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Lokalanstédaingar inte i sammanstallningen ovan utan redovisas
separat i tabefip 186. Som framgar av talesihar Sida 6kat bade
antalet utséanda och antalet lokalanstéllda pa utlandsmyndigheterna.

TabellAp 1¢6: Antal anstéllda av Sida pa
utlandsmyndigheterna 20082018

Antal vid
arsslut

2002 2004 2006 2008 2010 2013 2014 2016 2018

Tillsvidae- 114 134 149 135 135 - 140 154 168
anstallda pa

utlands-

myndigheter

Lokat 64 - - 117 108 152 157 170 172
anstallda UM

Kalla: data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, aug 2019. 2002 till 2010 &r uppgifterna
hamtade fran Sidas arsredovisningar. For aren 2013frachdt anvands personalstatistik

frdn Sidas intranat samt parmar med personallistor for NPOer (ej dighalt) | data ingar

ej tjanstlediga, avser ej AAK, avser anstallda p4 myndigheten vid arsslut; Lokalanstallda pa
UM avser ffa National programme c#is (NPO/handlaggare) men &ven administratérer och
kommunikatdrer samt andra som arbetar med att genomféra Sidas strategier men som inte
ar handlaggare. Fér 2008 och 2010 finns endast uppgift om NPO; | tabellen ges 2013
eftersom for 2012 finns inga tillfiitiga uppgifter aggregerade.

Sedan borjan av 20€0et har en forskjutning av personalen fran
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att fora verksamheten narmare slutanvandaren i
bistandet. Vi ser detta redan uttryciteén s.k. Faltvisionen som
genomforde20032005 foljt av responsen till Parisagendan om
bistandseffektivitet (2005) och [ samband med
organisationsoversynen 2008om medférde en  stor
personalomstélining, 6kad resultatfokus och en koncentration av
Sidasdndportfoljer. Stravandena att 6ka andelen av Sidas personal
i falt har fortsatt och pagér an idag.

Att bedriva bistand fran en utlandsmyndighet ar mer kostsamt &n
att handlagga det fran Stockholm. Rekryteringen av fler
lokalanstéllda handlaggare padsiamyndigheterna ar en del i att
hantera dettaKostnaden fér en utsand inklusive 16n och drift,
formaner och kostnadsdelning ar enligt Sida i genon®gigr 23
hdg som kostnaden for en anstalld i Stockholm. Kostnaden for
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utsanda varierar ocksa med ifekonstellation,
sakerhetsutmaningar och med Sidas andel av kostnadsdelningen
med UD per ambassad och ligger i intervallet 1,5 till 8 ggr kostnaden
for en anstalld i Stockholm. Kostnaden for en lokalanstalld varierar
stort mellan ambassader, men &ar brgenitt ca 5®0% av
kostnaden for en anstalld i Stockholm.

FigurAp 1¢3: antal anstéllda2001¢2018
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Kalla: Sidas ekonomiavdelning, 2019
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FigurAp 1-4: Sakutfall per anstalld (dak)
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Kalla: Baserat pa data inhamtat fran Sielesnomiavdelning, maj 2019

Den minskade personalstyrkan i kombination med att sakanslaget
har 6kat har haft som konsekvens att utfallet av sakanslaget per
arsarbetskraft har mer an férdubblats mellan 2001 och 2018, fran
SEK15,8 miljoner till SEK 37 miljondetta tyder pa att Sidas
anstallda handlagger betydligt storre insatser 2018 &1 %6ar10
sedan. Daremot verkar inte antalet insatser per arsarbetskraft ha
andrats avsevart och har legat pa mel&nirGatser per
arsarbetskraft under den granskadiegen (se tabélp 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

anvandas till gavor/transfereringar inom ramen for déramdet
av strategier och inte ska belastas med forvaltningskostnader. Med
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andra ord allt som bokfors som lamnade bidrag gar pa sakanslaget.
Sida foljer saledes ESV:s foreskrifter till 108 Anslagsférordningen
(2011:223) som lyder:

Om regeringen inte haedlutat 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. | regleringsbrevatder avsnittet
6Generella villkor for ansl ag

sarskilt villkor som mojliggor att vissa verksamhetskostnader far
finansieras med sakanslag istallet for med forvaltningsanslaget.
Villkoret lyder:

Sida far inom respektive anslagspost feransi
viss metodutveckling, studier, utvarderingar och
erfarenhetsredovisningar, revisioner  samt
hantering av bistandsinsatser som innebar
radgivning och begransat finansiellt stod till
mottagarna och i vilka mottagarna stker medel i
konkurrens via anbudsférande.

Denna skrivning skiljer sig fran den tidigare regeln som infordes
1997 och utvecklades vidare 2000, som tillat att personal i falt kunde
finansieras med sakanslag. Anvandningen av sakanslagsfinansierade
tjanster reglerades i regleringsbrevet Sifla som arligen
rapporterade den planerade anvéandningen och utfallet till
regeringen. Enligt regleringsbrevet fick sakanslaget anvandas till
tlanster i falt i de fall de direkt relaterade till Sidas
bistdndsproduktionPersonaltyper som kunde finansievis
sakanslaget var handlaggare, lokalanstéllda handlaggare (NPO:s),
bitradande bilaterala experter (BBE:s), korttidsutséanda fran Sida
samt regionala tjanster. Den del av driftkostnaderna som orsakas av
sakanslagsfinansierad personal belastade sakabakegetlaget

fick daremot inte anvandas for finansiering av s.k. baspersonal.
Villkoret i regleringsbreven mellan aren-2897 formulerades pa
féljande vis:
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Sida far inom en ram (tilldelat tak) pa sakanslaget
finansiera personal i faltverksamheten sdtiar d

i beredning, handlaggning eller uppféljning av
bilaterala och multilaterala insatser,
samarbetsstrategier, landstrategier eller
samarbetsprogram. Baspersonal, bestdende av
chef, administrator och assistent, finansieras 6ver
forvaltningsanslaget.

De skfinansierade tjansterna tilldelades ett takbelopp i
regleringsbrevet. | tabélp 1-7 ser vi att takbeloppet och de
tillhérande utfallen nastan fordubblades mellan aren 2001 till 2007.
Efter 2008 finns inte ett tilldelat tak for sakfinansierade tjanster.

TabellAp 1¢7: Tilldelat tak och utfall for sakfinansierade
tjianster i RB till Sid2001¢2008

Ar Takbeloppl 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 - -

Kalla: Sidas regleringsbr2901-2008 Sida arsredovisning2001-2008

Det nu géallande finansiella villkoret om vilka forvaltningskostnader
som far inrymmas i sakanslaget ar inkluderat i regleringSidavet.

har i sin rapportering till regeringen redovisat hur mycket som har
bokforts pa den posten. Tab&ll 1-8 visar utfallet for aren 2009

till 2018. Det som blir tydligt &r att utbetalda medel under det nya
villkoret ligger langt under nivan som tidigaltats under
sakanslageDetta kompenserades dock genom att regeringen
tillférde medel till forvaltningsanslaget for aren efter ReG8.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 hojning i forvaltningskostnaden.
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KAPAME-strategin (t.ex. BBganster), och detu aktuella
villkoret i Sidas regleringsbrev avser inte tjanster i falt.

Tabell Ap 18: Utfall under det nya finansiella villkoret i RB till
Sida 2002018

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 arsredovisnin@®09-2018 (tabeller 6ver finansiella villkor)

FigurAp 1-5 illustrerar hur mycket som finansierats ur sakanslaget
mellan aren 2001 och 20Xkillnaden mellan verksamhetens
kostnader octiorvaltningsanslagets utfall i bilden motsvarar de
administrativa kostnader som har finansierats ur sakanslaget. Bilden
visar brytningspunkten 2007 da finansieringen av tjanster pa
utlandsmyndigheterna via sak avslutades och Sida tilldelades ett
utokat fowaltningsanslag for att tacka detta.
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FigurAp 1¢5: Sidas forvaltningsanslag och verksamhetens
kostnader2001¢2018
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Kalla: Baserat pa data inhamtat fran Sidas ekonomiavdelning, maj 2019

Vad galler andelen forvaltningskostnader kopplade till
utlandsmyndigheterna ligger detta pa 48% den totala
forvaltningskostnaden for 2018. Enligt Sida ar detta en stadig
okning fran foregaende ar, och ligger i linje med Sidas ambition att
ha en 6kad narvaro i falt, bade vad galler utsand och lokalanstalld
personal. Det speglar ocksa en 6kad narvaro i konfliktdrabbade och
sviktande kontexter med sakerhetsutmaningar och darmed
forandrade behov pa utlandsmyndigheter vilket har inneburit en
generell kostnadsdkning.

Forvaltningskostnadernas utvecklingexemplet
garantier

Som komplement till gavobistandet, har Sida en garantiverksamhet.
Garantiverksamheten ar ett intressant exempel att titta narmare pa
dels darfor att den svenska garantiportfolien 6kar snabbt (fran
mindre an SEK 1 miljard mellan 2@042 till SEK7 miljarder

2018) och kommer troligtvis att fortsatta 6ka framover, och dels
darfor att instrumentet skiljer sig markant fran gavobistandet pa
flera punkter, bland annat genom att den ar till stora delar
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avgiftsfinansierad, den har laga utbetalningsvolyaie har
samtidigt enligt Sidstor potentiell utvaxlingseffekt i-laach
medelinkomstlander.

Regeringen avsatter en garantiram for verksamheten som for
20191ag pa 14 miljarder krondrslutet av 2018 innehéll Sidas
garantiportfolj 46 garantier med sammanlagd garantivolym pa
SEK 7,1 miljarder vilket enligt Sida har tillgéngliggjort nara SEK 38
miljarder for utlaning i lagch medelinkomstlander.

Sidas garantiverksamhet finansieras till viss del genom avgifter.
Den statliga garantimodellen inbegriptt avgiftsuttag som ska
tdcka, a) garantins forvantade forlust (risk) och D)
administrationskostnadenAdministrationskostnaden berdknas
baserat pa personalkostnader for nedlagd tid inom Sidas
garantienhet, fran beslut om beredning och garantiteknisk
uppféljning, samt kostnader for overhead, resor och extern
riskvardering. Av totalt 20 anstallda p& garantienheten ar cirka 6
tjianster avgiftsfinansierade.

En avgift bestdende av tva delar betalas av den mottagande
partnern i garantiavtalet: den riskavapdglavgiften som betalas
till en garantireserv hos Riksgalden, och en avgift for att ticka Sidas
administrationskostnader.

Eftersom Sida arbetar ofta med finansiellt svaga aktérer kan Sida
subventionera en viss del av garantiavgiftens bada delarOUnder 2
och 2018 finansierades bada delar av subventionen fran sakanslaget.
Fran och med 2019 ska subventioner som gar till
administrationsavgiften finansieras fran forvaltningsanslaget.

Trots att garantiverksamheten ar till stora delar avgiftsfirdinsiera
ha verksamheten varit underfinansierad sedan 2013. Detta framgar
i tabellAp1-8 dar kostnaderna har Overstigit intakterna varje ar.
Anledningen till att Sida inte har uppnatt full kostnadstackning over
tid ar en kombination av att:

a) Statengarantimodell inte medger korssubventionering mellan
garantier och darmed kan Sida inte tacka administrations
kostnaden for de garantier som inte kommer till stdnd med
avgifter fran andra garantier, och

b) begransad betalningsformaga hos manga motparter.
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TabellAp 1¢8: Avgiftsbelagd verksamhet, administration av
garantier

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Intékter 5324 3247 7726 4471 9269 10763

Kostnader 6938 -3843 8419 -10234 -11599 -11350

Resultat -1614 -596 -693 -5 763 -2 330 -587

Kalla: 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 tdckts med ett ackumulerat dverskott om
15,8 miljoner kronor fran tiden innan den nuvarande leod@i
avgiftsfinansiering inférdes (och hanfors framst till Sidedliter).

Det ackumulerade Overskottet har vid slutet av 2018 minskat till 4,2
miljoner kronooch skulle i nuvarande takt vara forbrukat inom tva
ar. Detta kan leda till agarantierna konkurrerar med Sidas andra
verksamhetsomraden for forvaltningsresuiSeligt Sida har
problemet redan uppstatt fran 2019 da subventionen av de
administrativa avgifterna finansieras fran forvaltningsanslaget.

1. Jamforelse med andra lander

Inom OECDDAC samlas statistk 0Over medlemmars
bistandsfléden, inklusive den del som gar till férvaltningskostnader
hos respektive bistdndsmyndighet i medlemslandeE@D
rubricerar detta dadministratiyv
foljande ketnader inga:

i. forvaltningskostnaderna i den centrala bistdndsmyndigheten
eller bistdndsmyndigheterna och i andra utférande myndigheter
som helt agnar sig at utvecklingssamarbete;

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

iii. administrativa kostnader kopplade till utvecklingssamarbetet
som béars av representanter och beskickningar utomlands.
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OECD DAC landernas samlade administrativa kostnader for 2018
var US$7,iljarder 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 ufipgick ti
US$5,8 miljardeDen administrativa kostnaden var alltsa 8,8%
relation till den totala resurséverforingen, och ligger strax under
OECD DAC landernas snittvarden (se figpr 1-6). Tar man
andelen av det totala bilaterala bistandet ar Sverigestradivanis

kostnader 5,8% vilket ligger val under OECD DAC landernas
snittvarde pa 7%.

FigurAp 1¢6: Andelar administrationskostnader, OECD DAC
medlemsléander, 2018
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Kalla: Egen kalkyl baserad pa data fran OECD/DAC

FigurAp 1-6 ovarvisar de administrativadtnaderna som funktion

av den totala budgeten for internationella bistandet for 2018 for
OECD DAC landernaBade bilateralt och multilateralt bistand har
inkluderats for att fanga upp skillnader som kan delvis forklaras av
fordelningen mellan bilateralthomultilateralt bistand. Figuar

visar pa ett linjart samband mellan total ODA och de administrativa
kostnaderna. R2 vardet @B5 vilket innebar att cirka 85% av

variationen i de administrativa kostnaderna forklaras av
bistandsvolymen.
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Vissalander i figurAp 1-6 star ut, sdsom USA, Tyskland och
Italien. Tyskland har laga administrativa kostnader relativt
bistandsvolymerna vilket skulle kunna innebara att de har en effektiv
administration, men behover undersokas vidare for att forsta de
underiggande faktorernaAven Italien har mycket laga
administrativa kostnader relativt bistanitdetalningarnaEn
narmare titt pa Italien visar att cirka 80% av landets internationella
bistand kanaliseras genom multilaterala kanaler. Huruvida detta ar
en foklarande faktor ar dock osakert och nagot som behover
undersokas vidare.

IV. Utveckling av den inre effektiviteten pa
Sidag nyckeltalens utveckling

Sida anvander sig av nyckeltal for att analysera utvecklingen av
forvaltningskostnader inom utvecklingsshetet och mata inre
effektivitet.

Forvaltningskronan ar ett nyckeltal som anvands for att mata
fornallandet mellan utbetalningar (transfereringar av bistdndsmedel)
och forvaltningskostnadeEn stigande forvaltningskrona anses
vara en indikation pa hegeffektivitet, 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 atiljd kostnadseffektivitet i
insatshanteringen, utvecklingen avseende fokusering av antal
sektorer, samt kvalitet och kontroll i hanteringen av
bistandsinsatser. Nyckeltalens utveckling och de som Sida anvander
idag ges i tabélb 1-9.

For att kunna jamfar nyckeltalens utveckling oOver tid har
nyckeltalen grupperats under féljande rubriker: forvaltningskronan,
insatsernas  storlek och avtalslangdsgmarbetsformer,
koncentration av bistandet och slutligen personalens tid. Avsnitten
som foljer tittar narmapd respektive kategori.
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TabellAp 1¢9: Utveckling av nyckeltalen for insats@3¢18

20032005 2006¢2012 20132018
Forvaltningskronan
(strategi)

Insatsernas storlek Insatsernas storlek och Insatsernas storlek och

och avtalslangder  avtalslangder avtalslangder

genomsnittligt Antal insatser (bor minska), Antalet insatser med

Utfall per insats, Antal nya insatser (bor utbetalningar (bor

Genomsnittligt minska), minska),

avtalat belopp per  Genomsnittligt avtalat belopp  Avtalslangder (bor 6ka),

insats (b6r 6ka) Ansatsvolymer (bor 6ka)

Genomsnittlig Median avtalat belopp, (b6r

avtalslangd per Oka)

insats Genomsnittlig avtalslangd/

insats (bor 6ka)
Median avtalslangd per insats
(b6r 6ka)

Samarbetsformer

Andel insatser med

utfall med

programbaserad ansats

(b6r 6ka)

Andel utbetalda medel

med programbaserad

ansats (bor 6ka)
Koncentration av bistandet Koncentration av

Paris deklarationens bistandet
indikatorer Antal sektorer enligt
OECD/DAC:s lista (bor
minska)
Personalens tid Personalens tid Personalens tid
Fordelning av Fordelning av personalens tid andel tid for uppféljning
personalens tid p& péa verksamhetsgrenar och (b6r 6ka)

verksamhetsgrenar regioner
och regioner

Kélla: egen sammanstallning fran Sidas arsredovism20§a8-2005 2006-2012samt 2013

2018.Not: formuleringarna fran ar till ar kan skilja sig. Sammanstaliningen ovan har fangat

upp de stérsta gemensamma namnarna i nyckeltalen mellan arsredovisningarna.

Som framgar av tabdélp 189 har matten for att méata den inre
effektiviteten  successivt  forandrats  O6ver  tidnnan
forvaltningskronan introducerades som matt for myndighetens
interna effektivitet 2012, anvandes olika matt med syfte att redovisa
(a) insatsportfdljens utveckling och (b) resursatgdngen avseende
personalens tid.
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Sida har fo6ljt insatsportfoljens wikleng over tid och redovisar

den i &rsredovisningarna. Syftet med att félja utvecklingen av belopp
och period for nya insatser ar att undersoka om verksamheten
foérandras i onskad riktning. Sida efterstravar storre insatser i termer
av storre avtalsbelopph langre avtalsperioder. Det underliggande
antagandet &ar att detta skall medféra att den administrativa
belastningen pa Sida blir mindre utifran premissen att ett farre antal
stora insatser ar mer effektiva &n manga mindre.

Resursatgangen (dvs persomsatid) har daremot inte matts pa
ett systematiskt satt innan tidsredovisningen infordesD2tED.
har forsvarat Sidas bedomningar av kostnadseffektivitet och bidrog
bland annat till att kontrollen av personalkostnaderna och 6vriga
kostnader i falt brasch ledde till for hoga férvaltningskostnader
for 2009. Sida fick da ansoka om en uttkad anslagskredit fran
regeringen. Sparprogrammen som foljde hade enligt Sida en negativ
inverkan pa genomférandet av bistandet.

TabellAp 1¢10: utveckling av nyckelte- forvaltningskrona,
avtalslangder, antal insatser, volymer

200z 2004 200€ 200¢€ 201C 201z 2014 201€ 201¢

Forvaltningskrona 13 14 16 15 15 18 18 16 19
Antal insatser 5644 521€ 481¢ 435€ 390t 373€ 4337 521C 379t
Insatser per AAK 8 7 6 5 6 6 7 8 6

Insatsstorlek, (tkr) 2027 240t 3377 360t 3971 4681 440C 359€ 657¢

Avtalslangd (medel), 33 37 49 46 42 41 41 49 47
(méan)

Kalla: Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovis?@93a2018 Sida, PM, 2010.

Forvaltningskronan

Som framgar av tabAlb 1810har férvaltningskronan 6verlag 6kat
over mellan are200B52018med 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  for  verksamheten  har  minskat.
Forvaltningskronan blir mer intressant nar matar tipa
anslagspostniva. Forvaltningskronan ges per anslagspost (strategi),
men enbart efter 2012 da forvaltningskronan inférdes som nyckeltal

i Sidas arsredovisning. | arsredovisningen for 2012 presenteras
forvaltningskostnaderpar samarbetsform. Somnfigar av tabell

Ap 1-11 och figurAp 1-8 ar vissa strategier och samarbetsformer
mer resursintensiva &n andra; projektstdd ar exempelvis mer
resursintensivt an programbaserade ansatser.

TabellAp 1¢11: Sidas sak ocforvaltningskostnader per
samarbetsform, procent, 2012

Basstdd, sam Projekt Budgestdd Experter Stipendier i

finansierade stod och annat givarland

program, tekniskt

fonder samarbete

/kunskaps

overforing
Bistandsanslag 57,2 34,3 51 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 ar exempelvis betydligt hogre for stora globala strategier som
hanteras huvudsakligen i Stockholm, &n for de bilaterala och
regionala strategierna, vilket framgar avAjgass. | gsnomsnitt
hanterade Sida mellarv®82 utbetalade kronor per
forvaltningskrona for de globala och tematiska strategierna mellan
aren 20192018 vilket ar avsevart hogre an de regionala och
bilaterala strategierna. Detta forklaras till stor del genom att de
gobala och tematiska strategierna har dverlag stérre insatser med
lAngre avtalstid.

Att bilaterala och regionala strategier genomfors i huvudsak pa
utlandsmyndigheterna  innebar att dessa har hogre
forvaltningskostnader an de globala och tematiskaistratesgpm
hanteras i Stockholm. Men de skiljer sig ocksa i arbetssatt vilket
paverkar kostnaderna. De bilaterala och regionala strategierna
innehaller oftast en hogre grad projektinsatser med kortare
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avtalslangder och lagre volymleren granskning av valv
samarbetsform inom anslagsposterna som Sida gjorde i samband
med arsredovisningen 2013 framkommer att Sidas anvandande av
projektstod tenderar att Oka i anslagsposter med geografisk
inriktning som till stor del styrs av bilaterala strategier. Utveetkling
forklaras bland annat som ett:

0resul tat av en °kad vV a
korruptionsrisker vilket har lett in stodet till

projektstdd, ofta till civila organisationer, och

bort fran programstod, ofta till offentliga

institutioner. Inom de globala anslagspustér

trenden den motsatta; basstodet Okar pa
bekostnad av det dyrare pr o]
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FigurAp 1¢8: Forvaltningskrona per strategityp, genomsnitt,
20152018
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Kélla:Sidas arsredovisningar 2016, 2018 (tabellerna 6ver prestationemstagspost)

| figur Ap1-8 har de bilaterala strategierna delats upp mellan de som
verkar i huvudsak i s.k. langsiktiga samarbetstioideie som
verkar i konflikt eller postkonfliktkontext&idassamarbete i
konflikt eller postkonfliktlander visar p@ iegenomsnitt hogre
forvaltningskrona, detta trots bland annat storre sakerhetsrelaterade
kostnader. En 6kad anvandning av programbaserade ansatser i
dessa lander kan vara en forklarande faktor.
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Insatsernas storlek och avtalslangder

Som framgar av fighp1-9, har de genomsnittliga avtalslangderna
for Sidas insatser 6kat med cirka 52 procent mellan aren 2001 och
2018, fran 31 manader tillmM#nader.

FigurAp1-9: Avtalslangd per insat£001¢2018

60
50
40

30

Antal manader

20

10

e/%)
9
27
)
%,
/ké

= genomsnittlig avtalslangd per insats, man

Kélla: Sida ekonomiavdelning
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FigurAp 1¢10: Antal insatser& sakutfall per insat2001¢2018
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Kalla: Sidas ekonomiavdelning, maj 2019; Sidas arsredovisningar 2003 (tabell 7.1); 2005

(bilaga 4.1); 2007 (tabell 23); 2010 (tabell 2); 2013 (tabel 9); 2015, 2016, 2017, 2018;

for &ren14-18finns inga aggregerade siffror. Are4-18 &r egna utrakningar baserat pa
prestationstabellerna for respektive strategi.

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

Samarbetsformer

Figur Ap1-11 visar hur samarbetsformerna inom det bilaterala
bistdndet har utvecklats mell201@2018 Andelen utbetalda
medel med en programbesd ansats har okat nagot meG®

2018 Som programbaserad ansats raknas iWjojetl, basstod

och samfinansierade program och fonder och budgetstdd. Andelen
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av det totala bilaterala bistdndet som genomfors som projektstod
har minskat ndgot undensaa period. Malsattningen enligt Sidas
nyckeltal ar att andelen utbetalda medel med programbaserad ansats
ska Oka.

FigurAp 1¢11: Andelar samarbetsformer i svensk bilateralt
bistand, 20102018
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Kalla: OECD.Stat, oktober 2019

Koncentration av bistandet lander och sektorer

For att bli mer effektiv och &nnu battre bidra till ait- n
utvecklingsidlen @borjade Sverige under 2007 en reform av det
svenska utvecklingssamarbetet dar en viktig del i arbetet var
fokusering av det bilaterala samarbetet till etbegeansat antal
lander och sektoreFabellAp 1812 visar att Sveriges utbetalar en
storre andel av sitt bilaterala bistand till de storsta 5, 10, och 20
mottagande landerna.
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TabellAp 1¢12: Andel Country Programmable Aid (CPA) till
topp 20 mottagande 1ande2000;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%

Kélla: OECD DAPA databas. 30 Okt 2019 frdn OECD.Stat

Vad galler sektorindelningamyder figurAp 1912 att det svenska
bilaterala bistandet ar utspritt 6ver manga sekfmestorre
skillnad mellan ar&00®2017ar att det har skett en forskjutning
fran stod till infrastruktursamarbeten och handelsstod till ett okat
fokus pa att starka offentliga insigter och det civila samhallet.
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FigurAp1-12: Sektorindelning i svensk bilateralt bistand, 2000,
2010, 2017
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Kalla: OECD DAGO Okt 2019 frdn OECD.Stat
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Personalens tid

Idag baseras rapporteringen och analysen av Sidas
forvaltningskostnader pa tidsredovisniri@e siffror som
tidsredovisningen visar anvands som underlag for férdelningen av
forvaltningskostnaderna. Férdelning av forvaltningsresurser gors i
tva steg:

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

2. | nasta steg av fordelningen, per strategi samt Sidas
huvudprocesser, har kostnaderna for Sidas Gvriga processer
(utbver den stratetysda verksamheten) fordelats
proportionellt pa respektive huvudprocess och strategi.

TabellAp1-13: 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
Stddprocesser 12 8,5 3,5 3,7 3,4
Verksamhetsgemensamma . 8,3 23,8 20,7 22,1
kostnader

Tabell Ap £14: Andel forvaltning i tid (Procent/%)

2014 2015 2016 2017 2018
Lednings ochstyrningsprocesser 31,0 19,0 19,5 17,7 17,1

Huvudprocesser 59,0 67,0 65,4 67,1 69,0
Stddprocesser 10,0 6,0 6,6 7,1 6,2
Verksamhetsgemensamma . 9,0 8,4 8,1 7,7
kostnader

Kélla: Sidas arsredovisnin@®14-2018 Not: Sida inférde ngverheadmodell 2016 vilket
gor att aren innan 2016 &r inte helt jamforbara.
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TabellernaApl-13 ochApl-14 visar hur proportionerna i Sidas
administrativa verksamhet har utvecklats for2xe62018 Av
tabellAp1-13 framgar att andelen av kostnadernadaingsoch
styrningsprocesser och stddprocesser har mer an halverats, medan
kostnader for huvudprocesser har O©kat nagot deh
verksamhetsgemensamma kostnaderna har Okat kratftigt.
verksamhetsgemensamma kostnaderna har okat (fran 8,3% till
22,1%), ber sannolikt pa att Sida inforde en ny overheadmodell
2016 dar fler poster inraknades som verksamhetsgemensamma
kostnader.

TabellAp1-14 visar ocksa att andelen tid for stodprocesser har
varit stabil 6ver tid, att tiden for ledningsh styrprocesser har
minskat, och att ndgot mer tid agnas at Sidas huvudprocesser. Detta
ligger i linje med Sidas prioritering att oka tiden for den
strategistyrda karnverksamheten och sarskilt tiden for uppféljning i
huvudprocesserna.Att handlaggare lagger mer tid pa
insatsippfoljning ar prioriterat for att bibehalla eller forbattra
kvaliteten i bistandet.

En nadrmare granskning av huvudprocesserna i Agiels
nedanvisar att tid som relaterar till uppféljning av strategier och
insatser harokat. Sammanstallningewisar ocksa hur Sidas
tidredovisningssystem har forenklats efter 2016 och idag redovisas
tid mot fem underposter i processkategorin 201 Huvudprocess:
Bereda, genomfdra, foljla upp strategier jamfort medl1@®
underposter under aren 2@046.
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TabellAp 1¢15: Redovisad tid fér huvudprocess 201, Bereda,
Genomfora, Foélja upp strategier, antal timmar, 202018

2014 2015 2016 2017 2018

Bereda genomféra 124 016 160 492 161 325 242124 251914
och félja upp

strategier

Folja upp . . 7 964 149472 178 466
och resultatstyra

Planera beredning " " 5645 103876 118 031
och avtala

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

utveckling for

utveckling

samarbetets

aktorer

Utarbeta 8 790 11 860 5080 6 251 4316
resultatférslag

Hantera 211 145 234 112 198 630

bistandsinsatser

Stod till processen 61 935 72 383 59 686

planera beredning

samt bereda och

avtala

Stdd till processen 55 295 52015 42 677

félja upp

och resultatstyra

Utarbeta 461 1730 1595

resultatmatriser

Genomféra 522 404 1649

halvtidséversyn

av strategier

Summa 466 275 540 754 493 880 511827 564 585

Kélla:Sidas ekonomiavdelning, augusti 2019

V. Sammanfattning

Det svenska bistandets volym har, som en foljd av enprocentsmalet,
Okat starkt under 20@8let. Detsamma galler de bistandsmedel som
Sida forfogar Over, inklusive SidEgvaltningsanslagMen
anslagsutvecklingen har inte 6kat i samma takt och medlen for Sidas
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forvaltning i relation till bistindsmedlen som Sida disponerar har
minskat nagot mellan 2008 och 2018.

Antalet anstéllda pa Sida bekséminskat nagot und&000
talet. Den storsta minskningen skedde mellan aren 2008 och 2012
da personalstyrkan minskade med éver 25% (en minskning i antal
arsarbetskrafter fran 787 till 581). Det har sedan dess skett en stadig
uppgang och for 2018 var antalet arsarbetsk@Gi#erDen
minskade personalstyrkan i kombination med att sakanslaget har
Okat har bland annat haft som konsekvens att utfallet av sakanslaget
per arsarbetskraft har mer an fordubblats mellan 2001 och 2018,
vilket betyder att Sidas anstallda handlaggerdietigttie insatser
2018 an for 15 ar sedan.

Sedan bérjan av 20@0et har en forskjutning av personalen fran
Stockholm till utlandsmyndigheterna skett som del i Sidas
prioritering att fora verksamheten narmare slutanvandaren i
bistandet. Idag ar 6ve8% av de totala forvaltningskostnaderna
kopplade till utlandsmyndigheterna, vilket ligger i linje med Sidas
ambition att ha en 6kad narvaro i falt, bade vad galler utséand och
lokalanstalld persondDet speglar ocksd en okad narvaro i
konfliktdrabbade och sviktande kontexter med
sakerhetsutmaningar som medfér forandrade behov pa
utlandsmyndigheter, nagot som har inneburit en generell
kostnadsokning.

Sida har genomfdrt ett antal foréandringar mellan 2001 och 2018
for att 6ka myndighetens inre effektivitdt fic att bidra till 6kad
kvalitet i utvecklingssamarbetdtren 2005 till 2012 var
reformtunga. Som exempel pa dessa férandringar kan namnas:

¢ utveckling av nyckeltal for att folja insatserna och
arbetsinsatsen, bland annat inforandet av
forvaltningskrongrsom ar ett nyckeltal som anvands for att
mata forhallandet mellan utbetalningar (transfereringar av
bistdandsmedel) och forvaltningskostnader; och inférandet
av tidsrapporteringssystem for att folja och planera for
personalens tid fr.o.m. 2006;

¢ flera oOvesynsprojekt for organisationen, sasom
OF21l tvisionend s odadisthiknmmg aven o
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ambassader médstandsverksamhetom ett led i edkad
decentralisering tillifet som lbrjade 2004 ochapar &n
idag, och organisati@wersynerna sonbljace 2008 med
syfte att infra foréndringar i organisation och arbétss
samt en ny organisation inkl. en personadbmisgs
process som Sidas ledningrohé 2011; samt

¢ forandringar i verksamhetens riktning, som paverkades
bland annat Sveriges pyiitik for global utveckling (PGU)
och Perspectives on Poverty (PoP) som antogs 2003,
Parisagendan for bistdndseffektivitet under som antogs
2005 och reformen for ett mer fokuserat svenskt bistand
som skrevs in i bistAndsbudgeten fér 2007 (BP 2007/08:1
uaQo7).

Overlag visar nyckeltalens utveckling att Sida har styrt sin
verksamhet mot en hogre inedfektivitet under 200@let.
Kartlaggningen visar bland annat att forvaltningskronan for Sidas
total bilaterala verksamhet har 6kat med cirka 24% mellan aren
200D2018 vilket ar en indikation pa hogime effektivitet,
antingen genom att en storre utbetalningsvolym har hanterats av
myndigheten eller att forvaltningskostnaden for verksamheten har
minskat. Pa anslagspostniva ser vi att forvaltningskronaar varier
stort mellan olika typer av strategier for genomforandet av bistandet.
Generellt sett ar den betydligt hogre for stora globala strategier som
hanteras huvudsakligen av Sida i Stockholm &n for de bilaterala och
regionala strategiernde bilaterala strgierna for Sidas
utvecklingssamarbete i konfligiler postkonfliktlander visaock

pa en i genomsnitt hogre forvaltningskrona an for bilaterala
strategier i sk. langsiktiga samarbetslander, detta trots bland annat
storre sakerhetsrelaterade kostnaer.0kad anvandning av
programbaserade ansatser i dessa lander kan vara en forklarande
faktor.

En jamférelse med andra OECD DAC givarlander, visar att
Sveriges administrativa kostnader for det bilaterala bistandet ligger
under snittvardet. Den administratkostnaden var 5,8 procent i
relation till den totala resursoverféringen fér 2018, och ligger val
under OECD DAC landernas snittvarde pa 7%.
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Overlag ar den formella styrningen genom lagar och
forordningar allmant hallen och anslagskonstruktionen for
utvecklingssamarbetet &r stabil i s& matto att samma konstruktion
aterkommer ar efter dRegeringens betoning av Sidas inre
effektivitet i regleringsbreven har varierat avsevart éver aren med
okad detaljstyrning mellan aren 20P811. Idag ar skrivningaina
regleringsbreven aterigen mer Overgripande och lamnar ett visst
tolkningsutrymme for Sida. En utmaning har varit att det saknats en
entydig definition av forvaltningsutgifter. Vilka
verksamhetskostnader som  Sida ska  bokféra  som
forvaltningsutgifter hakiftat Gver aren, i synnerhet dar det ror sig
om personalkostnader pa utlandsmyndigh&teisningarna till
Sida for vad som far bokforas pa forvaltriregpektive sakanslag
har dock successivt fortydligats och  Sida foljer
Ekonomistyrningsverkets fokafter till anslagsforordningen for
vilka verksamhetskostnader som far dras pa sakanslaget.
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Bilaga2 — Regeringens krav pa
effektivitetsarbete | Sidas
regleringsbrex2003-2019

Reglerings Organisationsstyrning Specifika uppdrag
brev
RB 2003 Sida skall i &rsredovisningenfor | . A A0y R& S Fs§e 1 (
2003 redovisa matt for att astadkomma en battre
myndighetens interna effektivitet | 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
NEIA2Yy Sy dé
RB2004 Sida skall redovisa matt for
myndighetens interna effektivitet i
de olika delarna av
bistandsproduktionen.
RB 2005 Sidaskall redovisa matt for Sida skall senast den 30
myndighetens interna effektivitet | september 2005 lamna en
de olika delarna av Oversiktlig redovisning av
bistandsproduktionen. vidtagna atgarder i syfte att
stddja samarbetslandernas
stréavan att bekdmpa
korruption. | redovisningen bor,
forsok goras att identifiera
effektiviteten i de olika insatse|
som gors pa omradet
RB 2006 Sida skall redovisa méatt for ¢ 9 éfféktivare

myndighetens interna effektivitet |

de olika delarna av
bistAndsproduktionen.

utvecklingssamarbete: Sida
skall senast den 31 oktober
2006 redogéra for de atgarder,
som har genomforts vid
huvudkontoret och i
faltverksamheten for att
genomfora Parisdeklarationen
Sida skall samtidigt
Overgripande redogora for hur
EUkommissonen,
Vérldsbanken, de regionala
utvecklingsbankerna och FN
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Reglerings
brev

Organisationsstyrning

Specifika uppdrag

systemet har genomfort
Parisdeklarationen i de
partnerlander dar Sverige har
en betydande bilateral
BSN] &l YKSG dé
ECINI FOGG 11+
rollférdelningen mellan
Regeringskansliet och Sida oc
forbattra planering och
effektivt resursutnyttjande
skall Regeringskansliet och Sif
halvarsvis gora en
Overgripande planering av
Sidas medverkan i det

Ydzt GAE L GSNY €I

RB2007

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

E{ARF ailtf L&
verksamhetsgren, undantaget
de humanitéra insatserna
under verksamhetsgren 2 sam
verksamhetsgrenen
Information, redovisa atgarder
som vidtagits for att
astadkomma ett effektivare
utvecklingssamarbete och
genomféra

t F NARARSE F N GA

ECINIFGG 111
roliférdelningen mellan
Regeringskansliet och Sida oc
forbattra planering och
effektivt resusutnyttjande

skall Regeringskansliet och Si
halvarsvis géra en
Overgripande planering av
Sidas uppféljning av,
rapportering om och
medverkan i det multilaterala
arbetet i falt och pa
Kdz@dzR1 2y (2 NR Y A

E{ARIF allftf Ay
malet for utvecklings
samarbetet stimulera och
starka barkraftiga relationer
utanfor det langsiktiga
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brev
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Specifika uppdrag

utvecklingssamarbetet mellan
svenska foretag, organisatione
och institutioner och aktorer i
l&g- och medelinkomstlander.
Det bredare samarbetet bor
utformas pa ett sddant satt
insatser kan handlaggas pa
myndighetsniva i Sverige i nar
samarbete med berdrda
ambassader och
sektionskontor. Sida skall
senast den 31 maj redovisa
vilka verktyg som finns for det
bredare samarbetet, hur dessd
idag anvéands och med vilka
volymer (inklisive en
redovisning av hur
resurskravande olika typer av
insatser &r). Sida skall i samm
rapport lamna preliminara
forslag p& hur verktygen for
det bredare samarbetet kan bl
mer effektiva och utvecklas
vidare samt vilka nya verktyg
myndigheten ser behoav att
utveckla.

RB2008

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

vilka policy och metoddokiment
inom utvecklingssamarbetet som
Sida utarbetat under aret som intq
utgjort uppdrag fran regeringen,
oversiktligt hur policyoch
metoddokumenten enligt ovan ar
avsedda att 6ka graden av
resultatorientering och
maluppfyllelse inom
utvecklingssamarbetet,

¢ {ARF &ail N@Y
Regeringskansliet i dessa
fragor, bistd Regeringskansliet
att beddéma multilaterala
organisationerselevans och
STFS{TUAQBAGSGZ
Att genom stdd till ryska MR
organisationer framja
respekten for ménskliga
rattigheter i Ryssland.
Samarbetet ska i férsta hand
inriktas pa Norra Kaukasus.

Aterrapportering: Sida ska
redovisa de effekter som

samarbetet resultdr i A ¢
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w hur myndigheten har tkat
resultatorienteringen i
genomférandet av
utvecklingssamarbetet,

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

Sida ska for verksamhetsgrenen
sanmverkan och radgivning bedém
den inre effektivitet i
myndighetens arbetsprocesser.
Sida ska sarskilt redovisa

w utgifter for administration for
verksamhetsgrenen,

w hur myndigheten jamfort med
foregdende ar har utvecklat sin
samverkan med néaringslivet,

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

Sida ska for verksamhetsgrenen
genomférande av strategier inom
utvecklingssamarbetet bedéma
den inre effektivitet i
myndighetens arbetsprocesser.
Sitla ska sérskilt redovisa hur
myndigheten har

w Okat resultatorienteringen i
genomférandet av
utvecklingssamarbetet,

w minskat riskerna fér korruption
och oegentligheter i samband me|
genomférandet av
utvecklingssamarbetet,

w vidtagit atgarder med
anledring av Riksrevisionens
rapport Oegentligheter inom
bistandet (RiR 2007:20).

Sida ska per [1] tematiskt omrade
[2] bistAndsform och [3]
strategistyrd verksamhet redovisz

¢§{ARI &ail 3Sys?
over hur verksamheten kan
organiseras for att fa ett 6kat
faltfokus i syfte att
effektivisera

dzi SOl t Ay 3aal y
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w utgifter for bistand i kronor,
w andel utgifter for bistand i
forhallande till Qias totala
bistandsutgifter,

w 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
administationskostnader
redovisas,

w insatsavtalens medianléangd
och medellangd,

w insatsavtalens medianvolym
och medelvolym.

RB2009

Effektivitet och kvalitet i
forvaltningen och i genomférande
av utvecklingssamarbetet:dgi ska
w bli mer resultatinriktat i
genomférandet av
utvecklingssamarbetet,

w 0©ka andelen programstod,

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

w minska antalet
bistandsinsatser,

w Oka insatsavtalens
medianlangd och medellangd,

w Oka insatsavtalens
medianvolym och medelvolym.
Sida ska redovisa

w atgarder och resultat med
avseende pa ovanstaende,

w resultat i relation till
Parisdeklarationens malsattningal
och férandring under aret samt
w Ovriga atgarder for att 6ka
effektiviteten och kvaliteten i
forvaltningen och genomférandet
av utvecklingssaarbetet.
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RB2010

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

w sdakerstélla inforandet av ett
enhetligt ma och
resultatstyrningssystem, bl.a.
genom att starka de centrala
funktionerna fér maloch
resultatstyrning, framja ett
resultatorienterat arbetssatt och
en resultatorienterad kultur
genom kompetenshdjande
atgarder.

¢ {ARF &1t &adan
av ataganderfor ett effektivt
bistand, sarskilt
Parisdeklarationen och
Handlingsplanen fran Accré.

RB2011

Sida ska senast d&1 mars2011
foresla atgarder som leder till ett
effektivare utnyttjande av de
anslagsposter under anslagen 1:1
och 2:1 som Sida beslutam,

med bibehallen eller 6kad kvalitet
och flexibilitet i anvandningen.

RB2012

Det &r av storsta vikt att Sida
kommer i ekonomisk balans
senast 2012. Forbehall gors for
eventuellt nyttjande av
anslagskredit p& 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 galler resultat,
transparens och néaringslivets
roll i utvecklingssamarbetet
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RB2013 Sida ska i arsredovisningen
redovisa och analysera resultat
av Sidasstrategistyrda
verksamhet. Redovisningak
baseraga den arliga
strategirapporteringen och
avseprestationer och effekter.

RB2014 Sida ska i &rsredovisningen ¢ { ARI dzLILIRNJI &
redovisa och analysera resultat | myndighetens arbete med att
av Sidasstrategistyrda utveckla innovativa bistands
verksamhet. Redovisning ska och finansieringsformer.
baserapa den arliga Redovisningen ska innehélla ¢
strategirapporteringen och analys av mojligheterna for
avseprestationer och effekter. myndigheten att 6ka

anvandnngen av
bistdndsformer sdsom
exempelvis l&n och garantier,
Challenge Funds, fonder och
direktinvesteringar, samt nya
kombinationer av instrument
och aktorer. Sida ska i
redovisningen av uppdraget
redogdra for hur myndigheten
kan anvéanda innovativa
bistandsoch
finansieringsformer mer
effektivt och samverka med
andra relevanta aktorer inom
omradet, sdsom Swedfund.
Sida ska redogéra for en plan
hur innovativa bistandsch
finansieringsformer
genomgripande kan utnyttjas
effektivt och I6pande i hela
verksamhet& som
Ye8YRAIKSGISY 0§

RB2015 Sida ska redovisa

RB2016 forvaltningskostnader for

bistandet totalt samt per
strategistyrd verksamhet
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RB2017 Sida ska redovisa Sida ges i uppdrag att foresla I
férvaltningskostnader for svenskt utvecklingamarbete
bistandet totalt samt per mer effektivt kan bidra till att
strategistyrdverksamhet. specifikt motverka de senaste

arens krympande demokratiska
utrymme genom att stérka
civilsamhallet.

RB2018 Myndigheten ska 6kain Tematisk redovisning av

RB2019 organsatoriska formaga och bistdndsverksamheten: Sida sk

effektivitet med sarskilt avseende

pa att sakerstalldlexibilitet
i hanteringen av tidskritiska och
resursintensiva insatser.

i &rsredovisningen lamna en
Overgripande redovisng av
resultat av verksamhet som
bidrar till att uppfylla malet for
det internationella bistandet.
Sida ska lamna en redovisning
resultat for nedanstaende
omréden: Manskliga rattigheter
demokrati och rattstatens
principer. Global jamstalldhet
Miljé- och klimatmassig hallbar
utveckling och héllbart nyttjand
av naturresurser, Fredliga och
inkluderande samhallen,
Inkluderande ekonomisk
utveckling: produktiv
sysselsattning med anstandigal
arbetsvillkor och Global Deal,
hallbart foretagande samt fri
och rattvis handel och hallbara
investeringar, Migration och
utveckling, Jamlik hélsa,
Utbildning och forskning,
Humanitart bistand.
Redovisningen ska omfatta
bistAndsverksamhet och effekit
som denna beddms ha bidragit
till. Harutéver ska redovisninge|
omfatta bedémning och analys
av maluppfyllelse. Myndigheter
ska efterstrava en struktur for
redovisningen som mojliggor
kontinuitet.
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