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Regeringen
Utrikesdepartementet
103 33 Stockholm

Att forebygga och hantera korruption i det svenska
utvecklingssamarbetet

Institutet for utvardering av internationellt utvecklingssamarbete (SADEV) har i
regeringsbeslut den 5 juli 2007 (UD2007/24717/USTYR) fatt i uppdrag att utvardera
UD:s och Sidas arbete for att forebygga korruption och minimera korruptionsriskerna
for svenskt stoéd inom utvecklingssamarbetet, de uppféljnings- och kontrollmekanis-
mer som finns samt hur fall av korruption foljs upp. Uppdraget ska slutredovisas
senast den 16 juni 2008.

Med bifogade rapport slutrapporteras uppdraget.

| detta drende har t.f. generaldirektdr Lennart Wohlgemuth beslutat. I handlaggningen
har utvarderarna Per-Ake Andersson, Mats Alentun, Ulla Duell, Nina Lejonhud,
Susanne Mattsson, Louise Miint, Fredrik Rakar, Nils Hellstrom, Peter Sjoberg, Patrik
Stalgren och Inger Wikstrom Obrand deltagit.

Lennart Wohlgemuth
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Sammanfattning

SADEYV l&mnar i denna rapport bedémningar huruvida UD:s och Sidas regelverk ar
adekvata och om de efterlevs, om kunskap och kapacitet finns och om riskerna for
korruption i olika insatsformerl Vidare lamnar SADEV svar pa specifika
utvarderingsfragor inom omradena for uppfoljning av medelsanvandning, revision,
program- och budgetstdd samt enskilda organisationer. Avslutningsvis lamnar
SADEYV forslag till forbattringar i UD:s och Sidas regelverk och efterlevnaden av
dem, kontrollmekanismer etc. for att effektivisera det korruptionsforebyggande
arbetet inom utvecklingssamarbetet, for att folja upp medelsanvéandning och for att
vidta atgarder nar fall av korruption upptacks. Forslagens konsekvenser for kapacitet
och organisation belyses ocksa.

Arbetet att forebygga korruption har under senare ar fatt allt storre uppmarksamhet
hos internationella bistandsgivare. Bakgrunden ar uppfattningen att korruption &r ett
av de storsta hindren for utveckling i samarbetslanderna och att fragan har kommit
att prioriteras 1 de nationellt framtagna fattigdomsstrategierna. Sverige
uppmérksammade tidigt fragans betydelse och har genom en rad bilaterala och
multilaterala insatser drivit det korruptionsforebyggande arbetet. Ett omfattande
arbete har aven lagts ner pa att organisera bistandet for att forebygga och hantera
korruption i utvecklingssamarbetet och fragan har under de senaste aren kommit
alltmer i fokus pa UD och Sida.

SADEYV har funnit att regelverken kring korruptionsarbetet utvecklats och blivit allt
mer omfattande och heltdckande. SADEV kan dven notera att mycket kraft och
moda idag laggs pa efterlevnad. Arbetet kraver dock nya kompetenser som tar tid att
utveckla. Nedan har SADEV utifran en helhetsbedémning identifierat brister i UD:s
och Sidas metoder for att arbeta forebyggande mot korruption i utvecklings-
samarbetet samt ldmnat ett antal rekommendationer som vid implementering for-
véntas vidareutveckla verksamheten ytterligare inom detta omrade.

Rapporten struktureras utifran uppdragets fragestéllningar och i varje kapitel redo-
visas samlat SADEV:s iakttagelser med avseende pa just den fragan. Uppdraget
omfattar inte en bedémning av férekomsten av korruption. | detta avsnitt presenteras
samlat de vasentligaste iakttagelserna utifrin COSO-modellens fem bedomnings-
kriterier: kontrollmiljo, riskbedémning, kontrollaktiviteter, information samt kommu-
nikation och uppféljning.?

! Korruption definieras i denna utvérdering som "missbruk av fortroende fér egen vinning”

2 COSO star for Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. Ar 2004 utgavs regelverket’Internal
Control — Integrated Framework”, http://www.coso.org/Publications. Modellen utgér ett ramverk for att vardera kvaliteten p&
verksamhetens system for intern kontroll.
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Analys av kontrollmiljon

Kontrollmiljon &r den kultur som ledningen skapat och dar samtliga anstéllda vet
vilka policys, regler, etiska forhaliningssatt, varderingar m.m. som galler ifrdga om
den interna styrning och kontrollen.

Organisationskultur

I enlighet med utgangspunkterna for Politiken for Global Utveckling (PGU) bor
insatser for att férebygga korruptionen inom bistandet baseras pa en bred ansats.
PGU:n pekar pa att utvecklingssamarbetet forutsatter samverkan mellan en
mangd olika politikomraden. P4 motsvarande satt bor det korruptionsfore-
byggande arbetet inom utvecklingssamarbetet omfatta ett holistiskt synsatt som
inbegriper all offentlig interaktion med utlandet inom alla policyomraden. Exem-
pelvis bor sarskilda satsningar pa internationell handel och finansiella transak-
tioner utvecklas pa det satt som UD/IH for narvarande gor med avseende pa
information till foretag. SADEV anser darfor att saval UD som Sida ocksa bor
utveckla ett kunskapsunderlag som pa ett tydligt satt placerar korruptionens orsaker i
ett globalt sammanhang. Korruptionens foljdverkningar som ett hinder for olika
former av utveckling bor fortsatt starkt betonas, liksom att korruption kan bekdmpas
med vidmakthallande av ett tydligt fattigdomsfokus. SADEV anser att detta inte
tydligt framgar i de underlag som finns idag.

SADEYV noterar att dokument inom UD som har betydelse for arbetet med att fore-
bygga korruption inom utvecklingssamarbetet i stor utstrackning fokuseras pa etiska
riktlinjer for den enskilde tjinstemannen. UD:s regelverk ar mindre utvecklat avse-
ende insatshantering. Vidare saknas inom UD skrivelser kring hur s.k. "Whistle-
blowers” tas om hand. Handldggningsordningen for misstankta fall av korruption bor
utvecklas vidare. Inom Sida &r ansatsen snarare den motsatta, dvs. mer fokus pa
insatshantering och mindre pa etiska riktlinjer. SEKA har faststéllt en promemoria
om etiska regler som galler for den avdelningen.®> Promemorian syftar till att skapa
tydlighet och 6ppenhet for att minska risken for intressekonflikter och javsliknande
situationer. Dokumentet &r det enda i sitt slag inom Sida.

Inom ramen for insatshanteringen tycks betoningen i Sidas anti-korruptionsarbete
ligga pa agerande vid misstankta fall av oegentligheter snarare an pa att Iépande och
forebyggande arbeta med korruptionsrisker. En forklaring till detta kan vara det
synsétt som Sidas personal uttryckt i intervjuer, ndmligen att samarbetsparten alltid &r
ytterst ansvarig om oegentligheter intraffar i efterféljande led.

% Sida, (2007) Omddme och omsorg i SEKAs bidragsgivning.
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Rekommendation

e Ett PGU-perspektiv pa korruptionsarbetet: | enlighet med utgangspunkterna
for PGU bor insatser for att forebygga korruptionen inom internationellt
utvecklingssamarbete kompletteras med en bredare ansats. Den bor omfatta ett
holistiskt synsédtt som inkluderar all offentlig interaktion med utlandet inom alla
policy omraden. Saval Department for International Development — UK:s som
Norads pagaende reformarbeten kan har vara bra exempel pa detta arbetssétt.
En samordningsfunktion kan exempelvis placeras inom Regeringskansliet med
ansvar for en sadan antikorruptionsansats.

*  Korruptionsforebyggande organisationskultur: UD och Sida bor verka for
en organisationskultur som premierar ett korruptionsforebyggande arbete.

Regelverk.

Det 0Overgripande regelverket utgors av lagar och forordningar. DérutOver regleras
verksamheten, i UD:s fall av foreskrifter och for Sida genom ett antal interna regler.
Utover reglerna finns dvergripande riktlinjer som ar av betydelse for departementets
och Sidas arbete mot korruption. Vidare finns inom UD ett antal dokument i vilka
skrivningar om korruption férekommer. Inom Sida finns ett 20-tal stéddokument
som kan relateras till korruptionsforebyggande arbete. SADEV kan notera en otydlig-
het i status och giltighet vad avser stdddokumenten. Det kan exempelvis férekomma
att ska-krav ingar i stoddokumenten eller att dessa benamns som regler. Vikten av att
faststalla dokumentens status galler pa UD sarskilt dokumentet ”Handlingsplan mot
korruption” eftersom det i intervjuer framkommit att dokumentets status &r oklart i
forhallande till ska- respektive bor- krav. SADEV finner att existerande regelverk pa
Sida &r for omfattande. For bade UD och Sida foreligger oklarheter vad galler relatio-
nen mellan olika dokument.

SADEV Kkan vidare konstatera att regelverket inom UD och Sida for att forebygga
korruption inte inventeras och fortecknas systematiskt. Det finnas inte en samlad plan
for hur dversyn och uppdatering av regler och dvriga dokument ska genomforas eller
hur eventuella behov av nya dokument ska identifieras. Pa Sida finns hela regelverket
for all verksamhet val dokumenterat och lattillgangligt pa myndighetens intranat,
vilken inte ar fallet pa UD.

SADEYV noterar att bade UD och Sida har 6vergripande dokument som styr arbetet
med att forebygga korruption: "Handlingsplan mot korruption” pa UD och "Anti-
korruptionsregeln” pa Sida. Innehallet i dessa tycks dock, enligt intervjuer, inte alltid
tydligt integreras i respektive verksamheter. Exempelvis menar en respondent pa Sida
att anti-korruptionsregeln dr ”mer av en separat och parallell regel som man tar fram nar
potentiella problem uppstar”. Denna uppfattning styrks av flera intervjuade. En liknande
bild kan SADEV notera vad galler integreringen av UD:s ”Handlingsplan mot
korruption” i exempelvis arbetet med multilaterala organisationer. Exempelvis har
inte det korruptionsforebyggande regelverket integrerats i Multistrategin. Fragan om
ansvarsutkravande och darigenom ocksa behovet av god styrning och kontroll fors
dock fram i denna. SADEV anser darfor att Multistrategins genomforande blir en
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nddvandig men inte nddvandigtvis en tillracklig forutsattning for en battre svensk
politik gentemot de multilaterala organen vad galler ett forstarkt och forbattrat anti-
korruptionsarbete.

SADEV registrerar att UD:s regelverk vad avser revision inte namner pa vilket satt och
i vilka omfattning som UD:s medarbetare ska beddma samarbetspartnerns system for
revision inom exempelvis det multilaterala utvecklingssamarbetet. 1 beddmnings-
mallarna som anvéands av UD pa pilotbasis ingar att gora kvalitativa bedémningar av
organisationernas revisionssystem.

SADEYV kan notera att Sidas avtalsmallar innehaller klausuler om revision men att
dessa kan tas bort av ansvarig handlaggare, vilket ocksa gjorts i vissa fall. Att sa
kan ske utgor en risk som kan underminera en central del av organisationens
kontrollsystem.

SADEV har vidare noterat att flera olika regler styr Sidas arbete rérande revision i
insatshanteringen. Ytterligare en specifik regel for revision &r under utarbetande. Som
ett alternativ till att tillfora ytterligare en regel anser SADEYV att Sida bor évervéga att
istallet utveckla regeln for insatshantering och att i den integrera de andra regler som
ar avsedda att styra obligatoriska delar i insatshanteringen. SADEV anser att detta
skulle bidra till mojligheterna att etablera ett sammanhallet forhallningssatt till att
identifiera risker under beredningsarbetet, och att med dem som utgangspunkt
anpassa lampliga kontrollatgarder.

Med avseende pa metoder for att bedoma kvalitet och kapacitet i offentlig finansiell
styrning (OFS) vill SADEYV sdrskilt uppmdrksamma avsaknaden av vagledning om hur
en systematisk riskanalys ska goras. Det har vidare forekommit viss kritik inter-
nationellt mot begrasningar i de instrument, PEFA, PETS och PER, som utgdr grun-
den for Sidas OFS-beddmningar. Sida har darfor i vissa budgetstodslander komp-
letterat dessa instrument med andra som i hogre grad tar sociala och politiska fragor i
beaktande. SADEV foreslar att Sida i sina OFS-bedémningar systematiskt inbegriper
politiska och sociala faktorer.

SADEYV finner att Sidas regelverk for upphandling foljer géllande internationell praxis.
De motsattningar som tidigare* fanns i regelverket har tagits i beaktande av Sida vid
utarbetandet av det nya regelverket. Detta har ocksa blivit mer Gverskadligt och peda-
gogiskt upplagt.

SADEYV Kkan vidare konstatera att Sida for samarbetet med svenska enskilda organisa-
tioner har ett genomarbetat regelverk for hur verksamheten ska bedrivas.

* Sidas internrevision 1999.
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Rekommendation

Oka integrationen av korruptionsspecifika regler och handlingsplaner: SADEV
rekommenderar en Gversyn av regelverken pa saval UD som Sida som tar fasta pa
antalet regler, riktlinjer och handlingsplaner samt klargor deras inbdrdes relationer.
Som ett uttryck for hur centralt det korruptionsforebyggande arbetet &r i internatio-
nellt utvecklingssamarbete bor korruptionsspecifika dokument kompletteras med att
fragan i hogre utstrackning integreras i regelverket for insatshantering.

Heltdckande regelverk: De dokument som hos UD hanterar det korruptions-
forebyggande arbetet bor inbegripa hela insatscykeln, fran planering till uppféljning.

Kunskap och kapacitet

Ledningen inom UD och Sida ansvarar for att handlaggarna har tillracklig kompetens
for att gora adekvata bedomningar och tillfredsstallande uppféljningar inom ramen
for saval det multilaterala och bilaterala samarbetet som givarsamarbetet. | tva skilda
dokument om kompetensutveckling® framhaller UD och Sida att kompetensutveck-
ling for den enskilde medarbetaren ska ske i samrad mellan medarbetare och chef. Ett
stort ansvar laggs dock pa cheferna for att skapa forutsattningar och motivation till
vidareutveckling hos medarbetarna. Daremot vilar ansvaret for att skaffa sig den
kompetens som organisationen betraktar som karnkompetens pa den enskilde
medarbetaren.

For att kontrollaktiviteterna ska fungera tillfredsstéllande krévs, vid sidan av det stod
som eventuellt ges inom ramen for givarsamarbete och av interna stodfunktioner, att
handlaggaren har en tillfredsstallande kunskap och kapacitet bland annat i fragor som
ror revision och upphandling liksom nér det géller att bedoma finansiella system och
att gora riskbedémningar. | intervjuer pa UD och Sida framkommer att kapacitets-
fragan i detta sammanhang &r central. Arbetsbelastningen inom organisationerna
upplevs som mycket hdg och de personella resurser som finns tillgangliga for arbetet,
exempelvis med multilaterala organisationer, anses inte alltid racka till for att arbeta
utifran den prioritering som korruptionsfragan ges i regelverket.

| rekryteringsprocessen inom de bada organisationerna fokuseras ofta den amnes-
massiga kompetensen och inte den specifika kompetensen inom mer tekniska omra-
den som exempelvis revision, upphandling, finansiell styrning etc. Handlaggaren
ansvarar, som tidigare ndmnts, sjalv for att skaffa tillrdcklig kompetens inom sitt verk-
samhetsomrade. | intervjuer pa Sida framkom att mycket kunskap “sitter i vaggarna”
eller i ”folks huvuden”, vilket gor att larande till stor del sker genom ”learning by
doing”. Mycket kunskap tycks utvecklas genom erfarenhet.

SADEYV ifragasatter om frivillighet och erfarenhetsinlarning ar en fungerande metod
nar det galler specifik kunskap av den art som beskrivs ovan. Frivilligheten nér det
galler deltagande i utbildningar i exempelvis revision kan bli ett problem som leder till
att Sidas ledning saknar ett tillfredstallande system for att tillforsakra en adekvat niva
pa handlédggarnas kunskaper i att bedéma revisionsrapporter. SADEV kan, utifran

® Utrikesforvaltningens kompetensutvecklingspolicy (2003) och Sidas syn pa larande. Sida Lar.
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intervjuer, konstatera att den hdga personalomséttningen inom UD och Sida dven
spelar en stor roll i detta ssmmanhang.

Sammantaget bedomer SADEV att risken dr stor att arbetet med bedémningar inom
omraden som revision, upphandling och bedémningar av finansiella system blir otill-
fredsstallande om forstaelsen for dessa omradens betydelse ar oklar i organisationen
liksom att handlédggningen av fragorna inte ar kvalitetssékrad i arbetsprocesserna. For
att kunna sakerstalla att korruptionsrisker beaktas pa ett andamalsenligt satt i arbets-
processerna kravs vidare en forstaelse for korruptionens orsaker, former och efter-
verkningar och hur dessa kopplas till utvecklingsfragor. SADEV konstaterar att det
saknas ett system pa ledningsniva pa UD och Sida for att sakerstalla tillfredsstallande
kunskap och kapacitet om korruptionsforebyggande arbete och kunskap om hur
fragan integreras i den I6pande verksamheten.

Rekommendation

Metoder for att sakerstélla kunskap och kapacitet: SADEV rekommenderar att
metoder for ett systematiskt ldrande kopplat till arbetsprocessen infors, exempelvis
bor kompetensprofiler kopplade till arbetsprocesser i Sverige och i falt faststéllas och
utifran dessa bor skraddarsydda utbildningar identifieras. De senare bor vara obligato-
riska. Chefernas aktiva stéd och ansvar for kompetensutveckling inom exempelvis
omradena revision, upphandling och bedémning av finansiella system bor sarskilt
betonas.

Bredare kunskaper om korruption: Andamalsenligt korruptionsforebyggande
arbete kraver en forstaelse av korruptionens orsaker, former och efterverkningar.
SADEV rekommenderar att fordjupande kunskapsinsatser sarskilt betonar fragor om
korruptionens kopplingar till utvecklingsfragor.

Riskbeddmning

Riskbeddmning handlar om att géra en risk- och vdsentlighetsanalys for att kartldgga och
analysera befintliga risker samt att vidta atgérder for att minimera dessa. Riskhantering
handlar om att identifiera, bedoma och hantera risker.

Riskbedomning handlar om att g6ra en risk- och véasentlighetsanalys for att kart-
lagga och analysera befintliga risker samt att vidta atgarder for att minimera dessa.
Riskhantering handlar om att identifiera, beddma och hantera risker.

SADEV har noterat att UD for andra aret i rad driver ett pilotprojekt for att med
hjélp av sdrskilda mallar bedéma multilaterala organisationers relevans och effektivi-
tet. Syftet med beddmningarna &r att gora en systematisk analys av organisationer
utifran kriterier som kan grupperas under rubrikerna relevans samt intern och extern
effektivitet. Beddmningarna ska ses som ett underlag som ger végledning i styrelse-
arbetet och infor bidragsbeslut. Slutsatser fran bedémningarna ska ocksa utgora en
viktig grund for utarbetandet av specifika organisationsstrategier som av de intervju-
ade bedoms fa stor betydelse for framtida 6vergripande analyser av respektive orga-
nisation. Inforandet av en bedémningsmall kan vara ett steg pa vagen att identifiera

vi
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korruptionsrisker i relation till de berérda multilaterala organen.® SADEV bedémer
dock att riskanalys bor fa en mer framtradande plats i arbetet.

SADEV har vidare noterat att inom Sida beskrivs risk och riskhantering ytterst spar-
samt i exempelvis Sa arbetar Sida. | dokumentet beskrivs sex olika kriterier som ska
anvandas i beredning, utformning och uppf6ljning av en insats. Ett av kriterierna ar
risk och riskhantering. I det stycke som behandlar inledande beredning omnamns
risk, men utan nagon beskrivande text dverhuvudtaget. Av en illustration i ett stapel-
diagram framgar att risk i jamforelse med andra kriterier bedéms ha en medelhog
betydelse for arbetet i den inledande beredningen. SADEV bedomer inte att Sa arbe-
tar Sida uppmarksammar kriteriet risk pa ett tillfredsstallande sitt mot bakgrund av
riskanalysens betydelse i arbetet med att forebygga korruption.

| Sidas regel for insatshantering anges att den fullstandiga beredningen ska utga fran
den inledande beredningens slutsatser av vilka risker som maste hanteras. SADEV
kan emellertid inte notera att nagot krav pa att den inledande beredningen verkligen
ska resultera i sddana slutsatser foreligger. Inte heller vilken typ av risker som avses.

SADEV noterar att Sidas regel for insatshantering behandlar fragan om risk och risk-
hantering. SADEV finner dock av dokumentstudierna brister i den systematiska
beddmningen och kartldggningen av vilka handelser som medfor risk, vérdering av
riskerna samt tydliga beslut om hur riskerna ska hanteras och féljas upp.” Detta har
konstaterats tidigare i internrevisionens granskning 03/04 av Sidas hantering av insat-
ser i korruptionsbenagna miljéer. Det handlar om att forbéttra formagan att identifi-
era och bedoma risker, bade interna och externa, bedéma konsekvenserna av identifi-
erade risker samt uppskatta till vilken grad och hur riskerna kan hanteras.

SADEYV finner att det inte finns ett samband mellan gjord riskbeddmning och hur
revision formuleras i uppdrag och regleras i avtal. Det som styr revisionens utform-
ning ar den generella standard som anlitade revisionsbyraer anvander for extern revi-
sion av liknande verksamhet. Undersékningen visar att revisorerna ofta hanvisar till
nationell eller internationell standard i sina utlatanden.

SADEV menar att en riskanalys &ven bor goras vid val av insatsform, men har noterat
att det saknas ett tillforlitligt empiriskt underlag for att pa generell niva bedéma hur
korruptionsrisker Okar eller minskar vid anvandandet av de huvudsakliga insats-
formerna: traditionellt projektstdd, stdd via enskilda organisationer och programstod.
SADEYV anser att riskanalysen vid valet av insatsform bor inbegripa foljande faktorer:
(i) kvalitén i systemen for intern styrning och kontroll hos aktoérerna (UD, Sida, sam-
arbetspart), (ii) insatsens omkringliggande institutionella miljé (ex. juridiska och soci-
ala system for kontroll och sanktioner), (iii) tillgang till information for att utforma
forebyggande insatser, (iv) antalet aktérer och regelsystem i insatsen samt inte minst
(v) den politiska reformviljan hos samarbetsparten.

® Strategi for multilateralt utvecklingssamarbete

” Detta trots att t.ex. SEKA som tidigare har namnts, fastlagt en modell fér hur risk- och resultatbedémningar ska géras
(Sida, 2007, Riktlinjer for beredningsomgangen hdsten 2007, M Lindell, 2007-11-06) och att Sidas anti-korruptionsradgivare
under 2006 utarbetat en checklista "Checklist for corruption risk identification and analysis at program or project level”.

Vi
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Rekommendation

Riskbedémning: SADEV rekommenderar att bade UD och Sida beslutar om en
mer strukturerad process for analys av korruptionsrisker dar risker identifieras, kart-
laggs, vérderas och foljs upp.

Kontrollaktiviteter

Kontrollaktiviteter r de konkreta handlingar som motverkar, minimerar eller elimine-
rar de risker, i detta fall korruptionsrisker, som finns. Utformningen av dessa aktivi-
teter sker med utgangspunkt i den riskbedémning som har gjorts. Grunden utgors av
de system och rutiner som finns for uppfoljning av det finansiella resultatet och verk-
samhetens utfall. Den dialog som sker vid olika moten ar naturligtvis ocksa en viktig
komponent.

Sverige har en mojlighet att motverka korruptionsrisker genom paverkansarbete i de
multilaterala organisationernas styrelser samt i EU:s beredande och beslutande organ.
Sverige har pa olika satt arbetat korruptionsforebyggande i flera multilaterala organi-
sationer. Arbetet har haft att ta hansyn till de speciella forutsattningar som finns att
agera bilateralt inom det multilaterala systemet. Dessutom har fragan om det korrup-
tionsforebyggande arbetet ibland drivits av andra aktorer vilket skapat utrymme for
Sverige att driva andra fragor. SADEV kan dock konstatera att det saknas ett syste-
matiskt forhallningssatt till hur Sverige arbetar korruptionsforebyggande i framtagan-
det av forhandlingsplattformar och i forhandlingar inom de multilaterala organen i
samband med beredning och arbete i beslutande forsamlingar.

Pa UD och Sida baseras kvaliteten i beredningsprocessen visavi korruptionsfore-
byggande arbete pa organisationens regler, riktlinjer och 6vriga dokument relaterade
till amnet samt det samlade kunnandet hos handlaggarna. Till detta ska pa UD fogas
kunskap som UD samlar in fran dialog med organisationerna, arsrapporter, utvarde-
ringar etc. Internrevisionen i de multilaterala organen har den viktigaste rollen och de
basta forutsdttningarna att gora analyser avseende hanteringen av korruptionsrisker i
organisationernas verksamheter. Samtidigt noterar SADEV att utomstaende, dven
organisationernas styrelser inklusive UD, har begransad mojlighet att beddma intern-
revisionernas arbete, inte heller ta del av material sasom revisionsrapporter, atgards-
planer och uppféljningar av atgardsplaner. UD arbetar aktivt for att forbattra Oppen-
heten inom FN-systemet, bl.a. genom styrelserna. Pa senare tid har resultat av sadant
arbete kunnat noteras, bl.a. att en s.k. oversight committee upprattats for UNDP med
syfte att frdmja ansvarsutkravande.

SADEV noterar att UD saknar interna funktioner som stdd till handldggare i princi-
piella fragor kring exempelvis revision, upphandlings- och riskfragor. Vidare noterar
SADEYV att UD:s rapporteringssystem vid upptéckt av misstankta oegentligheter bor
utvecklas.

SADEV har noterat att intressekonflikter kan uppsté i Sidas insatshantering. Aven om
nuvarande struktur for hantering vid misstanke om korruption sakerstaller att rena
javssituationer inte uppstar sa ifragasatter SADEV om strukturen ar i linje med for-
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siktighetsprincipen som foreskrivs i Regeringskansliets skrift ”Om mutor och jav —en
végledning for offentligt anstallda” (2006). Exempelvis framkommer i SADEV:s
kartlaggning av Sidas hantering av korruptionshandelser att det kan uppsta intresse-
konflikter som &r av den karaktdren att opartiskheten i hanteringen skulle kunna
ifragaséttas dven om det inte &r fraga om jav i lagens mening.

Pa Sida omfattar kvalitetssakringssystemen ett antal val beprévade och till synes
stabila instrument. Dessa omfattar dels finansiella revisioner, systemrevisioner, avtals-
efterlevnadsrevisioner och verksamhetsutvarderingar samt management respons och
atgardsplaner; dels finns fem kontrollaktiviteter i samband med insatsheredning och
avtal: Samradsskyldighet i samband med insatsberedning och avtalsmallar: projekt-
kommittéernas verksamhet, controllerfunktionen, QA-funktionen och radgivare i
anti-korruptionsfragor. SADEV bedomer att en brist i Sidas kontrollatgarder ar
avsaknaden av en metod for organisationens ledning att sékerstélla att kontrollaktivi-
teterna sammantaget motverkar korruptionsrisker. Det saknas en helhetssyn som ser till
att systemet ger en heltdckande bild av l&get.

En allt viktigare kontrollaktivitet & den ©6kande givarsamordningen som foljer av
Parisdeklarationen. Detta ger stod till UD:s och Sidas egna interna kontrollsystem,
exempelvis i samband med budgetstdd och upphandling. SADEV anser att UD och
Sida har ett ansvar att ta hjalp av andra givares bedomningar dar sa ar maéjligt, men
vill betona att UD och Sida aven sjalvstandigt maste vardera bedémningarna. SADEV
anser att det finns en inbyggd risk i att forlita sig pa andras bedémningar och som
handldggare inte sjalv ta tillréckligt stor del i bedémningarna.

Sidas anti-korruptionsregel anger att det i genomforandefasen ska sékerstallas att
insatser revideras enligt plan. Da samarbetsparten vanligtvis ar den som ytterst ansva-
rar for genomforandet av revision ligger genomfdrandet utanfor Sidas direkta kon-
troll. SADEV understryker vikten av att Sidas ledning sakerstéller att insatserna revi-
deras enligt plan. Déri kan inga att i dialog betona fragans betydelse bade under
beredning och avtalsskrivande och under genomfdrandet.

Bistand genom programstod anses allméant bland givare kunna oka incitamenten for
samarbetsparten att genomfora korruptionsforebyggande reformer i system for
offentlig finansiell styrning och i samhallet i stort. Det empiriska underlag som finns
tillgangligt i givarsamfundet for att dra slutsatser om dessa mojligheter faktiskt
anvands och ger 6nskad effekt ar begrdnsat. De studier som finns dr dock dverlag
positiva. Denna bild stods ocksa av SADEV:s analys av Sveriges verksamhet i de tva
lander som far mest programstod av Sverige (Mocambique och Tanzania). SADEV
rekommenderar UD och Sida att fortsatta att kombinera programstddsinsatser med
annat korruptionsforebyggande stod. For att sékerstalla effektivitet i kombinationen
av insatser bor den grundas pa ett fordjupat kunskapsunderlag om korruptionens
orsaker. Sarskilt bor den risk beaktas som framfors i viss litteratur (se nedan): att pro-
gramstod kan Oka statens styrkeforhallande pa bekostnad av anti-korruptionsaktorer i
det civila samhéllet. Detta kan minska reformtrycket pa staten.
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Rekommendation

Systematiskt arbete i multilaterala organisationer: UD bor systematiskt anvanda
mojligheten att paverka det korruptionsforebyggande arbetet i multilaterala organ och
i EU genom sitt deltagande vid beredning och i beslutande férsamlingar.

Helhetsbild av kontrollaktiviteter: UD:s och Sidas ledning bor sakerstélla att
kontrollaktiviteterna sammantaget motverkar korruptionsrisker och att det finns en
helhetssyn som ser till att systemet ger en heltdckande bild av korruptionslaget.
SADEYV rekommenderar vidare en plan som systematiskt kontrollerar och analyserar
tillforlitligheten i olika typer av kontrollaktiviteter. Syftet med denna analys bor vara
att se om de kontrollatgarder som finns i verksamheten fungerar pa avsett vis.
Uppfoljningen &r sérskilt viktig ndr beddmningar anvénds i flera led inom organisa-
tionerna, exempelvis systemrevisioner.

Forstarkt mojlighet till fordjupande undersokningar och kontinuerligt larande:
Mojligheterna att inrédtta en enhet inom Regeringskansliet med mandat att sjalv initiera
fordjupande undersokningar relaterade till korruption inom bistandet bor undersokas.
Forebilder for detta arbete kan utgoras av OlOS (FN) och INT (Varldsbanken) och
tydligt kopplas till UD:s och Sidas existerande process for larande.

Utveckla system for anmélan om misstankar om oegentligheter: SADEV
rekommenderar utarbetandet av ett system for anmdlan av misstankar om oegentlig-
heter. Systemet bor utformas sa att det inbegriper samtliga relationer med samarbets-
parten och aven fangar upp mindre graverande héandelser. Norad har exempelvis
utformat ett system dar anmalan om misstankar sker till en extern aktor, en advokat-
byra.

Oversyn av system for att undvika intressekonflikter: SADEV rekommenderar
att Sidas ledning genomfor Oversyn av systemen for att sakerstélla att intressekonflik-
ter inte uppstar i verksamheten. Inspiration kan hamtas fran det system som den
norska utrikesforvaltningen har valt.

Information och kommunikation

Det kréavs en val fungerande information och kommunikation for att styra, folja upp
och rapportera verksamheten pa ett tillfredsstallande sétt. Ledningen &r ansvarig for
att organisationen far den information som behovs for att kunna rapportera det som
ar viktigt. Vidare ska det finnas ett val fungerande rapporterings- och uppféljnings-
system. Saval formella som informella kontaktvégar ska tas tillvara.

SADEYV har hér sérskilt noterat UD:s rapporteringskrav kring korruptionsfragan som
aterfunnits i Sidas regleringsbrev 2004-2007 och de rapporter som detta resulterat i.
SADEV noterar vidare att korruptionsfragan ingatt som en av Sidas strategiska prio-
riteringar under aren 2005-2006. SADEV finner det ocksa positivt att korruption far
stor uppmarksamhet i Sidas arsredovisningar och att fragan dar kopplas saval till
Parisdeklarationen som till de regionala forutsattningarna.
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Pa danskt initiativ har en Internet-portal med information om korruption tagits fram
framst avsedd for mindre och medelstora foretag. Nér portalen uppdateras skickas ett
meddelande om detta ut till berérda personer pa UD, vilket enligt intervjuer pa UD ar
ett satt att kontinuerligt forsoka halla fragan pa agendan.

SADEV finner vid en jamforelse mellan de samarbetsstrategier som Sverige utarbetar
bilateralt och den nya form av samarbetsstrategi som flera givare star bakom, dvs.
JAS, att de senare pa ett mer genomgripande satt arbetar med att forebygga korrup-
tionsrisker. Bland annat genomsyrar fragor om risk och riskhantering hela dokumen-
tet pa ett helt annat satt 4n i de svenska samarbetsstrategierna. SADEV rekommen-
derar att erfarenheterna fran JAS-arbetet tas i beaktande vid utarbetande av framtida
samarbetsstrategier.

SADEYV anser att det finns utrymme att forbéttra det korruptionsférebyggande arbe-
tet genom landplanerna. Landplanernas potential att verka som centralt dokument
som med utgangspunkt fran radande samarbetsstrategi ska styra den praktiska verk-
samheten kan forstarkas genom att de far en mer genomarbetad struktur dar man
operationaliserar det foreskrivna anti-korruptionsarbetet. En fordjupad riskanalys dar
korruptionsrisker bedéms utifran olika aspekter och en tydligare koppling till valet av
insatser och kanaler kan stdrka landplanens betydelse som korruptionsférebyggande
instrument.

SADEV kan konstatera att det finns ett behov av att inom Sida definiera och klargéra
vissa begrepp som &r centrala i det korruptionsférebyggande arbetet sa att de uppfat-
tas pa ett likartat sétt i alla ssmmanhang. Exempelvis géller detta begreppen finansiell
styrning, ekonomistyrning och riskanalys.

Rekommendation

Uppratta effektiva kanaler for tydlig kommunikation: Utforma informations-
kanaler och kommunikationsplattform som tydligt kommunicerar UD:s och Sidas
varderingar kring det korruptionsférebyggande arbetet.

Faststéll och kommunicera entydiga begrepp: Det finns ett behov av att klart och
tydligt definiera termer och klargora begrepp sé att det uppfattas pa ett likartat satt i
alla ssmmanhang.

Analys av uppfoljning

Fortlopande utvérdering av kontrollsystemet krdvs for att sékerstalla att det fungerar
pa avsett vis. Utifran utvarderingen bor det arligen ske en genomgang av olika policys,
riktlinjer, regler och rutiner for att starka den interna styrningen och kontrollen.

SADEV har patalat ett antal brister i UD:s och Sidas uppfoljningssystem, men kan
samtidigt konstatera att UD och Sida under de senaste aren genomfort ett omfattande
effektivitetsarbete, daribland ett arbete for forstarkt resultatstyrning av utvecklings-
samarbetet. | juni 2007 fattade regeringen ocksa ett beslut om en modell for forstarkt
resultatstyrning i utvecklingssamarbetet (med tillhérande handlingsplan). Den for-
starkta modellen forvantas genomforas successivt men fa genomslag fran och med
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budgetaret 2009. Modellen bestar av fem huvudomraden 1) Tematisk policystyrning
och metodriktlinjer, 2) Styrning av samarbetet med lander och regioner, 3) Styrning av
ovrig bilateral verksamhet, 4) Styrning av det multilaterala utvecklingssamarbetet och
5) Organisationsstyrning. Syftet med den starkta styrningen fran regeringen sida r att
Oka det svenska utvecklingssamarbetets effektivitet genom Okad resultatorientering
och kvalitetssékring. Inom ramen for detta kommer bland annat kopplingen mellan
samarbetsstrategier och 6vriga styrdokument, framst policys och landplaner, att for-
starkas; landrapporternas innehall kommer att kopplas narmare till strategin och
inkludera resultatindikatorer; inom det multilaterala samarbetet kommer resultat-
uppfoljningen att stirkas och systematiseras; organisationsstrategier ska tas fram for
ett antal multilaterala organisationer och slutligen kommer beredningsrutiner och
system for resultatuppfoljning att ses Over och vidareutvecklas. Som ett led i detta
arbete har regeringen i Sidas instruktion infort korruptionsférebyggande som uppgift
och i regleringsbrev for 2008 som mal for verksamheten. Det ar SADEV:s forhopp-
ning att dessa initiativ ska utgora en vésentlig del av ett langsiktigt arbete med att for-
béttra det korruptionsforebyggande arbetet inom det svenska utvecklingssamarbetet.

SADEYV noterar vidare att det inte finns processer eller systematiska rutiner for att
kontrollera och analysera tillforlitligheten i det kontrollsystem som tillimpas i arbetet
med att forebygga korruption. Bland de kontrollsystem som sérskilt bor uppmark-
sammas dr systemrevisioner, verksamhetsutvérderingar, I6pande dialoger och finansi-
ella rapporter.

Givarsamordning utgor idag en viktig stodfunktion till centrala delar av UD:s och
Sidas korruptionsforebyggande arbete, sarskilt i upphandlingsfragor, och i program-
stddsberedning. SADEV noterar dock att kvalitetssakring av samordningsprocessen
med andra givare saknas.

Paverkansarbete i multilaterala organisationers styrelser samt arbetet inom EU:s
beslutande organ utgér mojligheter for Sverige att arbeta forebyggande mot korrup-
tion. Arbetet med att faststilla de svenska prioriteringarna och faststélla vilka
inflytandekanaler som ska anvéndas tycks idag ske utan tydlig systematik. SADEV
konstaterar att dokumentationen av processen ar bristfallig. Stora forhoppningar
finns, enligt intervjuer, att de planerade organisationsstrategierna ska kunna fanga upp
denna brist.

Rekommendation

Arlig uppfoljning av systemens tillforlitlighet: SADEV rekommenderar en arlig
plan som systematiskt kontrollerar och analyserar tillforlitligheten i olika typer av upp-
féljning. Se vidare rekommendation under kontrollaktivitet.

Systematisk dokumentation av arbetet i internationella organ: SADEV
rekommenderar att UD forbdttrar dokumentationen av arbetet i multilaterala organ.
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INLEDNING

|. INTRODUKTION

1 Inledning

Institutet for utvérdering av internationellt utvecklingssamarbete (SADEV) dr en stat-
lig myndighet som initierar, genomfér och sprider utvéarderingar om det svenskfinan-
sierade utvecklingssamarbetet. SADEV:s Gvergripande mal ar att producera kunskap
som bidrar till ett mer effektivt utvecklingssamarbete. Ambitionen dr att férse besluts-
fattare och andra intressenter med rad och rekommendationer kring organisering och
resultat av det svenska utvecklingssamarbetet. Verksamheten vid SADEV foljer tva
huvudinriktningar. Den forsta behandlar hur svenska bistandsmedel anvands i
forhallande till utvecklingssamarbetets mal och syfte. En central fraga har ar bistands-
forvaltningens interna effektivitet. Den andra huvudinriktningen berdr vilken effekt
utvecklingssamarbetet har i forhallande till av riksdag och regering uppsatta mal och
prioriteringar samt dvergripande internationella mal for detta samarbete.

I regeringsbeslut den 5 juli 2007 (UD2007/24717/USTYR) har SADEV fatt i upp-
drag att utvérdera UD:s och Sidas arbete for att forebygga korruption och minimera
korruptionsriskerna for svenskt stéd inom utvecklingssamarbetet, de uppfoéljnings-
och kontrollmekanismer som finns samt hur fall av korruption f6ljs upp. Uppdraget
ska slutredovisas senast den 16 juni 2008 och aterfinns i appendix 1.

1.1 Bakgrund

111 Korruption och internationellt utvecklingssamarbete

Korruption ar en universell foreteelse. Den har forekommit i alla tider och pa alla
platser. Arbetet mot korruption utgdr en viktig del i det svenska utvecklingssam-
arbetet och Sidas forsta atgardsprogram for att hantera korruption utarbetades 1989.
Till foljd av ett uppmarksammat fall av korruption i bistandet till Mogambique
genomfordes 1992 en sarskild statlig utredning? dar fragan om korruption diskutera-
des ingéende. Aven om internationella utvecklingsaktorer lange har varit medvetna
om korruptionens foljdverkningar sa ar det framst under det senaste decenniet som
arbetet mot korruption givits prioritet. Avgorande for att fragan har fatt den stallning
som den har idag var att Varldsbanken dndrade sin position fran att tidigare ha ansett
att deras stadgar hindrade dem fran att arbeta med fragan. | ett ofta citerat tal som
holls i oktober 1996 av davarande presidenten for Varldsbank, J. Wolfensohn, likna-
des korruption med cancer i samhallskroppen och Vérldsbanken presenterade darfor
ett omfattande atgardspaket som dven inspirerat manga andra internationella utveck-
lingsaktorer att stodja forandringsprocesser i samarbetslanderna.

8 SOU 1992:124: Bistand under omprévning. Oversyn av det svenska utvecklingssamarbetet med Mogambique.
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Vid sidan av att forsoka vara en del av l6sningen pa korruptionsproblemen i sam-
arbetsldnderna har internationella utvecklingsaktorer dven uppmérksammat att
bistandet kan ha ett korruptionsdrivande potential (se vidare nedan). | en enkat-
undersokning inom den norska utvecklingsforvaltningen stélldes ar 2002 fragan om
hur de anstallda bedomde riskerna for korruption inom norskfinansierat bistand. 75%
av de anstélla pa Norads huvudkontor bedémde att risken var “stor” eller “ganska
stor”, medan de 55% av de anstallda pd ambassaderna gjorde samma bedémning.
Mot denna bakgrund genomfor manga internationella bistandsaktorer idag en Gversyn
av sina interna administrativa system i syfte att forebygga och hantera korruptions-
risker. Av sarskild vikt for detta arbete ar &ven foljande faktorer:

»  Samarbetsldndernas betoning av korruption som ett centralt hinder for utveck-
ling.

»  Parisdeklarationens betoning av nationellt &garskap och anvdndande av
mottagarlandets finansiella system.

«  Tilltagande bistandsvolymer har medfort okat behov av att korruptionssikra
bistandet.

«  Okat fokus pa mal och resultatstyrning.

» Risken att korruption i utvecklingssamarbetet undergréver allméanhetens fortro-
ende for bistandsgivarna i givarlanderna saval som i samarbetslanderna.

1.1.2 Korruptionsférebyggande arbete i utvecklingsdebatten

Om Kkorruption ar orsakat av underutveckling eller om den dr en orsak till under-
utveckling &r en central skiljelinje i diskussionen om korruption som idag fors inom
den internationella utvecklingsdebatten. Né&r skiljelinjen renodlas leder den till olika
policyimplikationer for givarorganisationer.

Anhéngare av linjen som hédvdar att korruption &r orsakat av underutveckling menar
att anti-korruptionsarbetet framstar som en av flera insatser for att framja utveckling.
Det korruptionsforebyggande arbetet bor bedrivas parallellt med andra insatser for att
framja utveckling. Nar utveckling kommer tillstand, sa antas dven korruptionen
minska.

Foresprakare av den andra linjen — att korruption &r en orsak till underutveckling —
framhaller att framgangsrikt antikorruptionsarbete ar en forutsattning for effektiv
fattigdomsbekampning?o.

Varken den ena eller den andra skolan har lyckats presentera nagra avgorande belégg
for sin position. De flesta forskare kan sdgas inta en mellanposition dar korruption
och underutveckling ses som tatt sammanflatade och ofta msesidigt forstarkandell.

° Fragan i sin helhet l6d "Vil du generelt vurdere sjansene for korrupsjon av norsk finansiert bistand som sveert stor, ganske
stor, ikke sa stor eller liten?” Totalt svarade 53 personer pa enkaten.

0 Kolstad et al, 2008; Svensson, 2005; Andvig, Fjeldstad, et al. 2000

* Kaufmann 2004
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1.1.3 Varfor arbeta korruptionsforebyggande?

Afrikanska Unionen berdknar att korruptionen varje ar innebér en kostnad motsva-
rande en fjardedel av Afrikas samlade BNP. Den Inter-Amerikanska Utvecklings-
banken uppskattar motsvarande siffra till 10% for Latinamerika. Bilden bekraftas av
berdkningar som har gjorts inom enskilda samhéllssektorer. Varldsbanken uppskattar
att 20-40% av investeringarna i vattensektorn i utvecklingslander forsvinner i kor-
ruption. Varldsbanken stéller siffran i relation till kostnaderna for att uppna Millenni-
umdeklarationens mal inom vattensektorn i Sub-Saharan Afrika och menar att om
den genomsnittliga korruptionsnivan i sektorn ar 30 % sa motsvarar detta en 6kad
kostnad pa USD 20 mdr fram till 2015.12

Korruptionen har foljdverkningar bortom 0kade ekonomiska kostnader:

* Undergraver demokratin: Korruption innebédr sérbehandling av enskilda
individer pa allmanhetens bekostnad och undergraver darmed demokratins
grundl&ggande principer om likabehandling och 6ppenhet.

*  Minskar allmanhetens fortroende for offentliga institutioner: Korruptionen
riskerar att undergréva allméanhetens tilltro och vilja att samarbeta inom ramen
for offentliga institutioner och samhéllen.

«  Okar sociala konflikter: FN:s Globala Program mot Korruption pekar pa att
korruptionen ofta & mycket hdg inom réattsstatens grundldggande institutioner
som polis och domstol. | kombination med att korruption tenderar att oka
klyftorna mellan fattiga och rika riskerar detta att 6ka social och politisk oro som
i sin tur kan leda till vpnade konflikter.

*  Ojamlikhet mellan kdnen 6kar: Korruptionens foljdverkningar mérks genom
Okad ojdmlikhet mellan kvinnor och méan. Ndr korruptionen undergréver offent-
liga system for att tillhandahalla varor och tjanster pa lokal niva i fattiga lander,
som vatten och sjukvard, sa ar det ofta kvinnor och unga flickor som far bara
den storsta kostnaden.3

114 Givarorganisationerna som del av I6sningen

Internationellt utvecklingssamarbete antas ofta kunna utgdra en del av l6sningen pa
korruptionsproblemen i mottagarlanderna. Antagandet bygger pa analysen att
korruption i mottagarlanderna uppratthalls av landernas makthavare. Dessa har fatt
sina positioner genom korruption och har liten vilja till fordndring. De inhemska
aktorer som vill arbeta mot korruption berévas ofta mojligheterna till detta av makt-
eliten. Forandringen maste darfor komma utifran med hjélp av externa aktorer med
kraft och vilja att minska korruptionen. Internationella utvecklingsaktorer arbetar idag
med en rad insatser pa regional, nationell och sektoriell niva for att bl.a. stodja lokalt
deltagande och ansvarsutkrdvande, frdmja ett starkt civilt samhélle, och utveckla
offentliga system for dvervakning och kontroll. Insatser for att stodja sjélvreglering i
den privata sektorn genomfors ocksa.

2 Mehta, Fugelsnes, et al. 2005
23 Stalgren, 2006
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115 Givarorganisationerna som del av problemet

Det finns ingen entydig forskning som stodjer pastaendet att bistand orsakar korrup-
tion, men en sjélvkritisk diskussion inom det internationella givarsamfundet handlar
om bistandets korrumperande potential. Fragan om hur bistandet ska utformas for att
vara en del av l6sningen snarare dn problemet saknar dock i allt vasentligt ett vélgrun-
dat empiriskt svar. Mer forskning och utvarderingar kravs for att vagleda bistands-
givare i utformningen av korruptionshammande bistand. Bland de riskfaktorer i
bistandet som lyfts fram i debatten framhalls: a) ett bistand som undergraver meka-
nismer for mottagarldndernas befolkning att utkrdva ansvar av den politiska led-
ningen, b) Okade bistandsvolymer och anvéandandet av programstdd, liksom c)
bristande samsyn och koordinering mellan olika givare i fragan om regelverk och
tilldmpning av system for intern styrning och kontroll4.

116 Givarorganisationernas antikorruptionsarbete

Givarorganisationernas stdd till anti-korruptionsarbete i mottagarlanderna ar det som
oftast uppmarksammas savél i den allmanpolitiska som i den akademiska debatten om
hur korruption forebyggs. Stod till media, parlament, nationella revisionsmyndigheter
och ombudsman &ar exempel pa denna typ av insatser. Mot bakgrund av utformningen
av regeringens uppdrag till SADEV omfattar denna utvérdering inte detta arbete.
Utvérderingen behandlar UD och Sidas interna arbete for att forebygga och hantera
korruption i det svenska utvecklingssamarbetet. Denna uppdelning illustreras nedan:

UD:s och Sidas
anti-korruptionsarbete

|

UD:s och Sidas
Samarbetsparterns . P
Anti-korruptionsinsatser m_terna SR .att
forebygga korruption
I ]

UD:s och Sidas UD:s och Sidas
anti-korruptionsinsatser anti-korruptionsarbete mot
riktat mot egen personal externa insatser

(etiska regler etc.) (revision etc.)
1.2 Regeringsuppdraget

SADEV ladmnar i denna slutrapport bedémningar huruvida UD:s och Sidas regelverk
ar adekvata och om de efterlevs, om kunskap och kapacitet finns och om riskerna for
korruption i olika insatsformer. Vidare lamnar SADEV svar pa specifika utvarde-
ringsfragor inom omradena for uppféljning av medelsanvandning, revision, program-

* Transparency International, odaterat
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och budgetstdd samt enskilda organisationer. Avslutningsvis lamnar SADEV forslag
till forbattringar i UD:s och Sidas regelverk och dess efterlevnad, kontrolimekanismer
etc. for att effektivisera det korruptionsforebyggande arbetet inom utvecklings-
samarbetet, for att folja upp medelsanvandning och for att vidta atgarder nar fall av
korruption upptacks. Forslagens konsekvenser for kapacitet och organisation belyses
ocksa. (Uppdraget aterfinns i Appendix 1).

De rekommendationer som SADEV lamnar kommer i ett sammanhang da mycket
arbete pagar inom UD och Sida for att minska korruptionsriskerna i utvecklings-
samarbetet. Viktiga delar i detta arbete ar den modell for forstarkt resultatstyrning i
utvecklingssamarbetet med tillhérande handlingsplan som regeringen beslutade om
under 2007 samt att regeringen i Sidas instruktion infért korruptionsforebyggande
som uppgift och i regleringsbrev for 2008 som mal for verksamheten.

Huvudrapporten struktureras utifran uppdragets fragestéllningar och i varje kapitel
redovisas samlat SADEV:s iakttagelser med avseende pa just den fragan. | den
sammanfattande analysen kapitel O presenteras de vésentligaste iakttagelserna samlat
utifran COSO-modellens bedémningskriterier (se vidare nedan).

1.3 Metod

COSO-modellen®™, utgdr ett ramverk for att vérdera kvaliteten pd verksamhetens
system for intern kontroll. Genom att anvdnda modellens komponenter som bedém-
ningskriterier kan vi utvérdera verksamhetens interna styrning och kontroll.

Modellen definierar intern kontroll pa féljande satt: ”Intern kontroll kan évergripande
definieras som en process, dar savéal den politiska som den professionella ledningen
samt 6vrig personal samverkar, vilken utformas for att med rimlig grad av sékerhet kunna
uppna foljande mal:

«  andamalsenlig och kostnadseffektiv verksamhet

» ftillforlitlig finansiell rapportering och information om verksamheten

o efterlevnad av tilldmpliga lagar, foreskrifter, riktlinjer m.m.”

For att uppna malen kravs en effektiv organisation med effektiva aktorer och

effektiva processer och rutiner.

1.3.1 Beddmningskriterier

COSO-modellen identifierar ett antal for den interna kontrollen vasentliga bestands-
delar eller bedémningskriterier:

1. Kontrollmiljé

2. Riskbeddmning

3. Kontrollaktiviteter

4.  Information och kommunikation
5

Uppfdljning

5 COSO stér for Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission. Ar 2004 utgavs
regelverket’Internal Control — Integrated Framework”, http://www.coso.org/Publications
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Inom respektive beddmningskriterier har SADEV beddmt om UD:s och Sidas
system &r adekvata. Vad galler regelverket har SADEV i detta sammanhang valt att
genomfdra analysen utifran fem olika aspekter: (i) dversiktlighet, (ii) heltackande, (iii)
praktisk vagledande, (iv) uppdaterat och (v) koherent. Regelverket har utgjort
utgangspunkt for analysen av efterlevnad med sérskild betoning pa fyra aspekter: (i)
systematik, (ii) regelverkets integrering i arbetsprocesserna, (iii) tydligt ledningsansvar,
(iv) fungerande kvalitetssékringssystem.

COSO-modellens huvudsakliga bedémningskriterier:

Kontrollmiljo — Ledningen har skapat en kultur d&r samtliga anstéllda vet vilka regler
(etik och moral, mal och riktlinjer samt ansvar och befogenheter) som galler ifraga om
den interna styrningen och kontrollen.

Ledningens instéllning och agerande ska kunna uttolkas av interna styrdokument och
beslut i konkreta fragor samt genom interna méten. | god kontrollmiljo ingar bedém-
ning av medarbetarnas kompetens och kompetensutveckling inom olika verksam-
hetsomradet. Ledningen maste ge medarbetarna stod och mdjligheter att vidare-
utveckla sig inom omradet. Kontrollmiljon ar grunden for de andra fyra komponen-
terna i den interna styrningen och kontrollen.

Riskbedémning — Ledningen gor en dokumenterad risk- och vasentlighetsanalys for
att kartlagga och analysera befintliga risker samt vidta atgarder for att minimera dessa.
Riskhantering handlar om att identifiera, bedéma och hantera risker.

Kontrollaktiviteter — Ledningen definierar inom vilka omraden kontrollaktiviteter
ska finnas utifran gjorda risk- och vésentlighetsanalyser. Det kan handla om att
fordela ansvar och befogenheter, attestrutiner, upphandlingsregler, avstdmningar,
uppféljningar av verksamhet och ekonomi samt kontroller i de 1T-system och rutiner
som finns.

Information och kommunikation — Ledningen séakerstaller att den far den infor-
mation som kravs for att styra, félja upp och rapportera verksamheten. Ledningen
sakerstéller att organisationen far den information som behdvs for att kunna rappor-
tera det som é&r viktigt. Det finns ett vél fungerande rapporterings- och uppfdljnings-
system. Saval formella som informella kontaktvagar tas tillvara.

Uppféljning — Ledningen utvdrderar kontrollsystemet kontinuerligt for att sakerstélla
att det fungerar pa avsett vis. Kontrollsystemet innefattar samtliga de kontrollaktivi-
teter som har vidtagits for att styra verksamheten. Utifran utvarderingen bor det
arligen ske en genomgang av olika policys, riktlinjer, regler och rutiner for att stérka
den interna styrningen och kontrollen.

Kalla: www.coso.org/Publications
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1.3.2 Materialinsamling

Granskningen bygger pa en analys av primar och sekundarlitteratur samt pa
intervjuer. Primdrlitteraturen kan huvudsakligen indelas i tre grupper: 1) internt
styrande och vdgledande dokument (regler, foreskrifter, handledningar, riktlinjer etc.),
2) dokument avseende insatser (fran beredning till ggnomférande och kontroll) samt
3) dokument som avspeglar relationer med andra bistandsaktorer (instruktioner till
och protokoll fran moten med multilaterala aktorer etc.). Sekundarlitteraturen bestar
av tidigare studier och utvarderingar inom omréadet, samt vetenskapliga rapporter och
publikationer (se vidare referenslista). Kapitel 10 om Relativa korruptionsrisker i olika
insatsformer bygger helt pa dokumentstudier.

Sammanlagt har 106 intervjuer genomforts varav 30 pa UD och 56 pa Sida. Chefer
och handl&ggare framst inom UD och Sida har intervjuats, men &ven representanter
for multilaterala organisationer, andra bilaterala givare och privata konsultforetag.
Dessutom har i flertal fall kortare uppféljningsintervjuer gjorts av intervjupersoner
men ocksa av andra for att validera tidigare uppgifter.

Inom UD har Enheten for multilateralt utvecklingssamarbete (MU), Enheten for
utvecklingspolitik (UP), Enheten for styrning och metoder i utvecklingssamarbetet
(USTYR), UD Personalenheten, kompetensutvecklingsfragor (UD/P-UTV) och
Enheten for internationell handel (1H) ingatt i granskningen.

Inom Sida har avdelningar for samverkan med enskilda organisationer, humanitart
bistand & konflikthantering (SEKA), Avdelningen for forskningssamarbete (SAREC),
Demokrati och social utveckling (DESO), Infrastruktur och ekonomiskt samarbete
(INEC), Policy och Metod (POM), Ekonomi och verksamhetsutveckling (EVU),
Personal och organisationsutveckling (PEO) samt regionavdelningarna for Latin-
amerika (RELA), Afrika (AFRA), Asien, Mellandstern och Nordafrika (ASIEN),
Utvdrderingssekretariatet (UTV), Internrevisionen (IR), samt utlandsmyndigheterna i
Tanzania, Mogambique och Mali ingatt i granskningen.

Vilka personer som intervjuats framgar av intervjulista. Ett antal av intervjuerna
genomfordes i informationssyfte for att fa en fordjupad insikt i UD och Sidas arbets-
processer. Andra intervjuer genomfordes baserat pa COSO-modellens bedémnings-
kriterier. En anpassning av intervjuguiden har skett i forhallande till olika grupper av
informant.

Rapporten har genomgatt intern granskning pa SADEV samt faktagranskats av UD
och Sida.

1.3.3 Definition av korruption

| studien ”Skydd mot korruption i statlig verksamhet” fran 2006 definierar Riks-
revisionen begreppet korruption som ett samlat begrepp for mutor och annan otillbérlig
paverkan. Korruptionens syfte ar att ga in och stora beslutsprocessen for att skaffa sig orattmétiga
formaner. Detta kan ske genom att nagon forsoker muta en befattningshavare inom en myndighet
eller ett bolag. Gréanserna for vad som uppfattas som en muta kan vara svar att dra. En otillbérlig
paverkan kan foreligga om en anstalld bryter mot en organisations regler gallande kontakter med
kunder eller leverantorer utan att det for den sakens skull &r fraga om en muta i brottbalkens
mening.
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SADEV har bedomt denna definition som nagot snév for att récka till vid bedémning
av korruptionen i utvecklingssamarbetet och definierar i denna utvérdering darfor
korruption som missbruk av fértroende for egen vinning', vilken &r Transparency
Internationals definition som stods av flertalet intressenter i véarlden. Denna definition
omfattar vad som anfors i svensk lagstiftning och 6verensstdmmer med UD:s och
Sidas definitioner av korruption

Definitioner av korruption:

Ordet "korruption” kommer fran latinets “corruptus” som betecknar att nagot ar
"brutet” eller avviker fran ett idealiskt tillstand. Korruption forknippas ofta med lag-
brott, men kan lika val ses som ett brutet socialt eller moraliskt baserat fortroende.
Korruption handlar om att bryta mot vad som allmant uppfattas som socialt etablerat
och legitimt beteende.

Mutor av olika slag ar det vanligaste exemplet pa korruption och kan ta formen av att
en fast summa betalas i utbyte mot en tjénst, att en viss procentsats pa ett kontrakt
betalas privat till den tjansteman som beslutade om kontraktet, eller som ett [6fte om
en framtida gentjanst. Korruption innefattar &ven fusk i bemérkelsen av ett medvetet
agerande for att manipulera information eller fakta av personer i fortroendestéllning.
Nepotism och klientelism &r andra exempel pa korruption och betecknar situationer
da personer i fortroendestallning anvander sin position for fordelaktig behandling av
vanner, slaktingar, eller andra personer.

Som framgar av dessa exempel sa betecknar "korruption” inte bara transaktioner av
pengar, utan dven sadant som krav pa gentjanster, tilldelning av tjanster, eller [6fte om
skydd. Korruption omfattar aktivt agerande — exempelvis spridandet av strategisk
information under ett upphandlingsforfarande — men &ven underlatande att agera,
som exempelvis nér en tjdnsteman véljer att inte anméla ett miljoutslapp i utbyte mot
en gentjanst.

En uppdelning gors ofta mellan omfattande ("grand corruption”) och mindre
korruption ("petty corruption”). “Grand corruption” intr&ffar relativt séllan, men
inbegriper, nar de forekommer, stora varden. En extrem variant ar sa kallad “state
capture” nér korruptionen leder till att hela statsapparaten hamnar i korrupta aktorers
hander. Begreppet “petty corruption” anvands for att beteckna vardagskorruption,
exempelvis betalning till trafikpolisen vid en véagsparr, eller mutor i samband med att
myndigheter utfardar olika sorters tillstand.

Korruption &r ett relationsproblem och omfattar alltid minst tva aktérer. En som
erbjuder mutan och en som efterfragar eller accepterar den. Relationen mellan de
korrupta aktorerna kan vara jamlik i bemarkelsen att bada parter tjanar pa utbytet,
eller den kan vara ojamlik och bygga pa en maktrelation dar den ena parten &r under-
ordnad.

Kalla: Andvig, Fjeldstad, Amundsen, Sissener & Soreide 2000; Svensson 2005.

% *The misuse of entrusted power for private gain”
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1.4 Avgransningar

Denna utvérdering fokuserar pa de system som UD och Sida anvander sig av for att
motverka, upptécka och bek&dmpa korruption. Utvarderingen inkluderar inte en
beddmning av férekomsten av korruption.

Bistandsramen for ar 2008 uppgar till drygt trettiotva mdkr, av dessa ansvarar UD for
cirka 11 mdkr och Sida for drygt 16 mdkr. Resterande knappt 6 mdr avsétts for
avrékningar av olika slag (se tabellen nedan). Av de medel som kanaliseras till UD
utgdrs huvuddelen, drygt 7 mdkr, av basbudgetstod till de tre typer av multilaterala
organisationer; internationella finansieringsinstitut (Varldsbanksgruppen, regionala
banker och IMF), FN:s fonder och program och EU. Detta &r det stod som Sverige
som medlem i dessa organisationer har forbundit sig att betala till organisationerna. 3
mdkr anvands for stod till konflikthantering, globalt utvecklingssamarbete, ekono-
miska program och stod till Osteuropa och Centralasien. Detta innebar bland annat
skuldavskrivningar, organisations- och temasttd, stod till globala tematiska fonder
och stod till mindre projekt inom internationella organisationer. Inom ramen for detta
stdd ges 6ronmaérkt stod till de tre ovan ndmnda kategorierna av multilaterala organi-
sationer.'” Aven stodet som kanaliseras genom Sida ar diversifierat och kan delas upp
mellan olika omraden sasom samarbetsprogramsttdet, humanitart stod, stodet genom
enskilda organisationer, globala utvecklingsprogram, forskning och u-krediter.

I enlighet med regeringsuppdraget har SADEYV inventerat och analyserat de organisa-
tionsovergripande regelverken som finns for UD:s och Sidas korruptionsforebyg-
gande arbete. Medan regelverket studerats i sin helhet har granskningen av efter-
levnaden koncentrats till vissa delar av verksamheten och en djupanalys gjorts. Inom
UD har en avgransning i detta avseende skett till multilaterala organ inklusive EU.

Bistandet 2008 Mnkr
ub Internationella finansieringsinstitut 2823
Europeiska Utvecklingsfonden 1000
FN:s fonder och program 3791
Konflikthantering 290
Globalt utvecklingssamarbete 2213
Ekonomiska program 606
Osteuropa 37
Ovrigt 367
Totalt UD 11 129
Sida Samarbetsprogram 7 652
Humanitart stod 2010
Information 35
Globala utvecklingsprogram 2 050
Enskilda organisationer 1245
Forskning 950
U-krediter 215
Osteuropa 1118
Forvaltning 882
Totalt Sida 16 157
Avrékning Skuldavskrivningar 500
Flyktingskostnader 2508
EU-budget 981
Administration 483
Ovrigt 280
Totalt 32 038

Regeringens Proposition 2007/08:1, Budgetpropositionen fér 2008, Utgiftsomrade 5 internationell samverkan, 7
internationellt bistdnd och 8 migration, volym 4
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ll. REGELVERK

2 Overgripande beskrivning av regelverk

2.1 Inledning
| detta avsnitt redovisas den fraga i regeringsuppdraget som avser

* Inventera regelverk som finns inom olika delar av Utrikesdepartementets (UD)
och Sidas verksamheter for att forebygga och minimera korruptionsriskerna for
svenskt stdd inom utvecklingssamarbetet samt beddma om regelverken &r ade-
kvata.

FOr att satta dessa regelverk i ett sammanhang foljer nedan forst en beskrivning av det
externa regelverk som ligger till grund for UD:s och Sidas arbete med att forebygga
och minimera korruptionsriskerna. Dérefter foljer inventering och beskrivning av
respektive organisations regelverk. SADEV beddmer att en sa omfattande upprékning
kravs som grund for den efterféljande analysen.

Virt att notera i detta sammanhang ar ocksa att regeringens proposition Gemensamt
ansvar, Sveriges politik for global utveckling (prop. 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3,
rsk. 2003/04:112) (PGU) som lagger grunden for den svenska utvecklingspolitiken, i
avsnittet som just ror utvecklingssamarbetet inte tar upp och diskuterar riskfragor
eller fragor explicit om korruption i utvecklingssamarbetet.

2.1.1 Externt regelverk

Det externa regelverket bestar av lagar och foérordningar. Lagar ar regler som alla i
landet maste folja och som bara riksdagen far besluta om.

Regeringen kan ocksa besluta om regler som alla i Sverige maste félja — forordningar.
I en av grundlagarna — regeringsformen — anges vad som maste bestimmas genom en
lag och vad som kan bestdmmas genom en férordning.

| regeringsformen (1974:152) star det dven att regeringen ansvarar infor riksdagen for
hur regeringen styr landet. Regeringen behéver darfor forsékra sig om att statsfor-
valtningen fullgor sitt forvaltningsansvar, alltsa bedriver en effektiv verksamhet, foljer
lagar, forordningar och andra regler samt lamnar en tillforlitlig redovisning och
rattvisande rapportering av sin verksamhet. For att kunna uppfylla detta ar det viktigt
att myndigheternas interna styrning och kontroll fungerar val. Med en god intern
styrning och kontroll kan bade avsiktliga och oavsiktliga fel forhindras och det mot-
verkar ocksa forekomsten av fusk, oegentligheter och andra former av bedréagligt
beteende.
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Nedan éterfinns en lista Gver det externa regelverk som huvudsakligen évergripande
styr UD:s och Sidas arbete med att forebygga korruption. | svensk lagstiftning
anvands inte begreppet korruption. Istéllet talas om muta och bestickning.

Externt regelverk

Lagar Forordningar

e Brottsbalken (SFS 1962:700) e Myndighetsférordningen (2007:515)

e Forvaltningslagen (1986:223) e Internrevisionsférordningen (2006:1228)

e Lagen om offentlig upphandling, LOU e  Forordningen (2007:603) om intern
(2007:1091) styrning och kontroll

e Lag om statsbudgeten (1996:1059)

Forordning (1996:1515) med instruktion

for Regeringskansliet (SFS 2008:66)

e  Forordning (1998:1217) med instruktion
for utrikesrepresentationen (IFUR)

e  Forordning (2007:1371) med instruktion
for Sida

e Anslagsforordningen (1996:1189)

e  Kapitalférsorjningsforordningen
(1996:1189)

e Avgiftsférordningen (1992:191)

e  Forordning (1995:1300).om statliga
myndigheters riskhantering

e  Forordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag

e  Forordningen (2000:606) om
myndigheters bokféring

e  Forordningen (2006:1097) om statliga

myndigheters betalningar och

medelsforvaltning

Utrikesdepartementet

Utrikesdepartementet och de svenska utlandsmyndigheterna utgor tillsammans
utrikesforvaltningen och ansvarar for Sveriges forbindelser med andra lander.
Utrikesforvaltningens uppdrag ér att bidra till att forverkliga regeringens évergripande
mal i utrikespolitiska fragor. Utrikesdepartementet ingar tillsammans med de andra
fackdepartementen, statsradsberedningen och forvaltningsavdelningen i Regerings-
kansliet. Regeringskansliets uppgift &r att bereda regeringsdrenden och att i 6dvrigt
bitrada regeringen och statsraden i deras verksamhet och det ar regeringen som
beslutar om fordelningen av anslagsmedel mellan departementen.

Utrikesdepartementets ledning bestar, enligt Regeringskansliets foreskrifter med
arbetsordning for Utrikesdepartementet1s, av tre statsrad. Utrikesministern ar departe-
mentschef. Statsministern &r ytterst ansvarig for Regeringskansliet och forvaltnings-
chefen ansvarar for administrativa fragor som ror flera departement.

| forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet framgar att myndig-
hetsforordningen inte ska tillampas pa Regeringskansliet vilket da aven géller UD. |
samma forordning faststélls dock att Regeringskansliet ska tilldmpa de ekonomi-
administrativa bestammelser som galler fér myndigheter under regeringen, om reger-
ingen inte beslutar om nagot annat. Regeringskansliet ska inte lamna resultat-
redovisning eller budgetunderlag enligt forordningen (266:605) om arsredovisning

8 UF 2007:1 beslutat den 12 juni 2007
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och budgetunderlag. Den finansiella redovisningen ldmnas dock i en arsredovisning
som skrivs under av forvaltningschefen. Underskriften innebér ett intyg om att ars-
redovisningen ger en rattvisande bild av kostnader, intédkter och myndighetens eko-
nomiska stéllning. Vidare foreskriver forordningen om Regeringskansliets instruktion
att Regeringskansliets internrevision sjalvstandigt ska granska hur Regeringskansliets
interna styrning och kontroll samt hur de ekonomiska redovisningsskyldigheterna
fullgors. Internrevisionen ska bedrivas i enlighet med god sed for internrevision.
Regeringskansliet ska besluta om en revisionsplan for internrevisionen som ska
grundas pa en analys av risken for vasentliga fel i den granskade verksamheten och
sedan redovisa sina iakttagelser och slutsatser till forvaltningschefen. Internrevisionen
har hittills inte granskat den del av utvecklingssamarbetet som Utrikesdepartementet
ansvarar for. Eftersom Regeringskansliet ar undantaget fran myndighetsforordningen
undantas darmed ocksa forordningarna for internrevision och foérordningen om
intern styrning och kontroll. | detta ssmmanhang bor d&ven ndmnas att lag (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. faststéller att Riksrevisionens granskning av
Regeringskansliet ska undantas om ledningens forvaltning foljer tillampliga fore-
skrifter och sarskilda beslut.

Sida

Till Utrikesdepartementets verksamhetsomrade hor myndigheter som svarar for den
I6pande verksamheten inom statsforvaltningen. Regeringen faststéaller mal, riktlinjer
och fordelningen av resurserna for myndigheternas verksamhet, men bestdmmer inte
hur myndigheterna ska tillimpa en lag eller besluta i olika &renden. Sida &r en av de
myndigheter som hor till UD:s verksamhetsomrade.

Sida leds av en generaldirektor (GD) utsedd av regeringen. Enligt myndighets-
forordningen ansvarar GD for myndighetens verksamhet infor regeringen.
Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och ska se till att den bedrivs
effektivt och enligt gallande rétt och de forpliktelser som féljer av Sveriges medlemskap i Europeiska
unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val
med statens medel. Myndighetsforordningen foreskriver att de myndigheter som
omfattas av internrevisionsforordningen dven ska folja férordningen om intern styr-
ning och kontroll, FISK. FISK innebér en formalisering av tillvdgagangssattet for att
uppfylla forvaltningskravet enligt myndighetsforordningen. Nér det géller gransk-
ningen av det korruptionsforebyggande arbetet &r den interna styrningen och kon-
trollen inom en organisation av sarskild betydelse.

Intern styrning och kontroll uttrycks i férordningen som en process och bor inga i
alla de processer/aktiviteter etc. som myndigheten genomfor for att uppratthalla och
bedriva verksamheten. Grundtanken dr att all verksamhet ska planeras, styras och
foljas upp med beaktande av de grundldggande momenten riskanalys, kontrollatgarder
och uppféljning. Forst da kan intern styrning och kontroll sagas vara integrerad i
verksamheten och vara ett verktyg for styrning och inte enbart fér kontroll.

Av myndighetsforordningen framgar att myndighetens ledning ska bestimma former
och organisation for forvaltningen av myndighetens uppgift utifran myndighets-
instruktionen. Dar anges att ledningen med en arbetsordning ska besluta om de narmare
foreskrifter som behévs om myndighetens organisation, for arbetsfordelningen
mellan insynsrad och myndighetschef, delegeringen av beslutanderatt inom myndig-
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heten, handlédggningen av drenden och formerna i 6vrigt for verksamheten. Hari ingar
att uppratta regler och rutiner for forvaltningen. Arbetsordningen kan darfor ségas
omfatta dven de ledningsdirektiv som behdvs for att tillimpa processen att utfora
riskanalys, utforma kontrollatgarder och folja upp forvaltningen.

Enligt Internrevisionsforordningen dr internrevisionens uppgift att granska och lamna
forslag till forbattringar av myndighetens interna styrning och kontroll samt ge rad
och stdd till myndighetsledningen. Internrevisionen kan vara myndigheten behjalplig i
processen for intern styrning och kontroll genom att t.ex. lamna rad och synpunkter
pa myndighetens egen riskanalys, pa myndighetens dokument/policys med anknyt-
ning till intern styrning och kontroll och pa myndighetens dokumentation Gver risk-
analysen, kontrollatgéarderna och uppféljningen enligt kraven i forordningen om
intern styrning och kontroll.

For att underlatta Sidas verksamhet utomlands har regeringen gett Sida vissa undan-
tag i regelverket. Sida far till exempel 6ppna konto i affarsbank for bradskande
kontantbetalningar, for betalningar av remburser och for éverforingar av medel till
ambassaderna. Vidare innehaller lagen (2007:1091) om offentlig upphandling ett s.k.
"bistandsundantag”. Sida kan tillimpa andra regler for upphandling an LOU:s om det
finns ett internationellt avtal for projekt som &r gemensamma for de avtalsslutande
parterna och om det av avtalet framgar vilket regelverk som tillampas. Sida har i sitt
interna regelverk stallt upp regler for hur verket ska bedoma de fall da en samarbets-
partner eller Sida upphandlar.

2.2 Utrikesdepartementets regelverk

Overgripande och bindande regler for UD liksom Sida utgors av lagar, forordningar
eller foreskrifter som redovisats ovan. Nedan aterfinns en forteckning av interna
regler, riktlinjer av betydelse for departementets férebyggande arbete mot korruption,
samt dokument i vilka skrivningar om hantering av korruption forekommer.

Regler Dokument

Utrikesdepartementet foreskrifter inklusive Riktlinjer

arbetsordnin e . .
g 1. Strategi for multilateralt utvecklings-
samarbete (regeringsbeslut)

2. Riktlinjer for samarbetsstrategier (inklusive
tva tillhérande bilagor) (regeringsbeslut)

3.  Komplement till riktlinjer for samarbets-
strategier (regeringsbeslut)

4. Regeringskansliets riktlinjer fér bidrag till
féreningar, stiftelser m.fl.

Dokument som innehaller skrivningar om
hantering av korruption

5. Bekampa Korruptionen!

6. Handlingsplan mot korruption

7. Regeringskansliets etiska riktlinjer

8. Etiska riktlinjer vid utlandstjanstgoring
9.  Om mutor och jav

10. Administrativ handbok inklusive bilagor

11. Administrativ handbok, lokalanstallda
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2.2.1 Regler

Utrikesdepartementets foreskrifter (UF) inklusive arbetsordning

UF innehaller sadana foreskrifter som enligt lag maste kungoras eller som &r av
allmant intresse for utrikesforvaltningen. | foreskrifterna ingar arbetsordning for
utrikesdepartementet med bestdmmelser om ledningen av departementet och arende-
nas fordelning mellan departementets enheter m.m. En samlad upplaga av UF i dess
senaste lydelse ges ut i januari varje ar. Expeditionschefen och réattschefen far besluta
om de foreskrifter for verksamheten inom departementet som behdvs utver arbets-
ordningen.

Ur ett korruptionsperspektiv ar framst reglerna rérande ekonomiadministration vid
utlandsmyndigheterna intressanta. Chefen pa utlandsmyndigheten ar ytterst ansvarig
for ekonomiadministrationen. Detta inkluderar bland annat att sékerstélla att intern
kontroll uppratthalls och att god redovisningssed tillimpas. Denna ska utse en redo-
visningsansvarig som har erforderlig kunskap och kompetens for uppgiften. Den
redovisningsansvariga ansvarar for att kvalitén i den ekonomiadministrativa hanter-
ingen sakerstalls vilket exempelvis inkluderar att denna ska minst en gang i manaden,
utan att anméla detta i forvag, och vid varje manadsskifte kontrollera utlands-
myndighetens huvudkassa och avgiftskassa. | foreskrifterna tydliggors dven att pa de
utlandsmyndigheter dér Sidas ekonomiadministrativa system tillimpas ska Sidas
ekonomiadministrativa regler galla.

2.2.2 Utrikesdepartementets interna dokument

Vid sidan av UF finns handbdcker med kommentarer till foreskrifterna, allméanna rad
och forslag till handlaggningsrutiner.

| forordet till forsta upplagan av administrativ handbok 2000 skriver expeditions-
chefen Om det i nagot fall skulle rada oklarhet vid jamforelse mellan meddelade foreskrifter och en
handhok, ar det alltsa alltid foreskrifterna som géller.

| tillagg till ovan namnda foreskrifter finns nagra 6vergripande dokument som har
sarskilt stor betydelse for att hantera korruptionsrisker. Dokumenten &r inte norma-
tiva utan ger pa en Overgripande niva konkreta anvisningar. Riktlinjer som &ven
omfattar andra myndigheter, exempelvis riktlinjer for samarbetsstrategier och budget-
stod, faststélls genom regeringsbeslut. “Strategi for multilateralt utvecklings-
samarbete” ar narmast att betrakta som ett policydokument som anger langsiktiga
grundlaggande principer, vilka pa ett dvergripande plan anger regeringens stallnings-
tagande inom omradet. Policy definieras i "Modell for forstarkt resultatstyrning i
utvecklingssamarbetet™ som normativ och ska, nar det &r relevant, integreras i
genomforandet av alla delar av det svenska utvecklingssamarbetet.

9 Regeringsbeslut (2007-06-28 111:2 (2007-33431/USTYR)
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2221 Riktlinjer

1. Strategi for multilateralt utvecklingssamarbete (regeringshesiut 2007-04-03,
uD2007/7290/MU)

Strategin syftar till att ge operativ vagledning till personal som handldgger multilateralt
samarbete i att definiera och utveckla prioriteringskriterier, finansieringsprinciper och
metoder for strategisk styrning av det multilaterala samarbetet. Dokumentet lyfter
fram flera atgarder som bor genomforas for att effektivisera det svenska bistand som
kanaliseras genom multilaterala organisationer, exempelvis bor rollférdelningen
mellan UD och Sida fértydligas och samordningen mellan olika berdrda aktorer bor
utvecklas.

Strategin foreskriver att det &r av stor vikt att upphandlingssystem i multilaterala
organisationer ar neutrala och transparenta. Som en del av genomférandet av Multi-
strategin genomfors beddomningar av de multilaterala utvecklingsorganisationernas
relevans och effektivitet. 1 bedomningsmallen ingar bl.a. kriterier kring graden av
offentlighet i organisationens dokumentation, procedurer for att beivra oegentligheter
och palitligheten och effektiviteten i revisionssystemet.

2. Riktlinjer for samarbetsstrategier (regeringsheslut 2005-04-28 111:1, UD
2005/24624/GU) (inklusive tva tillhorande bilagor)

Riktlinjer for samarbetsstrategier styr hur samarbetsstrategier med utvecklingslander
ska arbetas fram. Strategierna ska ge en helhetsbild av det svenska samarbetet med
landet varfor flertalet aspekter maste bedomas. Dessa aspekter avser framst Sveriges
totala samrére med landet, landets grundlaggande forhallanden, landets strategi for
fattigdomsminskning samt andra givares samrore med landet. Utver detta preciserar
dokumentet arbetsprocess, tidsatgang och de aktorer som ska delta i arbetet med
samarbetsstrategier.
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Ett urval av aspekter som ska tas hansyn till da samarbetsstrategier upprattas och
avtal skrivs:

Sveriges totala samrore med landet:

Allt annat samarbete med svenska staten som bedrivs eller Gvervégs, Svenskt narings-
livs, andra organisationers/aktorers aktiviteter, Sveriges del genom internationella
organisationers aktiviteter och eventuella intressekonflikter, resultatet av hittills-
varande utvecklingssamarbete, fragor for dialog ska identifieras, ungeférlig volym pa
utvecklingssamarbetet, programstodets andel ska anges, utfasning av pagaende sam-
arbete/6vergang till andra samarbetsformer, krediter ska, i vissa fall, bedomas savida
de anses som l&mplig samarbetsform

Landets grundlaggande forhallanden:

Landets egen fattigdomsplan, landets behov och 6nskemal, HIV/Aids-situationen,
migration, den ekonomiska politiken, systemen for offentlig finansiell styrning, graden
av korruption, genomférande institutioners &garskap och kapacitet

Andra givares samrére med landet:

Andra givares insatser och svenska komparativa fordelar ska beskrivas, Inter-
nationella/svenska beslut och processer som kan inverka pa landet

Korruption utgor pa flera olika satt en del i de bedémningar som ska goras i sam-
arbetsstrategiprocessen. Riskerna for korruption ska beaktas inom ramen for landets
grundldggande forhallanden. Riktlinjerna namner god offentlig finansiell styrning
och franvaro av korruption som forutséttningar for demokratisk samhallsstyrning
och i forlangningen langsiktig fattigdomsbekampning. For ett land med omfat-
tande korruption menas att beddmningen av samarbetsinstitutionernas férmaga
att motverka korruption ska vara végledande for val av omrade och form for
utvecklingssamarbete. Omfattningen av korruption, regeringens attityd till och
oppenhet om problemen samt atgarder for att bekdmpa korruption ska bedémas
samlat. Bedomningen kan goras tillsammans med andra givare saval som andra inter-
nationella organisationer.

| de fall dar budgetstod kan inga i en eventuell samarbetsstrategi ska landets offentliga
finansiella styrsystem och korruptionsrisker kopplade till systemet ges en fram-
tradande roll i bedémningen.

Korruption ska inkluderas i de érliga uppfoljningar av samarbetsstrategierna. Aven
andra givares erfarenheter av utvecklingssamarbete med landet ska inga.

3. Komplement till riktlinjer for samarbetsstrategier (regeringsbeslut 2007-09-13 111:1, UD
2007/25525/USTYR)

Promemorian utgor ett komplement till riktlinjerna som beskrivs ovan och fokuserar
huvudsakligen pa fem omraden; innehallsforteckning samarbetsstrategier, uppdraget
som styrinstrument, malstruktur samarbetsstrategier, multilateralt samarbete i sam-
arbetsstrategierna och samarbetsstrategier for Iander med selektivt samarbete.
Komplementet innehaller inga forandringar som paverkar det anti-korruptionsarbete
som utfors under framtagandet av en samarbetsstrategi (jmf urval av aspekter ovan).
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4. Regeringskansliets riktlinjer for bidrag till féreningar, stiftelser m.fl. (RKFC 2006:1)

Riktlinjerna galler for sadana bidrag till foreningar, stiftelser m.fl. som beslutas av
regeringen eller Regeringskansliet och som inte regleras i nagon sarskild forordning
eller i ndgon annan forfattning. Riktlinjerna géller bidrag till verksamhet eller aktivite-
ter.

| syfte att anpassa riktlinjerna till UD:s verksamhet har delar av riktlinjerna vidare-
utvecklats for att fungera vid bidrag till svenska myndigheter och internationella
organisationer. UD:s kompletterande dokument innehaller bl.a. en mall fér brev med
meddelande om beslut om bidrag (pledging letter), en rekvisitionsblankett (contribu-
tion payment form), allménna villkor (standard conditions) och riktlinjer for ater-
rapportering (guidelines for reporting contributions). Som stdd for handlédggarna har
ocksa en handledning tagits fram med uppgifter om vilka dokument som ska
anvandas vid bidrag till olika typer av organisationer.

2222 Dokument som innghaller skrivningar om hantering av korruption

5. Bekdmpa Korruptionen! (2007)

Syftet med dokumentet ar att redogdra for skadeverkningarna av korruption och
stimulera till dialog mellan UD och utlandsmyndigheterna géllande hur personal for-
haller sig till korruption och vilka atgarder myndigheten kan anvanda for att bekampa
korruptionen. En anti-korruptionsprincip stipuleras i dokumentet: Vi kan aldrig accep-
tera mutor och bestickning i var egen verksamhet och vi maste arbeta for att bekampa korruptionen i
de lander vi verkar i.

Bekdmpa Korruptionen! ger en 6verblick av korruptionens effekter i varldens lander.
Den beskriver den historiska framvaxten av det korruptionsférebyggande arbetet i
Sverige fram till 2000-talet och en Gversyn av Sidas anti-korruptionsarbete tillsam-
mans med en kortfattad beskrivning av de viktigaste internationella konventionerna
mot korruption ges.

6. Handlingsplan mot korruption (2005 reviderades 2007)

Handlingsplanen antogs 2005 och reviderades i maj 2007. Ansvarig enhet pa UD &r
Enheten for internationell handelspolitik (IH), enheten har ocksa ett sarskilt ansvar
att se till att handlingsplanen efterlevs. Den ska aven folja utvecklingen pa korrup-
tionsomradet, formedla information till andra delar av utlandsmyndigheten, samt
ansvara for handlingsplanens éversyn vartannat ar. Handlingsplanen ar framst tankt
att fungera som ett redskap for UD:s personal i dess arbete med att operationalisera
anti-korruptionsarbetet.

Planen innehaller atta mal. Sju av dessa ror direkt eller indirekt svenskt bistand.
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Kunskapsmal:
»  (Oka UD-personalens kunskaper om korruption

»  Overfora denna kunskap och kunskap om god samhéllsstyrning till egna myndig-
heter, foretag, fackforeningar, frivilligorganisationer

«  samt dka kunskapen om korruption (dess effekter bade i landerna och pa landets
bilaterala relationer) samt verka for att den bekdmpas i verksamhetslanderna.

Dessa mal ska nas genom en rad insatser. FOr att inom UD Oka kunskapen om
korruptionens skadeverkningar har skriften Bekdmpa Korruptionen! (se ovan) tagits
fram till anstéllda inom utlandsmyndigheten. Detta ska utgdra en bas for utarbetande
av lokala handlingsplaner. Oversiktlig information om anti-korruptionsarbete hos
internationella organisationer ska personal fa via webbplatsen www.regeringen.se
som ska uppdateras halvarsvis. Utbildning for UD-personal, introduktionskurser,
utbildningar infor utlandsstationeringar och diplomatutbildningen ska inkludera
korruptionsproblematiken. Dartill ska korruption utgora tema vid ett chefsmodte och
uppmérksammas vid regionméten. UD ska verka for att de myndig-
heter/organisationer som hor till UD:s ansvarsomrade pa lampligt sitt uppmanas att
vidta atgarder mot korruption, t.ex. genom regleringsbreven. UD ska sprida infor-
mation om gallande regler och utvecklingen pa den internationella arenan till foretag,
fackféreningar och frivilligorganisationer. Detta ska frdmst ske via Globalt ansvar.
For att 6ka kunskapen om korruption i lander dér Sverige &r verksamt bor utlands-
myndigheterna forsoka kartlagga korruptionen i landet, dess effekter pa landets satt
att fungera och pa de bilaterala relationerna. Analys och rapportering tillsammans
med andra givare eller i EU-kretsen bor Overvdgas, bland annat bor de politiska
institutionerna och rattssystemet dven beaktas ur ett anti-korruptionsperspektiv. Detta
bor avspeglas i de arliga rapporterna om manskliga rattigheter. UD ska Gvervaga att ta
upp fragan vid hognivakontakter, bilateralt och/eller i EU-sammanhang. Utlands-
myndigheterna ska &ven l6pande informera sig om misstdnkta fall med svensk
anknytning och rapportera till UD.

Mal om att bekampa korruption:
»  korruption ska inte férekomma i den egna verksamheten

»  verka for att korruption inte férekommer i det bilaterala utvecklingssamarbetet.

Dessa mal ska nas genom en rad insatser. Misstankta fall av korruption med svensk
inblandning ska rapporteras till UD. Inom hela UD och pa utlandsmyndigheterna ska
varje enhet ha kunskap om, uppdatera sig och efterleva géllande regler i brottsbalken
och de allménna rad som finns i skrifterna: Administrativ handbok, Regeringskansliets
etiska riktlinjer, Etiska riktlinjer vid utlandstjanstgéring samt i Om mutor och jav.
Enheterna, frimst de geografiska, bor se till att korruptionsproblematiken uppmérk-
sammas pa lampligt satt vid resor utomlands. UD ska verka for att Sida fortsatt prio-
riterar det korruptionsforebyggande arbetet, bland annat genom regleringsbrevet. UD
bor folja upp aterrapporteringar fran Sida om korruptionsatgérder som Sida instrueras
om via regleringsbrevet. Vidare bor UD bevaka att samarbetsstrategierna tar upp
korruptionsfragor pa lampligt satt vilket inkluderar korruptionens effekter pa god
samhdllsstyrning, demokrati/ménskliga rattigheter
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M@l for det internationella arbetet:

o verka for att korruption bekdmpas inom och genom de internationella organisa-
tioner som Sverige & medlem i och att de internationella finansieringsinstitutio-
nerna och andra bistandsorgan effektivt arbetar for att bekampa korruption i
sina samarbetslander

o verka for en effektiv tillimpning av befintliga anti-korruptionsinstrument och
for en effektiv vidareutveckling av dem.

Dessa mal ska nds genom en rad insatser. Sverige ska verka for att det korruptions-
forebyggande arbetet tas upp i EU:s olika bistandsprogram. Sverige ska aven verka
for att anti-korruptionsarbete far 6kad uppmarksamhet i det interna och externa
arbetet i EU, saval som i andra multilaterala organ som FN, Varldsbanken, IMF och
de regionala utvecklingsbankerna. Sverige ska aktivt verka for att OECDs konvention
mot bestickning av offentliga tjinstemén efterlevs samt att OECD:s instrument mot
korruption utvecklas. Sverige ska verka for att FN:s konvention mot korruption rati-
ficeras av sa manga lander som mojligt och att den forses med en effektiv Gver-
vakningsmekanism. Darutover ska Sverige arbeta med att sprida information om den
tionde principen i FN:s Global Compact som ror korruption samt verka for ett
starkande av FN-initiativet Global Compact’s verksamhet.

7. Regeringskansliets etiska riktlinjer (2004)

Riktlinjerna riktar sig till personal inom huvudsakligen Regeringskansliet och behand-
lar ett flertal situationer som de anstallda tvingas hantera med ett personligt etiskt
stallningstagande, sasom exempelvis offentlighet och sekretess, bisysslor, jav, gavor
och tjansteresor. Dokumentet beskriver kortfattat problematiken férknippad med
vart och ett av omradena samt ger vidare hanvisning till andra dokument (riktlinjer,
lagar, skrifter) dar tjanstemannen kan fordjupa sina kunskaper. For den som hand-
lagger ett regeringsdrende eller ett regeringskansliarende finns exempelvis bestammel-
ser om jav att beakta i forvaltningslagen.

Inom ramen for Regeringskansliets etiska hornstenar stipuleras att anstéllda ska tdnka
pa att med goda marginaler halla avstand till ndgot som skulle kunna uppfattas som
ett otillborligt utnyttjande av anstaliningen vid kansliet.

8. Etiska riktlinjer vid utlandstjanstgéring (2004)

Dokumentet riktar sig till samtliga utsdnda vid svenska utlandsmyndigheter, oavsett
huvudman. Det bor dven vara vagledande for lokalanstéllda sa langt det & majligt
samt dven végleda konsulter som anlitas i verksamheten. Riktlinjerna behandlar olika
situationer som utlandsstationerande tjanstemén kan komma att hantera.

Fyra omraden berdr sarskilt korruption: Otillborligt utnyttjande av maktstéllning —
tjansteman uppmanas att tanka pa att inte upptrada mot omgivningen sa att
hans/hennes anstallning kan uppfattas som att handldggaren kréver, forvéntar sig
eller ger sarskilda formaner till sig sjalv eller andra.

Falskt &ambetsuppdrag — tjansteman far inte, i privata fragor i kontakter med myndig-
heter exempelvis, anvanda sig av sin myndighets kontorsmaterial t.ex. brevhuvuden
eller stamplar eller pa annat satt ge intryck av att handla i myndighetens namn.
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Tjansteman som representerar Sverige &r alltid skyldiga att agera vid fall av korruption
— ett handlingsalternativ som foreslas i dokumentet &r att tjansteman ska ta upp
fragan med narmaste chef. Tjansteman forvantas dven alltid upptrada pa ett satt som
visar ett stéllningstagande mot korruption.

Mottagande av gavor och formaner — pa grund av gransdragningssvarigheterna och
nodvandigheten av att uppratthalla en grans mot vad som ar olagligt slar dokumentet
fast att huvudregeln maste bli att gavor och formaner inte alls ska tas emot. Om man
som tjansteman, exempelvis vid utlandstjanstgoring, erbjuds gavor eller férmaner som
man av artighetsskal inte latt kan avboja galler foljande: Gavor av mindre valor, som
understiger ett varde av 300-400 kronor, kan normalt tas emot och behallas som
personlig egendom. En gava som Overstiger detta belopp och som inte kan avbéjas
bor lamnas till myndighetschefen for beslut om hur gavan ska tas omhand. Doku-
mentet foreskriver att kontanter Over huvud taget inte ska tas emot. Vidare bor erbju-
danden om gratis tjansteresa hanteras med restriktivitet.

9. Om mutor och jav (2006)

Skriften riktar sig till anstéllda inom stat, kommuner och landsting och &r avsedd som
en végledning for tjansteméan/fortroendevalda i det personliga ansvarstagandet som
dessa maste ta, da lagen inte alltid ger tydliga anvisningar. Skriften visar, med
utgangspunkt i brottshalken, nar mut- och javsbrott begas, vad som galler vid gavor,
vid utlandsresor, hur personer kan hantera oegentligheter, samt till vem de bor
rapportera misstankar om brott.

10. Administrativ handbok (2000) inklusive bilagor (2000)

Administrativ handbok innehaller kommentarer till UD:s foreskrifter samt rad till
utlandsmyndigheterna i handldggning av administrativa &renden. Handboken inne-
haller en beskrivning av utrikesforvaltningens organisation samt dess verksamhets-
planerings- och budgetprocesser. Den behandlar utlandsmyndigheters administrativa
arbete, sasom ekonomiadministration och diarieforing, samt aven personal- och med-
foljandeadministration. | sarskilda avsnitt behandlas fragor om bisysslor och mutor,
lagens bestammelser aterges samt beskrivningar av vad som ar tillatet respektive for-
bjudet pa olika omréaden.

11. Handbok, lokalanstallda (2002)

Denna handbok riktar sig framst till utsénd personal pa utlandsmyndigheterna som
handldgger drenden rérande lokalanstéllda. Den begripliggor regler som omfattar
bland annat anstéllning — rekryteringar, vikariat, tjanstledigheter, pension, uppsag-
ningar — Iéner och sjukvard for lokalanstalld personal.

2.3 SADEV:s iakttagelser

UD:s arbete med att bekampa korruption baseras pa huvudregeln om att korruption
inte ska forekomma i den egna organisationen. Overgripande och bindande regler for
UD respektive Sida regleras i lagar, foérordningar eller foreskrifter. SADEV kan dock
notera en otydlighet i statusen i 6vriga dokument som anges ligga till grund for arbe-
tet med att forebygga korruption, exempelvis etiska riktlinjer, handlingsplan mot
korruption etc. Aven ansvaret for regelverket tycks i manga hanseenden oklart. Vidare
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kan SADEV notera att UD:s nu géllande dokument som reglerar det forebyggande
arbetet mot korruption inom utvecklingssamarbetet i forsta hand fokuseras pa etiska
riktlinjer for den enskilde tjanstemannen. UD:s regelverk & mindre utvecklat avse-
ende insatshantering. Vidare saknas inom UD skrivelser kring hur s.k. "Whistle-
blowers” tas om hand. Handldggningsordningen for misstankta fall av korruption bor
utvecklas vidare.

SADEYV har iakttagit att UD:s regelverk for att forebygga korruption inte dokumen-
teras eller inventeras systematiskt. Det finns inte en samlad plan fér hur éversyn och
uppdatering av regler och Ovriga dokument ska genomféras samt hur eventuella
behov av nya dokument ska identifieras.

SADEV noterar att UD:s specifika dokument som styr arbetet med att forebygga
korruption Handlingsplan mot korruption™ inte alltid tydligt integreras i UD:s 6vriga
regelverk. Exempelvis har inte det korruptionsforebyggande regelverket integrerats i
Multistrategin. Fragan om ansvarsutkravande och dérigenom ocksa behovet av god
styrning och kontroll fors dock fram i denna. SADEV anser darfor att Multistrategins
genomforande blir en nddvandig men inte nédvandigtvis tillracklig forutsattning for
en béttre svensk politik gentemot de multilaterala organen vad gller ett forstarkt och
forbéattrat anti-korruptionsarbete.

SADEV noterar att UD:s regelverk vad avser revision inte namner pa vilket sitt och i
vilka omfattning som UD:s medarbetare ska beddma samarbetspartnerns system for
revision inom exempelvis det multilaterala utvecklingssamarbetet. 1 beddmnings-
mallarna som namns ovan ingar att gora kvalitativa bedomningar av organisationernas
revisionssystem.
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2.4 Sidas regelverk

Regelverket utgor interna krav, beslutade av generaldirektoren. De utgor bindande
instruktioner till Sidas medarbetare for hur verksamheten ska bedrivas. | princip
utgor de en egen och mer detaljerad reglering av de krav som stélls pa Sida
externt.

Nedan listas regler och stod- och bakgrundsdokument som paverkar Sidas arbete

med att fOrebygga och minska korruption i utvecklingssamarbetet.

Sidas interna regelverk for att forebygga korruption

Regler Stéddokument
1. Sidas regelverk 1. Handledning Sidas anti-korruptionsregel
2. Sidas arbets- och beslutsordning 2. En vagledning vid misstanke om
3. Sidas anti-korruptionsregel korruption
4. Sidas regel for insatshantering 3. S& arbetar Sida — En vagledning till
5. Varderingar och forhallningssatt  for principer, procedurer och arbetsmetoder
omradena personal och organisations- 4. Sa arbetar Sida — Manual for att utarbeta,
utveckling genomfoéra och folja upp
6. Upphandlingsregel samarbetsstrategier
7. Bistandsavtalsregel 5. Sa arbetar Sida — Manual for
8. Delegering av ekonomiskt ansvar insatshantering
6. Handledning i revisionsfragor
7. Sidas handbok i upphandling — for
upphandlingar som genomférs eller
finansieras av Sida
8. Sida Procurement Guidelines (SPG)
9. Public Finance Management in
Development Co-operation — A Handbook
for Sida Staff
10. Anvisningar for bidrag fran anslagsposten
enskilda organisationer
11. Sidas revisionshandledning for enskilda
organisationer och deras revisorer
12. Bistandsavtalshandboken
13. Avtalsmallar, kontraktsmallar och
allménna villkor
14. En sammanfattning av LFA-teorin —
Logical Framework Approach (LFA)
15. Ekonomihandboken
16. Riktlinjer for representation
17. Checklista for chefer
18. Etiska riktlinjer vid utlandstjanstgoring
gemensamma fér UD och Sida
19. Policy och handledning for
sektorprogramstod
20. Checklista for riskanalys i projekt och
programstdd
21. Riktlinjer foér samarbetsstrategier
Bakgrundsdokument
e Perspektiv pa fattigdom
e Korruptionens anatomi: orsaker,
konsekvenser och botemedel
e Anti-korruptionsstrategier i utvecklings-
samarbetet
e  Att bekampa korruption
e Har star vi. Dit gar vi
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2.4.1 Sidas regler

Det 6vergripande regelverket utgors av lagar, forordningar och foreskrifter som
beskrivits ovan. | “Sidas Regelverk” slas fast att regelverkets syfte ar att utgora ett
styrinstrument for Sidas medarbetare mot vissa angivna mal och att regelverket inne-
haller bindande instruktioner till Sidas medarbetare.

Den grundlaggande regeln sager vidare regelverket fyller ocksa en stodjande funktion genom
att ge végledning om hur medarbetarna ska handla i olika situationer” och att det “syftar &ven till
att underlatta uppféljning av hur medarbetarna uppfyller angivna mal.

Regelverket &r indelat enligt foljande:
A. Inledning

B. Sidas organisation

C. Bistandsprocessen

D. Kommunikationsprocessen

E. Upphandling

F. Ekonomiadministration

G. Personaladministration

H. Ovrig administration

Den del av regelverket som kallas bistandsprocessen innefattar bland annat anti-
korruptionsregeln, bistandsavtalsregeln, regel for insatshantering etc. Dock ingar inte
upphandling i den del som avser bistandsprocessen utan har en egen indelning.

| det GD-beslut20 som en viss regel baseras pa ska regelagaransvaret anges. Regelagar-
ansvaret innebdr att I6pande folja regelns tillimpning och relevans inom Sida, bl.a. att
malet for regeln uppfylls, vid behov vidta atgarder, tillse att erforderliga regler finns
inom regelagarens ansvarsomrade, samordna de egna reglerna med 6vriga regeldgares
regler sa att regelkollisioner eller andra oklarheter inte uppstar, informera om nya och
reviderade regler samt om upphévande av regler, ge service rérande regelns tilldmp-
ning i form av bl.a. rad samt svara for dverséttning av regeln nar s erfordras.

2. Sidas arbets- och beslutsordning (ABS)

Syftet med denna regel &r att bestdimma dels Sidas organisation och indelning i verk-
samhetsomraden, dels GD:s delegering av arbetsuppgifter och befogenheter for varje
verksamhetsomrade. Regeln innehaller dven bestammelser om formerna for myndig-
hetens verksamhet och beslutsforfarandet.

GD har beslutanderitt i alla fragor, med undantag for de beslut som enligt myndig-
hetsforordning och instruktion for Sida fattas av personalansvarsndmden. Med detta
undantag har GD rdtt att delegera arbetsuppgifter och befogenheter till chefer inom
Sida.

Generaldirektoren fattar arliga delegeringsbeslut avseende delegering av dispositions-
ratt till anslag och vissa andra ekonomiska befogenheter till avdelningarna i huvudsak
i enlighet med de ansvars- och verksamhetsomraden som faststéllts i arbets- och
beslutsordningen.

2 gller ac-beslut efter bemyndigande enligt Sidas Arbets- och beslutsordning
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Innehav av dispositionsrétt eller annan ekonomisk befogenhet innefattar rattigheter
och skyldigheter/ansvar enligt vad som faststallts i sérskilt beslutad regel for "Delege-
ring av ekonomiskt ansvar".

I ABS definieras ansvars- och verksamhetsomraden for respektive avdelning etc.

3. Sidas anti-korruptionsregel (2001)

Regeln &r for nérvarande under omarbetning, reviderad regel berdknas antas under
varen 2008. Malet med regeln &r att motverka riskerna for korruption och stélla krav
pa Sida att vidta atgarder i uppkomna fall. Regeln anger att Sida aldrig ska acceptera
korrupta beteenden och att Sida alltid ska ta upp eventuella sadana i dialogen med
samarbetspartnern. | regeln definieras korruption som att institutioner, organisationer,
foretag eller individer skaffar sig otillbdrlig vinning genom sin stéllning i en verksamhet och dar-
igenom orsakar skada eller forlust. Detta inkluderar mutor och bestickning, utpressning, favorisering
och nepotism, men ocksa forskingring, svindleri, jav och illegal finansiering av politiska partier.

Den ska tillimpas pa allt svenskt utvecklingssamarbete och géller for alla Sida-
anstallda, i Sverige saval som utomlands.

Regeln ska tillimpas da insatser bereds och beslutas, da avtal och kontrakt skrivs, da
upphandlingar gors, under genomforandet av verksamheten, vid uppféljning bl.a. for
att sékerstdlla revision och att folja upp rapportering, vid utbildning och information
till chefer och medarbetare, samt da samarbetsstrategier utarbetas. Anti-korruptions-
regeln stéller ocksa krav pa att Sidas medarbetare har tillracklig kunskap om regeln
och om korruptionens negativa effekter pa ekonomisk och social utveckling. Anti-
korruptionsregeln ska tilldmpas i samband med utévande av Sidas olika roller, den
som analytiker, den som finansiar och den som dialogpartner. Den slar fast att ansva-
ret inom Sida for tilldmpningen av regeln foljer dispositionsratten och att berord
personal, for att kunna ta kontrollansvar, har skyldighet att tillimpa regeln vid plane-
ring, beslutsfattande och styrning, liksom i Sidas tva 6vergripande processer: utarbe-
tande av samarbetsstrategi samt insatsberedning, -genomférande och -uppfdljning.

e  Stoddokument: Handledning Sidas anti-korruptionsregel och En végledning vid
misstanke om korruption

4. Sidas regel for insatshantering (2006)

Sidas krav pa handlaggningsarbetet beskrivs i Sidas regel for insatshantering. Regeln
syftar till att sékerstélla att Sidas insatser &r relevanta, effektiva, genomforbara och
hallbara. | regeln delas projektcykeln upp i tre huvuddelar; beredning, genomférande
och avslut. Motiven for regeln &r att sakerstélla kvalitet och effektivitet i insats-
hanteringen, sékerstélla att insatserna ar forutsebara, objektiva och dppna for insyn
och granskning, samt att tydliggora Sidas roll och ansvar.

Enligt regeln ska en inledande beredning i huvudsak fokusera pa relevans och avslutas
med en rekommendation om fullstandig beredning, och da med vilka fragor som dar
maste hanteras, eller ett forslag till avslag.

Ett av huvudsyftena med en fullstindig beredning &r att bedoma insatsforslagen
utifran Sidas generella bedémningskriterier (relevans, maluppfyllelse och kostnads-
effektivitet, genomforbarhet, uthallighet, koordination och konsultation, samt risker).
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Med det senare kriteriet avses att bedéma interna och externa risker och att foresla
atgarder for att undvika och reducera dem. Samtidigt sager regeln att den fullstandiga
beredningen ska utga fran den inledande beredningens slutsatser vilka risker som
maste hanteras — men utan att nagra krav stélls pa att identifiera risker i den inledande
beredningen.

Regeln slar fast att som en del av den fullstandiga beredningen ska Sidas handlaggare i
en beddmningspromemoria (BPM) sammanstélla ett underlag infor beslut om att ge
svenskt stod till en insats. Ddr ska redovisas vilka resurser insatsen kommer att krdva
av Sida, samt hur, nér, av vem och i vilken omfattning insatsen kommer att foljas upp
och, om nodvandigt, utvarderas. Regeln anger ocksa att Sidas krav pa periodicitet i
verksamhetsmassig och finansiell rapportering ska baseras pa slutsatser i riskanalysen.

Beslut om stod till insatsen ska enligt regeln fattas pa grundval av handlaggarens slut-
satser i BPM (vanligtvis &r handldggare foredragande, chef som innehar dispositions-
ratten beslutande och att controller eller annan godkanner beslut-forslaget genom ett
formellt samradsforfarande). Ett forslag till avtal ska ocksa inga i beslutsunderlaget.
Regeln anger att situationsanpassning av avtal ofta &r nddvandig.

Under avtalsfasen ska samtliga parter genomfora sina ataganden enligt avtalet. Sam-
arbetspartnern ansvarar for att insatsen paborjas, genomfors och avslutas i enlighet
med avtalet. Samarbetspartnern ansvarar ocksa for att, med den periodicitet som
parterna kommit Overens om i avtalet, ldmna rapporter till Sida om genomférandet
och anvéndandet av tillgangliga resurser. Vid avslut ska samarbetspartnern utarbeta
finansiella rapporter och resultatanalyser enligt avtal.

Sida ansvarar for att folja upp hur verksamheten genomfors och ska vidare folja upp
och bevaka att avtalsvillkoren uppfylls och att insatsens verksamhet &r relevant i for-
hallande till planerade resultat och mal samt anpassas (om ndédvandigt) till forand-
ringar i omvarlden. Detta ska ske genom att Sida granskar rapporter enligt den perio-
dicitet som parterna har kommit éverens om i avtalet.

«  Stoddokument: Sa arbetar Sida — En vagledning till principer, procedurer och
arbetsmetoder, — Manual for att utarbeta, genomfora och folja upp samarbets-
strategier, Manual for insatshantering, Handledning i revisionsfragor, Sida
Procurement Guidelines, Public Finance Management in Development Cco-
operation — A Handbook for Sida Staff, En sammanfattning av LFA-teorin.

5. Vérderingar och forhallningssétt for omradena personal och organisationsutveckling (2005)

| syfte att skapa en gemensam ram for Sidas medarbetare gdllande grundldggande
varderingar och forhallningssatt for personal och organisationsutveckling antogs
denna regel i sin forsta form 2004. Den bakomliggande tanken &r att det &r mojligt att
styra och végleda Sida med hjélp av varderingar och forhallningssatt, och att det ar
linjechefernas ansvar att de varderingar och forhallningssatt som uttrycks i regeln
genomsyrar arbetet. Sidas personalavdelning (PEO) fungerar enligt regeln som rad-
givare, stod och uppfoljare. Varje medarbetare har vidare ett individuellt ansvar att
agera i enlighet med regelns angivna vérderingar och forhallningsstt.

Regeln anger att vid tjanstgoring utomlands (saval som i Sverige) forvantas Sidas
medarbetare upptrada pa ett etiskt godtagbart satt, bl.a. vad géller korruption. Nagon
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precisering om vilka véarderingar som ska bejakas och vilka forhallningssatt som ska
intas for att de ska ses som etiskt godtagbara lamnas emellertid inte. Det framgar inte
heller hur PEO ska fullgora kravet pa uppfoljning.

6. Upphandlingsregel (2007)

Sida finansierar upphandlingar som gors av Sidas samarbetslénder och andra sam-
arbetsparter. Sida handlar ocksa upp varor och tjanster inom utvecklingssamarbetet
och for myndighetens eget behov. Detta regelverk omfattar upphandling av varor,
tjanster och entreprenader. Det galler saval nar en samarbetspart handlar upp med
Sida-medel, som nér Sida handlar upp. Upphandlingsregeln bygger pa Lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling och det regelverk som Sida och ett samarbets-
land kommer Gverens om.

o Stoéddokument: Sidas handbok i upphandling — for upphandlingar som genom-
fors eller finansieras av Sida och Sida Procurement Guidelines (SPG). Pa Sidas
interna natverk pa EVU/JUR:s sida finns dven stddjande e-dokument som
beskriver upphandlingsprocessen och svarar pa vanligt forekommande fragor
om upphandling (FAQ).

7. Bistandsavtalsregel (2004)

Sida tecknar olika typer av avtal i utvecklingssamarbetet vilka anger villkoren for gava,
kredit eller garanti till samarbetslander och andra samarbetsparter. | Sidas bistands-
avtalsregel anges vad som ska beaktas vid formulerandet av avtal. Enligt bistands-
avtalsregeln ska avtalen vara tydliga, enhetliga och dndamalsenliga och bidra till att
malen for Sidas verksamhet uppfylls. Sidas regel for insatshantering anger att avtals-
mallarna ska tillimpas, men att de ocksa kan situationsanpassas.

Vissa delar av insatsavtalen, sasom rapportering, revision, upphandling och aterbetal-
ning av outnyttjade medel, far enligt Sidas bistandsavtalsregel emellertid inte lamnas
obeaktade. Avtalsmallarna framgar av Sidas handbok for bistandsavtal och/eller finns
tillgangliga pa Sidas intranat. Forst vid avtalsarenden overskidande 50 mnkr ska sam-
rad ske med juristenheten (JUR) inom avdelningen for Ekonomi och verksamhets-
utveckling (EVU), annars ar samrad frivilligt.

Avtal om bidrag till svenska enskilda organisationer ska innefatta ”Allmanna villkor
for Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer”.

e Stoddokument: Bistandsavtalshandboken, avtalsmallar. P& Sidas interna natverk
pa EVU/JURSs sida finns aven stodjande e-dokument som svarar pa vanligt
forekommande fragor om bistandsavtalen (FAQ).

8. Delegering av ekonomiskt ansvar (2007)

Syften med regeln for delegering av ekonomiskt ansvar &r att Sida ska leva upp till
statsmakternas krav pa att statens medel ska anvandas effektivt och i enlighet med
faststallda andamal. Vidare ska Sida klara kraven pa séaker medelshantering och ratt-
visande redovisning av verksamheten och dess resultat. Regeln anger villkoren for
delegering av ekonomiska befogenheter samt det ansvar som foljer av dessa befogen-
heter och ska tillampas av alla som genom beslut om delegering fatt befogenhet att
besluta om anvandningen av Sidas medel eller beordra utbetalningar.

. Stoddokument: Ekonomihandboken
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2.4.2 Sidas interna stdddokument

En annan del av Sidas styrdokument utgors av stdddokument, végledningar, hand-
ledningar, riktlinjer, anvisningar m.m. Dessa stoddokument kan vara verksamhet-
sOvergripande eller utgora stod for beddmningsarbetet exempelvis inom en specifik
avdelning eller for en viss typ av anslag. Gemensamt for alla stdéddokument &r dock
att de inte utgor bindande instruktioner till Sidas medarbetare pa samma sitt som
Sidas regler, men att de bor beaktas och utnyttjas i tillimpliga delar.

| tillagg till ovan namnda regelverk finns nagra 6vergripande dokument som har sér-
skilt stor betydelse for att hantera korruptionsrisker:

1. Handledning Sidas anti-korruptionsregel (2004)

Syftet med denna publikation, som innehaller bade regeln och dess handledning, ar att
konkretisera tillimpningen av anti-korruptionsregeln och ddrmed underlatta for Sidas
personal att anvénda regeln i det praktiska arbetet.

I handledningen star att Sida ska bekampa korruption pa fyra nivéer:
1. etik och integritet inom den egna organisationen,

2. atgarder for att sikra anvandningen av svenska bistandsmedel i projekt och
program,

3. strategiska insatser for att motverka korruption i Sveriges samarbetslander,

4.  deltagande i globalt anti-korruptionsarbete och internationell samverkan.

Foljande omraden och arbetsprocesser ska enligt anti-korruptionsregeln omfattas av
det interna korruptionsférebyggande arbetet:
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Omraden och arbetsprocesser i det interna arbetet med att férebygga korruption

A. Landstrategier:

1. Sida ska analysera och ta hansyn till
korruptionsriskerna inom ramen for
samarbetsstrategiprocessen. Hur detta bor ske
bedoms fran fall till fall. Viktigt ar att bedéma
samarbetslandets administrativa system och
darmed sammanhé&ngande risker for korruption i
utvecklingssamarbetet, samt nationell revisions-
kapacitet och praxis. En ndra samverkan med
samarbetslandet och andra bistandsgivare i dialog
och studier efterstravas. Landets vilja att bekdmpa
korruption vags in vid valet av former, kanaler och
omraden i samarbetet.

C. Genomférande/uppféljning:
6. Sida ska félja upp att rapportering inkommer i
6verenskommen tid och med dito innehall.

7. Sida ska sakerstalla att insatser revideras enligt
plan.

8. Foretag, konsulter, enskilda organisationer och
andra genomférare som far eller forvaltar svenska
bistdndsmedel via Sidas avtalsparter ska
revideras i enlighet med kriterierna vasentlighet
och risk. Nar det svenska stodet formedlas vidare
ska avtal med Sidas samarbetspartner utformas
sa att ansvar for att detta regelverks syfte och
huvuddrag féljs aligger samarbetspartnern.

9. Sida ska genomfora sarskild extern revision av
insatsen om misskotsel eller korruption missténks.
Om bevis for misskotsel eller korruption
framkommer ska Sida 6vervaga att avbryta sitt
stod till insatsen. Om réttelse inte gors bor avtalet
ségas upp och Sida krava aterbetalning av
medlen ifraga.

10. Sida ska aldrig acceptera korrupta beteenden
och ska alltid ta upp eventuella sddana i dialogen
med samarbetspartnern. Sida ska alltid folja upp
s&dana drenden och krava att samarbetspartnern
vidtar erforderliga atgarder.

B. Beredning:

2. Sida ska analysera och bedéma
samarbetspartnerns kapacitet vid beredningen
av alla storre insatser. Slutsatser avseende
kapacitet inklusive korruptionsrisk ska beaktas
vid utformning av stod.

3. Sida ska sakerstélla att planerade insatser
ska identifiera vasentliga problem och ha
tydliga mal, om méjligt med hjalp av LFA-
metoden. Om ett av de identifierade problemen
ar att risken for korruption ar stor, ska
uppféljningsbara mal sattas upp for att minska
denna risk.

4. Sida ska avtala med samarbetspartnern om
innehallet i rapportering och genomforandet av
revision. Ansvaret for revision avilar i férsta
hand samarbetspartnern. Likasé ska det
faststéllas och avtalsfastas vilken typ av
revision som avses och nar den ska
genomforas. Normalt bor insatser revideras
arligen. Sida ska i avtal férbehalla sig ratten att
l&ta genomfora sarskild revision om Sida
beddmer att detta behovs.

5. Sida ska verka for 6kad transparens och
spridning av relevant information om olika
insatser till bl. a. malgruppen och darmed oka
mojligheterna till lokal kontroll och uppf6ljning
"underifran”.

D. Allmant:

11. Sida ska tillse att Sidas medarbetare har
erforderlig kunskap om denna regel samt om
korruptionens negativa effekter pa ekonomisk
och social utveckling. Ansvaret inom Sida for
tilampningen av denna regel foljer
dispositionsréatten. For att kunna ta sitt
kontrollansvar har berord personal skyldighet
att kénna till och tillampa denna regel.

12. Sida ska vid behov upprétta land- och
avdelningsspecifika anvisningar for anpassad
tillAmpning av denna regel. Detta ska dock
alltid ske inom ramen for regelns syfte och
huvuddrag.

De atgarder som Sida generellt ska vidta delas arbetsméssigt upp genom Sidas tre
olika roller: analysrollen, rollen som dialogpartner och rollen som finansidr. | analys-
rollen poéngteras kunskapens roll i arbetet mot korruption. Det dr viktigt att gora
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korruptionsanalyser lokalt och sektorsspecifikt. Ett bra samarbete med andra akttrer
som Varldsbanken och Transparency International rekommenderas ocksa.

I rollen som dialogpartner sa uppmanas till att ta upp fragan om korruption i dia-
logen, sarskilt i samband med diskussioner kring de nationella fattigdomsstrategierna.
Sverige ska genom dialogen arbeta for att fler 1&nder skriver under och ratificerar FN-
konventionen mot korruption. Dessutom ska Sidas forhallningssatt till korruption
framhallas i alla forhandlingar och i forekommande fall i avtalsskrivningar, dér Sida ar
for en strikt tillimpning av klausulerna om betalningsinstéllelse och uppséagning. |
rollen som finansidr tydliggors att Sida &r forvaltare av svenska skattemedel och dér-
for ansvarigt for att medlen anvands pa ratt satt. Dock varnas for att 6verdrivna
rapporteringskrav, liksom overreglering generellt kan ha motsatt effekt pa medels-
kontroll; ingen tar avtalet pa allvar och det forfaller i praktiken.

Handledningen avslutas med en diskussion angaende korruptionens tva sidor: utbuds-
och efterfragesidan. Det poangteras att som givare har Sida ett ansvar for utbuds-
sidan. | slutet av handledningen fors &ven ett kort resonemang om var korruption
anses vara vanligt forekommande: hos politiska partier, inom domstolsvésendet och
inom polisen, men dven nationella parlament anses vara potentiellt korrupta. Centrala
forutsattningar i kampen mot korruption dr enligt handledningen ett vélinformerat
och aktivt samhalle.

2. VVégledning vid misstanke om korruption (2003)

Végledningen riktar sig till tjdinstem&n inom Sida som upptacker eller misstanker
korruption i svenska insatser. VVagledningen ger konkreta rad kring vad handlaggaren
ska géra om hon eller han misstanker korruption. Raden ges i form av en checklista
dér vanligt forekommande fragor stélls och besvaras: Vad ér korruption?, Nér ska jag
agera?, Maste jag informera?, Vem ar misstankt?, Vem kontaktar jag?, Vilka ar form-
kraven for att behandla ett klagomal/pastaende om korruption? etc.

Végledningen innehaller dven en beskrivning av stodfunktioner inom Sida dit hand-
laggaren kan véanda sig for stod och radgivning. Foljande enheter &r listade i hand-
ledningen: Juridiska enheten, ekonomienheten, Sidas presstjanst, avdelningscontroller,
faltcontroller, Personalavdelningen, Avdelningen for Utvéardering och Intern revision,
samt Avdelningen for Policy och Metod. Vidare ndmns att det inom UD finns
Sekretariatet for sikerhet, sekretess och beredskap som en resurs for ambassader vad
galler stod och rad och i samarbetslandet kan revisionsfirmor anvandas som stod-
funktion vid misstanke om korruption.

For att konkretisera och fanga in olika yttringar av korruption definieras och exempli-
fieras i vdgledningen olika typer av korruption som mutor, utpressning, favorisering
och nepotism, forskingring, jav, svindleri och illegal finansiering av politiska partier.

Viégledningen avslutas med exempel pa korruption i utvecklingsarbetet: medel som
visserligen anvands inom projektet men anvands for andra andamal an vad som
avsetts, samt projektmedel som anvénds for egen personlig vinning.
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S4 arbetar Sida

Sa arbetar Sida bestar av tre dokument: en vagledning till principer, procedurer och
arbetsmetoder samt tva manualer avseende beredning, genomférande och uppfolj-
ning av samarbetsstrategier respektive insatshantering.

3. Sa arbetar Sida — En végledning till principer, procedurer och arbetsmetoder (2005)

| vdgledningen, som for ndrvarande & under omarbetning, analyseras ansvars-
fordelningen mellan Sida och samarbetspartners nar det géller kvalitetssakring, kvali-
tetssakring i Sidas eget arbete, riskbedémning, Logical Framework Approach (LFA),
avtalens roll samt uppféljning och utvérdering. Vidare anges bl.a. vilka bedémnings-
kriterier som ska anvandas samt strukturen pa en bedémnings-PM.

4. Sa arbetar Sida — Manual for att utarbeta, genomfora och félja upp samarbetsstrategier
(2005)

Handboken syftar till att ge praktisk végledning till Sidas chefer och handléggare
angaende riktlinjerna for samarbetsstrategier som faststallts av regeringen. Den &r en
av de tre handbdcker som ar knutna till regeln for insatshantering.

Manualen gar igenom varje delmoment i strategiarbetet och redogor i varje del-
moment for fragorna nér, hur och av vem. De delmoment som ingar i processen och
som berdr Sida &r: regleringsbrev, startmote, intressentmote, regeringsuppdrag, land-
mote, forslag till strategi, regeringsbeslut och samarbetsavtal. Under den period som
samarbetsavtalet genomfors ska kontinuerligt bakgrundsmaterial infor nasta omgang
av strategiarbete insamlas.

| delmoment tre, intressentmotet, diskuteras situationen i landet dr en av de fore-
slagna diskussionspunkterna fragan om det finns problem med korruption i landet.
En korruptionsanalys ska &ven finnas tillgdnglig som bakgrundsdokument infér del-
moment fem, landmoétet.

For uppfdljning ndmner Sidas manual att en analys som tar upp system och kapacitet
for offentlig finansiell styrning och hantering av korruptionsrisker ska goras i resultat-
beddmningen. Som interna styrdokument har Sida darutOver utarbetat specifika
vagledningar for utfasningslander och for arbete med resultatbedémning.

5. Sa arbetar Sida — Manual for insatshantering (2005)

Syftet med handboken &r att guida Sidas personal genom de olika stegen vid insats-
hanteringen, fran idé (initial preparation phase) via beredning (in-depth preparation
phase) till genomfoérande (agreement phase) och uppfdljning (retrospective follow-up)
av program och projekt. Manualen &r den andra av de tre handbécker som dr knutna
till bistandsinsatsregeln.

| handbokens inledning beskrivs sex bedémningskriterier baserade pa LFA-metodo-
login som bor anvandas inom ramen for insatshantering. Ett av dessa kriterier ar risk
och riskhantering i vilket korruptionsfragan ingar. Utéver detta omnamns korruption
inte explicit i handboken, men det star att Sida ska forsakra sig om att det svenska
stodet anvands pa ett andamalsenligt och korrekt vis. Sida ska bland annat félja upp
och se till att samarbetsparten foljer det som star i avtalet vad galler finansiell hanter-
ing och redovisning med héanvisning till Sidas anti-korruptionsregel.
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6. Handledning i revisionsfragor (2005)

Avsikten med revisionshandledningen &r att den ska fungera dels som ett uppslags-
verk dar ord och begrepp forklaras, dels ge handfasta rad angaende hur Sidas
anstallda bor hantera revisionsrapporter, upphandla revisionstjanster och formulera
uppdragsbeskrivningar for revisionsinsatser. Det papekas i inledningskapitlet att ett
viktigt syfte med revision &r just att forebygga, férhindra och motverka korruption.

Ett avsnitt i revisionshandledningen dgnas at vad Sidas personal bor tanka pa nar det
galler hanteringen av revision pa grund av misstanke om korruption, bland annat
papekas att specificeringen av revisionsuppdraget maste anpassas till vilken typ av
korruption som misstanks. For att kunna formulera en uppdragsbeskrivning maste
forst en riskbedémning goras dar, om mojligt, de omraden som revisionen ska
omfattas identifieras. Det papekas i handledningen att revision inte ensamt kan han-
tera korruptionsrisker men att den &r ett bra hjalpmedel.

7. Sidas handbok i upphandling — for upphandlingar som genomftrs eller finansieras av Sida
(2003)

Syftet med handboken &r att forklara de viktigaste principerna och processerna som
galler vid all upphandling. I handboken framgar att en forutsattning for att sam-
arbetsparten ska svara for upphandlingen &r att denne har kompetens och kapacitet
att klara detta och att regelverket svarar mot internationellt erkdnda upphandlings-
principer. Ett ytterligare villkor ar att samarbetsparten har formaga att folja Sidas anti-
korruptionsregler. Sida gér denna bedémning.

8. Sida Procurement Guidelines (SPG) (2004)

Om ett internationellt avtal finns inganget kan Sidas Procurement Guidelines eller
annat regelverk som svarar mot internationellt erkdnda principer tillimpas. Sidas
Procurement Guidelines foljer Vérldsbankens och Europeiska utvecklingsbankens
riktlinjer for upphandling, de europeiska direktiven for offentlig upphandling och den
svenska lagen om offentlig upphandling samt Vérldshandelsorganisationens avtal om
statlig upphandling. Syftet med riktlinjerna ar att sdkerstélla att upphandlingen av
varor och tjanster inom projekt/program finansierade av Sida gar ratt och riktigt till.

Det poéngteras i riktlinjerna att Sidas samarbetspartners visserligen dr ansvariga for
sjalva upphandlingsprocessen, fran planering till kontraktsskrivande och dven admini-
streringen av upphandlingsprocessen men att det i Sidas ansvar ingar att granska om
upphandlingen gatt ratt till och att den skett i dverensstammelse med avtalet. Om det
framkommer att upphandlingen gjorts pa ett felaktigt satt, att administrationen av
kontraktet brustit eller att Sida inte fatt ratt information, kan Sida deklarera att
kontraktet inte l&ngre &r beréttigat till finansiering.

| kontrakt finansierade av Sida ska det finnas med en klausul som séger att Sida har
rtt att inspektera rakenskaper och protokoll relaterad till den verksamhet som Sidas
finansiering berdr hos den samarbetspart som kontraktet galler. Vidare ska det framga
av avtalet att Sida har ratt att genomfora revision av relevant bokforing hos sam-
arbetsparten. | riktlinjerna poéangteras att Sida alltid ska forbehalla sig ratten att séga
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upp kontraktet/avtalet” med samarbetsparten om det visar sig att parten ar involve-
rad i korruption eller bedrégeri.

9. Public Finance Management in Development Co-operation — A Handbook for Sida Staff
2007)

Syftet med handboken &r att ge stdd till handlaggningen av offentlig finansiering styr-
ning (OFS) inom utvecklingssamarbetet. Politik for global utveckling, Parisdeklara-
tionen och den nya strukturen pa utvecklingssamarbetet har inneburit 6kad fokuse-
ring pa den offentliga finansiella styrningen.

Enligt handboken innebér en dalig OFS att knappa resurser slosas bort genom icke-
optimal fordelning och ineffektiv hantering och &ven 6ppnar for korruption. En svag
OFS inverkar negativt pa bade den offentliga och den privata sektorn, liksom pa
effektiviteten hos bistandet. Handboken framhaller dock att arbetet fran svenskt hall
med att forbattra OFS inte primart ar att se till att svenska bistandsmedel anvéands
effektivt utan syftet &r att mojliggora fattigdomsreducering genom tillvéxt, demokrati-
sering och effektiv anvandning av alla tillgangliga resurser.

Handboken hénvisar till Sidas anti-korruptionsregel och vidhédngande anti-korrup-
tionshandbok men tar aven upp speciella omraden inom OFS dér sarskild risk fore-
ligger for korruption som exempelvis upphandling, hantering av kontanter ndr det
géller utgifter och skatteinkomster, hantering av externa medel, l6nelistor och utbe-
talning av l6ner, ojamna in- och utbetalningar av medel exempelvis vid utforséljning
av statlig egendom eller nar lan blir godkanda. | handboken hévdas att risken for
korruption &r storre ndr individuella givare anvénder sig av egna bankkonton och
egna distributionskanaler for bistand jamfort med om alla skulle anvénda sig att ett
enda system, det statliga. Fordelen med att anvinda det statliga systemet &r enligt
handboken att det skulle mojliggora ett starkande av OFS och darmed &ven ge
utrymme for ett mer langsiktigt korruptionsforebyggande arbete.

10. Anvisningar for bidrag fran anslagsposten enskilda organisationer (2007)

Dessa anvisningar géller for samtliga svenska enskilda organisationer som soker
bidrag fran Sida och anslagsposten for enskilda organisationer (EO-anslagsposten) for
insatser i utvecklingslander. Anvisningarna sags vara en uttolkning av Sa arbetar Sida
— Manual for insatshantering applicerat pa EO-anslagsposten.

11. Sidas revisionshandledning for enskilda organisationer och deras revisorer (2004)

Det finns ocksa en revisionshandledning med fortydliganden till innehallet om revi-
sion i Allmédnna villkor for Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer och till-
horande revisionsinstruktioner. Handledningen syftar till att tydliggéra de krav som
stalls i dessa villkor.

12. Bistandsavtalshandboken (2004)

For att kunna navigera bland olika avtalsmallar som finns pé Sida har en handbok om
bistandsavtal tagits fram som ett komplement till Bistandsavtalsregeln. | den framgar

% Sida skiljer pa kontrakt och avtal p& s& sétt att begreppet kontrakt anvands for de konsultkontrakt som &r resultatet av
upphandlingar och begreppet avtal for de bistdndsavtal som ing&s med samarbetslander och samarbetsparter.
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att det finns en méangd olika avtal och att alla inte &r direkt kopplade till transferering
av pengar eller andra resurser, exempelvis proceduravtal och samarbetsavtal.

13. Avtalsmallar, kontraktsmallar och allménna villkor

| dagsléget arbetar Sida med ett 25-tal avtalsmallar anpassade for olika situationer.
Grundformatet ar att revision regleras i en sarskild paragraf i bistandsavtalen.
Mallarna har vidareutvecklats under senare ar och reglerar bade Sidas och samarbets-
parternas ataganden och anger ansvar for revision, villkor for utbetalningar, rapporte-
ring, uppfoljning m.m. Sarskilda avtalsmallar ska enligt Bistandsavtalsregeln (§ 16)
t.ex. gdlla for insatser dar Varldsbanken eller FN organisationer &r partners. Avtal
med svenska enskilda organisationer ska alltid innehalla Allménna villkor for Sidas
bidrag till svenska enskilda organisationer.

”Allménna villkor for Sidas bidrag tills svenska enskilda organisationer” (allmanna
villkor). Dessa villkor stéller enhetliga krav pa de enskilda organisationerna vad galler
forvaltning av medel, ekonomisk och verksamhetsmassig redovisning, revision, upp-
handling, m.m. Regeln ska tillimpas pa allt stod genom svenska enskilda organisa-
tioner oavsett finansieringsform.

14. En sammanfattning av LFA-teorin — Logical Framework Approach (LFA) (2003)

Logical Framework Approach (LFA) &r en malstyrd planeringsmetod som anvénds av
Sida for projektgranskning, uppfoljning och utvdrdering av projekt. En LFAanalys
bestar av nio olika steg: steg 1 Analys av projektets kontext, steg 2 Intressentanalys,
steg 3 Problemanalys, steg 4 Malformulering, steg 5 Aktivitetsplan, steg 6 Resurs-
planering, steg 7 Framtagandet av indikatorer, steg 8 Riskanalys samt slutligen steg 9
Analys av forutsattningar for maluppfyllelse. Korruption namns som exempel pa en
extern riskfaktor i steg 8 (Riskanalys). Forutom i texten angaende steg 8 namns inte
korruption i dokumentet.

15. Ekonomihandboken (2008)

Ekonomihandbokens syfte ar att dels ge vagledning for Sidas personal, bade vid
hemmamyndigheten och vid utlandsmyndigheter, kring vilka krav som stélls pa dem
ifriga om Sidas ekonomiadministrativa rutiner, dels att samla Sidas redovisnings-
principer. Ekonomihandboken ska vara ett stod till Sidas anstéllda vad galler ekono-
miadministrativa fragor. Handboken innehaller bland annat i bilagor en handledning
vad avser delegering av ekonomiskt ansvar samt checklista for insatsuppfdljning
(handlaggarens ansvar).

16. Riktlinjer for representation

Riktlinjerna for representation talar inte direkt i termer av korruption, men anger att
representation alltid ska ha ett naturligt samband med Sidas verksamhet och inte far
utdvas med syfte att tdcka kostnader for séllskapsliv av privat natur, personlig gast-
frihet eller liknande.

17. Checklista for chefer

Checklistan paminner Sidas chefer om de viktigaste skrivningarna i Sidas anti-korrup-
tionsregel (inklusive handledning) och ”Vdgledning vid misstanke om korruption”.
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Bl.a. framgar att Sidas jurister bor kontaktas vid misstanke om korruption och att
specialrevision da bor utforas. Checklistan aterger att ansvaret for att vidta atgéard vilar
hos innehavaren av dispositionsratten och att Sidas presstjanst bor hallas informerad
for att skapa beredskap infor ett eventuellt mediaintresse. Vidare ges upplysning om
att korruption 4r ett straffbart brott enligt savél svensk som internationell ratt och att
regler om jav finns med i forvaltningslagen och att det géller for offentligt anstéllda
(t.ex. Sida-anstéllda).

18. Etiska riktlinjer vid utlandstjanstgoring (2004)
Se beskrivning under Utrikesdepartementet, stdddokument punkt 8.

19. Policy och handledning for sektorprogramstéd (2000)

Sidas policy och handledning for sektorprogramstod anger att fragor som ror atgarder
for att motverka korruption inom sektorprogramstdd maste hanteras. Dokumentet
menar att de offentliga finansiella systemen maste analyseras och att brister i budge-
tering och kontroll av medel maste l6sas inom ramen for de nationella systemen. I en
jamforelse med projektstdd uppges att mycket talar for att riskerna fér korruption
inte &r storre an fOr sektorprogramstod.

Policyn satter stor tilltro till de nationella revisionssystemen och havdar att alla parter
ska ha full insyn i systemen for budgetering, upphandling, redovisning och rapporte-
ring. Om den nationella revisionen inte anses vara fullgod ska, enligt dokumentet, en
oberoende revisionsbyra anlitas. Kontroll och styrning anges vara av allra storsta
betydelse pa kort sikt, d.v.s. att de offentliga finansiella systemen ér tillforlitliga och att
de formar motverka korruption.

20. Checklista fér identifiering och analys av korruptionsrisker i projekt och programstod
(2006)

Checklistan slar inledningsvis fast att Sida hittills inte har utarbetat nagon vagledning
for hur korruptionsrisker ska analyseras. Checklistan sjalv anger emellertid nagra
fragor som kan stéllas under beredning for att identifiera och analysera korruptions-
risker. Den forsta fragan som foreslas stéllas for identifiering av korruptionsrisker &r
om nagot liknande arbete redan gjorts pa nationell niva och till vilken grad som mate-
rialet i sadana fall kan anvandas. Den andra fragan for identifiering innebar att fylla i
kunskapsluckor inom omraden som insyn, ansvarsutkravande, korruptionsmiljo,
offentliga finansiella system och upphandling.

Riskanalysen utgar fran de identifierade korruptionsriskerna och foljer den metodik
som anvands for beredning av insatser enligt sedvanlig programteori (t.ex. LFA).
Checklistan slar slutligen fast att korruptionsrisker alltid ska inga i berednings-PM
(BPM), att anti-korruptionsklausuler ska inga i alla avtal da korruptionsrisker fore-
kommer och att Sida Rating System — SiRS (som upphérde att anvéndas 2007) erbju-
der védgledning i uppféljning av korruption.

2.5 SADEV:s iakttagelser

SADEV kan konstatera att det rader oklarheter vad géller de olika dokumentens
status och giltighet. Detta skapar otydlighet 6ver vilka anvisningar, stoddokument etc.
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som medarbetare pa Sida “ska” kénna till och arbeta utifran. Det kan exempelvis
forekomma att ska-krav ingar i stoddokumenten eller att dessa benamns som regler.

SADEYV kan vidare konstatera att regelverket inom Sida for att forebygga korruption
inte verkar inventeras och fortecknas systematiskt. Det finnas inte en samlad plan foér
hur 6versyn och uppdatering av regler och évriga dokument ska genomféras samt
hur eventuella behov av nya dokument ska identifieras. SADEYV finner det positivt att
hela Sidas regelverk for all verksamhet finns val dokumenterat och lattillgangligt pa
intranétet med regeldgare angivna for varje regel.

SADEV noterar att Sidas specifika dokument som styr arbetet med att forebygga
korruption — antikorruptionsregeln inte alltid integreras i verksamheten. Exempelvis
menar en respondent pa Sida att anti-korruptionsregeln ar mer av en separat och parallell
regel som man tar fram nér potentiella problem uppstar. Denna uppfattning styrks av flera
intervjuade. Andra menar att regeln beaktas i exempelvis beredningsarbetet da hansyn
tas till hur samarbetspartners sjélva arbetar med anti-korruption. Sammantaget kan
sdgas att flera intervjuade handl&ggare &r av uppfattningen att fokus i korruptions-
arbetet snarare ligger pa agerandet vid misstankta fall av oegentligheter &n att I6pande
och forebyggande arbeta med anti-korruptionsfragan.

SADEV kan noter att Sidas avtalsmallar innehaller klausuler om revision men att
dessa kan tas borta av ansvarig handlaggare, vilket ocksa gjorts i vissa fall. Att sd kan
ske utgdr en risk som kan underminera en central del av organisationens kontroll-
system.

SADEV har vidare noterat att flera regler styr Sidas arbete som ror revision i insats-
hanteringen. Ytterligare en specifik regel for revision ar under utarbetande. Som ett
alternativ till att tillfora ytterligare en regel anser SADEV att Sida bor Overvéga att
istéllet utveckla regeln for insatshantering och att i den integrera de andra regler som
ar avsedda att styra obligatoriska delar i insatshanteringen. SADEV anser att detta
skulle bidra till mojligheterna att etablera ett sammanhallet forhallningssatt till att
identifiera risker under beredningsarbetet, och att med dem som utgangspunkt
anpassa lampliga kontrollatgarder.

SADEV har vidare noterat att inom Sida sa beskrivs risk och riskhantering ytterst
sparsamt i exempelvis Sa arbetar Sida”. | dokumentet beskrivs sex olika kriterier som
ska anvéandas i beredning, design och uppféljning av en insats. Ett av kriterierna ar
risk och riskhantering. | det stycke som behandlar inledande beredning omndmns
risk, men utan nagon beskrivande text dverhuvudtaget. Av en illustration i ett stapel-
diagram framgar att risk i jamforelse med andra kriterier bedéms ha en medelhog
betydelse for arbetet i den inledande beredningen. SADEV anser inte att ’Sa arbetar
Sida” uppmarksammar kriteriet risk pa ett tillfredsstallande satt mot bakgrund av risk-
analysens betydelse i arbetet med att forebygga korruption.

| Sidas regel for insatshantering anges att den fullstandiga beredningen ska utga fran
den inledande beredningens slutsatser av vilka risker som maste hanteras. SADEV
kan emellertid inte notera att nagot krav pa att den inledande beredningen verkligen
ska resultera i sadana slutsatser foreligger. Inte heller vilken typ av risker som avses.
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SADEYV finner att Sidas regelverk vad géller upphandling foljer gallande internationell
praxis. De motsattningar som tidigare® fanns regelverket har tagits i beaktande av
Sida vid utarbetandet av det nya regelverket. Detta har ocksa blivit mer 6verskadligt
och pedagogiskt upplagt.

SADEYV kan konstatera att Sida for samarbetet med svenska enskilda organisationer
har ett vél utvecklat regelverk for hur verksamheten ska bedrivas. Ansvar och befo-
genheter ar ocksa tydligt reglerad i Sidas dvergripande arbets- och beslutsordning och
i avdelningsspecifika handlaggningsordningar.

22 Referens till Sidas internrevision 1999.
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lIl. BEDOMNINGSMETODER SAMT
KUNSKAP OCH KAPACITET

3 Generell efterlevnad av regelverket

3.1 Utrikesdepartementet

Detta avsnitt fokuserar pa hur Utrikesdepartementet arbetar med att forebygga
korruption och att sékerstdlla att korruptionsrisker inom utvecklingssamarbetet
minimeras genom att besvara foljande fraga i regeringsuppdraget:

e Vilka krav staller regelverken pa bedémning av multilaterala organisationers
system for uppféljning och revision i beredningsprocessen och hur detta
efterlevs.

Bistandsramen for ar 2008 uppgar till drygt 32 mdkr. Utrikesdepartementet (UD)
kanaliserar drygt 11 mdkr till olika bistandsinsatser. Majoriteten av UD:s medel, Gver
7 mdkr, ges till tre typer av multilaterala organisationer; internationella finansierings-
institut (varldsbanksgruppen, regionala utvecklingsbanker samt Ovriga fonder och
banker), FN:s fonder och program och Europeiska Unionen (EU).23 Det multilaterala
stodet via UD utgar till storsta delen i form av basbudgetstod, dvs. medel som utan
oronmérkning betalas som ett bidrag till organisationens generella budget. Se budge-
ten under 1.3 ovan for en 6vergripande bild av bistandsbudgeten for 2008.24

UD:s ansvarsomrade & omfattande och innehaller ett flertal komplikationer. Ett
exempel pa en sadan komplikation &r att uppdelningen mellan UD och Sida géllande
multilateralt stod ar otydlig (och darfor kommer att genomga en éversyn under 2008).
Skiljelinjen mellan basbudgetstdd och resterande stdd till multilaterala organisationer
ar inte helt klar, liksom att ansvarsfordelningen inom UD for stod till multilaterala
organisationer delas mellan ménga enheter®.

| denna utvardering avgrdnsar SADEV beddmningen till att gélla UD:s arbetsprocess
(fran beredning till styrelsearbete) i samband med basbudgetstod till multilaterala
organisationer samt stodet till EU da basbudgetstodet utgér merparten av de medel
som kanaliseras genom UD. SADEV anser vidare att denna avgransning pa ett
korrekt satt aterspeglar UD:s Handlingsplan mot korruption (2007) som i avsnitt g)
foreskriver att UD ska verka for att korruption bekémpas inom och genom de internationella

% EU betecknas i detta sammanhang som en multilateral organisation aven om detta sprakbruk inte ar fullt ut etablerat mot
bakgrund av EUs sarskilda, politiska karaktar.

% Regeringens Proposition 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008, Utgiftsomrade 5 internationell samverkan, 7
internationellt bistdnd och 8 migration, volym 4

% Utrikesutskottet, utredningstjansten (2006) Utrikesutskottets uppfljning av det multilaterala utvecklingssamarbetet
Rapporter frén riksdagen 2005/06:RFR6 Rapport, sid. 82-83
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organisationer som Sverige &r medlem i och att de internationella finansieringsinstitutionerna och
andra multilateral bistandsorgan effektivt arbetar for att bekampa korruption i samarbetslanderna.
Vidare foreskrivs att UD ska verka for att korruptionsbekdmpningen tas upp i EU:s olika
bistandsorgan, och att fragan far okad uppmérksamhet i saval det interna som i det externa
arbetet i EU och i multilaterala organ som FN, Vérldsbanken, IMF och de regionala utvecklings-
bankerna. SADEV har valt att utga fran dessa skrivningar i analysen av hur UD tillam-
par regelverket, samt kompletterat bedomningen med utgangspunkt fran de regler
och riktlinjer, som galler det korruptionsférebyggande arbetet, som &r relevanta i
respektive skede av insatshanteringen. | flera intervjuer pa UD har framhallits att
bedémningen bor beakta att agendan for det multilaterala samarbetet i hog grad fast-
stalls av en komplex internationell process och att Sveriges mojligheter att driva
korruptionsfragan begransas av detta. Sverige har genom sitt medlemskap i multilate-
rala organ atagit sig det multilaterala systemets spelregler. SADEV delar denna upp-
fattning men anser trots allt att regelverkets efterlevnad vad galler UD:s antikorrup-
tionsarbete star i centrum i denna utvérdering.

Enheten for multilateralt utvecklingssamarbete (MU) &r den enhet inom UD som har
huvudansvaret for det svenska multilaterala utvecklingssamarbetet. MU-enheten
administrerar basbudgetstdd till flertalet multilaterala organisationer och ansvarar for
utvecklings- och reformfragor inom FN, FN:s fonder och program, fackorgan, FN:s
ekonomiska, sociala och miljorelaterade verksamhet. Vidare ansvarar enheten for
EU:s utvecklingspolitik och utvecklingssamarbete samt samordnar dessa fragor inom
EU-samarbetet. Dartill ansvarar enheten for stodet till de internationella finansiella
institutionerna, Varldsbanksgruppen, samt regionala utvecklingsbanker.” SADEV har
genomfort en dokumentstudie (budgetpropositioner, regleringsbrev, beddémnings-
promemorior, instruktioner, rapporter, etc.) som kompletterats med intervjuer for att
inhdmta information om hur det férebyggande korruptionsarbetet drivs i de multilate-
rala organisationerna och hur géllande regelverk tilldmpas och ldmpar sig for detta
arbete.

3.1.1 Ramverk for korruptionsférebyggande arbete inom det multilaterala
utvecklingssamarbetet

UD:s forebyggande korruptionsarbete inom det multilaterala systemet kan bast drivas

genom att lyfta anti-korruptionsfragor inom ramen for formellt och informellt

paverkansarbete, t.ex. i styrelsearbete eller motsvarande samt verka for fragan i inter-

nationella sammanhang.

Departement och myndigheter som samverkar med FN-systemet och; de internatio-
nella finansieringsinstitutionerna eller deltar i utvecklingssamarbetet genom EU ges
samlad normativ vagledning i regeringens strategi for multilateralt samarbete?. Multi-
strategin (se vidare kapitel 2) &r regeringens svar pa den kritik som framforts i studier
och utvérderingar® och som bland annat pekat pd brister i hur systematiskt UD
bedrivit beredningsarbetet i relation till de multilaterala organen (och da kanske
framst FN:s fonder och program). For att bedéma UD:s korruptionsférebyggande

% hitp://www.regeringen.se/sb/d/2868/a/16249

" svensk strategi for multilateralt utvecklingssamarbete, april 2007

% ge exempelvis foljande: Utrikesutskottet, utredningstjansten (2006) Utrikesutskottets uppfdljning av det multilaterala
utvecklingssamarbetet Rapporter fran riksdagen 2005/06:RFR6 Rapport; Forarbete till strategi for multilateralt
utvecklingssamarbete (2006).
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arbete i det multilaterala sammanhanget har SADEV tagit utgangspunkt i de over-
gripande ramarna for styrningen av det multilaterala utvecklingssamarbetet.

| Multistrategin behandlas inte forebyggande korruptionsarbete explicit, men daremot
fragan om ansvarsutkravande och déarigenom ocksa behovet av god styrning och
kontroll. Multistrategins genomférande blir darfér en nddvandig men inte nodvan-
digtvis en tillracklig forutsattning for en battre svensk politik gentemot de multilate-
rala organen vad galler ett forstarkt och forbdttrat anti-korruptionsarbete. SADEV
bedOmer att fOr att detta ska kunna materialiseras krévs aktivt engagemang och arbete
i samband med beredning av stod till och i styrelsearbetet i respektive multilateralt
organ.

3.1.2 Internationella finansieringsinstitut och FN:s fonder och program

Beddmningsmodellen

Under 2007 inledde UD pa forsok ett arbete med att bedéma 26 multilaterala organi-
sationers relevans och effektivitet. De organisationer som omfattades av bedém-
ningen &r Vdrldsbanksgruppen, regionala utvecklingsbanker, Europeiska Utvecklings-
fonden (EUF) samt fackorgan, fonder och program inom FN (fér EU se nedan).
Aven 2008 gors dessa bedémningar, men med en omarbetad bedémningsmall.

Beddmningsmodellen har arbetats fram av ett sérskilt projekt inom UD/MU mot
bakgrund av den kritik som redogjorts for ovan. Syftet &r att gora en systematisk ana-
lys av organisationer utifran kriterier som kan grupperas under rubrikerna relevans
samt intern och extern effektivitet. Beddmningarna ska ses som ett av flera underlag
som ger végledning i paverkansarbetet och infor bidragsbeslut. Slutsatser fran
bedomningarna ska ocksa utgdra en viktig grund for utarbetandet av specifika organi-
sationsstrategier. Underlag for arbetet & de multilaterala organisationernas rapporte-
ring (tex. arliga verksamhetsrapporter och revisionsrapporter), utvarderingar,
bedomningar fran gemensamma initiativ fran givar- och/eller samarbetslander samt
utlatanden av utlandsmyndigheter, delegationer eller representationskontor vid hog-
kvarter och Sida. Bedémningarna genomfors av handldggare med huvudansvar for
respektive multilaterala organisationer varefter kvalitetssékring och gemensam-
beredning i en departementsoverskridande referensgrupp sker. Flertalet av dessa
handldggare finns pA MU men de finns ocksa pa andra enheter inom departementet
och i vissa fall pa fackdepartement.

| mallen som avser ar 2007 fanns det inga direkta faktorer som rorde forebyggande
korruptionsarbete, dock fanns det faktorer inom bland annat kategorin "intern effek-
tivitet och revision” som fangade organisationens interna styrning och kontroll vilket i
sig inkluderar en korruptionssékringsaspekt. I den mall som ska anvandas for att be-
déma 2008 ars insatser finns bedomningskriterier kring korruption. Exempelvis be-
déms om det finns en klar och tydlig policy avseende korruption, om rutiner finns pa
plats for att beivra oegentligheter och om en "whistle blower”-funktion dr etablerad.
SADEVs intervjuer visar att UD kompletterar anti-korruptionsfaktorerna i mallen
med ytterligare kontroller av organisationernas korruptionsforebyggande arbete och
transparens. Nagra minimikrav for resultat avseende de olika faktorerna finns inte
angivna.
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Inforandet av en bedomningsmall kan vara ett steg pa végen att hantera fragan om
korruptionsrisker i relation till de berérda FN-organen. SADEV har analyserat samt-
liga bedomningsmallar for 2007 Gver hur vissa fragor hanteras — framfor allt de med
revisionsanknytning. Fran denna studie och fran genomforda intervjuer bedémer
SADEYV att manga fragor aterstar att Iosa innan metoden far anses som effektiv. (1)
Sverige maste fa storre tillgang till material fran multilateralerna. 1 dagslaget saknas
ofta de underlag (t.ex. internrevisioner) som handlédggaren behéver for att kunna gora
bedémningar. (2) Fragor om korruptionsrisker maste aven utvecklas mer och bli
tydligare. (3) Kriterier bor utvecklas for beddmning av om organisationerna ska
kunna fa det utlovade stodet eller ej. Detta innebar bl.a. att genomfora en riskanalys
inkluderande identifiering, vardering av risk och foreslag pa atgarder som bor vidtas.
(4) Kompetensen hos de personer pa UD som ska gora dessa bedomningar maste
starkas. F4 av de berorda handlaggarna har tidigare erfarenheter av att gora de
nodvéandiga bedomningarna sasom att lasa revisionsrapporter och gora riskanalys (se
vidare kapitel 4).

SADEYV kan notera att det kan vara svart ur ett politiskt perspektiv att fd genomslag
for att exempelvis minska eller upphora med stod till ndgon organisation vars resultat
i bedémningarna visat sig otillfredsstéllande.

Beredning och pafylinad

Beredningen av stodet till de multilaterala organen foljer den normala budget-
processen med proposition, riksdagsbehandling och med slutligt faststéllande av indi-
kativt bidrag per organ i regleringsbrevet. Beslut om slutligt bidrag sker enskilt for
varje organisation, ibland pa flerarsbasis i form av ett dragningsschema. Beredningen
infor budgetpropositionen bygger bl.a. pa behovsskattningar som gjorts inom varje
organisation i samband med utarbetandet av respektive organisations budget. Detta
sker inom ramen for det normala styrelsearbetet i vilket UD engagerar sig och kan
driva sina fragor (se nedan). Varje organisation utarbetar en budget pa basis av behov,
men tar ocksa hansyn till forvantade bidrag fran respektive givarland, byggd pa
underhandskonsultationer med givarna. Med utgangspunkt fran utfallet av organisa-
tionernas budgetberedning, den organisationsbedémning som gjorts, inklusive poli-
tisk prioritet, samt andra dvervaganden som t.ex. bordefordelning med andra givare,
forutsagbarhet i finansiering, finansieringsutrymme och behov av eventuella sérskilda
satsningar, gor ansvarig enhet i sin beredning en beddmning om och med vilket
belopp Sverige ska stddja organisationen. | enlighet med Multistrategin ska denna
beredning goras noggrant bland annat med hjdlp av de beddmningsmallar som
diskuterats ovan. | beredningen ingar att information fran faltet ska inhamtas. Detta
sker i 6kande utstrackning med Sidas hjalp.

For de internationella finansiella institutionerna och stérre fonderna (Globala fonden,
Globala miljofaciliteten etc.) har en sérskild finansieringsprocess utvecklats i form av
flerariga pafylinader som sker med nagra ars mellanrum. Enkelt uttryckt innebar detta
att ett 6vergripande pafylinadsbelopp forhandlas fram gemensamt av givarna, varefter
varje givare gor ett atagande om att finansiera en definierad andel. Férhandlingarna
inriktas pa vad fondernas pengar ska satsas pa under den kommande perioden och
hur verksamheten ska genomforas. Givarnas ataganden och den samlade nivan avgors
av hur nojda de ar med utfallet av dessa forhandlingar med hansyn tagen till organisa-
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tionens tidigare resultat. Exemplet nedan speglar hur man under en l&ngre tid arbetat
infor pafylinad av Varldsbanken/IDA.

Banken/utvecklingsfonden presenterar infor pafylinaden ett genomarbetat forslag for
kommande satsningar. Forberedelserna infor en pafylinad pagar under ett ars tid
genom fyra, fem forhandlingstillféllen. Infor dessa tillféllen bereder UD:s handl&ggare
och chefsférhandlaren en forhandlingsplattform dar Sveriges prioriteringar slas fast. |
denna inkluderas bland annat vilka fragor som ska prioriteras, Sveriges tidigare posi-
tion i olika fragor i bankerna och i andra sammanhang, vad andra lander har for posi-
tion i fragorna samt ett forslag till svensk position i forhandlingen. Under arbetets
gang konsulteras &ven ovrig UD-personal, Sida och experter. Forhandlings-
plattformen foredras och godkanns darefter av gruppchef pa enheten, enhetschef,
utrikesradet och dven statssekreterare. Godkéand forhandlingsplattform anvands sedan
av chefsforhandlaren vid forhandlingstillfallena. Plattformen omarbetas efter varje
forhandlingstillfalle. Infor den slutgiltiga forhandlingen ger plattformen en samman-
fattande beddmning av forhandlingsarbetet och vid det tillfallet konsulteras &ven
Finansdepartementets budgetavdelning. Plattformen féredras aven for statsradet som
sedan fattar beslut om Sveriges bidrag till fonden. Infor férhandlingsrundan har ett
bemyndigande om att inga ett flerarigt atagande framstllts i budgetpropositionen.

Vid forhandlingarna har varje medlemsland eller mottagarland ratt att ta upp fragor.
For Sveriges del géller att fragorna ska Overensstimma med Politiken for Global
utveckling (PGU) och regeringens prioriterade omraden, vilket inkluderar mal- och
resultatstyrning och ansvarsutkravande. Dokumentstudier visar att UD pa olika satt
har arbetat for att efterleva dessa malsattningar i flera av de multilaterala organ dér
Sverige verkar. Exempelvis har Sverige statt bakom fragor som ror institutionella
reformer inom institutionerna vilket far ses som en markering fran svensk sida. Inom
ramen for dessa reformer har fram till nu Vérldsbanken, Afrikabanken och Asien-
banken utvecklat ett resultatramverk och resultatstyrningssystem. UD menar att dessa
reformer medfor en dkad transparens vilket i sig kan leda till att forebygga korruption
i organisationerna. Som noterats inledningsvis i detta kapitel har Sverige satt att arbete
med korruptionsfragan i multilaterala organ, genom att ta hansyn till de speciella
forutsattningar som det multilaterala systemet innehaller okat mojligheterna for
trovardigt bilateralt agerande. Dessutom har fragan om korruptionsférebyggande
arbete ibland drivits av andra aktorer vilket skapat utrymme fOr Sverige att vdlja att
driva andra fragor. Av den anledningen kan hénvisning till fraigan om korruption och
riskhantering ofta saknas i forhandlingsplattformarna. Baserat pa tillgangliga
dokument kan SADEV konstatera att det tycks saknas ett systematiskt forhallnings-
satt till hur Sverige arbetar korruptionsforebyggande vid framtagandet av forhand-
lingsplattformar och i forhandlingar inom de multilaterala organen i samband med
pafylinadsarbetet. Denna bild bekraftas av de intervjuer som SADEV genomfort.
Aven om man drivit korruptionsférebyggande frgor som direkt och indirekt med-
verkar till att skapa en miljé som frdmjar antikorruptionsarbete har Sverige inte enligt
SADEV:s beddmning utvecklat en systematik som sakerstaller att fragan drivs pa det
satt som UD:s regelverk, bl.a. "Handlingsplan mot korruption”, féreskriver.
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Styrelsearbete

Huvuddelen av det svenska stddet till multilaterala organisationer ges i form av bas-
budgetstdd, dven om det finns undantag dar projekt-/programfinansiering ar storre.
Basbudgetstod &r icke-Oronmarkta bidrag till multilaterala organisationer, bidrag som
ingar i organisationernas totala budgetar. Det &r styrelserna for respektive organisa-
tion som pa odvergripande niva beslutar om hur medlen ska anvandas och hur insats-
hanteringen ska ske. Ledningen for organisationen har ansvaret for genomforandet
och den finansiella hanteringen. Utgangspunkten &r att medel endast far anvandas
inom ramen for organisationernas mandat och i enlighet med de riktlinjer och priori-
teringar som styrelserna gemensamt beslutat om. Det &r darfor av sarskilt stor vikt att
Sverige, i enlighet med Multistrategin, aktivt deltar i styrelsearbetet och déarigenom
soker paverka de beslut som fattas. *

Sverige har inte en styrelsepost i alla organisationer, men kan i vissa fall &nda delta
som observator med yttranderétt. Sverige ska ocksa aktivt bygga allianser genom
samverkan med likasinnade lander. Ett aktivt styrelsearbete innebar &ven att ha regel-
bundna kontakter med andra i styrelsen, eventuell byra (mindre krets av lander som
forbereder styrelsearbetet), organisationens foretradare pa olika nivaer och Ovriga
givarlander. UD:s foretradare har i styrelsearbetet i uppdrag att verka for att fa
genomslag for svenskt bistdndspolitiskt tankande.*® Forarbetet med att paverka hur
den internationella agendan utformas blir d&rfor mycket viktig.

De fragor Sverige sarskilt driver foljer enligt intervjuerna den politiska agendan
formulerad av regeringen i policydokument och budgetpropositioner. For nérvarande
prioriterar regeringen de tre tematiska fragorna jamstélldhet, demokrati och MR samt
klimatfragan men dven mal- och resultatstyrning och ansvarsutkravande. Det ar fram-
for allt under den sistnémnda punkten som forebyggande arbete mot korruption
inkluderas. Sveriges standpunkter i olika fragor bygger pa kunskap som UD samlar in
i dialog med organisationerna, i beredningsprocesser, bakgrundsdokument, bedém-
ningsarbete, erfarenhet fran multibisamarbete och vad personalen ser av de multilate-
rala organen i falt. Det insamlade materialet anvénds sedan fOr att driva Sveriges
fragor i styrelser och likvardiga organ inom ramen for den Gverenskomna dag-
ordningen. | intervjuer som SADEV gjort framgar att det internationella arbetet i hog
grad styrs av en tidigt faststalld agenda och att forhandlingsarbetet tar sin utgangs-
punkt i denna. UD:s arbete innebar darfor till stor del att forsoka paverka den agenda
som satter ramarna for foérhandlingsarbetet och inom ramen for denna forhandla
fram stod for fragor som &r viktiga for Sverige.

| de fall Sverige delar en styrelsepost med andra lander i en valkrets foregas styrelse-
moten av nagon form av samordning landerna emellan. Svenskt deltagande i forbere-
dande samordning och vid styrelsesammantradet beror pa respektive styrelses funk-
tionssatt. Infor styrelsemotena (eller motsvarande) bereder UD:s handldggare instruk-
tioner som slér fast svensk stdndpunkt och agerande. Aven om Sverige under arens
lopp tagit upp fragan om institutionell reform inom de multilaterala organen, vilket till
viss del inkluderar fragorna om korruption, sa har anti-korruptionsfragan inte syste-
matiskt varit en fraga som Sverige drivit i styrelsearbetet. Fran de instruktioner och

22 Forarbete till strategi for multilateralt utvecklingssamarbete, (2006),
Ibid

57



GENERELL EFTERLEVNAD AV REGELVERKET

motesrapporter som SADEV tagit del av diskuteras fragan endast mycket séllan och
nastan aldrig pa initiativ av Sverige. Enligt intervjuer erbjuds dock oftast majligheter
att diskutera det korruptionsforebyggande arbetet inom ramen for budgetberedning,
institutionellt strategiarbete osv. Eftersom det da inte sker som en enskild punkt pa
dagordningen kan detta inte forutses i instruktioner och andra dokument som féregar
moten. Salunda drivs tex. fragan om ansvarsutkrdvande och Gppenhet just nu i
UNDP:s styrelse. | Varldsbankens drevs t.ex. korruptionsfragan stort inom organisa-
tionen av den fore detta véarldsbankschefen Paul Wolfowitz och under 2007 aterigen i
form av en ny strategi.

En stor fraga inom Varldsbanken under aret har varit antagandet av en strategi for
arbetet med god samhéllsstyrning och bekdmpande av korruption. Sverige och 6vriga
nordisk-baltiska lander har under hela processen varit eniga och starka foresprakare
for att Varldsbanken ska starka sitt arbete inom dessa omraden. Sverige och val-
kretsen har bl.a. drivit och fatt genomslag for en betoning av att god samhallsstyrning
och anti-korruption maste forstas i ett utvecklingsperspektiv, givet lankarna mellan
fattigdomsbekampning och dessa fragor.

Budgetpropositionen 2007

Intervjuerna vittnar om att styrelsearbetet och framfor allt forberedelserna infor sty-
relsernas moten ger Sverige en insyn i organisationerna som inte kan erhallas pa annat
satt. Genom att sitta med i styrelserna kan UD utnyttja mojligheterna till inflytande
Over organisationernas prioriteringar, verksamhet institutionella ram- och regelverk.
Bland annat har UD forsokt driva utarbetandet av en del riktlinjer for organisa-
tionerna, bl.a. riktlinjer for anti-korruptionsarbetet. Fran svensk sida drivs vidare
fragor om okad politisk Oppenhet och skyddet av sa kallade “whistle-blowers” inom
organisationerna.

3.1.3 Multilateralt utvecklingssamarbete — EU

Bakgrund

EU:s bistand finansieras via EU:s ordinarie budget och via bidrag fran medlemslan-
derna till Europeiska Utvecklingsfonden (EUF). Bidraget till EUF faststalls genom en
gemensam foredelningsnyckel for alla medlemsstater. Dérutdver finns mdojlighet att
lamna frivilliga EUF-bidrag. Fran EU:s ordinarie budget finansieras framforallt de s.k.
bistandsinstrumentens?, humanitart bistand och makrofinansiellt bistind. | EU-
budgeten for 2008 ska totalt 2,3 miljarder euro avsattas for utvecklingssamarbete,
dartill satsas ytterligare 2,9 miljarder fran EUF.** Under tidigare ar har Sverige
kanaliserat ca sju procent av bistindet via EU, vilket gett Sverige en andel mot-
svarande 2,7 procent vardera i EUF och EU-budgeten.®

Alla 6vergripande policybeslut tas i Radet, som bestar av politiska representanter fran
samtliga medlemsstater. Kommissionen har ansvaret att planera och genomféra EU:s
bistandspolitik. EuropeAid ar kommissionens byra for samarbete, och ansvarar for att

% Development Cooperation Instrument (DCI), European Neighboorhood and Partnership Instrument (ENPI), Instrument for
Pre-Accession (IPA), Instrument for Democracy and Human Rights (EIDHR) och Instrument for Stability (IFS).

32 http://ec.europa.eu/budget/library/publications/budget_in_fig/dep_eu_budg_2008_sv.pdf

% Regeringens Proposition 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008, Utgiftsomrade 5 internationell samverkan, 7
internationellt bistdnd och 8 migration, volym 4
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implementera allt bistind som finansieras genom EU:s budget och EUF, med
undantag for humanitart bistand, makrofinansiellt stod och forvaltningsstod (IPA).
EU:s bistandspolitik har genomgatt omfattande reformer sedan ar 2000. En vital del i
reformarbetet ar den nya policyn Europeiskt samforstand om utveckling som ar 2005
antogs gemensamt av Radet, Kommissionen och EU-parlamentet. Policyn galler bade
for Kommissionens (det sa kallade EG-bistandet) och for EU:s samlade bistands-
politik dvs. for samtliga medlemslander. En viktig férandring som kommit tillstand
som ett resultat av reformprocessen &r att Kommissionens féltdelegationer, som sam-
rader med EU-landernas representationer pa plats, har fatt okat inflytande 6ver plane-
ring och genomférande av EU:s bistandspolitik.

De huvudsakliga kanalerna for svenskt paverkansarbete i EU finns dels i Radet och
dels informellt i Kommissionen och dess respektive underorgan, dels i samband med
pafylinadsforhandlingar till EUF. | insatshanteringen har Sverige ytterligare en moj-
lighet att paverka inriktningen av EU:s samlade utvecklingssamarbete och att utéva
kontroll och inflytande 6ver det av Kommissionen forvaltade EG-bistandet. Sverige
arbetar aven for inflytande pa faltniva. Detta arbete inkluderas inte i denna utvérde-
ring.34

Policyfragor med avseende pa genomférande av EG-bistandet samt EU:s positioner
infor internationella moten forhandlas fram inom radets ram. EU-gruppen pa UD i
Stockholm forbereder instruktioner till de svenska representanterna i tvd av de
primara bistandsrelaterade radsarbetsgrupperna (CODEV och AVS-gruppen). |
grupperna som mots varje vecka har Sverige majlighet att uttrycka asikter om genom-
forda insatser, utformning av policy mm. Liksom 6vriga medlemsstater kan Sverige
dven ta initiativ till att radsarbetsgruppen diskuterar utfallet av en bistandsinsats.
Sverige har da ratt att begdra ut alla handlingar, inklusive den ekonomiska redovis-
ningen for insatsen. Av SADEV:s intervjuer framkommer att Sverige har lyft fragor
om Okad effektivitet i genomfdrandet av olika insatser, men att en systematisk och
sammanhallen svensk hallning med avseende pa korruption och riskhantering saknas.

EU: s férebyggande korruptionsarbete och svensk paverkan

Fragor om institutionella och andra reformer med inriktning pa ett forstarkt korrup-
tionsforebyggande arbete aterfinns i flera centrala delar i det reformarbete som
genomforts inom EU:s utvecklingspolitik under senare ar. SADEV har att utvardera
Sveriges bidrag i detta arbete utifran UD:s regelverk och har i detta arbete analyserat
de strategier som regeringen fastslagit for arbetet med EU:s utvecklingspolitik samt
undersokt hur arbetet har bedrivits inom EU:s beslutande organ. Har bor framhallas
att det i hog utstrackning saknas offentligt publicerade underlag fran EU som
mojliggor en heltackande analys av vilka fragor som enskilda medlemsstater har drivit
inom EU samarbetet. Underlag som visar vilka fragor som Sverige har drivit redovi-
sas dock i Regeringens arliga skrivelse till riksdagen Berattelse om verksamheten i Europe-
iska unionen. SADEV har vidare granskat regeringens redovisning under perioden
2000-2007 och genomfort intervjuer for att klargora det svenska arbetet.

| syfte att Oka det svenska inflytandet i EU faststallde UD ar 1996 en strategi for det
svenska agerandet i forhéllande till EU:s utvecklingssamarbete. Strategin inneholl mal

% SADEV planerar att under hosten 2008 presentera en utvardering om vagar till inflytande p& EU ur ett faltperspektiv.

59



GENERELL EFTERLEVNAD AV REGELVERKET

och stéllningstaganden for faststallda prioriterade sektorer och &mnesomraden.
Korruption eller korruptionsférebyggande arbete framhdlls dock inte som en sarskild
punkt. Ddremot betonades Sveriges prioritering av Okad effektivitet och kvalitets-
hojande insatser inom EU-bistandet. Under ar 1999 tog en arbetsgrupp bestdende av
personer fran UD, Sida och den svenska representationen i Bryssel fram ett utkast till
fornyad strategi. Beslut om strategin fattades dock inte av regeringen. | Strategi for
multilateralt utvecklingssamarbete som antogs ar 2007 ingar forslag om att sarskilda
strategier for de viktigaste multilaterala organisationerna som Sverige samarbetar med,
daribland EU, bor utvecklas. Riksdagens utredningstjanst (RUT) konstaterade 2007
att det i hog grad saknades dokumenterade strategier, mal och riktlinjer for svenska
prioriteringar géllande bistdandsomradet i EU-samarbetet.3s | intervjuer som RUT
genomfort med foretradare for UD och Sida och som upprepats av SADEV uppger
intervjupersonerna att PGU och den faststéllda politiken for humanitart bistand ar de
dokument som ska végleda dem i deras arbete inom bistandsomradet i EU. | upp-
foljning till bl.a. RUT:s rekommendationer har en atgardsplan och samradsgrupp for
genomfdrandet av denna plan nyligen tagits fram under ledning av UD-MU.

Trots avsaknaden av tydliga dokumenterade mal och prioritering framhalls i intervju-
erna att Sverige har varit drivande under den reformprocess som EU bistandet
genomgatt sedan borjan av 2000-talet. Enligt intervjuer har Sverige spelat en viktig
roll i fragor som gallt Gvergripande policyutveckling, framtagande av avtal med olika
grupper av partnerlander och regioner, samt hur Kommissionens verksamhet organi-
seras. | samband med Santer-kommissionens avgang 1999 var Sverige padrivande i
fragor som rorde 6kad transparens i regelverk, starkta finansiella kontrollmekanismer
och 6kad stringens i medelshanteringen.

SADEV har vidare tittat séarskilt pa den nya policyn Europeiskt samforstand om
utveckling som antogs ar 2005 av Radet, Kommissionen och Europa Parla-mentetss
for att se hur denna arbetar korruptionsforebyggande. Vért att notera dr att doku-
mentet arbetades fram snarare av representanter for Radet (dvs. av representanter for
medlemsstaterna) &n av Kommissionen. Ansvaret for vad som behandlas och inte
behandlas ligger saledes helt klart pa medlemslanderna som antog policyn enhélligt.
Dokumentet utgor grunden for EU:s arbete med internationellt utvecklingssamarbete
och ska vara ett komplement till medlemsstaternas nationella strategier. Det syftar till
att presentera en helhetsbild dar betydelsen av att studera samband mellan olika
faktorer betonas. Vikten av god samhéllsstyrning framhalls pa flera stéllen och finns
dven beskriven i ett eget avsnitt. Anti-korruption ndmns direkt och diskuteras i detta
sammanhang utifran ansvarsutkravande och behovet av stod fran hogsta politiska
niva. Dartill finns flera korruptionsrelaterade aspekter upptagna som dialog, reforme-
ring av offentlig forvaltning och rattsvdsende. Fragan om samarbetsparternas
fattigdomsstrategier framhalls som den centrala utgangspunkten for EU:s arbete.
Samtidigt klargors behovet av en forbéttrad finansiell styrning i syfte att de offentliga
medlen i 6kad utstrackning ska anvandas i allméanhetens intresse.

SADEYV har vidare valt att studera det senast Cotonou avtalet fran ar 2000 som ar det
sista i en serie avtal som slutits mellan EU och ACP-landerna (African, Caribean and

% sveriges deltagande i EU:s bistandspolitik, 2007, Riksdagens Utredningstjanst p& uppdrag av Utrikesutskottet, s. 71-76
36
The European Consensus on Development, EU, 2005
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Pacific States). Det &r ett av de mest centrala avtalen mellan EU samarbetslander.’
Forhandlingarna om Cotonou-avtalet och liknande avtal skots av Kommissionen men
i nara samarbete med medlemsstaterna. Enligt en intervju med davarande stats-
sekreteraren Gun Britt Andersson®, ger det en aktiv medlemsstat mojlighet till en
relativt omfattande paverkan. Huvuddokumentet bestar av sex delar och korruption
diskuteras i flera av dessa. Den mest omfattande beskrivningen finns i del tre under
tematiska och tvdrgaende fragor, paragraf 33. Dér redogors for betydelsen av institu-
tions- och kapacitetsutveckling och malséttningen att stodja samarbetslanderna i detta
avseende. Enligt avtalet ar syftet att motverka korruption och i detta sammanhang
namns offentlig forvaltning, rattssystemet, finansiell styrning och upphandling. Andra
fragor som ofta framhalls som korruptionsforebyggande ingar ocksa i avtalet sasom
fragan om decentralisering, dialog, oppenhet och ansvarsutkravande. De avsnitt i
avtalet som sérskilt behandlar handelsrelationer och finansiellt samarbete betonar
fragor som upphandling och en kortfattad diskussion om risk. En Gversyn av avtalet
ledde till ett tillaggsavtal 2005 som sarskilt betonar upphandlingsfragan och vikten av
politisk dialog och konsultation som medel att 16sa eventuella konflikter. Detta
kopplas ocksa samman med korruption och beskrivs narmare i paragraf 97.

Det ar tydligt fran denna genomgang att fragan om det korruptionsforebyggande
arbetet har varit central inom EU under en foljd av ar och att denna prioritering har
inarbetats i avtal som styr relationerna mellan EU och viktiga aktorer i omvérlden.
Som framhallits ovan &r dokumentationen om hur enskilda medlemslanders bidragit
till beslutsprocessen inom EU mycket bristféllig, vilket dven inkluderar mojligheterna
att faststalla Sveriges roll i framtagandet av de studerade beslutsprocesserna. Till detta
ska l1&ggas att Sverige i enskilda foérhandlingsprocesser kan gora beddmningen att en
del av Sveriges prioriterade fragor effektivt drivs av andra aktorer och att Sverige
saledes kan framhalla andra viktiga omraden. Sammantaget forsvarar detta mojlig-
heterna till att klarldgga hur Sveriges har arbetat med korruptionsfragan inom EU:s
utvecklingssamarbete. SADEV kan dock konstatera att i regeringens arliga rapporte-
ring till riksdagen uppmérksammas Kkorruption i mycket begrdnsad omfattning.
Korruption ndmns som ett utvecklingshinder i EU:s kandidatlander. Vidare kan
namnas att det i rapporten for 2006 framhalls att Sverige tagit initiativ inom EU:s
arbete med foretags sociala och miljoméssiga ansvar. | relation till detta slas fast att
Avrbetet mot Korruption &r centralt i detta sammanhang. Korruptionsfragan namns i 2004 ars
rapport i samband med arbetet inom ALA-kommittéen samt i rapporten 2001 i redo-
gorelsen for Sveriges arbete att genom EU stodja forbattrad samhéllsstyrning hos
samarbetsparterna. Inom ramen for den Europeiska samforstandspolitiken drev
Sverige framst fragor om samstammighet, harmoniseringsagendan samt integration av
horisontella fragor som manskliga réttigheter, jamstalldhet, barnets rattigheter och
milj6.3% Sammantaget ger SADEV:s analys en bild av att det pd UD saknas ett
systematiskt arbetssdtt som sdkerstéller att det korruptionsforebyggande arbetet
prioriteras i Sveriges arbete inom ramen for EU:s utvecklingspolitik. I den utstrack-
ning som Sverige valjer att lata andra aktorer driva fragan for att sjalva fokusera pa
andra omraden, sa tycks det saknas ett systematiskt arbetssatt som sakerstaller att det

37 The Cotonou agreement 2000-2020, EU 2000; The Cotonou Agreement, revision, EU, 2005
% Intervju i Olsson och Wohlgemuth (2003).
% Regeringens skrivelse 2005/06:85
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korruptionsforebyggande arbetet kommer med i beslut och prioriteras pa det satt
Sverige 6nskar och som regelverket forskriver.

Genomfdrande/Uppfbljning

Kommissionen och dess faltkontor ar ansvariga for att genomfora bistands-
satsningarna. Sverige har insyn i och kan paverka genomforandet av bistandet via
genomfdérandekommittén och via svenska ambassader och féltkontor. EUF :s genom-
forande kommitté mots ungefar en gang per manad for att diskutera forslag till insat-
serna i fonden och mindre ofta an sa for att avhandla budgeten. I kommittén repre-
senteras Sverige av Sida som &ven bereder kommittéarbetet. UD:s roll &r att instruera
Sida, vidimera instruktionerna och kommentera Sidas beredning. Beredningen bestar i
att Sida hamtar in information om aktuella insatser fran ambassader och sektions-
kontor. Sida har ingen instruktion om vilken information som ska tas fram, men foljer
i princip manualen i Sa arbetar Sida. Enligt intervjuer ges fragor som avser anti-
korruption stor plats i denna beredning. Som en del av beredningen har Sida kontakt
med Kommissionens delegationer i falt. Det ar ocksa i falt samordning med EU:s
ovriga medlemslander sker i fraga om planering och genomférande av Kommissio-
nens bistand. Enligt intervjuer sker samordningen pa olika satt, exempelvis inom
ramen for tematiska grupper for den givarsamordning som blivit allt vanligare i sam-
arbetslanderna. UD ansvarar till sist for pafylinad av fonden och EU:s budget.

Det framsta verktyg UD har till sitt tillforfogande i det anti-korruptionsforebyggande
beredningsarbetet &r revisionsrattens rapporter och kommissionens arsredovisning.
Denna redovisning granskas grundligt, forutom av medlemsstaterna, dven av EU
parlamentet och revisionsratten. Politikerna i EU- parlamentet far extra information
som kan anvandas i granskningen fran lobbygrupper, enskilda organisationer och
andra intresserade. Inom parlamentet finns ett utvecklingssamarbetsutskott, dar
politiker specialiserade pa utvecklingsfragor gar igenom arsredovisningen. Revisions-
ratten utfor, forutom granskningar av arsrapporten, egna specialrapporter som kan
inkludera korruptionsaspekter. Kommissionen genomfor &ven utvarderingar av samt-
liga insatser. Dessa redovisas i separata skrivelser. Denna noggranna genomgang av
arsredovisningen, revisionsrattens rapporter och andra insatser pa EU-niva ligger till
grund for UD:s uppfoljning av EG-bistandet.

3.2 SADEV:s iakttagelser

Internationella finansieringsinstitut och FN:s fonder och program

SADEYV har iakttagit att UD arbetar med korruptionsfragan i styrelserna utifran prio-
riteringar som gors pa den internationella arenan och enligt intervjuer ar detta det
enda mojliga séattet. Mycket arbete har hittills gjorts med att, i Multistrategins anda,
aktivt Oka arbetet med beredning och paverkan. SADEV bedomer att sérskilt pilot-
arbetet med bedémningsmallarna ger en god grund for ett mer systematiskt bered-
ningsarbete i framtiden. Sammantaget gor dock SADEV beddmningen att UD inte
har drivit anti-korruptionsfragan i styrelsearbetet i multilaterala organisationer pa det
systematiska satt som regelverket for antikorruptionsarbete inom bistandet foreskiver.
Det & SADEV:s bedomning att det aterstar mycket innan de multilaterala organisa-
tionerna har en fullgod kontroll 6ver anti-korruptionsarbetet. Det handlar om att
bygoa in anti-korruption i varje organisations egna system och regelverk, men framfér
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allt handlar det om okad transparens. Har stélls stora krav pa UD bade i berednings-
arbetet, i syfte att dokumentera och analysera den aktuella situationen i varje specifik
organisation, och i styrelsearbetet i syfte att aktivt driva frigorna. Framtagandet av de
organisationsstrategier som Multistrategin foresprakar ger majligheter att ta tag i dessa
fragor pa ett mer systematiskt satt.

EU

SADEV har noterat att fragan om det korruptionsférebyggande arbetet har varit
central inom EU och att denna prioritering har inarbetas i avtal som styr relationer
mellan aktérerna inom EU och samarbetspartnerna. Dokumentationen om hur
enskilda medlemslander bidragit till beslutsprocessen inom EU &r dock bristfallig,
vilket gor det svart att faststélla Sveriges roll i framtagandet av de studerade besluten.
Dessutom har Sverige ibland beddmt att andra aktOrer drivit svenska prioriterade
fragor sa att Sverige darmed kunnat koncentrera sig pa andra viktiga omraden.
Sammantaget forsvarar detta mojligheten att visa hur Sverige arbetat med korrup-
tionsfragan inom EU:s utvecklingssamarbete. Av tillganglig dokumentation att déma
anser dock SADEYV att UD ytterligare behtver systematisera processerna for bered-
ning och aktiv medverkan i EU:s alla beslutsfora, och att arbetet med att ta fram
strategin for EU-bistandet paskyndas. Det senare for att tydliggora prioritetsordning
for de fragor som ska drivas i alla relevanta fora. SADEV anser vidare att bedom-
ningsmallarna bor vidareutvecklas sa att de dven blir ett instrument i det forebyggande
anti-korruptionsarbetet pa UD.

3.3 Sida

Bistandet genom Sida ar bade omfattande och mangfacetterat. 2008 berdknas Sida
hantera drygt 16 mdkr. Cirka hélften av dessa medel kanaliseras genom samarbets-
program, dvs. i direkt samarbete mellan Sverige och samarbetslandet. Det &r denna
del av bistandet som SADEV kommer att fokusera pa i detta avsnitt. Andra delar,
sasom stodet genom enskilda organisationer, behandlas i senare avsnitt. | syfte att
granska efterlevnaden pa Sida av det ovan beskrivna regelverket for att forebygga
korruption har SADEV genomfort en dokumentstudie som sedan kompletterats med
intervjuer. Syftet har varit att folja anti-korruptionsarbetet genom alla olika arbets-
processer pa Sida fran dvergripande nivan (samarbetsstrategier) beredningsprocessen
(land- och regionplaner, insatspromemorior och avtal), genomfoérande (dialog och
daglig uppfdljning) och aterrapportering (arsredovisning med resultatbilaga, land-
rapporterna). Schematiskt kan Sidas hantering av samarbete med partnerldnderna
representeras som foljer:

Process for
Samarbetsstrategi — Land- och regionplaner L insatsberedning Ly
Avtal
Genomfdrande Landarsrapporter
—»| Dialog L Arsredovisning
Uppfdljning/utvardering
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I handledning “Sida:s anti-korruptionsregel” framgar att anti-korruptionsregeln ska
tillimpas pa allt svenskt utvecklingssamarbete som finansieras av Sida (se kapitel 2).
Handledningen redovisar 12 punkter som ska tillampas. SADEV har valt att utga fran
dessa punkter i analysen av hur Sida efterlever regelverket, samt kompletterat bedom-
ningen med utgangspunkt fran de regler och riktlinjer som &r relevanta i respektive
skede av insatshanteringen. D& nu anti-korruptionsregeln ar under revidering och
skdrpning blir det extra viktigt att granska hur man féljer den idag.

Handledning Sidas anti-korruptionsregel, punkt 1. Sida ska analysera och ta
hansyn till korruptionsriskerna inom ramen for samarbetsstrategiprocessen. Sam-
arbetslandets vilja att bekdmpa korruption végs in vid valet av former, kanaler och
omraden i samarbetet.

Samarbetsstrategi
I regeringskansliets riktlinjer for samarbetsstrategier (2005) beskrivs arbetet schema-
tiskt pa foljande vis:

Ri=gerings- Regerings- Riegerings-
beslut| Eeslut 1l beslut 11

brew mite uppdrag | strateqi | —P| beslut avtal

N N NN NN N

TN N TN Y N TN N o
R=glerings- 'Irg:anmﬁt:\}_"lmressem- }_. Regerings- | Landmite | 'I/I;n"_'\rslagtilll {;gerings_ '_'| Samarbetjl
+ >

Hégst tic manader P

Malen i samarbetsstrategin styr inriktningen pa samarbetet mellan Sverige och samar-
betslandet. Strategins betydelse har 6kat under aren och ses idag som ett av de mest
centrala dokumenten i regeringens styrning av Sida. Som namnts i kapitel 2 utgor
korruption pa flera olika sétt en del i de beddmningar som ska goras i samarbets-
strategiprocessen. Riskerna for korruption ska beaktas inom ramen for landets
grundlaggande forhallanden. Bland annat faststélls att omfattningen av korruption,
regeringens attityd och Gppenhet till problemen samt atgarder for att bekampa
korruption ska beddmas samlat. Beddmningen kan goras tillsammans med andra
givare saval som andra internationella organisationer.

Under 2007 kompletterades riktlinjerna vad avser innehallsforteckning, uppdrag,
malstruktur, multilateralt samarbete och samarbetsstrategier for lander med selektivt
samarbete. Komplementet innehéller inga forandringar som paverkar det anti-
korruptionsarbete som utfors under framtagandet av en samarbetsstrategi.

| det arliga regleringsbrevet till Sida beslutar regeringen vilka samarbetsstrategier som
ska utarbetas samt ndr Sida ska I&mna forslag till dessa till regeringen. UD arrangerar
startmote och intressentmote dér Sidas regionavdelningar deltar. Regeringen beslutar
om uppdrag, varefter Sida beslutar om den interna arbets-processen och ansvars-
fordelningen for att ta fram underlaget till strategin. Strategiprocessen bor ha sin
tyngdpunkt i samarbetslandet och ett centralt inslag &r darfor normalt att ambassaden
organiserar ett landmote. Ambassaden och representanter fran beroérda departement
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och myndigheter méter dd samarbetspartners i syfte att na en gemensam svensk
beddmning av laget i landet. Infér motet tar ambassaden fram ett fordjupat plane-
ringsunderlag som bl.a. innehaller slutsatser fran arliga uppfoljningar, resultat-
bedémningar och utvérderingar samt inkluderar andra givares analyser. Enligt rikt-
linjerna for samarbetsstrategier utgar arbetet fran ett lands fattigdomsstrategi och
sarskild uppmaérksamhet &gnas fragor om dgarskap, forvaltningens genomforande-
kapacitet, upphandlingsfragor, korruptionsrisker, andra givares erfarenheter och for-
och nackdelar med olika kanaler for samarbetet. Slutsatserna fran landmotet utgor
sedan stommen till forslaget till strategi. Ambassaden skickar ett forsta utkast till
strategi till berord regionavdelning. Respektive regionavdelningschef ansvarar inom
Sida for kvaliteten i samarbetsstrategin.

Som ett led i kvalitetssakringen granskas infér GD:s beslut samtliga forslag till sam-
arbetsstrategier av en granskningskommitté fér samarbetsstrategier (GKS). Kommit-
tén* bestar av en ordférande, en representant for vardera regionavdelning, sekretaria-
tet for utvdrdering och &mnesavdelningarna, samt en samordnare fran Sidas avdelning
for Policy och metodutveckling. Beslutsmotet fokuserar mer pa dokumentet som
sadant an processen att ta fram det. Granskningskommittén lamnar arsrapporter till
Sidas ledning. Av dessa framgar bl.a. vilka kriterier som anvénts vid granskningen och
vilka brister som iakttagits. SADEV har granskat de tva senaste arsrapporterna fran
GKS gallande aren 2005 och 2006 (2007 ars rapport hade ej publicerats vid
tidpunkten for denna utvdrdering) och funnit att de inte specifikt behandlar anti-
korruptionsfragan utan sammanfattar pa ett mycket évergripande sétt de brister som
iakttagits i samarbetsstrategierna och presenterar samtidigt nagra rekommendationer
for det framtida arbetet. Flera av punkterna som behandlas i granskningskommitténs
arsrapport ar dock relaterade till korruptionsfragan dven om termen aldrig namns i
dokumentet.

Sidas forslag till samarbetsstrategi skickas till regeringen. Efter UD:s interna bered-
ning av forslaget tas regeringsbeslut om samarbetsstrategin. Strategin diskuteras dar-
efter med samarbetslandet och samarbetsavtal ingas.

SADEV har studerat 24 samarbetsstrategier framtagna och beslutade under aren
2004-2007, dvs. efter det att anti-korruptionsregeln antagits, for att fa en bild av hur
korruptionsbedémningar gors inom ramen for strategiarbetet. Studien visar att
korruption ndmns i de flesta strategidokument. Oftast ror det sig om allmanna
utsagor som korruptionen &r allmént utbredd i landet eller en “rankning” av landet baserat
pa Transparency Internationals korruptionsindex i strategins inledande analysdel.
Sallan forekommer kommentarer kring erfarenheter av korruption pa ett mer konkret
plan. Det ar darfor svart att se hur en analys av den allmanna korruptionsnivan
kopplas till utvecklingssamarbetet generellt och det svenska specifikt. Vidare gar det
inte att utlasa ett samband mellan utsagor kring korruptionsnivan och karaktaren av
korruption i analysdelen, och utformandet/inriktning av det framtida svenska arbetet
i landet.

Ibland namns i den framatblickande delen av strategierna att korruptionsfragan ska
tas upp i dialogen. I mer ovanliga fall namns att fragan ar viktig att beakta i
inriktningen av strategin, men hur detta ska goras framgar dock inte klart.

“ Granskningsgrupp fér samarbetsstrategier, 2005-05-09, POM.
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Liksom med andra tvérsektoriella fragor som miljo, jamstalldhet och manskliga rattig-
heter sa behandlas korruption i analysen av landet oftast som ett separat fenomen. |
de kompletterande intervjuer som SADEV genomfort i anslutning till studien menar
vissa respondenter att korruption ndmns bara for att den ”bor” tas upp.

SADEV noterar att det finns en tendens att olika tvérsektoriella fragor tranger ut
varandra i landanalysen. Exempelvis dgnas i en samarbetsstrategi stor del av land-
analysen till att beskriva fortryck av etnisk minoritet och dess negativa konsekvenser, i
en annan strategi anses jamstalldhet vara det storsta problemet for forstaelsen av
landet och da dgnas analysen sarskilt mycket at dessa fragor. Problemet i strategierna
ar inte att man valjer t.ex. jamstélldhet som enda tvarfraga utan att man i strategin inte
forklarar hur man kommit till den slutsatsen. Anti-korruptionsregeln skulle i detta
hanseende krava att man forklarade varfor man inte behandlar dessa fragor i en
strategi. Strategierna skiljer sig vidare at vad géller hur ingaende de diskuterar tvar-
sektoriella fragor och hur dessa relaterar till varandra. Har kan ocksa riktlinjernas
rekommendation att en samarbetsstrategi ska vara kort (cirka 15 sidor) vara en
forklaring.

SADEV finner att flera strategier anvander liknande formuleringar nér det galler
fragor om korruption och riskhantering vilket ger intryck av att skillnader och forut-
sattningar mellan Iander inte beaktas fullt ut. Intressant ar exempelvis att man hante-
rar Vietnam och Kina pa ett likartat sitt trots att forutsittningarna for att diskutera
kansliga fragor som t.ex. manskliga rattigheter och korruption borde vara mycket
storre i fallet Vietnam efter sa manga ar av ndra samarbete (Sida ar ju bland annat lead
donor i upprattandet av National Anti-Corruption Committee (NASC)). Bada lander-
nas strategier (och landplaner) betonar dialog som en viktig faktor utan att notera att
forutsattningarna skiljer sig at. Detta star i kontrast till grundtanken bakom rikt-
linjerna for strategiarbetet dér det betonas att de specifika forutsattningar i varje land
ska beaktas i syfte att kombinera insatserna pa ett satt som leder till ett effektivare
utvecklingssamarbete.

SADEV kan konstatera att samarbetsstrategierna uppvisar en skiftande kvalitet
betraffande hur de behandlar korruptionsfragan. SADEV beddmer att detta inte bara
beror pa variation i kontexten eller pa hur sjélva regeringsuppdraget ar formulerat.

Joint Assistance Strategy (JAS)

Som ett resultat av Parisdeklarationen har flera av samarbetsldanderna kommit ett gott
stycke pa vag med att genomfdra principerna om “ownership, harmonization och
alignement”. Detta har i flera fall lett till gemensamma samarbetsstrategier (eller
underlag till sadana) mellan flera givarlander och det gemensamma partnerlandet, sa
kallade Joint Assistance Strategy (JAS). JAS &r en ny form av samarbete som bygger
pa ett harmoniserat och resultatbaserat forhallningssatt. Det & en process som tagit
manga ar att utveckla och erfarenheten av den i praktiken ar begransad. Den gemen-
samma strategin innebdr att flera givare samarbetar i stOrre utstrdckning och att
mottagarlandet har en mycket aktivare roll an tidigare. Arbetet utgar fran ett lands
fattigdomsstrategi och innebér att givarna, i ndra samarbete med landets foretrédare,
formulerar en givarstrategi som syftar till att paskynda arbetet mot fattigdom. Det &r
ett initiativ som dr tdnkt att uppmuntra ett starkare nationellt garskap, stérka natio-
nella institutioner och astadkomma ett effektivare bistandsarbete.
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Av Sidas samarbetslander i Afrika har idag Sverige undertecknat JAS med Kenya,
Tanzania, Zambia och Uganda. SADEV har valt att studera fyra JAS. Tanken dr att
dessa dven ska kunna utgora respektive givarlands egen strategi och infér behandling i
respektive lands administration forses med en kort sammanfattning och ett bedém-
ningsavsnitt. Detta har dock annu inte blivit fallet i Sverige, utan regeringen kraver
fortfarande en egen samarbetsstrategi, som dock ar byggd pa den JAS som under-
tecknats av Sverige.

SADEYV kan notera att fragan om risk och anti-korruption har en central plats i dessa
dokument. Samtliga strategidokument &r uppbyggda pa ett liknande séitt dar stort
utrymme ges at att forklara landets forutsattningar och hur givarna med den natio-
nella fattigdomsstrategin som utgangspunkt avser att paskynda utvecklingen genom
ett effektivare bistandsarbete. Stort utrymme agnas at korruption i olika former och
storst uppmarksamhet far bristande offentlig forvaltning, dalig finansiell styrning och
svag institutionell kapacitet. Strategidokumenten lyckas sedan koppla detta till ett
storre sammanhang som ekonomisk tillvdxt och social utveckling. Dérigenom
presenteras en helhetsbild.

Vidare fors i JASarna en diskussion om korruptionens hammande effekter pa saval
nationell som lokal niva varigenom fragans tyngd klargdrs. Strategidokumenten har en
utvecklad diskussion om risk och riskhantering. Det finns &ven en uttémmande
beskrivning gallande utvéardering och uppfdljning med fokus pa omfattande halvtids-
utvardering och en total Oversyn efter att strategiperioden 16pt ut. Darigenom skiljer
den sig fran en traditionell samarbetsstrategi som inte lyckas lika vél i detta avseende
dven om det naturligtvis finns bra exempel dven i dessa fall. Den nya formen av
strategidokument presenterar ocksa ett resultatbaserat system dér indikatorer i stor
utstrackning anvands for att mata maluppfyllelse.

Exempel kan tas fran den JAS som Zambia och 12 bilaterala givare, EU, UNDP,
Vérldsbanken och Afrikanska utvecklingsbanken skrivit under. Ddr hanteras forst
korruptionsfragan i inledningen som ett Gvergripande problem och sedan i ett avsnitt
med rubriken "Risk assessement and mitigation measures”. Anti-korruptionsfragan
blir har inte en isolerad fraga i sig utan ses som en vasentlig aspekt inom ramen for en
overgripande riskbedémning och hantering darav, nagot som illustreras i bifogade
utdrag ur just detta avsnitt.
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Country Risks

Issues

Mitigation

Institutional capacity
constraints

Governance

FNDP could be affected by the
general weak institutional
implementation and absorptive
capacity across the public
service.

Slow progress in grand
corruption prosecutions (Zambia
is ranked in the third quintile in
Africa on the Corruption
Perception Index). Moreover,
limited civil society involvement
and oversight over the
development process by

Capacity building under the
PSM, PEMFA and
decentralisation programme.
Commitment to demand-driven
TA. Systemic response to
capacity development and local
government needs. Finalisation
of the Public Private Partnership
Framework under the private
sector development programme.
Roll-out of performance
evaluations of programmes.

Adoption of the Constitutional
Review Report. Implementation
of the fiduciary reforms under
the PEMFA. Implementation of
the National Policy and Strategy
on Anti-Corruption.
Strengthening of integrity
committees. Support to PSM.

Parliament and other
democratically elected bodies
could weaken ownership.

Joint Assistance Strategy for Zambia 2007-2010, April 2007

Landplan

Naér strategin ar antagen uppréattar Sida landplaner for genomforandet. Dessa styr
verksamheten pa ettarsbasis men har en flerarig utblick, dvs. planen har ett rullande
trearsperspektiv. Landplanen ska operationalisera verksamheten och utgor lanken
mellan maélen i samarbetsstrategin och beredning och genomforande av bistands-
insatserna. | landplanen definieras resursatgang bade i termer av bistandsvolym men
ocksa i form av handlaggningskapacitet. Sidas landplaner faststalls av Sidas region-
avdelning vid varje arsskifte. Planerna tas fram av ambassaderna och @mnes- och
regionavdelningarna. inom ramen for Sidas arliga verksamhetsplaneringsprocess.

SADEV har studerat landplaner for atta* lander under perioden 2005-2007. F& av
dessa uppvisar dverensstimmelse nér det handlar om struktur och uppstéllining dven
om det synes ha blivit béattre de senaste aren. Forutom att landplanerna uppvisar stora
variationer i kvalitet vad géller korruptionsfragans hantering ar ocksa kopplingen
mellan fragans hantering i samarbetsstrategi och i landplan otydlig i flera fall. Zambias
landplan 2007 kan framhallas som ett bra exempel med utforliga textavsnitt medan
motsvarande dokument for Kina 2006 ar betydligt mindre explicit nar det galler
korruptionsfragor. Samma formuleringar som anvands i strategin aterkommer ofta i
landplanen vilket leder till att informationen blir for generell och ddrmed uppfylls inte
syftet att landplanen ska operationalisera samarbetsstrategin. Aven i de landplaner
som ar nagot mer utforliga hanteras korruptionsfragan inte sallan pa ett 6vergripande
satt och utan tydlig koppling mellan analys av korruptionsrisker och utformningen av
de svenska insatserna. Fragan om dialog, ansvarsutkravande och kapacitetsutveckling
tas upp i flertalet landplaner bade med inriktning mot offentlig férvaltning men ocksa
pa finansiell styrning. Insatser for att forbattra offentlig finansiell styrning har blivit

4 Mali, Mocambique, Sydafrika, Tanzania, Zambia, Bolivia, Kina och Vietham.

68



GENERELL EFTERLEVNAD AV REGELVERKET

nagot vanligare i de senaste landplanerna. Fragan om korruption diskuteras i de flesta
fall men presentationen &r ofta alltfor fragmenterad vilket gor att den inte sdtts i ett
sammanhang. SADEV anser att detta ger intrycket av att kunskapen om samband
mellan korruption och andra faktorer dr alltfor begransad.

Utvecklingssamarbetet tar sin utgangspunkt i en riskbenagen miljo och SADEV anser
darfor att det borde vara sjalvklart att i storre utstrackning &n idag gora riskbedom-
ningar (acceptera risk, begrénsa, dela eller undvika risken). Detta arbete torde under-
lattas av att utvecklingssamarbetet nu ska koncentreras till firre omraden och sam-
ordnas med andra givare i storre utstréckning.

Handledning Sidas anti-korruptionsregel, punkt 2-5: Sida ska analysera och
beddma samarbetspartnerns kapacitet inklusive korruptionsrisker vid utformning av
stod. Om risken for korruption &r stor, ska uppfoljningsbara mal séttas upp for att
minska denna risk. Sida ska avtala med samarbetspartnern om innehallet i rapporte-
ring och genomf@randet av revision.

Insatsberedning och avtal

Sidas krav pa handlaggningsarbetet beskrivs i Sidas regel for insatshantering och kon-
kretiseras i Sa arbetar Sida — Manual for insatshantering (for detaljer se kapitel 2).
Dessa krav maste ocksa vagas mot motstridiga krav pa harmonisering och anpassning
som bas for den periodicitetsdiskussion som foljer av 6kad anpassning till Paris-
deklarationen.

SADEV har inom ramen for detta uppdrag valt att inte titta pa enskilda insats-
beredningar for att studera om regelverket tillampas for att forebygga korruption.
Déremot har SADEYV studerat vilka system som Sida har utarbetat for att kontrollera
och kvalitetssakra att sa ar fallet. Detta sker (forutom genom regelverk sasom Sa
arbetar Sida och for ekonomisk delegering) framst genom:

1. Avtalsmallar och samradsforfarande,
Projektkommittéerna,
Controllerfunktionen,

QA-funktionen, och

a > L DPd

Radgivare i anti-korruptionsfragor.

Avtalsmallar och samradsforfarande

| dagsléget arbetar Sida med ett 25-tal avtalsmallar anpassade for olika situationer.
Mallarna har vidareutvecklats under senare ar och reglerar bade Sidas och samarbets-
parternas ataganden och anger ansvar for revision, villkor for utbetalningar, rapporte-
ring, uppféljning m.m. Sérskilda avtalsmallar ska enligt Bistandsavtalsregeln (§ 16)
t.ex. galla for insatser dar Varldsbanken eller FN organisationer &r partners. Dessa
mallar ska anvéndas nér avtal utformas. Dock &r formuleringarna inte tvingande. Né&r
det galler anti-korruptionsfragor finns féljande formuleringar som ska beaktas i
avtalsmallen (samtliga typer av avtalsmallar):
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e De medel som Sverige stéller till forfogande ska anvandas effektivt och
administration och internkontroll av projektmedel ska vara adekvat genomforda.

e Samarbetspartnerns atagande: Om viktiga villkor inte uppfylls ska Sida ha rétt att
avbryta utbetalningar och i allvarliga fall aterkrava medel.

*  Upphandling: Vilken part ska upphandla och vilket regelverk ska tillimpas?

e Utbetalning: Utbetalningar ska goras i takt med att behov uppstar och, i fall av
tidigare utbetalning, efter det att redovisning av medelsanvéndningen godkants
av Sida.

«  Rapportering: minimikrav &r en arlig och en slutlig rapport.

« Rénta som genererats pa rantebarande konto, ska normalt sarredovisas. Annan
samarbetspart &n stat ska som regel betala tillbaka uppkomna rénteintakter till
Sida.

e Revision: Alla bidrag som betalas ut ska understallas arlig revision. Sida ska ha
ratt att vid behov gora egna revisioner.

Enligt Sidas bistandsavtalsregel ska samrad ske med Sidas jurister vid alla avtals-
arenden som overstiger 50 mnkr. Samradet utgor ytterligare en kontroll att de faktiska
formuleringarna i avtal Gverensstammer med mallarna. Fragan &r hur korruption
hanteras i samradsforfarandet. Nagon sarskild instruktion for hur juristerna ska
bevaka att avtalen faktiskt beaktar de punkter som betonas i avtalsmallarna finns inte.
Enligt intervjuer gar den juridiska radgivningen dock utdver det som star i mallarna,
exempelvis uppméarksammas risken for korruption i samband med viss typ av sam-
arbete (t.ex. nar flera parter &r inblandade i olika led) eller vid komplicerade utbetal-
ningar.

Projektkommittéerna

Projektkommittéerna (PK) pa olika nivaer inom Sida arbetar i enlighet med en given
standard enligt ett GD beslut.** Den centrala projektkommittén pa Sida behandlar
insatser Overstigande 50 mnkr infor slutligt GD-beslut.

Flerariga rambidrag inom EO-anslaget kan pa begaran av SEKA:s ledning och utan
att vara obligatoriskt — understéllas granskning av Sidas centrala projektkommitté.
Lokala projektkommittéer finns dven vid ambassader och @mnesavdelningar som
bereder insatser Gverstigande 10 mnkr.

Sidas centrala projektkommitté har 12 medlemmar. De sitter i kommittén i sin egen
kapacitet och kommer fran olika delar av Sidas verksamhet. Inom ramen for
kommittéarbetet gors bedémningar huruvida regler och riktlinjer foljts i beredningen,
saledes dven hur man foljt upp kraven pa anti-korruptionsarbete och en bedémning
av utkast till avtal. Den centrala projektkommittén lamnar en arsrapport till GD som
innehaller slutsatser och rekommendationer utifran de granskningar som gjorts under
aret. Aven i de lokala projektkommittéerna skrivs minnesanteckningar som innehéller

2 GD beslut 2006-03-03
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slutsatser och rekommendationer. Projektkommittéernas ansvar dr att beakta det
radande regelverket och ska darfor ocksa se till att insatsberedningen beaktat anti-
korruptionsregeln inom de manga andra fragorna.

Controllerfunktionen

Sidas controllerfunktion grundades i november 1997 i syfte att skapa forutsattningar
for kvalitetssakring av bistandsverksamheten. Controller-organisationen bestod initialt
av en chefscontrollerfunktion och en controllerfunktion for féltet och region-
avdelningarna samt avdelningscontrollers vid varje dmnes- och stddavdelning. Vid
inrattandet sags controllerfunktionens framsta uppgift vara att verka for efterlevnad
av beslutade policys, strategier, regler och riktlinjer. Den skulle utgora ett stod och en
resurs till avdelningsledning for kvalitetssakring av bistandsverksamheten. Upp-
foljning, analys, aterforing och forandring ansags som nyckelbegrepp i arbetssattet.43

Controllerfunktionen pa Sida utgor inte en egen organisation utan bildar ett natverk.
Natverksmotena ska ge mojlighet till samsyn kring prioriterade fragor, vara forum for
utbyte av erfarenheter, utformning av gemensamt arbetssatt och utveckling av
gemensamma modeller for planering och uppféljning.#4 Av dokument fran inréttan-
det av controllerfunktionen4s framgar att kompetenskraven pa en controller ska utga
fran rollen och de prioriterade uppgifterna. Detta faststalldes i GD-beslut 100/01 om
funktionsbeskrivning av controller vid Sida. Dock anses effektiv verksamhetsstyrning
for kvalitetssakring av bistandsverksamheten vara en huvuduppgift. Erfarenhet av
bistandshandlaggning och god kunskap om styrning ansags vara nodvandiga kompo-
nenter i en controllers kompetensprofil.

Sidas GD beslutade 2006 att forstdrka controllerfunktionen vid ambassaderna i
vilket en funktionsbeskrivning faststélldes. Enligt GD-beslut 87/04 skulle varje
ambassad med en bistandsvolym Gverstigande 500 mnkr ha en controller pa heltid.
Idag har 3 ambassader en heltidscontroller, medan alla 6vriga fulldelegerade och de
flesta partiellt delegerade har controllerfunktioner men inte pa heltid. Intervjuer har
bekréaftat att stora bistandsambassader trots begéran inte har kunnat erbjudas en
controller pa heltid, utan far noja sig med att funktionen uppratthalls pa deltid.

De personer som idag ingar i controllernatverket utgor fortfarande en heterogen
grupp med olika arbetsuppgifter beroende pa respektive avdelnings verksamhet och
organisation och har olika kompetensprofiler. Nétverkets huvuduppgift ar for ndrva-
rande ett forum for erfarenhetsutbyte och information, sedan chefscontrollertjénsten
avskaffades.

Organisatoriskt finns det olika I6sningar vid avdelningar och ambassader. Controller-
funktionen kan vara mer eller mindre renodlad. Exempelvis har controllerfunktionen
vid en avdelning en uttalad stodjande, radgivande och kvalitetssakrande roll i insats-
arbetet, medan ansvaret for kontroll och uppfoljning tydligt vilar pa handlaggaren. Pa
andra avdelningar tycks kontrollaspekten vara mer uttalad. Ett generellt intryck av

jj Promemoria 2000-04-17, controllernatverket.
Ibid.
*> Promemoria 1998-09-15, GD-stab.
6 GD-beslut 2006-07-03, samt bilagan till beslutet Model for controller function at Embassy with full delegated development
co-operation through Sida.
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intervjuerna dr att handlaggarna ofta forlitar sig mycket pa controllerns specialist-
kompetens inom de finansiella delarna i insatsarbetet.

QA-funktionen

Kvalitetssakringsfunktionen (QA) for Sidas faltverksamhet inrattades 2005 som en
gemensam stabsfunktion for regionavdelningarna. Syftet med funktionen &r bland
annat att folja upp att planering, beredning, genomférande och uppféljning av
utvecklingssamarbetet i falt sker i enlighet med regelverket. QA gor en arlig rapport
till GD som &ven behandlas i Sidas ledningsgrupp.

QA-funktionens praktiska arbete i félt gors i team om 2-3 personer dar personerna
vaxlar fran land till land. Besoken gors efter ett rullande 3-arsschema och samordnas
med UD:s inspektorer. Ofta gors besok pa ambassader sex manader efter att en ny
chef tillratt. P& plats kontrolleras bland annat om personalen kanner till eller atmin-
stone vet var de kan hdmta information om alla styrdokument som reglerar deras
arbete samt kompetensen hos personalen. Exempelvis genomférde QA-funktionen
en kompetensanalys i Etiopien da man listade alla planerade beredningar pd ambassa-
den for den kommande 6-manadersperioden — 15 stycken. Det visade sig dock att
samma person skulle genomfdra samliga beredningar. QA-funktionen uppger att man
mycket aktivt arbetat for att infora kvalitetsséakringsrutiner pa ambassaden inte minst i
syfte att hantera korruptionsriskerna. Controllerverksamheten i falt uppges vara ett
resultat av QA:s anstrangningar liksom obligatoriet att ha avropsavtal for revision.
QA-funktionen har som motto ”ndjd ambassad”, dvs. en uttalad ambition att ge stod
utifran de behov som finns pa respektive ambassad.

Radgivare i anti-korruptionsfragor

Som ett resultat av att Sida beslutat att gora anti-korruption till en av Sidas strategiska
prioriteringar for aren 2005-2007 beslutades att tillsatta en tjanst som stod, avlast-
ning, kunskapskalla och samordning av anti-korruptionsarenden pa Sida och de
svenska utlandsmyndigheter som handldgger internationellt utvecklingssamarbetet.
Tjansten placerades vid enheten for juridik och upphandlingsradgivning och inrikta-
des framst mot operativt arbete.
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Arbetsuppgifter

e Att med placering pd EVU vara radgivare till Sidas avdelningar och de svenska
utlandsmyndigheterna som handl&gger utvecklingssamarbete vid misstanke om
korruption. Radgivningen bor inriktas pa konkreta atgarder, stod till berérda
handl&ggare och chefer samt uppféljning.

» Attt vara samordnare av enskilda korruptionsarenden, inom Sida och i projekt
och program inom utvecklingssamarbetet.

«  Att foresla eventuella forandringar i Sidas regelverk, kontrakts-och avtalsmallar
etc. inom omradet anti-korruption.

» Att ta fram handfasta och konkreta riktlinjer for hur Sidas chefer ska agera vid
misstanke om oegentligheter och korruption.

«  Att kartldgga och dokumentera de korruptionsfall Sida hanterat de senaste aren
och verka for att myndigheten drar lardom av dessa.

«  Att arbeta med preventiva atgarder i form av utbildning, information, etiska
riktlinjer for medarbetarna, forandrade rutiner etc.

«  Attansvara for rapportering inom ansvarsomradet.

Efter ett ar genomfordes en sjélvutvardering av funktionen och man fann att den
varit ett bra sétt att forstarka Sidas arbete med anti-korruption och handlaggning av
anti-korruptionsarenden. Radgivning hade forbattrats och en struktur for hanteringen
av misstankta fall av korruption hade utvecklats (se nedan). Baserat pa rekommenda-
tion fran utvarderingen forstarktes denna radgivande funktion med ytterligare en
person tidigt 2008 som placerades vid avdelningen for Policy och metodutveckling
och vars uppgift ar att arbeta langsiktigt/strategiskt. Denna person skulle arbeta med
langsiktigt strategiskt arbete medan den forra skulle arbeta mer operativt. Bada
forenas i arbetet med utbildning och stod till faltet i anti-korruptionsfragor.

Handledning Sidas anti-korruptionsregel, punkt 6-10: Sida ska folja upp att
rapportering inkommer i éverenskommen tid och med dito innehall. Och sékerstélla
att insatser i alla led revideras enligt plan och i enlighet med kriterierna vésentlighet
och risk. Sida ska aldrig acceptera korrupta beteenden och ska alltid ta upp eventuella
sadana i dialogen med samarbetspartnern.

Genomférande och uppféljning (punkt 6-10)

| detta avsnitt har SADEV sarskilt studerat dialogen i anti-korruptionsfragor mellan
Sida/Sverige och samarbetslandet och hur dessa fragar hanteras i landarsrapporterna,
dvs. Sidas arliga rapportering angaende samarbetsprogrammet.

Dialogen ar kanske den viktigaste formen for paverkan nér det galler fragor av 6ver-
gripande karaktdr som korruptionsforebyggande arbete. 1 takt med att samarbetet
vidgas och samordnas med andra givare blir ansatsen mer generell. Utgangspunkten i
dialogen utgors av vad som Overenskommits mellan parterna i insatsavtal och andra
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overenskommelser. Fragan om korruption har i flera lander kommit att dominera
dialogen sa till den grad att den forre tanzaniske presidenten Mkapa lar ha Gppnat
varje hognivamote med givarrepresentanter med att vadja till deltagarna att inte helt
koncentrera diskussionen till just denna fraga®. 1 borjan av 2000-talet dgnade den
svenska ambassaden i Kenya, i forhandlingar med presidenten, mycket kraft pa att
finna en I6sning pa den omfattande korruptionen inom det kenyanska samhallet i

allménhet och i forvaltningen i synnerhet.

| intervju med en f.d. ambassad6ér vid ambassaden i Tanzania framkommer hur
korruptionsfragan hanterades som en prioriterad fraga av givarkollektivet under
2004-2007. Respondenten beskriver hur Sverige forde dialog i denna fraga pa tva
plan; dels bilateralt och dels tillsammans med andra givare i olika grupperingar (t.ex.
inom EU-gruppen eller budgetstddsgruppen). Respondenten beréttar:

”Sverige tog en ledande roll i arbetet genom riktade insatser till bl. a. media for att
Oka yttrande- och tryckfriheten. Genom ett ndra samarbete med parlamentet kom
flera oegentligheter upp till ytan och fick sitt rattsliga efterspel.

Samtidigt forde Sverige en bilateral dialog med olika foretrédare for Tanzanias reger-
ing och var drivande i den samordnade dialogen som fordes tillsammans med EU-
gruppen och andra givare. Gensvaret fran den tanzaniska regeringen var inte alltid det
Onskade, men inte minst dialogen i samband med budgetstodsberedningar ledde till
tydliga framsteg, exempelvis att centralbankschefen blev avskedad.”

Utsikterna for en fortsatt reformprocess beddms av respondenten som mycket goda
och manga av erfarenheterna kan tjana som modell i andra delar av Afrika, inte minst
vikten av genuin forankring av givarnas arbete hos inhemska intressen och hos lokala
aktorer. Men erfarenheterna fran Tanzania pekar aven pa flera grundlaggande pro-
blem. Flera omraden som préglas av omfattande korruption utelamnas fran reformer,
inklusive det symbiotiska forhallandet mellan parti, stat och foretag. Aven hos givar-
samfundet kravs forandring menar respondenten: Sa lénge bistandsflodet i minst lika stor
utstrackning ar utbuds- som efterfragestyrt, kommer vi som givare inte ha sa stor mojlighet att via
dialogen utrota eller pa allvar bekampa korruption och oegentligheter.

Aven fran Mocambique har SADEV fétt en kort sammanfattning 6ver den mycket
omfattande dialog som ambassaden och Sverige har deltagit i kring hur korruptions-
fragan ska hanteras i det Mogambikiska sammanhanget. Intervjupersonen beréttar:

“" Ironiskt nog ar den Tanzanska pressen idag (maj-juni 2008) full med anklagelser mot Mkapa och mans medarbetare for
allvarliga korruptionsforseelser.
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"1 Mogambique star fragan om korruption och regeringens atagande om att bekdmpa
korruption hogt pa agendan i den gemensamma dialogen runt det generella budget-
stodet. Sverige har under flera ar varit starkt padrivande i fragan och starkt bidragit till
fokuseringen pa korruption pa den gemensamma agendan. Den mest framtradande
profilfragan for Sverige kopplad till korruption har varit, och &r i viss man fort-
farande, bankkrisen som seglade upp till ytan under bdrjan av 2000-talet. Sverige var
ledande i dialogen runt ansvarsutkravande och deltog ocksa aktivt i dialogen runt
reformering av den finansiella sektorn som utgjorde en konsekvens av krisen. Pa basis
av Sveriges langvariga stod till extern och intern revision samt till IFMIS (Integrated
Financial Management Information System) reformen har Sverige ocksa haft en hog
profil i dialogen kopplad till korruption och fiduciary risk.”

Detta ar exempel pa dialog pa hogsta niva. Enligt intervjuer ar dialogen ett viktigt
instrument for att pa olika nivaer medvetandegora och driva korruptionsfragor i fore-
byggande syfte. Sarskilt inom ramen for det 6kade budgetstodet blir denna fraga cen-
tral.

Problemet med dialogen &r enligt genomférda intervjuer att det ar en mycket spretig
aktivitet och svar att dokumentera. Krav pa dialog stélls fran manga hall utan att exakt
precisera hur detta ska ga till och med vem dialogen ska foras. | en antologi utgiven
av UD/EGDI (2003) pekas pa problem och brister i denna hantering. P4 UD har
fragan aktualiserats och ett forslag arbetats fram till hur man inom ramen for mal-
och resultatstyrningen i utvecklingssamarbetet ska utveckla instrument for att gora
dialogen tydligare och effektivare (komplement till riktlinjerna for samarbetsstrategi
2008). Under det senaste aret har Sida i enlighet med dessa riktlinjer arbetat med att
satta upp mal for dialogen och hur den sedan ska aterrapporteras. Intervjuer visar att
detta arbete paborjats men ocksa att det &r mycket komplicerat.

Aterapportering.

| lander som antagit en strategi for fattigdomsbekampning genomférs éarliga moten
for uppfoljning av genomforandet av strategin. Sverige deltar i dessa moten. Ddr ge-
nerellt budgetstod till fattigdomsbekampning utgor en samarbetsform gor ocksa lan-
det och givarna normalt en gemensam uppféljning av dtagandena.

Rapportering pa insatsniva sker i enlighet med vad som foreskrivs i avtal med sam-
arbetslandet. Ansvaret for aterrapporteringen ligger enligt Sidas delegeringsordning pa
ambassaderna. For att forsakra sig om att rapportering verkligen sker i tid och &r av
tillfredstallande kvalitet finns i avtalsmallen en koppling mellan utbetalning och att
rapport inkommit och godké&nts. SADEV noterar att hér finns problem (jfr kapitel 6).

Landrapporter

Ambassaden rapporterar arligen i landrapporten till Sidas regionavdelningar. Rappor-
teringen utgdr en uppféljning av strategi och landplan. Regionavdelningarna bedémer
rapporten vid ett internt mote till vilket dven UD:s geografiska enhet inbjuds.
Landstrategen ansvarar for att omdomet aterfors till ambassaden i form av en kon-
struktiv dialog.

SADEV har valt att studera landrapporter for atta lander (samma lander som for
landplanerna ovan) under perioden 2005-2007 for att se om fragor kring anti-
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korruption aterrapporteras. SADEV noterar att det finns en koppling mellan landplan
och landrapport, men att denna manga ganger ar alltfor otydligt. Till skillnad fran
landplanen, som kan vara saval ostrukturerad som alltfor allméngiltig (se ovan), foljer
de flesta landrapporter en viss struktur. Detta innebar att de dr enkla att folja och
underlattar jamforelser bade mellan olika lander och Gver tid. De ar 6verskadliga dven
om de skiljer sig at vad galler informationsmangden,som kan vara mer omfattande for
vissa l&nder. | dessa fall handlar det ofta om lander med vilka Sverige haft samarbete
en langre tid och tilldelats storre resurser som t.ex. Mogambique och Zambia.

Redovisningen i landrapporten ér i de flesta fall uppdelad pa de prioriterade sektorer
som finns identifierade i samarbetsstrategin. Denna Gverensstimmelse gor kopp-
lingen till strategidokumentet tydligare. Daremot ar kopplingen inte alltid lika klar
mellan landplan och landrapport. Utgangspunkten for detta ar i de flesta fall land-
planens brist pa struktur och dalig konkretisering av innehall (se ovan). Den planerade
fokuseringen av uppféljning mot indikatorer i resultatmatriser torde dock komma att
medverka till en forbattrad koppling mellan dokumenten i framtiden.

SADEV anser att &ven om landrapporterna erbjuder bra struktur med intressant
information s& uppstar manga fragor da informationen &r alltfor komprimerad. Detta
ar naturligtvis en foljd av balansgangen mellan viljan att ge mer information och att
inte skriva alltfor omfattande rapporter. Manga fragor upplevs darfér som obesvarade
eftersom informationen inte &r fullstindig. Aven i detta fall kan den foreslagna
koncentrationen av bistandet tillsammans med 6kad harmonisering och koordinering
vara ett steg i rétt riktning. Enligt intervju dr Sida i fard med att utveckla en ny
instruktion till landrapporter for att svara mot det nya komplementet till samarbets-
strategin (2008).

Landrapporterna varierar avseende omfattningen av aterrapporteringen om anti-
korruptionsinsatser. De flesta landrapporter aterkommer till beskrivningen att stod
getts till kapacitetsutveckling som reformering av t.ex. offentlig forvaltning och finan-
siell styrning for att minska korruptionen inom dessa system. Det framgar ocksa i
flera av rapporterna att reformarbetet inledningsvis gatt langsammare &n planerat,
men detta analyseras inte narmare. Beskrivningen ar ofta generell vilket far till foljd att
samma formuleringar och uttryck aterkommer. Exempel pa detta ar insatser for okat
politisk deltagande, Oppenhet, ansvarsutkrdvande och stdd till offentliga reform-
program. I de fall landrapporterna agnar mer utrymme at att beskriva konkreta insat-
ser blir de mer intressanta. Sa 4r exempelvis fallet med Zambias och Mogambiques
rapporter for 2006 déar det i det senare exemplet finns en ingaende beskrivning av
anti-korruptionsrelaterade insatser som intern uppféljning och extern revision. Som
en kontrast till dessa exempel kan ndmnas Mali dér landrapporterna ar mycket 6ver-
gripande och inte dgnar sa stort utrymme at att beskriva hur Sverige agerat for att
bekdmpa korruption. Rapporterna har dven en tendens att aterrapporteringen avse-
ende korruption blir for isolerad och att sambandet till andra fragor gar forlorad.

Sammanfattningsvis finner SADEV att korruptionsfragan inte hanteras pa ett syste-
matiskt sétt i respektive de olika dokumenten, och att det saknas en koppling mellan
hur fragan hanteras i kedjan fran samarbetsstrategi till arsrapportering pa det satt som
beskrivits mer generellt ovan.
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Arsredovisning

Landrapporterna anvands ocksa som underlag dels till den arliga redovisningen till
regeringen, dels till den fordjupade resultatanalysen vid strategiperiodens slut.
SADEV har studerat Sidas arsredovisningar for 2006 och 2007 for att se hur anti-
korruptionsfragan hanterats i dessa.

Vikten av att bekampa korruption fastslas redan inledningsvis i arsredovisningarna. |
arsredovisningen for 2007 fors en diskussion om hur stodet till nationellt dgda fattig-
domsstrategier kan betraktas ur ett korruptionsperspektiv med utgangspunkt fran
Parisdeklarationen och de Gverenskommelser som dar traffades angaende det fram-
tida utvecklingssamarbetet. Vikten av fungerande finansiella system och en ansvars-
tagande och effektiv offentlig forvaltning. betonas och satts i samband med en rad
kontrollfunktioner som ett fungerande parlament, oberoende media och engagerat
civilt samhélle. For att motverka korruption betonas att Sida har etablerat controller-
funktioner i falt och flera ambassader har upphandlat externa revisionsbolag i sam-
band med oklarheter och for att sékerstélla att forvaltade medel anvands korrekt.

Arsredovisningen fér 2007 behandlar &ven i évrigt korruption i ndgot storre utstrack-
ning d4n motsvarande dokument aret innan. Sida pekar i de regionala avsnitten pa
nagra fall av regionala skillnader i vilka problem som férekommer och vad galler 16s-
ningar pa dessa. Avsnittet om Latinamerika diskuterar saledes korruption med kopp-
ling till det civila samhéllet och ombudsmannainstitutioner, medan avsnittet om
Mellandstern har ett konfliktperspektiv. Korruptionsperspektivet forekommer dven i
arsredovisningarnas del om globala utvecklingsprogram, humanitéra insatser och en-
skilda organisationer om &n i nagot mindre omfattning. | de har fallen betonas framst
uppfoljningsmekanismer. | fallet enskilda organisationer pekas pa behovet av att revi-
dera styrinstrumenten samt att fora en tydligare dialog med de enskilda organisa-
tionerna.

Sérskilda uppdrag i regleringsbrev

Ut6ver den ordinarie arsrapporteringen har regeringen i regleringsbreven for 2005,
2006 och 2007 ocksa begart att Sida ska lamna en sérskild redovisning av de atgarder
som vidtagits for att stddja samarbetslandernas forsok att bekdmpa korruption samt
redovisning av stod for ratificering av FN:s konvention mot korruption, UNCAC.
Aterrapportering har skett i september 2005 och 2006 och &r bada i enlighet med
uppdraget. Rapporteringen inleds med en Overgripande redovisning av vidtagna
atgarder till stod for samarbetslandernas korruptionsforebyggande arbete, dar &ven
exempel fran de olika regionerna presenteras, och avslutas med ett kapitel om vad
som gjorts for att forhindra att korruption férekommer i insatser finansierade med
svenskt bistdnd. | aterrapporteringen for 2007 betonas sarskilt vissa utlands-
myndigheters utarbetande av lokala anti-korruptionsstrategier, avropsavtal med lokala
revisionsfirmor samt etablering av controllerfunktioner i falt.
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Handledning Sidas anti-korruptionsregel punkt 11-12: Sida ska se till att medar-
betare har erforderlig kunskap om anti-korruptionsregeln samt om korruptionens
negativa effekter pa ekonomisk och social utveckling. Ansvaret inom Sida for
tilldimpningen av regeln foljer dispositionsréatten. Sida ska vid behov upprétta land-
och avdelningsspecifika anvisningar for anpassad tilldmpning av anti-korruptions-
regeln.

Kompetensfragor i anslutning till anti-korruption diskuteras i ett sarskilt avsnitt
nedan. Med utgangspunkt fran anti-korruptionsregeln har varje ambassad rekom-
menderats utarbeta en sarskild strategi for anti-korruptionsfragor — nagot som for-
véntas bli ett krav i den reviderade versionen av anti-korruptionsregeln. Sadana stra-
tegier har utarbetats for ett flertal ambassader — ibland tillsammans med andra givare.
SADEYV har sarskilt studerat de for Kenya och Mogambique och funnit att dessa har
utarbetats inom ramen for anti-korruptionsregelns syfte och huvuddrag och med en
praktisk ansats som ger stod for det dagliga arbetet bade vad galler processer och
dialogen.

3.3.1 Det svenska multi-bi-bistandet

Sveriges utvecklingssamarbete kan kanaliseras via multilaterala organisationer pa olika
satt. Dels via UD som allméant basbudgetstdd, dels genom Sida som multi-bi-stéd (for
hanteringen av basbudgetstddet, se ovan 3.1).48

Multi-bi-bistand definieras i regeringens strategi for multilateralt utvecklingssamarbete
(2007) som stod via Sida som kanaliseras genom multilaterala kanaler. 4 Sidas multi-
bi-bistand har under perioden 2002-2006 fyrdubblats till att nu omfatta drygt fyra
miljarder, eller 17 procent av det totala bistandet, vilket &ven inkluderar stod till
humanitéra insatser ddr multilaterala organ ofta anses har komparativa fordelar.0

Svenskt bistand (mnkr)*

Kanal 2000 2006
Multilateralt 4386 (28%) 8 467 (33%)
Bilateralt 8 748 (55%) 11 346 (43%)
Multi-bi 1901 (12%) 4315 (17%)
EU? 757  (5%) 1836 (7%)
15792 (100%) 25969 (100%)

! Siffrorna galler endast bistdnd som administreras av UD eller
Sida samt EU-relaterade avrékningar
2Ar 2000 skedde inga utbetalningar till EDF

Insatshanteringen av multi-bi-bistandet ska enligt Sidas regelverk hanteras pa samma
satt som andra insatser. Som beskrivits ovan géller vid kanalisering via multilateral

“8 Sida, Internrevision 00/1 — Sidas uppféljning av projekt som kanaliseras via FN.

49| Utrikesutskottets uppfoljning av det multilaterala utvecklingssamarbetet (2005/06 RFR6) presenteras en rad iakttagelser
rérande det svenska multilaterala bistdndet. Man papekar bl.a. att (1)det saknas uttalade principer for att férdela bilateralt
och multilateralt bistand, (2) redovisningen av det multilaterala bistandet &r bristfallig, (3) det saknas en overblick dver det
svenska multilaterala utvecklingssamarbetet, (4) det saknas en samlad strategi for det svenska samarbetet med
multilaterala organisationer, (5) ansvarsfordelningen mellan UD och Sida &r otydlig, (6)det ar svart att dverblicka
genomfdrda uppféljningar och utvarderingar och (7) regeringens rapportering till riksdagen om den multilaterala samverkan
ar ofullstandig och oklar.

%0 UD2007/7290/MU
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organ respektive organs egna system for finansiell styrning och kontroll. Enligt
informanter pa Sida ska Sida i sin beredning utga fran UD:s bedomning av kvalitén pa
de multilaterala organens kontrollsystem. Om ett multilateralt organ godkénts for
basbudgetstod av UD tas detta enligt informanterna som ett intyg pa att systemen
uppfyller de svenska kraven. En svaghet i UD:s beddmningssystem, som, beskrivits
ovan ar att korruptionsrisker i multilaterala organ inte fullt ut uppmadarksammas.
SADEV anser darfor att om en beredning av multi-bi-insatser enbart bygger pa UD:s
bedémningssystem ar detta inte ett fullgott substitut for Sidas ordinarie beredning. |
de sarskilda insatsavtalen som utarbetats for multi-bi-bistandet finns krav pa hur revi-
sion ska ske, upphandlingar géras och rapporter kravas in. | enighet med Sidas
regelverk galler FN-organens egna system for revision och upphandling. Dérigenom
ligger det utanfor Sidas kontroll att sékerstalla att t.ex. revision verkligen kommer att
dga rum och att den goérs med andamalsenlig inriktning och standard. Detsamma
galler upphandling. Dé det for enskilda insatser, pa samma satt som for basbudget-
stodet, framst & FN-organens internrevision som har mojlighet att utfora projekt-
specifika revisioner, och Sida inte har tillgang till dessa eftersom de ar konfidentiella,
ar Sidas mojlighet till insyn och egen beddémning begrénsad. Enligt vad som fram-
kommit i intervjuer delges dock ofta relevanta rapporter under hand lokalt. Som dis-
kuterades ovan under 3.1 pégar en diskussion i ett flertal organisationers styrelser om
Okad Oppenhet avseende de interna revisionsrapporterna.

SADEV noterar att avtalsmallarna med FN-organ ofta inkluderar en paragraf som
anger att organisationen ska informera Sida om varje betydelsefull avvikelse fran Gverenskomna
planer och budgetar samt att Sida ndr som helst kan stélla in uthetalningarna om allvarliga
awikelser intraffar. Enligt uppgift till SADEV &r denna paragraf svar att tillimpa da Sida
inte har tillgang till all nddvandig information. Enligt intervjuer upptacker dock ofta
ambassaden pa plats om problem uppstar och tar upp en dialog med organisationen i
fraga.

Om Sida upptécker brister blir processen att tillsammans med UD ta upp fragan
generellt inom ramen for styrelsearbetet. SADEV noterar att ytterligare en mojlighet
for Sida kan vara att avsta fran att stodja en insats, men enligt uppgift, ar detta en
mojlighet som séllan utnyttjas. .

3.3.2 Reaktioner vid misstankar om korruption

Hur Sidas personal bor agera vid misstankar om korruption i en insats beskrivs dels i
Handledning Sidas anti-korruptionsregel (frdmst punkt 9 och 10) samt i stod-
dokumentet En végledning vid misstanke om korruption (se ovan avsnitt 2).

SADEYV har kartlagt de interna reaktionerna inom Sida n&r misstanke om korruption
véckts i insatser. Urvalet har skett utifran fall dér utredningarna av korruptions-
misstankarna har utretts och avslutats. Kartldggningarna rér Caritas Sverige och
vattensektorn i Uganda. Fallen har valts En sammanfattning av kartlaggningarna ater-
finns som Appendix 2 till denna rapport. Kartldggningarna har inte skett i syfte att
utvardera dessa fall, utan for att illustrera exempel pa Sidas interna reaktioner vid
misstankar om korruption.

Baserat pa SADEVs observationer i dessa tva fall gors foljande iakttagelser:
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Informationsinsamling och helhetsbedémning

Kartldggningen av héndelseforloppet i fallet med Caritas S visar att misstankar om
svagheter hos organisationen under lang tid hade funnits pa olika avdelningar pa Sida.
Denna information bedémdes av varje enskild handlaggare inte foranleda nagon
atgard. Den bedomningen dndrades nar SEKA-HUM tog initiativ till att utreda miss-
tankarna for att fa en vergripande bild av Sidas samlade erfarenheter av samarbetet
med Caritas S.

SADEV har pa andra platser i denna rapport pekat pa vikten av att Sidas ledning
sakerstaller en systematik i arbetet med att genomféra riskbeddmningar under hela
insatshanteringen. Fallet med Caritas S understryker vikten av att riskbedémningar
utformas s att de inbegriper Sidas samtliga relationer med en samarbetspartner och
fangar upp dven mindre graverande handelser som systematiskt sammanstalls till en
helhetsbeddmning.

Kapacitets- och kompetenshdjande insatser vid misstanke om korruption

Uppfdljningen av misstankar om oegentligheter tar omfattande personalresurser i
ansprak och kraver ofta tillgang till expertkunskap. I Sidas ledningsansvar ingar att
sakerstélla att uppfoljningsarbetet genomfors pa ett kompetent och systematiskt sétt
utan att den l6pande verksamheten blir drabbad. Detta kan innebéra en ompriorite-
ring av resurser inom organisationen, men ocksa att externa resurspersoner tillfors.
Sidas ledning har pa senare ar tillsatt en korruptionssamordnare och EVU/JUR har
avdelat tva jurister med sarskild kompetens att agera vid misstanke om korruption.
SADEV kan dock notera att Sida till dags dato saknar ett sammanhallet system pé
central niva for att aterrapportera och aterkoppla korruptionsanalyser och miss-
tankta korruptionsfall. Ett sadant ar dock under utvecklande. Norska utrikes-
forvaltningen har nyligen infort ett system dar anmélan om misstankar om korruption
tas emot av en extern advokatbyra som sedan har huvudansvar for uppféljnings-
arbetet. Erfarenheter fran detta system kan komma att vara tillimpbara for Sida.

Kostnaderna for att hantera misstankar om korruption kan komma att vida Gverstiga
summan av de medel som varit foremal for korruption. Vidare riskerar marginal-
nyttan for varje ytterligare utredningsinsats att efter ett tag bli véldigt lag. Det har
framkommit under intervjuer att detta kan leda till en osékerhet om rimligheten att
vidta specifika, kostsamma atgarder for att utréna misstankar om oegentligheter. Mot
bakgrund av detta och Sidas norm om nolltolerans mot korruption bor Sidas ledning
tydligt kommunicera vilka riktlinjer om utredningskostnader som géller.

Intressekonflikter vid anmalan och uppféljning

Lagreglerna om jav for offentliganstéllda finns bland annat i 11 § forvaltningslagen
samt i skriften "Om mutor och jav— en végledning for offentligt anstéllda” (2006)
som utgivits av Regeringskansliet (se kapitel 2 ovan). Reglerna talar om nér en anstélld
ska anses ha ett sadant intresse i ett drende att hans eller hennes opartiskhet kan
ifragaséttas. Det finns flera orsaker till varfor en person kan anses javig. | UD-skriften
”Om mutor och jav” star ocksa att det I myndigheters verksamhet forekommer ibland situa-
tioner som inte &r entydiga eller enkla att bedoma ur javssynpunkt. Vidare star det att | denna
grazon av olika forhallanden, bindningar eller intressekonflikter mellan dig som tjénsteman eller
fortroendevald och ndgon part i arendet kan omstandigheterna vara av den karaktéren att myndig-
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hetens trovardighet skulle kunna skadas &ven om det inte &r fraga om jav i lagens mening. 1 alla
sadana fall kan en forsiktighetsprincip tillampas som innebar att det kan vara bést att avsta fran
att delta i hanteringen av &rendet "for sdkerhets skull.

I ”En vdgledning vid misstanke om Korruption” (2003) finns foreskrifter som i
samband med anmadlan av misstankar om korruption avser att I6sa problemet med jév
genom att anmalan i normalfallet bor ske till innehavaren av dispositionsratten vilket
vanligtvis &r den nérmaste chefen och om denne/-a kan anses javig ska den person
som delegerat dispositionsratten till innehavaren kontaktas. Vidare kan jévsliknande
situationer dven uppsta under uppfoljningen av korruptionsmisstankar, exempelvis i
samband med utredning av misstankar och i faststallandet av aterbetalningsbelopp.
SADEV har noterat att det saknas en skriftlig regel eller riktlinje som skiljer den
insatshandlaggare som deltagit i beredningen av en insats fran att arbeta med uppfolj-
ningen av oegentligheter i samma insats. SADEV har fatt information fran Sida att
det pa Sida finns en praxis som frikopplar ansvarig handlaggare fran hanteringen av
ett arende om misstankar om korruption uppstar. Vidare framhaller informanter att
utredningen gors av revisorer och att handl&ggare har rollen som informationskélla.
SADEV har dock inte kunnat bedéma hur val etablerad denna praxis &r i verksam-
heten.

Aven om nuvarande struktur for hantering vid misstanke om korruption sakerstaller
att rena javssituationer inte uppstar sa ifragasatter SADEV om strukturen &r i linje
med forsiktighetsprincipen som foreskrivs 1 Regeringskansliets végledning “Om
mutor och jav”. De Kartlagda fallen samt andra intervjuer som SADEV genomfort
inom ramen for denna utvdrdering visar att det i Sidapersonalens hantering av
korruptionshéandelser kan uppsta intressekonflikter som ar av den karaktaren att
opartiskheten i hanteringen skulle kunna ifragaséttas aven om det inte ar fraga om jav
i lagens mening. Val i linje med Sidas anti-korruptionsregel har SEKA faststéllt en
promemoria med etiska regler for att minska riskerna for intressekonflikter och jévs-
liknande situationer. Dari framgar bland annat att arbeten dér jav kan uppsta ska ske i
team, och att medarbetare som rekryteras till SEKA fran en ramorganisation inte ska
delta i beredningen eller uppféljning av bidrag till den organisationen under en period
av 1-3 ar (beroende pa stéallning). SADEV rekommenderar att Sida ser dver systemen
for att hantera intressekonflikter. Inspiration i denna fraga kan hamtas fran det system
som den norska utrikesforvaltningen har valt och som ndmnts ovan.

Fran individuellt till institutionellt larande

Ofta ar det svart att upptécka oegentligheter i insatser och hanteringen av misstankar
innebar manga svara beslut. Personer med egna erfarenheter av att arbeta i arenden
med korruptionsmisstankar har ackumulerat erfarenheter och kunskaper av stor vikt
for organisationernas fortsatta arbete att minska korruptionsriskerna. De personer
som var engagerade i hanteringen av misstankarna i de fall som SADEV har kartlagt
visste inte hur de skulle agera for att fora sina kunskaper vidare i organisationen. For
att forbéattra Sidas kontrollmiljé bor ledningen tillforsakra en systematik i arbetet med
att tillvarata enskilda medarbetares erfarenheter av korruptionshandelser sa att de kan
bidra till ett organisatoriskt larande.
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Vagledning for bedomningar om aterbetalningskrav

| arbetet med att faststélla aterbetalningskrav ska Sidas princip om nolltolerans, samt
regelverk och stdddokument tillampas i bedémningar av enskilda kostnadsposter. De
kartlagda fallen visar att de inblandade upplevde att det saknades tillrécklig végledning
i detta arbete och att det l&mnades stort tolkningsutrymme till de berérda hand-
laggarna. Detta pekar pa behovet for Sidas ledning att tydligt kommunicera hur
tillimpningen av Sidas regelverk ska ga till.

Riktlinjer for beslut om att aterta utbetalningar

Vid tiden for handelseforloppet med oegentligheter i Caritas-fallet respektive i stodet
till Ugandas vattensektor saknades det tydliga riktlinjer pa Sida for nar korruptions-
handelserna skulle anses utagerade. | exempelvis Ugandafallet fastslog Sverige tidigt
kriterier for nér relationerna skulle kunna normaliseras. Men det visade sig senare att
flera av villkoren var oprecisa och gav utrymme for tolkning vilket skapade en
osékerhet hos bertrda personer inom organisationen och riskerade att skicka en
otydlig signal om Sidas position till andra givare och samarbetspartner. Sida deltar i ett
arbete inom OECD/DAC for att tillsammans med andra givare utveckla "Common
Response Principles” som végledning vid korruptionshéndelser. SADEV vill under-
stryka vikten av att Sida inom myndigheten och tillsammans med andra givare
utvecklar och tillampar ett enhetligt forhallningssatt till nar och hur en korruptions-
handelse ska anses avslutad och relationerna med samarbetsparten aterupptas eller
helt avslutas.

3.4 SADEV:s iakttagelser

SADEV finner att Sidas arbetssatt for att efterleva regelverket for anti-korruptions-
arbetet ar genomarbetat. Vid en genomgang som baserar sig pa de 12 punkterna i
anti-korruptionsregeln finner SADEV dock att ett antal fragor bor tas i beaktande for
att utveckla arbetsséttet.

I en jamforelse mellan de samarbetsstrategier som Sverige utarbetar bilateralt och den
nya formen av samarbetsstrategi som flera givare star bakom, dvs. JAS, sa finner
SADEV att de senare pa ett mer genomgripande sitt arbetar med att forebygga
korruptionsrisker. Fragan om risk och riskhantering genomsyrar har pa ett helt annat
satt hela dokumentet. SADEV rekommenderar att erfarenheterna fran JAS-arbetet tas
i beaktande vid utarbetande av framtida samarbetsstrategier.

SADEYV anser att utrymme finns att forbattra det korruptionsforebyggande arbetet
genom landplanerna. Landplanernas potential att verka som centralt dokument som
med utgangspunkt fran radande samarbetsstrategi ska styra den praktiska verksam-
heten kan forstarkas genom att de far en mer genomarbetad struktur dar korruption
presenteras i ett storre sammanhang, kopplat till landets egen utvecklingsstrategi. En
fordjupad riskanalys dar korruptionsrisker bedéms ur olika synvinklar och med tydli-
gare koppling till valet av insatser och kanaler kan starka landplanens betydelse som
korruptionsforebyggande instrument.

SADEV finner efter att ha studerat de olika dokumenten samarbetsstrategi, landplan
och landrapport att en del forbéttringar kan goras for att tydliggéra kopplingen
mellan dokumenten. Kopplingen mellan landstrategi och landplan &r i vissa fall
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véldigt otydlig vilket leder till osakerhet vad som egentligen ska uppnas. Motivering
till den beslutade prioriteringen och fordelning mellan olika sektorer maste framga
tydligare. Idag &r textavsnitten i de flesta fall for fragmenterade. Landplanens utform-
ning gor att kopplingen mellan landplan och landrapport ocksa blir bristfallig. En
tydligare koppling bor finnas mellan landstrategi och landrapport eftersom det senare
dokumentet utgar fran de identifierade omradena i strategin och struktureras med
detta som utgangspunkt. Att landrapporten ocksé kan utvecklas innehallsmassigt med
nagot mer detaljerad information &r en annan sak. Detta ar viktiga faktorer att se Gver
i samband med inforande av den nya formen av gemensamma strategier, vilket staller
okade krav pa tydlighet och uppféljning.

SADEYV har, som redan ndmnts inom ramen for detta uppdrag inte haft mojlighet att
ga igenom enskilda insatsberedningar for att studera om regelverket tillampas for att
forebygga korruption. Det ar darfor svart att uttala sig om hur effektivt kedjan fran
samradsskyldighet till allman radgivning fungerar. SADEV bed6mer dock att Sidas
ledning genom det system som beskrivits ovan kan anses ha tillforsakrat sig en god
kontrollmiljo. Med de fem typer av system som diskuterats ovan finns mojlighet for
en god kontroll av insatsberedning och avtal. SADEV beddmer dock att den storsta
bristen i Sidas kontrollatgarder &r avsaknaden av en metod for organisationens led-
ning att sékerstélla att kontrollaktiviteterna sammantaget motverka korruptionsrisker.
Det saknas en helhetssyn som ser till att systemet ger en heltdckande bild av laget.

SADEV finner det positivt att korruption far sa stor uppmarksamhet i arsredo-
visningarna och att fragan inte bara diskuteras pa en overgripande niva utan ocksa
utifran de regionala forutsattningarna. Vidare ar kopplingen till Parisdeklarationen
och de Overenskommelser som traffades om anti-korruptionsinsatser en bra och
viktig infallsvinkel. Aven om korruptionen sélunda far en stor plats i arsredovisning-
arna har Sida inte utnyttjat mojligheten att i samband med denna presentation visa pa
hur myndigheten arbetar med de 12 punkter man i sin anti-korruptionsregel stéllt upp
som riktmarke for detta arbete. Det bor dock betonas att Sidas aterrapportering ska
folja uppsatta krav, och att Riksrevisionen funnit att Sida i allt vésentligt uppfyllt
dessa. Dessutom har Sida i sdrskild ordning rapporterat om sitt anti-korruptionsarbete
till regeringen enligt rapporteringskrav som aterfunnits i regleringsbreven 2004-2007,
vilket pa ett bra satt kompletterat Sidas arsrapportering i denna fraga.

SADEV finner att det verkar rada en viss osékerhet om hur Sida ska hantera bered-
ning, beslut och uppféljning i sitt samarbete med multilaterala organ. A ena sidan har
Sida ansvar for hur bistandsmedlen hanteras for varje insats man stodjer, & andra
sidan maste hansyn tas till de multilaterala organens speciella karaktar. For att Sida ska
kunna hantera denna fraga pa ett adekvat satt kravs tydligare anvisningar fran UD om
vad Sida ska gora i det enskilda fallet, hur Sida specifikt ska rapportera till UD och
hur fragan hanteras gentemot UD:s och Sveriges Gvergripande styrning av multilate-
rala organ. Dessutom finner SADEYV att Sida dven bor utarbeta tydligare riktlinjer for
beredning och uppféljning av multi-bi-insatser.

SADEV har noterat att intressekonflikter kan uppsta i Sidas insatshantering. Aven om
nuvarande struktur for hantering vid misstanke om korruption sékerstéller att rena
javssituationer inte uppstar sa ifragasatter SADEV om strukturen ar i linje med for-
siktighetsprincipen som féreskrivs i Regeringskansliets skrift ”Om mutor och jav - en
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végledning for offentligt anstéllda” (2006). Exempelvis framkommer i SADEV:s
kartlaggning av Sidas hantering av korruptionshandelser att det kan uppsta intresse-
konflikter som &r av den karaktéren att opartiskheten i hanteringen skulle kunna
ifragasattas aven om det inte ar fraga om jav i lagens mening.

| de fall av upptackt av oegentligheter som SADEYV har studerat noteras vidare behov
av tydligare végledning vad galler hur aterbetalningskrav ska utformas, samt vilka
villkor som ska stéllas for att normalisera relationer med en samarbetspart.
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4 Generell kompetens

| detta kapitel behandlas den generella kunskapen inom UD och Sida att analysera
slutsatser fran bedomningar visavi korruption i utvecklingssamarbetet.

4.1 Utrikesdepartementets och Sidas dvergripande syn pa
kunskap och kapacitet

| Utrikesforvaltningens kompetensutvecklingspolicy (2003) framgar Utrikes-
departementets forhallningssatt till kompetensutveckling. Motsvarande dokument pa
Sida &r Sida Lar (2005).>". Dokumenten har ménga likneter. Bada beskriver kompe-
tens som en process for att tillagna sig och anvanda sina kunskaper, fardigheter och
erfarenheter. Med kompetensutveckling avser Utrikesdepartementet de atgarder som
vidtas for att tillagna, vidmakthalla och 6ka medarbetarens, gruppens och organisationens formaga
att utfora sina uppdrag. Bade UD och Sida framhaller vidare att kompetensutveckling
for den enskilde medarbetaren ska ske i samrad mellan medarbetare och chef. Ett
stort ansvar laggs pa cheferna for att skapa forutsattningar och motivation till vidare-
utveckling hos medarbetarna. Ansvaret for att skaffa sig den kompetens som organi-
sationen betraktar som karnkompetens vilar dock pa den enskilde medarbetaren. Sida
Lar faststaller att chefen ar ansvarig for att arligen utarbeta planer for larande indivi-
duellt och i grupp. Pa liknande sétt knyter UD kompetensutvecklingen till den arliga
verksamhetsplaneringen och medarbetarsamtalen och anger att kompetens-
utvecklingsplaner pa saval enhets och myndighetsniva som individniva ska finnas och
uppdateras infor varje nytt verksamhetsar. UD:s kompetensutvecklingspolicy stéller
krav pa att méatbara mal ska stéllas upp for kompetensutvecklingsinsatserna.

Ledningen inom UD och Sida ansvarar for att handlaggarna har tillracklig kompetens
for att gora adekvata beddmningar och tillfredsséllande uppféljningar inom ramen for
saval det multilaterala och det bilaterala samarbetet som givarsamarbetet. For att detta
ska fungera tillfredsstéllande krdvs, vid sidan av det st6d som eventuellt ges inom
ramen for givarsamarbete och av interna stodfunktioner, att handldggaren har en
tillfredstallande kunskap och kapacitet bland annat i fragor som ror revision, upp-
handling, bedémning av finansiella system och uppréattande av riskanalyser. I inter-
vjuer pa UD och Sida framkommer att kapacitetsfragan i detta sammanhang &r
central. Arbetsbelastningen inom organisationerna upplevs som mycket hdg och de
personella resurser som finns tillgdngliga for arbetet, exempelvis med multilaterala
organisationer, anses inte racka till for att arbeta utifran den prioritering som korrup-
tionsfragan ges i regelverket.

| rekryteringsprocessen inom de bada organisationerna fokuseras ofta pa den dmnes-
massiga kompetensen och inte nddvandigtvis pa specifik kompetens inom mer
tekniska omraden som exempelvis revision, upphandling, finansiell styrning etc.
Handldggaren ansvarar, som tidigare ndmnts, sjalv for att skaffa tillrdcklig kompetens
inom sitt verksamhetsomrade. Pa Sida framkom i intervjuer att mycket kunskap

®! Sidas syn pa larande. Sida Lar. Avdelningen for Personal- och Organisationsutveckling, mars 2005
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“sitter i vdggarna” eller i folks huvuden”, vilket gor att larande till stor del sker
genom “learning by doing”. Mycket kunskap tycks utvecklas genom erfarenhet.

4.2 Utbildningsinsatser Utrikesdepartementet

| Utrikesforvaltningens kompetensforsorjningsplan 2007-2010 framgar att forvalt-
ningens kompetensbehov styrs av kéarnverksamhetens krav. Till kdrnverksamhet i
Regeringskansliet hor policyarbete, lagstiftnings- och forordningsarbete, budgetarbete,
myndighetshandlaggning och mal- och resultatstyrning. Utrikesforvaltningen
rekryterar traditionellt medarbetare med akademisk bakgrund for sin kéarnverksamhet.
Livserfarenhet, yrkeserfarenhet och klassisk bildning uppges vara vardefulla kompe-
tenser och viktiga verktyg bl.a. i situationer dar konfliktldsning och férhandling star
pa agendan. Av planen framgar vidare att en kompetensutvecklingsplan ska arbetas
fram i samarbete mellan UD och Sida. Syftet med planen &r att underldtta den admi-
nistrativa integrationen pa utlandsmyndigheterna och framja ett integrerat arbetssétt. |
enlighet med planen genomfdrdes flera utbildningsinsatser under 2007, bland annat
en ekonomiadministrativ utbildning for integrerade utlandsmyndigheter samt ett
sammanhallet kompetensutvecklingsprogram infor tjanstgoring vid utlandsmyndig-
heter med bistandsverksamhet. Aven en chefs- och ledarskapsutbildning har pabor-
jats och ett sammanhallet program for kompetensutveckling av Sidas nationella
programhandlaggare och andra kategorier av lokalanstalld personal ingar i planen.

Multilaterala fragor uppmarksammas &ven i planen. Med den nya multilaterala strate-
gin forutses att strategisk kompetens maste utvecklas inom Utrikesdepartementet,
men &ven inom andra departement och myndigheter. Sérskild uppmarksammas att
kompetensen inom det ekonomiska omradet maste starkas. Den multilaterala strate-
gin kommer darfor att integreras i departementets utbildningar.

All personal ska enligt UD:s regelverk ha kunskap om, uppdatera sig och efterleva
gallande regler i brottshalken och de allmanna rad som finns i anti-korruptionsregel-
verket. Syftet med ”Handlingsplan mot korruption” &r just att 6ka medvetenheten
och kunskapen hos de anstéllda, samt att understryka vikten av att korruption inte far
forekomma i den egna verksamheten: Alla medarbetare bor bli uppmarksamma pa dessa
fragors vikt. Enligt Handlingsplanen ska korruptionsfragor tas upp i utbildningar inom
UD. Korruption ska dven utgora ett tema for chefmote och uppmérksammas vid
regionmoten. Aven kurser for ekonomiskt ansvariga, framjande kurser samt
diplomatutbildningen ska inkludera ett anti-korruptionsperspektiv. UD/P-UTV &r
ansvariga for utbildning i etik och moral och UD/IH forelaser om korruption. Malet
ar att deltagarna ska fa en forstaelse for storleken av problemen med korruption. Ofta
presenteras siffror pa hur mycket pengar som forsvinner varije ar, detta for att visa pa
magnituden av problemet. Utbildningen saknar dock explicit fokus pa korruption
och utvecklingsfragor. Sakenheterna anordnar seminarier i for verksamheten ange-
lagna fragor. Korruption kan vara en sadan fraga. En rundfragning som SADEV gjort
tyder dock pa att sakenheterna hittills inte anordnat enhetsspecifika korruptions-
seminarier. Dock har det genomforts enhetsvisa seminarier om innehallet i skriften
”Om mutor och jav”. Till varje sakomrade finns en kompetensutvecklare med uppgift
att genom dialog med medarbetare och chefer identifiera kompetensbehov.
Diskussionen om korruption ar utspridd pa olika utbildningar och det ar darfor inte
mojligt att se omfattningen av den korruptionsforebyggande utbildningen.
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Pa danskt initiativ har en Internet portal med information om korruption tagits fram
framst avsedd for mindre och medelstora foretag. Portalen innehaller, exempelvis
landprofiler men den lankar &ven till internationella konventioner pa omradet
(www.business-anti-corruption.com). UD/IH forsoker sprida information om
portalen till exportforetag med syfte underlatta deras mojligheter att gora affarer pa
svara marknader. Nar portalen uppdateras skickas ett meddelande om detta ut till
berérda personer pa UD vilket enligt intervjuer pa UD ar ett sétt att kontinuerligt
forsoka halla korruptionsfragan pa agendan.

4.3 Utbildningssatsningar Sida

For att behalla och utveckla nddvéandig kapacitet pa Sida kravs en langsiktig och bar-
kraftig utbildningspolitik. Det ar ett dvergripande ansvar for Sidas ledning att bygga
upp ett system dar alla handldggare far nodvéandig utbildning for att klara av sina upp-
gifter bade vid huvudkontor och i félt. I tidigare bedémningar® och i intervjuer har
det konstaterats att utbildning inte anvands som ett instrument som grundligt for-
bereder Sidas handlaggare att hantera olika viktiga fragor i projektcykeln. Bedom-
ningen papekade framfor allt nackdelen med att utbildning pa Sida ar efterfragestyrd.

Utbildning pa Sida &r dven idag efterfragestyrd. Detta innebér att ett stort ansvar vilar
pa chefer och handlaggare att sakerstélla behovet av kompetens inom olika verksam-
hetsomraden. Enheten PEO/Léar genomfor idag introduktionskurser och utrese-
kurser som inkluderar kortare utbildningsavsnitt om korruptionens skadeverkningar,
revision, upphandling, finansiell styrning och riskanalys. | Gvrigt forsoker Sida LAér,
exempelvis i samband med att en handldggare utlandsstationeras, att identifiera ytter-
ligare individuella utbildningsbehov. Forutom centralt kursutbud for nyanstallda
anordnar vanligtvis &ven respektive avdelning sérskilda introduktionsprogram.
Exempelvis far nyanstillda pa SEKA en gedigen introduktion till avdelningens
amnesmassiga inriktning och arbetsmetoder.

Nar det géller dvergripande kunskaper om korruption anordnades i november 2007
en grundkurs. Kursens syfte var att bidra till 6kad kunskap om korruption, att
presentera hur Sida arbetar med anti-korruption samt vilka processer och stdd som
finns i organisationen. | grundkursen presenteras vidare mycket kort motiven for
korruptionsarbete, vad &r korruption?, anti-korruptionshistorik, Sidas anti-korrup-
tionsregelverk samt 6vningsexempel. Natbaserade utbildningar som U4 Anti-Corrup-
tion Resource Center och Chr. Michelsen Institute (CMI) anordnar anvands ocksa av
Sida personal, liksom sérskilda kurser i upphandling och avtal. Dessutom kan enheter
och avdelningar be om skraddarsydda kurser/utbildningsdagar i &mnet. | intervjuerna
framkommer att dagens kursutbud i korruptionsforebyggande arbete anses bli anord-
nade ad hoc och inte vara tillrackligt djupgaende. Vidare framkom att det idag inom
Sida inte finns nagra planer pa att utarbeta en mer évergripande kurs i amnet i likhet
med den som Danida utvecklat och som varit obligatorisk for alla att delta i. SADEV
finner att det danska exemplet eventuellt skulle kunna utgdra en inspiration till en
liknande utbildningssatsning inom UD och Sida. Kursen beskrivs ndrmare nedan.

%2 Sidas Internrevision 1999.
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Inom den danska bistandsorganisationen, Danida, har en sarskild anti-korruptions-
utbildning tagits fram som ett led i att implementera organisationens Handlingsplan
for att bekampa korruption. Kursen ar nitbaserad, bestar av sex moduler och tar 12—
16 timmar att ga igenom. Den kan genomfdras genom sjalvstudier eller i grupp. Malet
med utbildningen &r bl.a. att deltagarna efter genomgangen kurs ska ha en battre
kdnnedom om Handlingsplanen liksom de etiska reglerna for samtliga anstéllda,
forbattrad kunskap om det internationella anti-korruptionsregelverket, kunskap om
olika informationskallor, 6kad forstaelse for komplexiteten i korruption etc.

Modul 1: Korruption — allmant: innehaller bl.a. 6vningsexempel, Handlingsplanen,
Danida:s definition av korruption, effekter av korruption, orsaker till korruption och
vilken roll som reformer spelar etc. Samtliga moduler avslutas med en flervalstest och
forslag till diskussionsdmnen.

Modul 2: Att forebygga korruption inom danskt bistand: innehéller Danida:s
etiska regler och tillhérande vagledning etc.

Modul 3: Att forebygga korruption kanaliserat inom ramen for danskt utveck-
lingssamarbete: innehaller bl.a. hur och nér korruption kan uppkomma, metoder i
projektcykeln, atgarder vid misstanke om korruption och sanktioner, rapportsystem,
givarsamordning.

Modul 4: Att stodja bekampandet av korruption i lander som far danskt stod:
innehaller bl.a. stodjande av nationella initiativ for att bekdmpa korruption, stod till
det civila samhdllet och fria medier, den privata sektorns roll, stéd till internationellt
arbete mot korruption etc.

Modul 5: analys- och matmetoder: innehaller bl.a. att matning av korruption,
globala index, Vérldsbankens analysverktyg, andra verktyg etc.

Modul 6: Internationellt samarbete och regelverk

Kalla: Dania’s Anti-Corruption Training Course, Danida 2007

4.4 Sarskild kompetenshgdjande insats Sida

Sidas ledning uppméarksammade &r 2004° behovet av kompetensforstarkning inom
omradet for offentlig finansiell styrning och initierade en tvaarig kompetenshojande
satsning pa omradet . Satsningen omfattade bl.a. fem regionala utbildningstillféllen,
utbildning for utresande personal, special utbildning for ekonomer samt etablerandet
av en "helpdesk” bestdende av tva OFS/budgetstddsradgivare pa Sida/DESA och 2,5
tjanster fordelade pa regionavdelningarna.

Utvérderingen av utbildningssatsningen visar pé ett generellt positivt utfall. Utvarde-
rarna menade att satsningen var val avvagd och att satsningen lett till ett 6kat fokus pa
OFS-fragor inom Sida. Satsningen ansags dock som otillréacklig och att en felbedom-
ning skett vad gallde Sida-personalens kunskapsbehov inom omradet. Utvérderingen
tog ocksa upp Sidas skeptiska attityd till OFS-fragor och forklarade detta med att
OFS-fragor till sin natur inte &r sa lattillgangliga.

% GD beslut 69/03 och 29/04
54 Falk och Gustavsson, 2006
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Utvarderingen bygger pa en webbaserad enkatundersékning bland Sidas personal.
Enkaten distribuerades till 350 personer. 117 personer svarade varav hélften var
placerade i falt och halften i Stockholm. En svarsfrekvensen pa 34% far anses som
relativt ldg och bor enligt SADEV foranleda en viss forsiktighet i tolkningen av
resultatet. Vrt att notera ar dock att 80 % av de svarande ansag att OFS &r en central
fraga for Sidas arbete med fattigdomsbekampning. En enkatfraga avsag ledningens
ansvar for att personalen ska vara informerad om gallande regelverk: ”Diskuterar er
ledning OFS fragor i samband med fragor om bistandseffektivitet?” 34 % svarade ”i
mycket hog” eller ”i hdg utstrdckning”, medan 45 % svarade i viss utstrackning”.

Enkaten visar vidare att endast 34 % av de svarande hade deltagit i nagot av de
utbildningsinitiativ som varit del av Sidas satsning. Sasom enkéten presenterats i
utvdrderingsrapporten innehaller den ingen direkt fraga huruvida Sidas personal anser
att de har tillracklig kunskap och kapacitet att arbeta med OFS-fragor. Fran svaren pa
nagra av de Oppna fragorna kan SADEV konstatera att fragor om OFS for manga
framstar som komplicerade och “mystiska”, att konceptuell forvirring rader kring
olika komponenter av OFS, att det inte finns en allméan forstaelse for OFS betydelse
for ett effektivt utvecklingssamarbete sérskilt inte det arbete som inte direkt relateras
till generellt budgetstod. Samtidigt konstateras dock att OFS -fragor &r centrala for
utvecklingssamarbetet

4.5 SADEV:s iakttagelser

For att kunna sakerstalla att korruptionsrisker beaktas pa ett andamalsenligt satt i
arbetsprocesserna kravs en forstaelse for korruptionens orsaker, former och effekter
och hur dessa kopplas till utvecklingsfragor. SADEV konstaterar dock att det saknas
ett system pa ledningsniva pa UD och Sida for att sékerstélla en systematisk kultur
och kunskap om korruptionsforebyggande arbete.

Fragan bor ocksa integreras i den I6pande verksamheten. SADEV bedomer att risken
ar stor att arbetet med beddmningar inom omraden som revision, upphandling,
finansiella system och riskbedémning blir otillfredsstallande om forstaelsen for dessa
omradens betydelse ar oklar i organisationen, liksom att handldggningen av fragorna
inte kvalitetssdkras i arbetsprocesserna. SADEV anser det vara av stor vikt att UD
och Sida arbetar mer aktivt med utbildning.

Organisationerna bor darvid mer systematiskt an hittills ga igenom vilken kompetens
som varje handldggare bor besitta och utarbeta en utbildning som svarar mot detta.
Chefernas roll och ansvar bor sarskilt beaktas. Sida bor ocksa ta beslut om vilka
utbildningar som ska vara obligatoriska och vilka som kan forbli efterfragestyrda.

SADEV kan utifran denna utvardering konstatera att bade UD:s och Sidas generella
kunskaper om revision, kunskaper for att bedoma utfort revisionsarbete utifran upp-
dragsbeskrivning, ta stallning till revisionsrapporternas innehall och iakttagelser samt
eventuella atgardsplaner inte alltid &r i nivd med vad som bor kunna stéllas pa hand-
laggningen. SADEYV noterar att handldggarna i detta sammanhang vanligtvis &r gene-
ralister snarare an specialister pa att bedoma revisionsrapporter eller liknande under-
lag. Intervjuer visar att ansvariga handlaggare upplever svarigheter att lasa och
beddéma innehallet i revisionsrapporter, avgéra om de inkomna revisionsrapporternas
anmarkningar ar vasentliga eller inte, och darmed vilka atgarder som bor bli féljden.
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SADEV ifragasatter ocksa om frivillighet och erfarenhetsinlarning &r en fungerande
metod ndr det galler specifik kunskap som revision, upphandling och finansiell styr-
ning. Frivilligheten nédr det galler deltagande i utbildningar i exempelvis revision kan
bli ett problem som leder till att Sidas ledning saknar ett tillfredstéllande system for att
tillférsakra en adekvat niva pa handlaggarnas kunskaper i att bedoma revisions-
rapporter. SADEV kan, utifran intervjuer, konstatera att den hdga personal-
omséttningen inom UD och Sida dven spelar en stor roll i detta sammanhang.
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5 Uppfoljning av medelsanvandning

| detta avsnitt redovisas den fraga i regeringsuppdraget som handlar om hur UD och
Sida foljer upp medelsanvandningen. Med medelsanvandning avses héar hur medel
inom olika delar av UD:s och Sidas verksamhet foljs upp for att sékerstalla att dessa
inte forskingras eller anvéands for andra syften an de 6verenskomna.

5.1 Utrikesdepartementet

En tredjedel av det totala bistandsanslaget kanaliseras genom Utrikesdepartementet.
Det galler ett flertal anslagsposter fordelade mellan ett antal enheter. Mest medel
hanteras av Enheten for multilateralt utvecklingssamarbete (MU), Enheten for saker-
hetspolitik (SP), Enheten for utvecklingspolitik (UP) och Enheten for styrning och
metoder i utvecklingssamarbetet (USTYR) men dven Enheten for internationell
handel (IH) och Enheten fér Osteuropa och Centralasien (EC) hanterar storre
belopp.

Medelshanteringen inom Regeringskansliet utgar fran “Regeringskansliets riktlinjer
for bidrag till foreningar, stiftelser m.fl.” fran januari 2006. Inom UD har delar av
riktlinjerna vidareutvecklats for att fungera vid bidrag till svenska myndigheter och
internationella organisationer. Som stod for handlaggarna har ocksa en kortfattad
handledning tagits fram med uppgift om vilka dokument som ska anvéndas vid bidrag
till olika typer av organisationer.

Forvaltningsavdelningen genomfor for narvarande en Gversyn av riktlinjerna fran
2006 och dess efterlevnad. Intentionen &r bl.a. att forsoka inkorporera fragor som
kravt sarskild hantering vid UD. Oversynen forvantas bli klar under 2008.

Utgangspunkt for samtliga bidrag ar UD:s regleringsbrev, dar beloppen for varje
anslagspost anges. Summan for anslagsposterna tas fram efter askanden fran berérda
enheter och i dialog med den politiska ledningen. USTYR samordnar arbetet och for
en diskussion med samtliga parter. Budgeten faststélls sedan vid en féredragning for
den politiska ledningen. Internbudgeten foljs upp kontinuerligt genom manads-
uppfoljning och prognoser till Finansdepartementet och Ekonomistyrningsverket
(ESV).

| Regeringskansliets riktlinjer for bidrag till foreningar, stiftelser m.fl. ingar att vissa
uppgifter bor ligga till grund for beslut om bidrag och for att méjliggora efterfoljande
kontroll. I riktlinjerna ndmns tre bilagor som utgér checklistor, vilka i olika delar
kompletterar och kontrollerar beslutsunderlaget:

Blankett for ans6kan om bidrag till verksamhet eller aktivitet som anvéands vid
ansokan,

”Allménna villkor for bidrag till féreningar och stiftelser m.fl.” som anvénds for att
reglera bidragen och,
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Verksamhetsrapportering och ekonomisk redovisning som anvénds for redovisning.

UD:s kompletterande dokument innehaller bl.a. en mall for brev med meddelande
om beslut om bidrag (pledging letter) dar det framgar att revision ska ingd i
rapporteringen, en rekvisitionsblankett (contribution payment form), allmanna villkor
(standard conditions) och riktlinjer for aterrapportering (guidelines for reporting
contributions). Undantag fran exempelvis standard conditions gors vid bidrag till FN-
organisationer, dar sarskilda avtal utformas for att ta h&nsyn till FN-organens
sarskilda stallning t.ex. vad galler kraven pa aterrapportering och revision. Undantag
lamnas ocksa for konsulter da uppdragsbeskrivningen innehaller uppgifter om vad
medlen ska anvéandas till och tidpunkt for aterrapportering etc.

For utbetalning av bidrag krévs en rekvisition. Utbetalning gors i enlighet med en
faststalld utbetalningsblankett till vilken kopia pa beslut om bidrag och original-
rekvisition bifogas. Undantag fran krav pa rekvisition gors vid utbetalning till EU och
vid pafylinad i de internationella finansieringsinstitutionerna. | dessa fall baseras
utbetalningen pa ett dragningsschema som &r Gverenskommet efter forhandlingar
med respektive organisation.

For den interna hanteringen av utbetalningen i 6vrigt, attest m.m., géller de allménna
reglerna i Regeringskansliet. Det innebdr att de bestdmmelser som finns i bl.a. arbets-
ordningen for Regeringskansliet, arbetsordningarna for respektive departement och i
de ekonomiadministrativa foreskrifterna for Regeringskansliet blir tillimpliga. Dessa
regler innebér bl.a. att den som handlagt eller handl&gger ett bidragsérende inte har
ratt att attestera en utbetalning i samma arende. | praktiken innebér detta att pa UD
bor en utbetalning vara undertecknad av en konterare — vanligtvis budgethand-
laggaren, en som vidimerar — vanligtvis handlaggaren, och en attestant som maste
vara enhetschef eller vid dennes franvaro dennes stallforetradande. Konterare och
vidimerare kan vara samma person.

Regeringskansliets riktlinjer ger ocksa detaljerade instruktioner 6ver hur aterrapporte-
ring ska ske. Handldggaren ansvarar for att aterrapportering sker enligt beslut och
avtal varefter rapporteringen ska foredras for enhetschef som dérefter gor en slut-
anteckning. Detta moment har tillimpats under en kortare tid, eftersom aterrapporte-
ringen ofta ligger langt fram i tiden, och ar svart att i dagslaget utvardera. Vid en
enhet som har fatt in ett flertal aterrapporteringar delegeras slutanteckningen i vissa
fall till gruppchefer eftersom man annars skulle riskera att fa anhopningar av beslut da
enhetschefen ar franvarande under langre perioder.

5.2 Sida

Sida forvaltar drygt 16 mdr svenskar kronor for bistandsverksamhet. Huvuddelen
av bistandsanslaget (sakanslaget) fordelas pa regionanslagsposter, globala utveck-
lingsinsatser, humanitéra insatser och konflikthantering och stdd till enskilda
organisationer.
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Ansvar och befogenheter

Det finns enligt Sidas "Ekonomihandboken” tre centrala begrepp i Sidas ansvars- och
delegeringsmodell: Beslutsratt, Dispositionsratt och Utanordningsratt. De tva senare
hor oftast ihop, da utanordningsratten bara innebédr ratten att utbetala medel och
ingar i dispositionsratten. De flesta ekonomiska handelser vid Sida grundar sig pa
beslut och det &r Sidas generaldirektér som ytterst beslutar hur verksamheten ska
bedrivas och hur beslut ska fattas inom Sida.

Det innebér att det ar generaldirektoren som varje ar fattar beslut om delegering av
dispositionsrétt till anslag. Huvuddelen av Sidas anslagsmedel delegeras genom dessa
beslut till chefer inom Sida. Cheferna far i sin tur vidaredelegera till annan chef eller
via ambassador till ambassadrad for utvecklingssamarbete. Inom Sida kan delegering
dven ske direkt fran avdelning till enhet hos annan avdelning.

Enligt delegeringsregeln (§ 2) maste den beslutande sékerstdlla att den interna
kontrollen &r tillracklig hos den part som delegeras. Detta ska gbras genom att
beddma att:

« den som ska fa befogenhet har tillracklig kompetens, integritet, erfarenhet och
insikt om innebdrden av det medféljande ansvaret. Dessa krav avser savil
verksamhetsfragor som ekonomiadministrativa fragor.

»  befogenheten inte missbrukas och att det finns rutiner for intern kontroll och
uppféljning som sékerstéller att befogenheten inte missbrukas och att det finns
rutiner for hantering av eventuella sarskilda risker.

Sakanslag kan enligt delegeringsregeln (8§ 5) delegeras vidare genom full delegering som
innebér att avdelning/utlandsmyndighet har dispositionsratten, d.v.s. befogenhet att
bereda, besluta och inga avtal om insatser inom ramen for delegerade anslagsmedel
eller genom partiell delegerig till utlandsmyndighet vilket innebér att denna far disposi-
tionsrétt till anslagsmedel for beslutade insatser. Partiell delegering har, enligt vad som
framkommit i intervjuer, varit ett stort problem pa Sida och i och med den nya orga-
niseringen av Sida kommer denna delegeringsform sannolikt att forsvinna.

Forutom full delegering och partiell delegering finns det ytterligare tva element i
hanteringen av sakanslag; uppdrag och mandat. Uppdrag innebér att annan organisato-
risk enhet an den beslutande ska verkstalla en atgard som ingar i en beslutad insats,
vanligtvis ror det sig om upphandling av varor och tjanster. Mandat &r en begéran om
att en annan organisatorisk enhet ska bereda en insats eller upphandling, vilket dock
inte ger nagon formell dispositionsratt till medel. | intervjuerna framkommer att
inneborden i ordet mandat tolkas pa olika sétt inom Sida. Framfor allt tycks det bland
intervjupersonerna finnas en osdkerhet om mandat innebér endast att bereda ett
arende eller om det ocksa inkluderar att besluta i arendet. 1 och med den nya organi-
seringen av Sida kommer denna hantering sannolikt att forsvinna.

Langa delegeringskedjor &r vanliga inom Sida. Risken med dessa ér, enligt respon-
denterna, inte att medel betalas ut till fel part eller fel syfte, utan att de inte foljs upp
ordentligt i alla led. Den langtgaende delegeringen 6kar darmed ocksa risken for
korruption, vilket inte all personal pa Sida tycks inse, menar en respondent.
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Enligt Sidas arbets- och beslutsordning framgar att delegering av beslutanderétt inne-
bar att den delegerande inte avhander sig ansvaret for beslut som fattats med stod av
delegeringen. Enligt intervjupersonerna tycks det finnas ett missforstand inom Sida
att hela ansvaret ockséa delegeras Gver samtidigt med delegeringen av beslutanderatten.

Uthetalningar

Utbetalningar kan goras av alla med dispositionsrétt eller utanordningsratt och ska
godkannas av minst tva personer genom attest och utanordningsattest. Attest ska
goras av den som har mottagit varan eller tjanst, eller den som i 6vrigt bast kanner till
forhéllandena kring utbetalningsunderlaget. Utanordningsattest tecknas av den som
har réatt att betala ut medlen, kopia av dispositionsratten ska finnas tillgangligt pa
Avdelningen for ekonomi- och verksamhetsutveckling (EVU).

Nar det galler bidrag fran Sida till multilaterala organisationer som FN-organisationer
(s.k. multi-bi-stod), sa galler sarskilda rutiner for avtal och finansiell uppféljning. Till
ett flertal organisationer t.ex. UNDP, Unicef, WHO, FAO, ILO, ger Sida mgjligheten
att skicka en samlad medelsbegdran halvarsvis eller arsvis for samtliga avtalade
insatser. Pa basis av denna medelsbegaran sker utbetalning kvartalsvis uppdelat per
insats. Dock galler for Unicef att minst 90 % av det begarda arsbeloppet betalas i ett
sammanhang och att for nya insatser minst 90 % betalas ut sa snart avtal ingatts.
Avser insatsen humanitért stod via Unicef betalas hela det avtalade beloppet ut mot
det undertecknade avtalet.

For samtliga dessa organisationer géller annan betalningsmodalitet om insatsen regle-
ras via avtalsarrangemang som t.ex. Joint Programming/Letter of Agreement.

Betraffande Varldsbanken skickas separat medelsbegaran call of funds” per insats.
”Call of funds” redogér for forbrukade medel samt begdr medel for framtida behov
enligt den omfattning som foljer av avtalet.

Prognos

Den avdelning som erhallit delegering av en anslagspost ar ocksa ansvarig for
sammanstéllning av utfall och prognos for hela anslagsposten inklusive vidare-
delegeringar och att informationen kvalitetssakrats vid Sidas uppféljnings- och
prognostillfallen. Den avdelning som erhallit vidaredelegering &r i sin tur ansvarig for
sammanstéllning och kvalitetssékring av information vid Sidas uppféljnings- och
prognostillféllen till den senast delegerande avdelningen.

Lopande uppfoljning och prognoser gors under aret for bade bistandsanslaget och
forvaltningsanslaget. Avdelningarna gor prognoser som lamnas till EVU som i sin tur
lamnar prognoser for hela Sida till generaldirektéren och till UD och ESV. Avdel-
ningscheferna ansvarar for prognosinnehallet och ska underteckna prognoserna. En
heldrsprognos ska innehalla en val underbyggd bedomning av forvantat anslagsutfall
vid drets slut och ska, enligt Ekonomihandboken, vara realistisk och kritiskt
granskande. Det interna syftet med prognosarbetet &r att mojliggéra omfordelningar
och stérka den interna kontrollen éver medelshanteringen.
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Uppfdljning
Den finansiella insatsuppfoljningen kan delas in i tva delar:

a.  uppfodljning av att alla in- och utbetalningar och omféringar bokforts korrekt
(manadsvis)

b. uppfdljning av att all information i Sidas planerings- och uppfoljningssystem
(PLUS) &r korrekt (kvartalsvis)

Cheferna ansvarar for att dessa tva delar utfors och for att gora realistiska prognoser
for det fortsatta arbetet nar sa beslutas. | Gvrigt har chefer ocksa ansvar for att folja
upp de medel som betalats ut, da innehavaren av dispositionsratten aven har ansvar
for verksamhetsmadssig uppfoljning av den verksamhet som foljer dispositionsratten.
Innehavaren av dispositionsratten ska darfor enligt delegeringsregeln (8 9) &ven
ansvara for regelbunden kontroll av att:

«  Avtalad rapportering fran samarbetsparter inkommer i rétt tid och att paminnel-
ser i annat fall skickas ut

*  Analysen av rapporterna och Sidas stéllningstagande dokumenteras
»  Samarbetspartnern granskas enligt Sidas antikorruptionsregel

«  Insatsen utvéarderas pa satt som star i proportion till dess storlek eller principiella
betydelse

PLUS planeringsdel &r, enligt Ekonomihandboken, den del av PLUS som handléggare
normalt kommer i kontakt med. Planeringsdelen ar ocksa det viktigaste verktyget for
Sidas handlaggare for att kunna gora insatsuppfoljning. PLUS leverantorsreskontra ar
ett verktyg som kan anvéandas for uppfoljning da man dar exempelvis kan se vilka
betalningar som gjort till en viss leverantér. Nar man byter handldggare for en insats
ska avldamnande handldggare omregistrera sina insatser till den nye handldggaren. Till
PLUS finns ett lednings- och informationssystem kopplat, LIS.

Alla nyanstéllda pa Sida far en introduktion till PLUS- och LIS-systemen, men avdel-
ningschefen &r ansvarig for att de anstéllda sedan anvénder systemen. Av intervjuerna
framkommer att det trots introduktionskurser i systemen finns bristande kunskaper i
tilldimpningen.

5.3 SADEV:s iakttagelser

SADEYV finner att UD och Sidas medelshantering dr i stort tillfredstallande. SADEV
vidare ser fram emot resultatet av forvaltningsavdelningens dversyn av ”Regerings-
kansliets riktlinjer for bidrag till foreningar, stiftelser m.fl.” fran 2006 och att UD:s
fragor som ror det internationella samarbetet darmed inkorporeras i riktlinjerna.
SADEYV bedomer vidare att riktlinjernas status bor tydliggoras. En fraga som ar vard
att diskutera & man om riktlinjerna bor omvandlas till foreskrifter for att tydliggora
status. Det forefaller dock som om att riktlinjerna idag uppfattas som tvingande trots
att de i egentlig mening inte ar det. SADEV forordar ocksa att fragor om revision
sarskilt beaktas i revideringen. En genomgang av UD:s kompletterande dokumentet
visar att detta inte innehaller riktlinjer for nar och om ett bidrag kan kravas ater om
dverenskommen rapportering inte inkommer, eller vad som generellt bor gélla om
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overenskomna villkor inte uppfylls. Detta &r aspekter som SADEV anser bor beaktas
i de nya riktlinjerna.
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6 Revisionsinstrumentet

Detta avsnitt fokuserar pa hur Utrikesdepartementet och Sida anvander revisions-
instrumentet for att forebygga och upptécka korruption och syftar till att besvara
foljande fragor i regeringsuppdraget:

«  Utformas revisionsuppdragen pa ett lampligt satt for att forebygga och upptacka
korruption?

e Utvarderas de krav regelverken stéller pa bedomning av samarbetspartners/
organisationers system for revision i beredningsprocessen?

*  Hur stor del av utvecklingssamarbetet granskas av revisorer regelbundet?

| korthet innebér revision att en organisations redovisning och forvaltning granskas i
efterhand av en oberoende person. Inom utvecklingssamarbetet ar det framst tre slag
av revision som utférs med olika formell status: externrevision, internrevision och
uppdragsrevision.

Utmarkande for externrevision dr att den i hdg grad styrs av lagar och andra bestammel-
ser och att revisorn ska vara oberoende i forhallande till den granskade organisatio-
nen. Oberoendet ar avgorande for att organisationens intressenter™ ska vara forvis-
sade om att granskningen utfors enligt gallande standard och utan héansyn till enskilda
individers sérintressen. Extern revision syftar i huvudsak till att uttala sig om huruvida
organisationens arsredovisning i allt vasentligt ger en rattvisande bild av verksamhe-
tens resultat, ledningens forvaltning och organisationens bokféringen. De externa
revisorernas arbete ska ske enligt god revisionssed. God revisionssed bygger pa kun-
skap, erfarenhet och professionellt omddme samt pa internationell god sed.*® Interna-
tionella standards utarbetas av internationella samverkansorgan som INTOSAI (stat-
lig sektor) och IFAC (privat sektor).

| princip alla typer av organisationer kan ha en funktion for internrevision uppréttad.
Internrevision ska granska att den egna organisationens information ér tillforlitlig och
har integritet, att lagar och regelverk foljs, att tillgangar skyddas, att resurser anvands
effektivt samt att faststéllda syften och mal uppnas. Internrevision ska hjalpa en orga-
nisation att na sina mal genom att tillfora ett systematiskt och strukturerat satt att
vérdera och forbattra effektiviteten i riskhantering, styrning och kontroll samt
ledningsprocesserna. Den &r en oberoende och objektiv sdkrings- och konsult-
aktivitet, utformad for att tillfora varde och forbéattra en organisations verksamhet.

Sedan den 1 januari 2008 galler en ny internrevisionsforordning i Sverige. For de
myndigheter som omfattas av forordningen galler att internrevisionen ska granska och
[amna forslag till forbéttringar av myndighetens process for intern styrning och kontroll (se vidare
kapitel 2).

% T.ex. mélgrupper, bidragsgivare (sdsom Sida och UD), medlemmar/agare, myndigheter, underkonsulter, leverantorer,
anstallda, m.fl.
*® FAR Revisionsbok
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Med uppdragsrevision avses att en revisor ges i uppdrag att granska eller undersoka ett
omrade utifran en uppdragsgivares bestéllning, utan att revisionen i sig ar reglerad i
lag. Vid bestéllning ar det uppdragsgivaren som styr uppdraget. Motivet fran bestalla-
ren kan vara att nyttja revisorns speciella kompetens, metodkunskap och sakkunskap.
Uppdraget avslutas ofta genom att revisorn avger ett revisionsintyg, men &ven hdr kan
intyget foljas av en rapport eller PM.

Ledningen ansvarar for intern styrning och kontroll

Gemensamt for all revision ar att revisorn kan patala brister, men inte atgarda dem.
For det internationella utvecklingssamarbetet utgdr revision en viktig kontrollatgéard
som kompletterar finansidrernas interna system for styrning och kontroll av bidrags-
verksamheten. Det &r i sammanhanget viktigt att betona att det alltid ar ledningen
for en organisation som dr ansvarig for den interna styrningen och kontrollen. Avgo-
rande for ett fullgott styr- och kontrollsystem ar att det finns ett tydligt regelverk,
adekvata kontrollatgarder, en lamplig styrmiljo och att information kommuniceras pa
ett fullgott satt.

Revision som kontrollatgard

Oberoende av vem som genomfor revisionen (intern eller extern revisor) kan flera
olika revisionsinriktningar forekomma. FOr att en revision ska utgéra en acceptabel
kontrollatgard kravs att den revisionsinriktning som véljs ar tillfredstéllande i forhal-
lande till riskbilden och att det specifika revisionsuppdraget i sig utformas i enlighet
med den.

Revision har i huvudsak fyra funktioner att fylla som kontrollatgard for att forebygga
och upptécka korruption inom utvecklingssamarbetet.

«  forebyggande, d.v.s. aktdrers antagande om att revision kommer att utforas pa ett
kvalitativt satt och att erforderliga atgarder kommer att vidtas om korrupta bete-
enden, eller indikationer ddrom, uppdagas, minskar incitamenten for att invol-
vera sig i korrupta forehavanden.

«  korrupta beteenden eller indikationer pa korruption upptécks genom revision och
darmed, men ofta i en sérskild ordning, kan hanteras for att minska skadeverk-
ningarna.

e att identifiera brister i kontroll- och styrsystem som kan innebdra férhdjda risker
for korruption i en framtid.

« daindikationer pa korruption finns, eller da korruption t.o.m. redan konstaterats,
(i text nedan dven kallad egeninitierad) gora en férdjupad granskning av de specifika
forhallandena.

6.1 Revisionsuppdragets utformning pa Utrikesdepartementet

6.1.1 Multilaterala organisationer

Sverige ger genom UD s.k. basbudgetstdd till ett flertal multilaterala organisationer
inom FN och Varldshankssystemet. Sverige ger aven stod till EU:s bistands-
verksamhet.
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Revisionsuppdrag som avser basbudgetstdd utformas i princip helt utan svenskt
inflytande. Sverige har som medlem i FN accepterat den s.k. ”Singel Audit Principle”,
vilket innebér att Sverige avhant sig ratten att sjalv lata initiera kompletterande
revision av FN-organ. Istéllet far Sverige ta del av den revision som &r officiellt till-
ganglig och som utforts av organisationernas ordinarie revisorer. FN:s centrala system
for revision bérs i huvudsak upp av tre organ: Joint Inspection Unit (JIU), Board of
Auditors (BoA) och Office of Internal Oversight Services (O10S). Utdver dessa tre
granskande organ har idag de flesta FN-organisationer etablerat internrevision.

Virldsbankens revisionssystem bestar av externrevision, internrevision och en over-
vakande revisionskommitte. | syfte att forstdrka kapaciteten att hantera korruptions-
risker inrattades 1998 dven en sérskild enhet inom bankens avdelning for intern-
kontroll. Utbver detta har bankens &gare, ddribland Sverige, ingen mdjlighet att ut-
forma egna revisionsuppdrag.

Revisionsrédtten ar EU:s oberoende granskare och har i uppgift att granska EuropeAid
och hur utvecklingssamarbetets medel anvands. Revisionsrétten styrs av ett kollegium
om 24 medlemmar. Sverige & en av medlemmarna och kan darigenom utdva visst,
men begrdnsat, inflytande Over revisionens utformning. Samtliga generaldirektorat
inom EU har dérutOver internrevisionella enheter som ar direkt understéllda general-
direktoren (IACs). Pa kommissionsniva finns kommissionens tjanst for internrevision
IAS (Internal Audit Service).

6.1.2 Projekt finansierade av Utrikesdepartementet

For finansiering av projekt galler "Regeringskansliets riktlinjer for bidrag till fore-
ningar, stiftelser, m.fl.” samt ”Allménna villkor for bidrag till myndigheter” (se vidare
kapitel 2 och 5). Riktlinjerna anger att UD ska sakerstélla att en godkand eller auktori-
serad revisor alltid anlitas (§10.4) och att handlaggare kontrollerar att revisionella at-
garder har genomfors (§10.2). UD:s medarbetare ska ocksa sékerstélla att revisorn
granskar riktigheten av de uppgifter som ldmnas i den ekonomiska redovisningen, och
att granskningar och iakttagelser redovisas i ett intyg. Vidare sager riktlinjerna att UD
har rétt att begara in kopior pa rakenskaper och 6vrigt underlag som ror bidragens
anvandning, och att UD har ratt att sjalv lata revidera den verksamhet som det finan-
sierar (§810.4).

Genom de allménna villkoren som fogas till avtalen kan UD formellt sett sékerstélla
att de krav som riktlinjerna stéller pa revision blir godkanda av samarbetsparterna.
SADEV:s genomgang av de allménna villkoren visar att de ar samstammiga med rikt-
linjerna. Framforallt forbinder sig samarbetsparterna genom de allménna villkoren att
en revisor ska granska riktigheten av de uppgifter som I&mnas i den ekonomiska
redovisningen och att revisorns granskningar och iakttagelser redovisas i ett intyg.

SADEYV har vidare noterat att varken riktlinjerna eller de allménna villkoren stéller
nagra krav pa att revisionen ska tacka andra omraden an ekonomisk redovisning. I en
jamforelse mellan de avtalsmadssiga krav som UD och Sida staller for projektstod &r
skillnaden stor. Skillnaden bestar bla. i att Sida stiller krav pa att uppdrags-
beskrivningen for revisionstjansten och den anlitade revisorn ska godkannas av finan-
sidren (Sida), att revisorn ska uttala sig om huruvida regler och villkor uttryckta i
insatsavtalen foljts, att revisorn ska utférda en revisions-PM som uttalar sig om
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rutiner, administration och interna kontroll- och styrsystem, samt att uppféljning av
tidigare revisioner ska goras.

6.2 Utrikesdepartementets bedomning av multilaterala
organisationer

I UD:s styrdokument for handl&ggning av det multilaterala basbudgetstédet ndmns
inte pa vilket satt och i vilken omfattning som medarbetarna ska bedéma samarbets-
parternas system for revision. Ddremot driver UD for nérvarande ett pilotprojekt
som provar en mall for bedomning av de multilaterala organisationerna. I mallen
ingar det att gora kvalitativa bedomningar av organisationernas inre effektivitet, bl.a.
revisionssystemen.

I mallen for 2007, som omfattade 26 multilaterala organisationer, stalldes foljande tva
fragor med direkt koppling till revision:

«  ”Arinternrevision pélitlig och effektiv?”

«  ”Ar den externa revisionen val fungerande med effektiva uppfoljnings- och
sanktionsmojligheter?”

SADEYV har studerat de 26 bedémningar av multilaterala organisationer som gjordes
2007 och har i huvudsak tittat pa de bedémningar som gjorts med anledning av de tva
fragorna ovan. SADEV konstaterar att bedomningarna har skett utan att hand-
laggarna i mallen végletts av bedomningskriterier. Det saknas exempelvis kriterier for
nar internrevisionen ska bedémas som ”palitlig” och “effektiv”, eller hur dessa tva
kvalitéer ska vagas emot varandra i svaret pa fragan. De svarsalternativ som anges for

respektive fraga ar: “ja”, ’nej” eller "kan ¢j bedoma”. Handlaggaren har sedan mojlighet
att kommentera dessa svar i l6pande text.

Nedan presenteras nagra observationer fran SADEV:s genomgang av beddmnings-
mallarna:

| provningen av EUF (Europeiska Utvecklingsfonden) anges att man inte kan
bedéma om den interna revisionen &r palitlig och effektiv. Man kan inte heller
bedoma den externa revisionen. Vad géller Varldsbanken och tva andra internatio-
nella finansieringsinstitut har internrevision bedomts vara palitlig och effektiv. Den
externa revisionen har i tva fall bedémts som vl fungerande.

For Ovriga 22 organisationer, vilka & FN-organ, har hélften av handldggarna antingen
inte kunnat beddma organisationernas internrevision eller beddmt att de inte har en
palitlig och effektiv internrevision. | de fall svaren ar kommenterade ar de oftast
mycket kortfattade och flera bedomningar bestar endast av att handlaggaren har
kryssat for ett av svarsalternativen. | nagra fa fall ges mer beskrivande kommentarer.

Som exempel pa oklarhet i hur bedémningen har genomforts har SADEV konstaterat
att i tva fall dar organisationerna genom ett ”ja” bedomts ha en palitlig och effektiv
internrevision har kommentarer samtidigt getts i den |6pande texten som gor det
oklart pa vilken grund detta ”ja” baseras. | ett av dessa fall uppges att revisionsrapporter
foredras inte for styrelsen, och i ett annat att det ar svart att gora en oberoende bedémning av den
revisionstekniska rapporteringen.
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Bland de brister som handldggarna for fram i den l6pande texten &r att offentlig-
gorandet av dokumentationen forefaller vara baserat pa godtyckliga och icke-
systematiska principer. Aven positiva omdomen ges, men i flera fall anvander hand-
laggaren da passivform, exempelvis den interna revisionen anses vara palitlig och intern-
revision beddms som tillforlitlig.

Sammantaget konstaterar SADEV att flera handlaggare anser det svart att bedéma
revisionen rdrande de multilaterala organisationerna. SADEV har funnit foljande
orsaker till svarigheterna:

 tillgdngen till underlag for att gora bedémningarna ar begransad. Detta galler
sarskilt ett antal FN-organ som tillampar den s.k. ”Single Audit Principle”. Enligt
denna har medlemsstaterna avhant sig rétten att sjdlva genomfora eller initiera
revisioner och kontroller som kompletterar FN:s egen granskning. Denna
rapporteras till medlemmarna endast i sammanfattning.

* det saknas beddomningskriterier for hur handldggarna ska genomfora
bedémningarna i 2007 ars bedomningsmall.

*  det saknas ett kvalitetssakringssystem som sékerstéller att handlaggarna som gor
beddmningarna har tillrdcklig kunskap i &mnet (se kapitel 4, samt avsnitt 6.5
nedan).

6.3 Revisionsuppdragets utformning pa Sida

Revision utgor en viktig kontrollatgard for att forebygga och hantera risker for bl.a.
korruption. De regler och dokument som styr Sidas anvédndande av revisionsinstru-
mentet presenterades i kapitel 2. Styrdokumentens syfte i detta sammanhang dr att
bidra till att revisionsinstrumentet utnyttjas pa ett korrekt satt for att forebygga risker.

Revisionsinstrumentets utformning och dess tillimpning bor enligt internationell
praxis baseras pa en riskanalys da olika riskbilder stéller olika krav pa revision. Detta
synsatt reflekteras idag i Sidas regelverk. Sidas anti-korruptionsregel anger att Sida ska
sakerstdlla att insatser revideras enligt plan och i enlighet med kriterierna vésentlighet
och risk. Som SADEYV tidigare i denna rapport har noterat finns dock brister i Sidas
arbete med att genomfdra och folja upp riskanalyser. SADEV finner att dessa brister
innebdr att det saknas tillracklig végledning for utformning och tillAmpning av
revisionsinstrumentet. Det saknas saledes ett tydligt samband mellan risk i insatser
och hur kravet pa revision formuleras i uppdrag och regleras i avtal. Det som tycks
styra revisionens utformning &r istéllet den generella standard som anlitade revisions-
byraer anvander for extern revision.

Otydlighet i revisionsuppdraget

Sidas anti-korruptionsregel anger att normalt bor insatser revideras arligen, men utan att
precisera vilka kriterier som géller for undantagen. | bistandsavtalsregeln anges sam-
tidigt att alla bidrag som betalas ut ska understéllas arlig revision, men séger samtidigt att
fragor som inte ar relevant for det enskilda avtalet (t.ex. arlig revision) kan utelamnas.
SADEV anser att kravet pa revision inte ar entydigt: (i) Det framgar inte vem som ska
bedéma, och pa vilka grunder, om det ar relevant att i avtal reglera att bidrag ska
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understllas revision, (i) Aven genom att i olika dokument koppla kravet pé revision
till ”insats” respektive till "bidrag” okar oklarheten.

” Agandet” av revision

For genomforandefasen anger anti-korruptionsregeln att Sida ska sékerstélla att
insatser revideras enligt plan och i enlighet med kriterierna vésentlighet och risk.
SADEV noterar att inget resonemang, varken i anti-korruptionsregeln eller i annat
styrdokument, fors kring det forhallande att det ar samarbetsparterna och inte Sida
som vanligtvis "&ger” revisionen. Detta innebdr att den avtalsmassiga revisionen inte
direkt ingdr i Sidas styr- och kontrollsystem.

For projekt- och programstdd ar huvudlinjen dock att revisionen specifikt ska uttala
sig om den bidragsfinansierade verksamhet som Sida stddjer. Det férekommer
emellertid att projektstod ocksa granskas inom ramen for den ordinarie externa
revisionen. Sida kan da inte stélla krav pa att projektmedel ska granskas enligt egen
gjord riskbild, eftersom det kan asidosatta den externa revisorns oberoende. Om Sida
vill att projektet ska granskas sarskilt inom vissa omraden maste det ske via egeninitie-
rad revision (uppdragsrevision).

Dialog

SADEYV anser att det ar viktigt att uppratthalla dialogen dven efter det att revision
genomforts. Stickprovsundersokningen som beskrivs nedan visar att sa inte alltid ar
fallet. Sida har gett aterkoppling till samarbetspartner i endast 4 av 13 fall da arlig eller
flerarig revision agt rum.

Management Letter

Aven management letter regleras i avtalsmallarna. Enligt mallarna ska i management
letter inga att gora uppfoljning av tidigare revisioner. Av 19 bidrag i stickprovs-
undersokningen ingick skrivningar om management letter eller liknande i 10 fall, med
andra ord i drygt hélften av insatsernas avtal. FOr 7 av dessa ingick management letter
eller liknande i revisorernas rapportering. | en hade samarbetspartnern formulerat ett
stallningstagande som presenterats for bade Sida och revisorerna. | ytterligare 3 fall
hade samarbetspartnern 1dmnat skriftliga kommentarer till Sida.

Uppmarksamhet

Intervjuer och stickprovsundersékningen visar att Sidas medarbetare inte alltid hinner
eller prioriterar att ge inkomna revisionsrapporter den uppméarksamhet de kraver.
Detta medfor en risk for att viktig information missas eller att eventuella brister i
sjélva revisionen inte uppmarksammas.

6.4 Hur stor del av utvecklingssamarbetet revideras arligen?

6.4.1 Utrikesdepartementet

SADEV:s dokumentstudier och intervjuer visar att allt svenskt basbudgetstdd som
kanaliseras genom multilaterala organisationer och internationella finansieringsinstitut
blir foremal for extern revision. Sveriges mojlighet till insyn och paverkan genom
kompletterande revision sasom internrevision, hanteras ovan.
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6.4.2 Sida

Som grund for studien utférde SADEV en stickprovsundersokning pa Sida. Syftet
med stickproven var att fa en bild av hur stor del av Sidas utvecklingssamarbete som
regelbundet granskas av revision och vad som bestdmmer revisionens utformning.
Den period som téacktes var samarbetsorganisationernas verksamhetsar 2006. Stick-
proven gjordes pa insatser inom bistandsformen projektstod, handlagda pa Sidas
huvudkontor i Stockholm. Av totalt 588 projektstdd handlagda i Stockholm och med
en avtalsperiod som atminstone delvis tackte ar 2006 valdes 20 insatser ut for stick-
provet. Fem av de organisatoriska enheter som handlagger en betydande del av de
588 projektstoden valdes ut (DESO/DESA, Halsa/DESO, Europa, NATUR och
RELA.) Végledande principer for urvalet av insatser inom varje organisatorisk enhet
var att fa sa stor spridning som majligt avseende land och region, inriktning, volym
och typ av samarbetspart. Fran urvalet sorterades en insats ut eftersom den visade sig
avse stod som gar via ett FN-organ (andra regler for revision géller). Bistandsformen
projektstod valdes mot bakgrund av att Sida da ofta ar den enda eller en av fa finansi-
arer. Sidas egen handlaggning, stallningstaganden och forhallningssatt géllande revi-
sion framstar da mer tydligt.

Stickprovsundersokningen indikerar att det inte &r sjélvklart att alla insatser som ska
revideras ocksa blir foremal for revision trots att Sidas regelverk &r tydligt i den fragan
(sdvida samarbetsparten inte ar ett FN-organ). Av de 19 insatserna hade organisatio-
nerna och/eller de specifika insatserna blivit reviderade i 13 fall, men utav dessa var
endast 10 revisioner arliga.>” Cirka tva tredjedelar blev alltsd foremal for revision,
drygt hélften reviderade arligen.

Inte i ndgon av de nio insatserna som saknade arlig revision finns dokumenterade
forklaringar till varfor arlig revision inte genomforts eller varfor vissa avtal saknat
skrivningar som reglerar revision. Av de nio insatser som saknar utford arlig revision
blev den i sex fall inte utford trots att sa reglerats i avtal. Resterande tre insatser blev
dock reviderade inom en upp till tre ar utdkad revisionsperiod. Totalt saknades skriv-
ningar om arlig revision i avtalen for fyra av de 19 bidragen. | ett fall blev revision
utford och presenterad for Sida trots att sa inte hade reglerats i avtal.

Arlig revision Arlig revision inte TOTALT

namnd i avtal namnd i avtal
Arlig revision utférd 9 1 10
Revision utférd — men inte arlig 3 0 3
(revisionsperiod mellan 2-3 ar)
Revision inte utford 3 3 6
Overhuvudtaget
TOTALT 15 4 19

Tabell: Utford arlig revision och reglering av revision i avtal

6.5 Kunskap och kapacitet

SADEYV beddmer i detta avsnitt om kunskap och kapacitet finns inom UD och Sida
att hantera och f6lja upp revisionsrapporter.

" En av de tre 6vriga rapporterna tackte en tvaarsperiod och tva av rapporterna en treérs period.

103



REVISIONSINSTRUMENTET

Utrikesdepartementet

I den ndmnda granskningen av UD:s arbete med att bedéma multilaterala organisa-
tioners system for revision, redovisar SADEV en analys av handldggarnas arbete med
bedémningarna. SADEV har har noterat att manga av UD:s handléggare inte anser
sig formogna att bedoma standarden pa de multilaterala organisationernas interna och
externa revision. Utifran denna analys konstaterar SADEV att UD:s grundlaggande
kompetens att bedéma multilaterala organisationers revision dr alltfér begransad.

UD saknar idag en intern funktion som stod till handlaggare i principiella fragor kring
revision eller nér specifika uppfoljnings-, risk- och revisionsfragor uppkommer. Erfa-
renheter fran andra organisationer, bl.a. Sida, visar vidare pa fortjansterna med att
forstarka den interna kompetensen i revisionsfragor genom natverk med extern
expertkompetens. SADEV:s analys tyder pa att denna mojlighet anvands mycket
begransat av UD och det saknas exempelvis upparbetade kontakter eller ramavtal
med revisionsforetag eller konsulter med explicit revisionskompetens. En uttkad
kontakt mellan UD och granskande organ inom det multilaterala systemet, exempel-
vis Office of Internal Oversight Services (OlOS), skulle ytterligare kunna ©ka
kunskapen och forstaelsen for korruptionsrisker i multilateralt utvecklingssamarbete.
SADEYV beddmer att det existerande samarbetet med andra nordiska och europeiska
medlemsstater inom FN ar viktigt for att framja samsyn kring vilka fragor som maste
reformeras och for att gemensamt kunna verka for ett dppnare system for revision
inom FN.

Sammantaget bedomer SADEYV att UD saknar ett kvalitetssakringssystem som séker-
staller att handl&ggarna som arbetar med revision har tillracklig kunskap i &mnet.

Aven for UD:s mer projektinriktade stod kravs kunskap att upphandla och lasa revi-
sionsrapporter. For detta krdvs vissa baskunskaper i revision. Intervjuer visar att
manga ansvariga handlaggare saknar sadan kunskap, nagot som i brist pa en central
stodfunktion kan leda till att revisionsrapporter inte far nédvandig uppmarksamhet.

Sida

Trots positiv utveckling inom revisionsomradet under senare ar genom utveckling av
styrdokument, 6kat utbud av utbildningstillfallen och radgivningsstod i form av con-
trollers, fokalpunkt pa Sidas huvudkontor och ramavtal med revisionsbyraer i Sverige
och i samarbetslanderna, finns fortfarande grundlaggande kunskapsluckor hos Sidas
medarbetare nar det galler arbetet med risk- och revisionsfragor.

SADEYV har noterat att flera av Sidas medarbetare har svarigheter att forsta begreppet
risk, och i annu hogre grad svarigheter att uppratta eller forsta innebdrden av risk-
analyser — inte minst vad géller att bedéma och analysera risker for korruption.
SADEV anser att risk och riskanalys &r av alltfor vasentlig betydelse for den verk-
samhet som Sida driver for att detta ska anses tillfredsstéllande.

Aven generella kunskaper om revision, kunskaper att bedoéma utfort revisionsarbete
utifran uppdragsbeskrivning, ta stallning till revisionsrapporternas innehall och iaktta-
gelser samt att uppratta eventuella atgardsplaner ar inte alltid i niva med vad som bor
kunna stéllas pa handlaggningen. Intervjuer visar att ansvariga handlaggare upplever
svarigheter med att lasa och bedéma innehallet i revisionsrapporter, avgéra om de
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inkomna revisionsrapporternas anméarkningar &r vdsentliga eller inte, och darmed
vilka atgarder som bor bli foljden. SADEV bedomer att det stod som Sidas control-
lers formar att ge inom revisionsomradet ofta &r gott, men inte alltid sker i tillracklig
omfattning. Vidare utgdr frivilligheten nédr det gdller deltagande i utbildningar i
revisionsfragor ett problem som leder till att Sidas ledning saknar ett effektivt system
for att sakerstélla en tillfredstéllande niva pa handlaggarnas kunskaper i att bedoma
revisionsrapporter.

Sammantaget bedomer SADEV att risken dr stor att arbetet med revisionsbeddém-
ningar blir ofillfredsstéllande om forstaelsen for revisionsinstrumentets betydelse ar
oklar i organisationen liksom att handldggningen av revisionsfragor inte ar kvalitets-
sakrad i hela insatshanteringsprocessen.

6.6 SADEV:s iakttagelser

SADEYV anser att de multilaterala organisationernas internrevisioner har en viktig roll
att spela for att forebygga och upptacka korruption i verksamheten, men att UD har
svarigheter att bedoma dessa revisioner. Anledningarna ar framst att tillgangen till
underlag i manga fall ar begrénsad, att det saknas bedémningskriterier for hur hand-
laggarna ska genomfdra bedémningarna, samt att det saknas ett kvalitetssakrings-
system som sakerstaller att handlaggarna som gor bedomningarna har tillrécklig kun-
skap i dmnet.

SADEV har noterat att varken UD:s riktlinjer eller allmanna villkor staller nagra krav
pa att revision ska tacka risker inom andra omraden an ekonomisk redovisning.
SADEYV anser detta vara alltfor begransat.

UD saknar idag en intern funktion som ger stod till handlaggare i principiella fragor
kring revision eller for specifika uppfoljnings-, risk- och revisionsfragor. Erfarenheter
fran andra organisationer visar pa fortjansterna med att forstarka den interna kompe-
tensen i revisionsfragor och genom néatverk med extern expertkompetens.

SADEV har noterat att flera regler styr Sidas arbete med revision. Dérutver &r en
specifik regel for revision under utarbetande. SADEV foreslar att Sida studerar
mojligheten att istéllet utveckla regeln for insatshantering och i den integrera revision
och en mangd andra fragor som ar avsedda att reglera obligatoriska delar i insats-
cykeln. SADEYV anser att detta skulle bidra till mojligheterna att etablera ett samman-
hallet forhallningssatt for att identifiera risker under beredningsarbetet och med dem
som utgangspunkt anpassa lampliga kontrollatgérder.

For genomforandefasen anger anti-korruptionsregeln att Sida ska sakerstalla att insat-
ser revideras enligt plan och i enlighet med kriterierna vasentlighet och risk. SADEV
noterar att styrdokumenten inte tar upp det forhallandet att det ar samarbetsparterna
och inte Sida som vanligtvis “dger” revisionen. Detta innebér att den avtalsméssiga
revisionen inte direkt ingar i Sidas styr- och kontrollsystem.

En stickprovsundersokning pa Sida, utford av SADEYV indikerar att det inte &r sjélv-
klart att alla bidrag som bor och ska revideras ocksa blir foremal for revision i prakti-
ken, trots att Sidas regelverk ar tydligt i den fragan (savida genomforaren inte &r ett
FN-organ).
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Stickprovet indikerar ocksa att existerande risker har en ringa betydelse for hur revi-
sionen regleras i avtal och att de inte heller paverkar formuleringen av uppdrags-
beskrivningarna for revision.

Trots en positiv utveckling inom revisionsomradet under senare ar upplever fort-
farande Sidas medarbetare ofta svarigheter med att gora riskbedomningar, lasa och
bedoma innehdllet i revisionsrapporter samt avgéra om revisionsrapporternas
anmarkningar 4r vésentliga eller inte. Aven generella kunskaper om revision, kunska-
per att bedoma utfort revisionsarbete utifran uppdragsbeskrivning, ta stéllning till
revisionsrapporternas innehall och iakttagelser, samt att uppratta eventuella atgards-
planer, &r inte alltid i niva med de krav som bor kunna stallas. SADEV anser att frivil-
ligheten att delta i utbildningar i revisionsfragor ar problematisk.
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7 Program- och budgetstodsbedémningar

Detta avsnitt fokuserar pa Sidas arbete med att forebygga korruption i program- och
budgetstdd.58 | enlighet med uppdraget besvarar SADEV foljande tre fragor:

«  Ar de internationellt eller av Sida framtagna metoderna att bedéma kvalitet och
kapacitet i samarbetsldndernas system for offentlig finansiell styrning adekvata?

«  Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna fran sadana
beddmningar?

o Utnyttjas budgetstddets mojligheter att starka antikorruptionsstravanden syste-
matiskt och strategiskt?

7.1 Bakgrund — Programstdd och system for offentlig finansiell
styrning

Programstdd i dess olika former avser att stdrka samarbetsldnders eget ansvars-
tagande, utveckla partnerskap och att underlatta samordning och harmonisering
mellan olika givare inom ramen for samarbetslandets egen strategi for fattigdoms-
bekdmpning. Bistandsformen innebar att medel kanaliseras helt och hallet genom
samarbetslandets eget betalnings- och redovisningssystem och stérker darmed landets
statsbudget. Genom generellt budgetstod satts fokus pa hur landets samtliga budget-
resurser anvands och dialogen om villkoren for bistandet fokuseras pa makroniva,
medan det vid sektorsprogramstod™ sker en fokusering pa sektorsspecifika fragor.
Stodformerna kan bidra till en effektivare och mer framgangsrik fordelning av offent-
liga medel och tydliggor samarbetslandets ansvar for genomférandet av den ekono-
miska politiken och olika former av 6vergripande reformer.

Programstdd gor att enskilda bidragsgivare inte i detalj kan folja hur det enskilda
landets stod anvands och det &r heller inte syftet med denna stodform. Istallet foljer
givarlanderna upp hur samarbetsldndernas fattigdomsstrategier och statsbudgeten
fungerar som helhet eller inom den fokuserade sektorn. Risken med programstéd ar
exempelvis att budgetmedel inte anvands for avsett andamal. Denna risk ar ofta
kopplad till samarbetslandets interna problem som exempelvis brister i administratio-
nen och utbredd inhemsk korruption.

Ett av villkoren for att programstdd ska fungera tillfredsstéllande dr att samarbets-
landet har en fungerande offentligt finansiell styrning (OFS). Stodformen har darfér
gett givarlanderna stérre mojlighet att krdva forbattringar i det enskilda samarbets-
landets OFS, sasom 6kad redovisningsskyldighet, transparens och revision. Detta kan
exempelvis ske genom att givarlanderna satter upp villkor for stddet och att dven stod

%8 | regeringens uppdragsbeskrivning till SADEV anvands formulering "program- och budgetstod”. Internationellt finns ingen
klar distinktion mellan dessa stodformer. Ofta anvands "programstod” som en évergripande term som inbegriper olika
former av budgetstdd. | Sidas "Riktlinjer for samarbetsstrategier” gors bl. a. distinktionen mellan budgetstdd och
sektorsbudgetstod.

59 Begreppet utvecklas i Sidas policy for sektorprogramstéd, 2000.
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lamnas till direkt tekniska och kapacitetsbyggande atgarder (IDD och Associates,
2006).

Totalt avsattes 6,2% av det svenska bistandet som administreras av Sida till generellt
budgetstod ar 2007. Detta motsvarar 966 miljoner kronor och stodet gick till sex
samarbetslander (Burkina Faso, Mali, Mogambique, Rwanda, Tanzania och Zambia).
Tanzania och Mogambique var de stérsta mottagarna av svenskt budgetstod pa 350
respektive 300 miljoner kronor. Det totala programsttdet inkluderande bade budget-
stdd och sektorprogramstod motsvarade under samma period 14% av stodet som
administreras av Sida (Sidas arsredovisning 2007).

7.2 Regelverk och riktlinjerso

Ar 2005 beslutade regeringen om riktlinjer fér samarbetsstrategier (regeringsbeslut
2005-04-28 111:1, UD 2005/24624/GU) som bland annat behandlar fragor om
hantering och beddmning av budgetstdd. Dessa riktlinjer utgér grunden i regelverket
for svenskt budgetstdd. Regeringen fattade nyligen ett nytt beslut rérande budgetstod
(2008-04-10, UD 2008/12128/USTYR). Beslutet syftar till fortydligande och
skarpning avseende bedémning av forutsattningarna for beviljandet av budgetstod,
krav pa uppfoljning samt koppling mellan resultat och utbetalning. De andrade rikt-
linjerna sammanfattas i fem punkter som presenteras nedan. Da beslutet om de
andrade riktlinjerna fattades sa sent som i april 2008 har SADEV anvant riktlinjerna
fran 2005 i bedomningen av Sidas efterlevnad. De nya riktlinjerna innebar framst en
okad betoning pa fragor om demokrati och ménskliga rattigheter, samt resultat i OFS-
relaterade reformer. Av riktlinjerna framkommer att beddémningar av OFS-system
bara ar en faktor som ska beaktas i beslut om budgetstdd.

 Eor en mer detaljerad genomgang av regelverk och riktlinjer avseende budgetstodet, se kapitel 2.
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Sammanfattning av regeringens riktlinjer for budgetstddsbedomningar,
(regeringsbeslut 2005-04-28 111:1, UD 2005/24624/GU)

1) Strategi for utveckling och fattigdomsminskning (PRS): Regeringen under-
stryker i riktlinjerna att mottagarlandet maste ha sin egen val forankrade fattigdoms-
strategi med en tydlig politik for att fraimja méanskliga rattigheter, demokrati, och for-
béttra levnadsvillkoren for de fattiga. Fattigdomsstrategin ska avspeglas i regeringens
budget och budgetutfall. Den ska vara genomforbar och det ska finnas tillracklig
institutionell kapacitet.

2) Ekonomisk politik: For att komma ifrdga for svenskt budgetstod maste den
ekonomiska politiken utgar fran landets PRS, vara ansvarsfull och langsiktig, samt
strava efter makroekonomisk stabilitet, handel och dkade investeringar.

3) Offentlig finansiell styrning och korruption: Samarbetslandets system offentlig
finansiell styrning ska bedomas utifran forutsattningarna att budgetmedel kommer till
anvandning for avsedda dndamal, redovisas Oppet och transparent, och leder till
avsedda resultat. I regeringens riktlinjer framhalls att samarbetslandernas OFS- system
ofta & behaftade med en rad svagheter och att budgetstddsbeddmningen ska
balansera risken att medel i statsbudgeten inte anvands for avsedda andamal mot de
positiva effekter forknippade med budgetstod, exempelvis Okat tryck pa OFS-refor-
mer, 6kade mojligheter att ta ett samlat grepp om budgetplanering och uppféljning,
samt Okat nationellt &gande av utvecklingsprocessen. Sveriges bedémning inkluderar
en analys av samarbetslandets egen analys av sina OFS, vilka reforminsatser som
landets regering stéller sig bakom, samt tendensen i reformarbetet. Korruptionsrisker
ska ges sarskild uppmarksamhet i bedémningen utifran den specifika form som
korruption tar sig i landet, regeringens attityd till problemen, och till antikorruptions-
stravanden.

Sammanfattning av regeringens forandrade riktlinjer for budgetstodsbedémningar
(2008-04-10, UD 2008/12128/USTYR).

| de nya riktlinjerna framgar att infor beslut om budgetstod ska foljande fem grund-
laggande forutsattningar samtidigt vara uppfylida:

1. Grundlaggande respekt for samt tydliga ataganden och vidtagna atgarder for att
starka manskliga réttigheter och demokrati;

2. En nationell strategi for utveckling och fattigdomsminskning (PRS eller motsva-
rande) med demokratisk férankring som sammantaget beddéms vara relevant,
trovardig och genomforbar;

3. En tillvaxtframjande och langsiktigt héllbar ekonomisk politik med utveckling
och fattigdomsbekdmpning som mal, i vilken makroekonomisk stabilitet ingar
som en nddvéndig forutséttning;

4. Offentliga finansiella styrsystem som é&r tillréckligt transparenta, robusta och
effektiva for att malsattningarna med stodet ska kunna uppnas tillsammans med
en positiv utveckling av detsamma;

5. Ett tydligt atagande samt vidtagna atgarder fran samarbetslandets regering att
bekdmpa korruption i den offentliga verksamheten.
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Utifran regeringens riktlinjer sker Sidas handlaggning av budgetstod enligt Sidas
regelverk for beredning av storre insatser och Sidas manual ”Sa arbetar Sida” ger en
végledning for hur insatser ska beredas och féljas upp. Av de évriga dokument som
ska végleda beredningen av budgetstdd och som redogdrs for i kapitel 2 sd kan
sarskilt ndmnas ”Sidas handbok i offentlig finansiell styrning” som ar ett komplement
till Sa arbetar Sida. Handboken syftar till att ge stod i handlaggningen av OFS och
inkluderar fragor att beakta vid beredning och handlaggning av budgetstéd och
sektorprogramstdd. Den hénvisar till Sidas anti-korruptionsregel och handledning och
understryker sérskilt vikten av att beddmningen infor budget- och sektorprogramstdd
tar ett bredare perspektiv d&n en beddémning av mottagarlandets OFS. | ett
fordjupande kapitel i Handboken, kapitel 5, presenteras nio olika omraden i
mottagarlandet som bor inga i bedémningen samt en lista pa 18 olika diagnostise-
rande instrument och informationskallor. Vid sidan av omraden med direkt anknyt-
ning till landets system for offentlig finansiell styrning ingar bl.a. makroekonomisk
balans, fattigdomsprofilen i fordelningspolitiken, samt gender och miljohénsyn i
budgetallokeringen.

7.3 Metoder och arbetssétt for beddmning av samarbetslanders
system for offentlig finansiell styrning

En forutsattning for att budgetstdd ska l&mnas dr som regel att en OFS-studie
genomforts.

Olika instrument for att bedéma samarbetslanders system fér offentlig finansiell styrning

Det finns ett antal tillgdngliga instrument som tagits fram av multilaterala och bilate-
rala bistandsgivare for att bedéma systemen for offentliga finansiell styrning. Sida
arbetar huvudsakligen utifran de gemensamma analysinstrument som IMF, Varlds-
banken och EU initierade 2003 och som antagits av OECD/DAC:

Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA)

PEFA avser att belysa risker i mottagarlandets system for offentlig finansiell styrning
sa att bistandet inte anvands till annat &n det som det var avsett till (fiduciary
risks).Vid den typ av risk forekommer &ven risk for korruption. PEFA belyser inte
fordelningspolitiska mal, fattigdomsreduktion, eller tillvéxt i ekonomin utan bestar av
31 indikatorer som ska analysera operationaliteten i systemet for offentlig finansiell
styrning och dess processer och genomfdrande. Analysen gors inom sex olika
omraden

»  Budgetens trovérdighet, realism och genomforbarhet,

»  Budgetens tackningsgrad och insyn,

«  Tillater processen budgetering i enlighet med strategier och program,
»  Forutsagbarhet och kontroll av budgetutférandet,

»  Redovisning, bokforing och rapportering,

. Former for kontroll och revision.
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Sida kompletterar regelméassigt PEFA med andra instrument:

Public Expenditure Reviews (PER) och Public Expenditure Tracking Surveys (PETS)

Bada dessa instrument fokuserar mer direkt pa budgeten och dess genomférande.
PER analyserar om budgeten forverkligas i enlighet med planer och program, och om
fordelningen av resurser ar effektiv i forhallande till landets malsattningar. Analysen
kan goras pa en central niva och da studeras hur utgifterna fordelas mellan olika
sektorer. Det &r dock mer vanligt att analysen gors pa sektorniva (utbildning, halso-
och sjukvard, infrastruktur). PERs ska helst ocksa analysera managementsystem och
institutioner.

PETS éar betydligt smalare och mer djupgaende d4n PER. Har studeras lackaget i OFS
eller hur mycket av de budgeterade medlen som faktiska nar exempelvis en skola eller
halsopost. En orsak till lickage kan vara korruption.

Som ett led i harmonisering och anpassning har givarna beslutat sig for att framst
anvanda PEFA-instrumentet med kompletteringar av PETS och PER. Yitterligare ett
instrument med relevans for anti-korruptionsarbete & Country Procurement Assess-
ment Report (CPAR), ddr en beddmning av upphandlingssystemen gors.

Internationellt har pa sistone skett ett omfattande arbete for att vidareutveckla ovan
diskuterade instrument. | det sammanhanget har sdrskilt poéngteras behovet av att
utveckla och anvéanda instrument som battre fangar politisk reformvilja samt okar
forstaelsen for korruptionens orsaker. Fiducial Risk Assessments (FRA) som &r ett
instrument som tagits fram av DFID anses av Sida utgora ett vardefullt komplement
till Gvriga instrument. Detta anvands i flera lander i Afrika dar bade Sverige och Stor-
britannien &r verksamma.

Beredning, beslut, uppfoljning och aterkoppling

Nar regeringen 2005 beslutade om budgetstdd till tio namngivna lander, bemyndiga-
des Sida att bereda, fatta beslut, inga avtal om och utbetala budgetstod till dessa
lander. Handlaggningen pa Sida foljer en handlaggningsordning som Sidas GD fast-
stallde 2006.” Beslut om stod fattas av Sidas GD.

Sidas beslutsunderlag for budgetstéd (bedémningspromemoriorna) tas fram av Sidas
personal pa utlandsmyndigheterna. Det ar framst ambassadens ekonom som svarar
for detta arbete d&ven om arbetet ofta involverar flera medarbetare. Avser beredningen
sektorprogramstod ar som regel ansvarig handléggare delaktig i processen. Utlands-
myndigheterna svarar ocksa for uppfoljning och aterkoppling. Ansvaret for insatserna
ligger dock pa regionavdelningarna pa Sida. Budgetstodsinsatser diskuteras i Sidas
centrala projektkommitte for kvalitetssakring och i regionavdelningarnas lokala
projektkommittéer ("Delegering av ekonomiskt ansvar”, se vidare kapitel 2 i denna
rapport). Det bor betonas att sektorstoden i allt stérre omfattning hanteras pa samma
satt som budgetstddet.

Om Sverige beslutat om att ge budgetstdd till ett samarbetsland regleras detta genom
samarbetsstrategierna och sker alltid gemensamt med nagot eller nagra andra givar-

®* GD beslut 2006-5905 "Interimsdokument for beredning, beslut och genomférande av generellt budgetstod for
fattigdomsbekampning.”
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lander. Darmed sker aven uppfoljning och aterkoppling gemensamt med andra givare.
I Mocambique bestar till exempel gruppen ”Programme Aid Partners” av 19 givare
(G19), medan det finns 14 givare av budgetstdd i Tanzania (G14). Arbetet med upp-
foljning och aterkoppling gors gemensamt mot det givargemensamma ramverket for
uppfoljning. Ramverket bestar oftast av grundldggande villkor for budgetstodet med
avseende pa respekt for manskliga rattigheter, sund ekonomisk politik, engagemang
for fattigdomsbekampning, effektiv offentlig finansiell styrning, korruptionsforebyg-
gande arbete. De resultatrelaterade villkoren dr processorienterade och avser i regel
forbattringar inom utbildning, sjukvard, OFS etc. I Mocambique ingar det ett
femtiotal resultatbaserade indikatorer, varav nio avser OFS och tva revision. Utlands-
myndigheten rapporterar sedan till Sida utifran den gemensamma beddmningen.
Uppféljningsrapportering bestar oftast av en kort redogdrelse och vérdering for hur
samarbetslandet levt upp till indikatorer i ramverket for uppfoljning.

Internationell kritik mot beddmningsinstrumenten

En omfattande diskussion forekommer internationellt om instrumenten PEFA,
PETS och PER dr tillforlitliga for att gora de nédvéndiga beddémningarna av sam-
arbetslandernas system for offentlig finansiell styrning. Vad avser PEFA-instrumentet
sa menar Ecorys (2005) att detta i stort innehaller de indikatorer som behovs for att
beskriva ett lands OFS, men papekar samtidigt att instrumentet har vissa brister.
Forfattarna menar att indikatorerna bor viktas, samt att det saknas indikatorer for
viktiga omraden som exempelvis administration av skatteintakter pa nationell och
regional niva. Vidare papekas att PEFA ger en statisk bild av situationen och att det
saknas indikatorer som visar pa de generella forandringstendenserna inom reform-
processer. Ecorys (2005) menar att PEFA-instrumentet dr alltfér snévt och begransat,
samtidigt som det lamnar alltfor mycket 6ppet for enskilda handldggares beddm-
ningar.

Kolstad (2005) menar att PEFA framst méter hur bra landerna skoter sina offentliga
finanser i en teknisk mening. Forfattaren menar att politiska och sociala faktorer
saknas i PEFA-bedémningar trots att dessa kan ha stor inverkan pa OFS-systemens
funktionalitet. Vidare papekas att det saknas konkreta indikatorer pa korruption.
Kolstad menar att PEFA-instrumentet endast innehaller vissa indirekta indikatorer pa
korruption och att korruption skulle forsvaras av en korrekt budgetklassificering,
transparens i budgetsystemet, tydlig information, samt hog grad av intern och extern
kontroll av de finansiella flodena. Sammantaget anser inte Kolstad att PEFA &r ett
ld&mpligt instrument i det korruptionsférebyggande arbetet.

Lawson et al. (2006) studerade Mocambiques OFS utifran ett PEFA-perspektiv och
kunde papeka att PEFA-instrumentet var funktionellt for att identifiera korruptions-
risker. Forfattarna papekar framst att de interna kontrollsystemen var svaga, exempel-
vis saknades en dvergripande kontroll av |6neutbetalningar och de dussintals statliga
I6nelistor som férekom. Dessutom uppmérksammade PEFA-analysen svagheter i de
interna och externa revisionsenheterna. De svagheter som Lawson et al. (2006)
papekar aterkommer i dialogen mellan bistandsgivare och Mogambiques regering.
Under rubriken “kampen mot korruption” papekar den samlade givargruppen (G19)
att viktiga instrument har introducerats inom upphandling, intern kontroll och extern
revision for att korruption ska undvikas (Republica de Mocambique, 2007).
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Som n&mnts ovan kompletterar Sida anvidndandet av PEFA med instrumenten PER
och PETS. Bada dessa instrument har fordelen i forhallande till PEFA att de fokuse-
rar mer direkt pa budgeten och dess genomforande. PER analyserar om budgeten
forverkligas i enlighet med planer och program, och om fordelningen av resurser &r
effektiv i forhallande till landets malsattningar, medan PETS studerar eventuella
lackage i OFS. Inget instrument ger dock en direkt bild av korruption utan korruption
ar en av flera tdnkbara orsaker till de svagheter och det lackage som identifierats.
SADEYV noterar vidare att &ven om PEFA kompletteras med PER och PETS saknas
den bredare bilden av politiska, sociala och kulturella faktorer som kan 6ka korrup-
tionsriskerna i samarbetspartners OFS-system, exempelvis genom bristande social
mobilisering fOr att utkréva insyn och ansvar, samt att skapa legitimitet och nationellt
dgande av systemen

7.4 Budgetstodets mojligheter att starka anti-
korruptionsstravanden

Regeringens riktlinjer for budgetstod 2005 och 2008 framhaller att budgetstod kan
Oka incitamenten for genomférande av reformer av mottagarlandets offentliga for-
valtning, inklusive deras system for OFS. Genom att budgetstdd kanaliseras direkt via
samarbetslandets budgetsystem Okar samarbetslandets eget ansvar for att bek&mpa
fattigdom. Detta Okar i sin tur incitamentet for medborgarna att 6ka ansvars-
utkrdvandet och skapar en plattform for givarna att samordna de krav som fors fram i
dialog med samarbetslandets regering. Da budgetstodet ges till ett samarbetslands
samlade politik innebdr stodet att givarna ocksa far en 6kad mojlighet att diskutera
denna politik. Ur korruptionshanseende breddas mgjligheten att bek&mpa korruption
fran enskilda projekt till landets hela system for hantering av finansiella resurser.

Budgetstodsutvarderingen® som genomfordes i sju linder presenterar det mest
heltdckande underlaget for att beddma om budgetstddets strategiskt anvénds for att
starka anti-korruptionsstravanden. Sida deltog i ledningen av utvarderingen som
omfattade flera lander till vilka Sverige ger budgetstdd. Foljande lander ingick i utvar-
deringen: Burkina Faso, Malawi, Mogambique, Nicaragua, Rwanda, Uganda and
Vietnam. Stodet till dessa lander hade malsattningen att &ven stérka offentliga institu-
tioner da den offentliga finansiella styrningen i dessa lander hade brister. Forfattarna
drar slutsatsen att stod till och krav pa den offentliga finansiella forvaltningen i
samband med inforandet av budgetstod hade en positiv inverkan pa stravan att
minska korruptionsrisker. Samtidigt som en policy-dialog fordes med samarbets-
landerna i olika korruptionsérenden, kombinerades budgetstddet med projektstdd till
saval interna som externa revisionsenheter och organisationer, finansinspektion och
det civila samhallet. Bilden bekraftas av UK National Audit Office (2008) som visar
att lander som far budgetstod av Storbritannien dven far 6kad finansiering av anti-
korruptionsinsatser genom stdd till det civila samhallet, riksdag och/eller riksrevision.
IDD and Associates (2006) konstaterar dven att samarbetslandets dgandeskap stéarktes
av inforandet av budgetstod. Dessutom framhaller utvéarderingen att budgetstod
bidragit till att 6ka trycket pa transparens i budgetprocessen fran bade givarsamfundet
liksom fran det civila samhéllet i samarbetslandet. Budgetstod bedoms saledes av

%2 |DD and Associates, 2006
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utvarderingen 6ka mojligheter till ansvarsutkrdvande inom administrationen, men
4ven till demokratiskt ansvarsutkravande fran befolkningen i landet®.

Lawson (2007) presenterar en mer skeptisk slutsats efter att ha studerat budget-
stod till Sierra Leone. Han menar att det korruptionsférebyggande arbetet som
genomforts i samband med beviljandet av budgetstdd inte har lett till avsedd
effekt. Trots att stédformen inneburit betydande forbéattringar i den offentliga
sektorns formaga att mota medborgarnas behov sa menar forfattaren att korrup-
tionsriskerna inte har minskat. Detta innebadr, enligt forfattaren, att givarna som
viljer budgetstod maste vara medvetna om att detta ar en hogriskstrategi dar
positiva utvecklingseffekter dr forknippade med fortsatt hdga korruptionsrisker.

Den mer positiva bild som ldmnas av budgetstddsutvarderingen® forstarks av de
analyser som SADEV genomfort i Mogambique och Tanzania. Vid svenska ambassa-
den i Maputo arbetar man pa tva nivaer nar det géller att ta tillvara pa budgetstodets
mojligheter. Dels sker fortldpande en politisk dialog om korruption och anti-korrup-
tionsstravanden mellan alla budgetstodjande givare och regeringen. Givarsam-
ordningen inkluderar 19 givare (G19) och administreras av en trojka enligt ett
rullande schema. De senaste aren har bland annat fragor som Banco Austral-krisen,
hantering av naturresurser och korruption inom tullverket varit foremal for dialogen.
Denna dialog kompletteras med direkt projektstod till landets motsvarighet till
finansinspektionen (Inspec¢do Geral de Financas) och riksrevisionen (Tribunal
Administrativo). Dels ger ambassaden stdd till det civila samhdéllet genom Centro de
Integridade Puablica de Mocambique, som arbetar for en demokratisk samhalls-
styrning och forbéttrade ménskliga réttigheter.

| Tanzania &r Sverige del av den grupp av 14 givare (G14) som ger budgetstod och
som for en samlad dialog med regeringen om det korruptionsforebyggande arbetet.
Den politiska dialogen har pa senare tid bl.a. rort hanteringen av naturresurser samt
Bank of Tanzania vars chef tvingats att avga. Samtidigt far landets motsvarighet till
Riksrevisionen (National Audit Office) svenskt projektstdd. Stod ges dven till media
for att starka det civila samhallets mojligheter att utkrava information och ansvar fran
myndigheterna.

7.5 Kunskap och kapacitet

SADEYV bedomer i detta avsnitt om kunskap och kapacitet finns inom Sida for att
analysera slutsatserna fran bedomningar av samarbetslandernas system for offentlig
finansiell styrning (OFS) i samband med beredning av programsttd. Det dr viktigt att
notera att fragan inte inkluderar formaga att genomféra OFS-bedémningar utan att
analysera slutsatserna fran redan gjorda analyser. Genomférandet av OFS-bedom-
ningar sker i regel aldrig av Sidas egen personal utan av expertis/konsulter som anlitas
gemensamt av bistandsgivarna. Sida deltar i utformningen av uppdragsbeskrivning
och/eller som finansiar.

Programstddshandlaggarnas praktiska kunskap om uppbyggnaden samt generella
styrkor och svagheter i tillgdngliga instrument for att bedéma system for offentlig
finansiell styrning, huvudsakligen PEFA, PETS och PER, & mycket viktig. Forutom

% |bid.
& Ibid.
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denna kunskap krévs kdnnedom om offentlig férvaltning och nationalekonomi samt
formaga att framgangsrikt samarbeta med andra givare. For att folja och forsta arbetet
som gors inom ramen for givarsamordningen stalls krav pa handlaggarens oOver-
gripande policykompetens.

SADEYV har sérskilt studerat OFS-beddmningar vid utlandsmyndigheterna i Mogam-
bique och Tanzania. Tillsammans mottog dessa lander drygt tva tredjedelar av det
totala svenska budgetstodet ar 2007. Arbetet med OFS-bedomningar pa dessa ambas-
sader kan beskrivas som tre émsesidigt stodjande delar dar ambassadens egen perso-
nal och dess kompetens utgor en del. Frdmst dar det ekonom och controller som
arbetar med OFS-fragor vid ambassaderna. Bistandsradet och ambassaddren bistar
dessa funktioner vid politisk dialog mellan givare och mottagarland. | vissa fall kan
gruppen utokas med ytterligare en handléggare, t.ex. om man vill fokusera pa en viss
sektor. Del tva utgors av radgivande funktioner i budgetsstodsfragor vid damnes- och
regionavdelningar. Kopplat till dessa radgivare finns &ven ramavtal med ett antal
konsulter med expertkunskap inom omradet. Den tredje komponenten i ambassader-
nas kunskap och kapacitet for att analysera OFS-bedémningar utgors av den samlade
kompetens som Sverige far tillgang till genom deltagande i givarsamordning i falt. |
enlighet med Parisdeklarationen ska harmonisering och anpassning till mottagarlan-
dets administrativa system prioriteras och detta bor dven gélla analys- och uppfolj-
ningsarbetet av budgetstodet. SADEV:s studier av OFS-arbetet i Mogambique och
Tanzania visar att Sverige aldrig arbetar bilateralt med OFS-beddémningar utan arbetet
sker inom ramen for den samordning som finns mellan bistandsgivarna (G19 i
Mocambique och G14 i Tanzania). | Tanzania finns det dven en inofficiell OFS-grupp
for informations- och kunskapsutbyte inom givarsamordningen.

| intervjuer med foretradare for utlandsmyndigheterna i Uganda och Zambia liksom
med budgetstodsradgivare vid Sidas huvudkontor framkom att det tredelade systemet
for kompetens och kapacitet som beskrivs ovan aterfinns i alla budgetstodslander,
dock med vissa mindre variationer. Vidare kom det fram i intervjuerna att ett flertal
av de ambassadanstéllda som arbetar med OFS-fragor nyligen har genomgatt den
sarskilda utbildning som genomforts pa initiativ fran Sidas ledning (se kapitel 4). I de
lander som mottar budgetstdod beddmer SADEV darfor att Sida, i samarbete med
ovriga internationella givare, besitter tillrdcklig kunskap och kapacitet for att analysera
slutsatser fran OFS-bedomningar. SADEV har inte tillracklig tillgang till information
for att bedéma huruvida tillracklig kunskap och kapacitet finns inom Sida for att
analysera slutsatserna i beddémningar av sektorsstéd med budgetliknande inslag.
OFS/budgetstodsradgivarna pa Sida bedomer dock att kunskapsnivan pa sektorsniva
ar betydligt mer varierande och att kunskapen inom detta omrade &r i behov av
forstarkning.

7.6 SADEV:s iakttagelser

Sida baserar i hog utstrackning sina bedomningar pa de gemensamma analys-
instrument som IMF, Vérldsbanken och EU initierat och som antagits av
OECD/DAC - PEFA. SADEV har noterat att PEFA-instrumentet har fatt kritik i en
rad utvarderingar som bl. a. menar att det inte técker alla relevanta faktorer, ger en
onyanserad bild genom att inte vikta de inkluderade faktorerna samt ger en statisk
bild och missar viktiga forandringsprocesser. PEFA har ocksa Kritiserats for att endast
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ge en indirekt bild av korruptionen i ett land. Samma kritik har framforts emot de tva
andra instrumenten, PER och PETS, som Sida anvander.

Sammanfattningsvis kan SADEV konstatera att instrumenten PEFA, PETS och PER
inte rdcker for att bedoma kvalitet och kapacitet i samarbetsldndernas system for
offentlig finansiell styrning vad avser risker ur ett korruptionsperspektiv. SADEV
anser att riskanalysen bor innehalla ytterligare ett antal aspekter, som i olika utvarde-
ringar och i forskningen pa omradet anses vara avgorande for mojligheten att fram-
gangsrikt motverka korruption. SADEV anser har att det &r av vikt att forsta korrup-
tionens orsaker, den existerande maktelitens formella och informella organisering,
samt forekomst av politisk vilja till férandring ®. SADEV noterar vidare att Sidas
handbok i offentlig finansiell styrning foreskriver en bred bedémning av samarbets-
landet och Sidas riktlinjer for utformning av samarbetsstrategier foreslar att den poli-
tiska analysen ska bygga pa en maktanalys som ska goras som forberedelse av strate-
gin. Detta gors ocksa idag i vissa lander (Etiopien, Tanzania etc.) men det &r inte del
av Sidas etablerade arbetssatt vid OFS-beddmningar. SADEV noterar vidare att Sida i
vissa budgetstodslander redan idag kompletterar ovan refererade instrument med
andra som i hogre grad tar sociala och politiska fragor i beaktande. SADEV bedémer
att i de lander som mottar budgetstod eller sektorsprogramstod bor Sidas mer
tekniska analys alltid byggas ut med en politisk sadan och bygga pa en maktanalys i
linje med vad som foreslas i Sidas handbok och utifran internationellt etablerade
erfarenheter.

Som del av detta regeringsuppdrag ska SADEV, baserat pa existerande litteratur
bedéma om budgetstddets mojligheter att stérka antikorruptionsstravanden i sam-
arbetsldnderna anvédnds systematiskt och strategiskt. Det empiriska underlag som
finns tillgdngligt i givaresamfundet for att dra slutsatser om detta &r begransat. De
studier som finns ar dock 6verlag positiva. Denna bild stods ocksa av SADEV:s ana-
lys av Sveriges verksamhet i de tva lander som far mest programstod av Sverige
(Mogambique och Tanzania). SADEV rekommenderar UD och Sida att fortsatt
kombinera programstodsinsatser med annat korruptionsforebyggande stdd. For att
sakerstalla effektivitet i kombinationen av insatser bor den grundas pa ett fordjupat
kunskapsunderlag om korruptionens orsaker. Sarskilt bor den risk beaktas som fram-
fors i viss litteratur: programstod kan oka statens styrkeforhéllande pa bekostnad av
antikorruptionsaktorer i det civila samhallet. Detta kan minska reformtrycket pa
staten.

SADEV beddmer att Sida, i samarbete med Ovriga internationella givare, i stort
besitter tillracklig kunskap och kapacitet for att analysera slutsatser fran OFS-bedém-
ningar. Kompetensen finns i huvudsak hos personalen pa ambassaderna som aven
kan utnyttja den stodkompetens som finns i form av sarskilda radgivare pa Sida i
Stockholm, samt konsulter knutna till Sida. SADEV har inte tillracklig tillgang till
information for att kunna bedéma huruvida tillracklig kunskap och kapacitet finns
inom Sida for att analysera slutsatserna i bedémningar av sektorsstéd med budget-
liknande inslag. OFS/budgetstodsradgivarna pa Sida bedémer dock att hér kan finnas
behov av ytterligare forstarkning.

& Bardhan, 1997, 2005; Klitgaard 1991; Mishra, 2006; Stalgren, 2006
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8 Metoder for bedomningar av samarbets-
partners system for upphandling

Detta avsnitt behandlar korruptionsrisker vid upphandling i det svenska utvecklings-
samarbetet med sarskild tonvikt pa samarbetspartners upphandlingar. SADEV foku-
serar har pa foljande fragor:

«  Arde internationellt — eller av Sida — framtagna metoderna for att bedéma kvali-
tet och kapacitet i samarbetspartnerns system for upphandling adekvata?

«  Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna fran sadana
bedémningar?

8.1 Upphandling och upphandlingskanaler

Idag dr Sidas arbete med samarbetspartners upphandlingar en viktig del av Sidas
normala berednings- och uppfoljningsarbete. Sidas regelverk sdger att samarbets-
partnern ansvarar for planering, genomfoérande och uppféljning av den verksamhet
som Sida stoder. Att ansvara for genomforandet innebar &ven att ansvara for inkops-
verksamheten.

Upphandling inom ramen for det bilaterala utvecklingssamarbetet som kanaliseras
genom Sida kan sdgas falla under fyra kategorier, alla under separata regelverk: 1)
upphandlingar gjorda av Sida (upphandlingar av frdmst konsulttjanster inom ramen
for Lagen om offentlig upphandling, LOU, 2007:1091), 2) upphandlingar gjorda av
enskilda organisationer (regleras igenom allménna villkor i avtal mellan Sida och
respektive organisation, som ocksa hanvisar till sarskilt utarbetade riktlinjer for upp-
handling), 3) upphandlingar gjorda av multilaterala organisationer (grundregeln ar att
respektive multilateralt organs eget system for upphandling ska anvandas), och slutli-
gen 4) upphandlingar gjorda av samarbetslandet (grundregeln ar att samarbetslandets
regler for upphandling ska anvandas).

Mot bakgrund av regeringsuppdragets fragestallning inriktar sig SADEV i detta
avsnitt framst pa den fjarde kategorin ovan, och bedémningar av samarbetslanders
system for upphandling.

8.2 Regler och riktlinjersé

Det 6vergripande regelverket for Sidas upphandling bygger pa LOU. Anvisningar for
hur arbete med upphandling ska ske finns i Handbok for Sidas Upphandling fran
januari 2003 och Sida Procurement Guidelines, (SPG) nu gallande version fran 2003.
SPG ar utarbetade av Sida for att anvandas for svenskt bistand och bygger delvis pa
LOU och delvis pa Varldsbankens upphandlingsregler.

% For en mer detaljerad genomgéng av regelverk och riktlinjer avseende upphandling, se kapitel 2
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Nar det géller det bilaterala utvecklingssamarbetet ar huvudregeln enligt Sidas regel-
verk att samarbetslandet ska genomféra upphandlingen om landet bedéms ha till-
racklig kapacitet/kompetens. Sida ska darmed beddma huruvida landets lagar och
regelverk ar tillfyllest for att fa anvandas vid upphandlingar.

Nar samarbete med andra givare sker, nagot som blivit allt vanligare i Parisdeklaratio-
nens kolvatten, utarbetas sérskilda upphandlingsregler. En grupp av lander, "Nordic
Plus”, har t.ex. gemensamt utarbetat riktlinjer for kapacitetsstudier och regler for
upphandling.” Arbete pagér ocksé inom OECD/DAC for att utarbeta mer univer-
sella regler. Aven om andra riktlinjer anvands ska upphandlingen i normalfallet fort-
farande genomfdras av samarbetslandet. Men, om kapaciteten hos samarbetspartnern
beddms otillracklig kan Sida bidra med experthjélp av olika slag och i vissa fall, efter
overenskommelse med samarbetslandet, ocksa medverka i sjalva upphandlingen.

8.3 Metoder och arbetssétt fér beddmning av samarbetspartners
system fér upphandling

Ansvar

Specialistkunskaperna vad géller upphandling finns samlade i en enhet inom Sida,
EVU/JUR. Ansvaret for att genomféra kapacitetsstudier och beslut om upphand-
lingar som understiger 50 mnkr liksom kontrollen av genomférandet av upphandling-
arna ligger helt pa de ambassader som har full delegering dvs. de flesta stérre sam-
arbetslanderna (idag 15 stycken). For upphandlingar 6éver 50 mnkr fattas besluten av
generaldirektoren. Regionavdelningarna liksom projektkommittén, EVU/JUR och
amnesavdelningarna deltar i beredningen och avtalsskrivandet. Under berednings-
processen har projektkommittén pa ambassaderna en viktig funktion for kvalitets-
sakring. FOr ambassader som ar fullt delegerade ligger ansvaret for upphandlings-
fragor pa regionavdelningarna som i sin tur kan delegera till amnesavdelningarna.
Europaavdelningen delegerar séllan till ambassaderna utan gor upphandlingar sjélv i
samarbete med EVU/JUR och amnesavdelningarna. Resultatet fran kapacitets-
studierna redovisas i samarbetsstrategierna och i samband med insatsberedning av
specifika insatser vare sig det galler projekt, program eller budgetstdd (se vidare kapi-
tel 7).

Beredning, genomftrande och uppfdljning

Under beredningsfasen skapar sig Sida en bild av samarbetspartnerns kompetens och
kapacitet for upphandlingar. Sida avgor ocksa huruvida landets egna upphandlings-
regler &r tillfredstédllande for att anvandas for upphandlingar med svenska medel. Ut-
ifran denna bedémning ska sedan, enligt regelverket, beslut fattas kring 1) ansvars-
fordelning mellan samarbetspartnern och Sida avseende upphandlingar inom projek-
ten/programmen och 2) eventuellt stéd som samarbetspartnern behover for att
kunna ansvara for upphandling. Om landets egna upphandlingsregler inte bedéms
som tillréckliga bor Sidas egna procurement guidelines (SPG) (alternativt annat inter-
nationellt regelverk) anvandas.

67 Joint Procurement Policy (JPP), Nordic Plus, 2004.
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EVU/JUR har slutit avropsavtal med konsulter som dels kan genomfodra kapacitets-
studier och dels kan utgora stod i sjalva upphandlingsforfarandet, bade i form av tek-
nisk expertis och genom utbildningsaktiviteter. FOr nérvarande finns féljande fyra
ramavtal mellan Sida och konsulter: 1) LOU-specialister, 2) SPG-konsulter for Sidas
egna upphandlingar, 3) SPG-konsulter for upphandlingar gjorda av samarbets-
landerna och 4) konsulter specialiserade pa kapacitetsstudier och regelverk.

Beredningsprocessen blir mer komplex nér samarbete med andra givare sker. Som
namnts ovan har saval ”Nordic Plus” som OECD/DAC utarbetat riktlinjer for kapa-
citetsstudier och upphandlingsregler som bor tillampas i sadana fall. Néar det galler
budgetstdd blir samverkan mellan givare ytterligare betonad. En forutsattning for
denna typ av stdd &r att en studie gors av samarbetslandets system for offentlig finan-
siell styrning (OFS), en studie som oftast leder till ett OFS reformprojekt.68 OFS-
studierna gors i samverkan mellan givare och samarbetsland. De &r ofta mycket
omfattande och upphandlingsfragan &r en obligatorisk bestandsdel.

Beredningsprocessen avslutas normalt med att avtal sluts d&r samarbetspartnern har
att ansvara for merparten av upphandlingar. Sida har sdrskilda avtalsmallar for olika
typer av insatser och stodformer. | samtliga avtalsmallar finns dock skrivningar dar
det framgar; a) vem som ska ansvara for olika typer av upphandlingar, b) vilka
regelverk som ska gélla, ¢) huruvida kapacitetsstod ska lamnas, och d) hur upp-
féljning och kontroll av upphandling ska ske under I6pande upphandlingar. Oav-
sett vilket regelverk som tilldmpas, bedémer Sida i genomforandefasen ett antal
beslutsdokument och l&mnar sedan en s.k. ”no objection”. Dessa tillfallen, som
ska finnas dokumenterade i insatsavtalen, kan gélla a) terms of reference b)
anbudslistan c) anbudsvdarderingen och d) kontraktet.

Sida ansvarar for kontrollen av att bistindsmedlen anvands for avsett andamal. Ett
viktigt moment i detta arbete &r att kontrollera att samarbetspartners inkop gors till
ratt kvalitet och till ett rimligt pris.

Upphandling i stora projekt

Antalet projekt ar idag betydligt farre an tidigare. Vad galler aterstaende projekt, fram-
for allt sadana med omfattande upphandlingar, pekar granskning av dokument och
intervjuer pa en god hantering. Kapacitetsstudier genomfors i samband med bered-
ning och svagheter identifieras och atgardas. Om inte resultatet ar tillfredstallande
stoppas eller uppskjuts genomforandet av projektet. Genomférandet styrs sedan
enligt avtalsmallarna med upprepade krav pa ”no objection” vid olika stadier i upp-
handlingen. Mestadels anvands utomstaende expertis som stod i denna process. |
huvudsak granskas att man foljt procedurreglerna och att kontraktet ar i enlighet med
upphandlingens syfte. Det forekommer att &ven anbuden granskas men inte rutin-
massigt. Omfattningen av denna kontroll ar beroende pa den riskbeddmning som
gjorts i kapacitetsstudien men ocksa i viss man pa storleken pa upphandlingen. Medan
stora projekt idag tycks hanteras enligt faststdllda riktlinjer forekommer det fort-
farande att mindre projekt inte foljs upp pa det satt som krévs.

8 E6r mer ing&ende beskrivning och diskussion kring budgetstédet och OFS, se kapitel 3.4
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Upphandling i budget- och sektorprogramstdd

Alltmer av bistandet idag ar dock inte av projektkaraktar utan sker i former sasom
sektorstod och budgetstdd, oftast i samarbete med flera andra givare da mottagar-
landets egna upphandlingssystem anvénds. | dessa sammanhang blir forhands-
granskning av upphandlingsregler och genomférandeorganisation i samarbetslandet
avgorande. Nar brister identifieras stalls gemensamma krav pa samarbetslandet att
bristerna atgardas och ofta sker det i form av de ovan diskuterade sarskilda bistands-
finansierade OFS-reformprojekten. Sadana reformer kan goras Gvergripande men
ocksa pa sektorniva. Resultatet av den 6kade vikt som de nya modaliteterna fatt &r en
generell forbattring av upphandlingssystemen i samarbetsldnderna och en Okad
kontroll av hur genomférandet sker generellt. Vissa givare dr sarskilt angeldgna att
driva dessa fragor och har tagit ledning i dialogen med samarbetslandet i fraga. Sida
kan luta sig mer mot dem som har battre expertis i fragan men maste ha tillracklig
kompetens for att forsta vad som kommer fram i de studier och uppféljningar som
gors.

Det finns enligt intervjuerna fortfarande manga sektorstod dar upphandlingar inte
foljs pa det satt som Sidas regelverk foreskriver. Pa vissa ambassader bedémer man
att uppfoljningen i stort ar samre for sektorstoden an bade for budgetstddet och for
projektstoden. Darfor galler for uppfoljning av upphandlingar inom sektorstéden att
1) tillforsakra sig om att denna gors pa ett tillfredsstallande satt &ven om andra givare
har ansvar, oftast inom ramen for en sérskild givararbetsgrupp for upphandlings-
fragor och 2) om en sadan grupp finns, ta del av resultatet av arbetet inom denna
arbetsgrupp pa ett tillfredstallande satt.

8.4 Kunskap och kapacitet

Som redogjorts ovan vilar det operativa ansvaret for att genomfora upphandlingar i
forsta hand pa Sidas samarbetspartner i mottagarlandet. Sidas arbete bestar i att
bedoma om mottagarlandets upphandlingssystem &r adekvata och om sa inte ar fallet
erbjuda olika former av stéd och sedan kontrollera att upphandlingen sker enligt
vedertagen praxis. En gemensam internationell standard for beddmningar av upp-
handlingssystem &r under framvaxt och Sida kan i manga sammanhang ha stor hjalp
av samarbetet med andra givare.

Sidas ledning ansvarar for att handlaggare har tillracklig kompetens for att bedoma
samarbetslandernas upphandlingssystem och deras genomférande av upphandlingar
inom ramen for saval bilateralt samarbete som givarsamarbetet.

Som utgangspunkt i bedémningen av Sidas kontrollmiljo i upphandlingsfragor har
SADEYV anvant en rapport fran Sidas Internrevisionen (1999). Rapporten bedomde
att handlaggarnas kompetens for att gora adekvata bedémningar och tillfredstéllande
uppféljningar av upphandlingar varierade kraftigt mellan olika yrkeskategorier inom
Sida och var for manga otillracklig. Dessutom pekade den pa ett annat problem av
narmast attitydkaraktar, namligen att handlaggare i vissa fall upplevde fragan om
kontroll och verifiering av samarbetspartners upphandlingsarbete sta i konflikt med
samarbetslandets &garskap. Kombinationen av otillréckliga kunskaper och osékerhet i
den kontrollerande rollen ledde ofta till en passiv roll framfér allt i genomférande
fasen.
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SADEV:s intervjuer visar att specialistkompetensen i upphandlingsfragor pa
EVU/IUR forbattrats markant under den period som gatt efter internrevisionens
granskning. Intervjuerna visar vidare att kompetensen pa de enheter som ansvarar for
stora projekt, framfor allt Infraenheten pa INEC, &r fortsatt god, men att allmén-
kunskapen hos handlaggarna i allménhet inte forbéttrats ndmnvart. For att forbattra
kontrollen av upphandlingarna krdvs darfér medvetna satsningar i form av kompe-
tenshojande atgarder inom detta omrade, samt system som ger ledningen en mojlighet
att kontinuerligt kunna sakerstélla att erforderlig kunskap och kapacitet finns. Sarskilt
viktigt dr detta i samband med falttjanstgoring. Intervjuer med ledningen for utlands-
myndigheter visar att man i arbete med upphandlingsfragor idag utgar fran att den
utsdnda personalen har genomgatt relevanta kurser i upphandling och att de har erfa-
renhet fran tidigare tjanstgoring. SADEV kan konstatera att ett system for att séker-
stalla att sa r fallet saknas.

| intervjuer med chefer pa utlandsmyndigheter framkommer att en generell uppfatt-
ning &r att det saknas tillracklig kunskap och kompetens for att pa ett tillfredsstéllande
satt genomfora bedémningar av upphandlingssystem och ansvara for uppféljningen.
Vidare framkommer att det saknas system som sdkerstéller att personalen infor
utlandstjénstgoring har tillrécklig kunskap i upphandlingsfragor. Aven chefens roll att
folja upp fragor som galler finansiell styrning inklusive upphandlingsfragan betonas.
Det forekommer fortfarande att chefer inte tar seriost pa dessa fragor. Den centrala
projektkommittén pa Sida har enligt intervjuer poangterat detta upprepade ganger.

De lokala projektkommittéerna &r viktiga for att forstérka kapaciteten och larandet
vid ambassaderna. De &r av stor betydelse for att samla och omsétta kunskap inom
ambassaden och for ett émsesidigt ldrande.

8.5 SADEV:s iakttagelser

SADEV finner efter granskning av dokument att Sidas regelverk vad géller upphand-
ling foljer géllande internationell praxis. De motsattningar som fanns tidigare® i regel-
verket har tagits i beaktande. Regelverket har ocksa blivit mer 6verskadligt och peda-
gogiskt upplagt. Ett problem som EVU/JUR uppgav att de brottas med, och som
kan fa konsekvenser vid genomférandet, &r att hinna omarbeta handbdckerna i takt
med &ndringar i regelverket. SADEV beddmer vidare att Sidas arbete med avtals-
skrivning synes tillfredstéllande. Mallarna har utvecklats och EVU/JUR har fatt for-
starkt kompens under de senaste aren.

Genom okad givarsamordning och betoning pa budgetstod och sektorprogramstod
har landets egna system for OFS blivit allt viktigare och kapacitetsstudier ar nu ett
givet krav i de flesta samarbetslander. Betoningen av ”ownership” och “alignement” i
Parisdeklarationen har sedan 2005 ytterligare paskyndat denna trend. Det finns en risk
i att forlita sig for mycket pa andra givare nar det géller att ta fram dessa studier.
SADEV anser att Sida har ett ansvar att ta hjalp av andra givares bedomningar dar sa
ar mojligt, men att Sida aven sjalvstandigt maste vardera bedémningarna.

Aven nér det galler att folja upp att samarbetspartners inkop gors till ratt kvalitet och
till ett rimligt pris krdvs god kompetens av Sidas handléggare. Nya modaliteter och

% Referens till Sidas internrevision 1999.
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Okat samarbete med andra givare mojliggor 6kad delegering till andra som har specifik
kompetens i upphandlingsfragor men frantar inte Sida ansvaret att ta stallning till det
som framkommer i denna process. SADEV noterar ocksa att uppfoljningen av upp-
handlingar inom sektorstodet sarskilt bor beaktas sa att kvaliteten pa denna motsvarar
den som géller for andra modaliteter.
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9 Metoder for bedémningar av enskilda
organisationers system for finansiell styrning

Detta avsnitt fokuserar pa hur Sida arbetar for att forebygga korruption i stodet
genom enskilda organisationer. Detta stod kanaliseras via svenska enskilda organisa-
tioner, internationella enskilda organisationer och enskilda organisationer i sam-
arbetsldnder. Sidas interna Overgripande regelverk for att forebygga korruption (se
kapitel 2) galler for allt stod via dessa organisationer. Att analysera Sidas metoder for
bedémning av enskilda organisationers system for finansiell styrning och att bedéma
om dessa metoder ar adekvata kraver ingaende genomlysning, inte bara av regelverk
och stoddokument utan ocksa av praktiskt arbetssatt for att efterleva styrdokumenten.
Mot bakgrund av att bedémningarna gors pa flera avdelningar och ambassa-
der/sektionskontor, med ibland specifika stdddokument och arbetssatt, avgrénsar sig
denna studie till att analysera bedémningsmetoderna som anvéands for stddet genom
svenska enskilda organisationer. For stodet till de svenska enskilda organisationerna
har SADEV fokuserat framst pa stodet som gar via EO-anslagsposten och stodet via
regionanslagposter och anslagsposten globala utvecklingsinsatser. Analysen har utgatt
ifran foljande fragor i regeringsuppdraget:

« Ar de av Sida framtagna metoderna for att bedéma kvalitet och kapacitet i
enskilda organisationers system for finansiell styrning adekvata?

«  Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna fran sadana
bedémningar?

9.1 Bakgrund och metod

Sidas stod genom enskilda organisationer uppgick totalt till drygt 4,8 mdkr ar 2007.
Av de 2,1 mdkr som utgjorde stod genom svenska enskilda organisationer avsag cirka
1,3 mdkr den sa kallade EO-anslagsposten som SEKA (Avdelningen for Samverkan
med Enskilda Organisationer, Humanitért Bistand & Konflikthantering) ansvarar for.
Resterande knappa 800 mnkr kanaliseras via regionanslagsposterna och anslagsposten
for globala utvecklingsinsatser och hanteras ddarmed av andra avdelningar samt
ambassader och sektionskontor.

For att folja hur Sida i praktiken beddmer kvalitet och kapacitet hos svenska enskilda
organisationer har Sidas bedomningsarbete avseende tva sa kallade ramorganisa-
tioner valts ut som exempel: LO/TCO Bistdndsniamnd och Diakonia. Ett av flera
kriterier for urvalet har varit att bada dessa organisationer far stod bade via EO-
anslagsposten och via andra anslagsposter. Detta har mojliggjort for SADEV att for-
utom att titta pa och analysera efterlevnad av styrdokument och arbetssatt pa SEKA,
inkludera arbetssatt pa DESO och RELA. Bada dessa avdelningar ger ocksa stod till
Diakonia och LO/TCO Bistandsnamnd via bl.a. regionanslagsposter.

® Ramorganisationer kallas de organisationer som Sida inom ramen foér EO-anlagsposten har ingétt langsiktiga
samarbetsavtal, s.k. ramavtal med.
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SADEV fokuserar hdr pa en del i Sidas interna styrning och kontroll, namligen finan-
siell styrning, som innefattar redovisning, budgetering, finansiell kontroll och finansi-
ell rapportering.

9.2 Regelverk

En ndrmare beskrivning av Sidas regelverk och stéddokument for att férebygga
korruption aterfinns i kapitel 2 i denna rapport. Inom ramen for stod genom svenska
enskilda organisationer finns ett antal styrdokument som har stor betydelse for att
hantera korruptionsrisker:

*  Allmdnna villkor for Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer (allmanna
villkor).” Dessa villkor biléggs avtal med organisationerna och stéller enhetliga
krav pa enskilda organisationer vad galler forvaltning av medel, ekonomisk och
verksamhetsmassig redovisning, revision, upphandling, m.m. Villkoren ska
tillampas pa allt stod genom svenska enskilda organisationer oavsett finansie-
ringsform och bifogas avtal med respektive organisation.

«  Anvisningar for bidrag fran anslagsposten enskilda organisationer.”” Dessa anvis-
ningar galler for samtliga svenska enskilda organisationer som soker bidrag fran
Sida och anslagsposten for enskilda organisationer. Anvisningarna kan ses som
en uttolkning av "Sé arbetar Sida” applicerad pa EO-anslagsposten och som ett
stod for handléggare vid beddmning av ansokningar och rapporter. Anvisning-
arna utgor ocksa ett stod for enskilda organisationer.

»  Revisionshandledning: For enskilda organisationer och deras revisorer. Denna
innehaller fortydliganden till innehallet om revision i allmanna villkor for Sidas
stdd genom svenska enskilda organisationer och de tillhdrande revisions-
instruktionerna. Handledningen syftar till att tydliggora de krav som stélls i dessa
villkor.”

9.3 Metoder och arbetsséatt fér bedomning av systemen for
finansiell styrning

Stdd via regionanslagsposter och anslagsposten for globala utvecklingsinsatser

Detta stod bygger oftast pa 100-procentig finansiering fran Sida och utgar till olika
typer av svenska enskilda organisationer. Som angetts ovan omfattar stodet knappa
800 mnkr. Det dvergripande syftet med stodet ar att uppna malen inom en viss sam-
arbetsstrategi men det kan &ven ha kopplingar till Sidas mer Gvergripande strategier,
som exempelvis strategin for globala utvecklingsinsatser. Stodet genom svenska
enskilda organisationer inom dessa anslagsposter utgar framforallt fran bedémningar
av organisationernas verksamhet och dess potential att bidra till att uppfylla olika
typer av strategiska mal. For en generell beskrivning av beredningsprocess, avtals-
skrivande och uppfoljning som &r relevant for detta stod hanvisas till kapitel 3 i denna
rapport. Eftersom detta stod kanaliseras via olika anslagsposter hanteras det av olika
avdelningar” och ibland finns avdelningsspecifika stoddokument for bedomnings-

™ Sida, Allmanna villkor Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer, EO-enheten, april 2003.

2 Sida/SEKA, Anvisningar for bidrag fran anslagsposten enskilda organisationer, februari 2007.

"% Sida, Revisionshandledning for enskilda organisationer och deras revisorer, EO-enheten, maj 2004.
" Se Sida, Delegering av ekonomiskt ansvar, Sidas intranat 2007-01-23.
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arbetet, utdver de dvergripande styrdokument som styr denna verksamhet. Har gors
en generell dversikt av arbetssattet avseende detta stod.

Sida kvalitetssékrar stodet till svenska enskilda organisationer inom ramen for de olika
anslagsposterna genom bland annat Sidas policy for stod till civila samhallet, Sa arbe-
tar Sida, allménna villkor samt avtal med de svenska enskilda organisationerna.

Den svenska enskilda organisationen utg6r Sidas avtalspart och stddet kan genom-
foras direkt av den svenska organisationen eller av/i samarbete med organisationens
partnerorganisationer. For dessa organisationer galler da enligt avtal att sakerstélla att
deras partnerorganisationer i sin tur har en riktig och fullstandig redovisning samt att
organisationen kan anvédnda, har kapacitet och kan redovisa det svenska bidraget mot
dverenskommen budget/aktivitetsplan.

Avtalet styr aven Overforingen av resurser satillvida att nar samarbetsparter begar nya
medel méste de alltid redovisa tidigare erhallet bidrag i forhallande till beslutad budget
innan Overforing medges. Det ska finnas en obruten kedja av rapporter med till-
horande revisionsintyg till och med den slutliga bidragsmottagaren.” Den érliga (och
slutliga) finansiella rapport som samarbetsparter skickar till Sida ska baseras pa bok-
slut, inkomster och utgifter for hela programmet/projektet, inkluderat alla finansie-
ringskallor. Enligt avtalsmallen ska ocksa arlig revision genomforas av en oberoende
och kvalificerad revisor.”

Med SEKA:s styrdokument som grund har andra avdelningar ibland i sin tur tagit
fram interna arbetsdokument som stéd i bedomningsarbetet. Till exempel har region-
avdelning Latinamerika (RELA) tagit fram anvisningar som stod for sin bedémnings-
process,”” dér bland annat villkor, bedémningskriterier samt vikten av samordning
och koordinering med SEKA framgar. Anvisningarnas status och giltighetstid framgar
dock inte.

Stdd via EO-anslagsposten

Syftet med Sidas stdd till svenska enskilda organisationer via EO-anslagsposten ar
dels att stérka ett bérkraftigt och demokratisk civilsamhélle i utvecklingslanderna, dels
att, genom de svenska enskilda organisationernas informationsverksamhet, dka intres-
set och engagemanget for globala utvecklingsfragor i Sverige. Stodet via EO-anslags-
posten bygger pa principen om statligt bidrag inom givna ramar till verksamhet som
sker pa de enskilda organisationernas eget initiativ och ansvar.”

Ansvarig for denna anslagspost &r SEKA. Samarbetet mellan Sida och dessa organi-
sationer, med vilka Sida ingatt langsiktiga samarbetsavtal, bendmns ramavtal och
organisationerna kallas ramorganisationer. En ramorganisation kan dels vara en orga-
nisation som direkt samarbetar med partnerorganisationer i samarbetslanderna, dels
utgoras av bidragsformedlande organisationer som vidareformedlar Sida-bidrag till
andra, ofta mindre, svenska enskilda organisationer, som i sin tur arbetar med part-
nerorganisationer i samarbetslandet. | ramavtalen med Sida ingar att ramorganisa-

" Sida, Allmanna villkor Sidas bidrag till svenska enskilda organisationer, EO-enheten, maj 2004.

"® Enligt Sidas allmanna villkor f&r dock bidrag under 200 000 kronor viss dispens fran detta, kravet ar da att det racker med
att dessa finansiella rapporter granskas av en fértroendevald revisor.

" SIDA/RELA Avdelningen for Latinamerika, anvisningar for stod frn Sidas Latinamerika-anslag till demokratisk
samhallsutveckling i Latinamerika genom svenska enskilda organisationer, 2006-04-20

8 Sida/SEKA, Anvisningar for bidrag frdn anslagsposten enskilda organisationer, februari 2007.
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tionerna sjélva ska finansiera en del av sin verksamhet, for ndrvarande minst 10
procent.

SEKA kvalitetssdkrar stodet inom EO-anslagsposten genom Sidas policy for stod till
civila samhallet, anvisningar for bidrag fran anslagsposten enskilda organisationer,
allménna villkor, avtal och beddémningar av ramorganisationernas kapacitet, system
och verksamhet. SEKA ansvarar ocksa for rapportering av savél resultat som finansi-
ell redovisning fran EO-anslagsposten till regeringen och allménheten samt till ram-
organisationerna och deras partners.

Nya anvisningar for bidrag fran EO-anslagsposten tradde i kraft i mars 2007. SADEV
kan notera att anvisningarnas status kan uppfattas som oklar, da de exempelvis sigs
vara en végledning, men pa Sidas hemsida pa Internet uppges vara reglerande.

Urval

Urvalet av de organisationer som ska fa rambehorighet sker genom en sarskild
beddmningsmodell som faststéller nio beddmningskriterier for detta urval: legitimitet,
kompetens i utvecklingsfragor, kompetens i larande och metodutveckling, kommuni-
kationsformaga i utvecklingssamarbetet, kommunikationsformaga i Sverige, formaga
att mobilisera engagemang och resurser, omfattning och bredd i verksam-
heten/specifik kompetens, tillforlitlighet i system for styrning och kontroll och erfa-
renheter av tidigare samarbete. Kriterierna indelas darefter i delkriterier som bedéms
pa en skala 1-5°. Forst gor SEKA en bedémning utifran ovan namnda Kriterier i en
bedémningspromemoria, dérefter sker en viktning som ytterligare ett instrument.
Dérefter kvalitetskontrolleras SEKA:s beddémning vanligtvis genom att en konsult
anlitas for att géra motsvarande beddmning.

Kriterier for urval av ramorganisationer utgor, av naturliga skél, det kanske viktigaste
beddmningsinstrumentet inom EO-anslagsposten. Grunden for kriterieurvalet &r
hdmtad ur en bred diskussion om det civila samhéllets roll inom utvecklingssam-
arbetet. Bedomningen om svenska enskilda organisationer har tillforlitliga interna
system for styrning och kontroll &r av sdrskild betydelse i detta ssmmanhang. | stod-
dokumentet® for bedémning av ramorganisationerna framgar att Sida ska bedoma
organisationernas system bade vad galler verksamhetsinriktning och ekonomistyrning
utifran bland annat systemrevisioner. Dokumentet klargér dock inte begreppen och
bakomliggande resonemang.

Former for samarbete

Rambehdrighet for en svensk enskild organisation ges i normalfallet for en period om
8 ar och ett ramavtal ingés i normalfallet for en period om 4 ar. Avtal om Sidas finan-
siering ingas normalt for en trearsperiod. Darefter foljer en ettarig Gverbryggande fas
med forlangd finansiering. Under varje fyraarscykel (3+1 ar) genomfor SEKA en
fordjupad beredning for varje ramorganisation, dd ramorganisationernas resultat-
rapporter fran foregaende trearsperiod granskas tillsammans med ansokan om en ny
trearsperiod. SEKA kvalitetssakrar aven insatser éver 15 mnkr genom en berednings-
kommitté pa avdelningsnivd. SEKA:s beredningskommitté ar ett stodjande, rad-

" Sida/SEKA-EO, Stod for bedémning av ramorganisationer enligt urvalskriterierna. 2007-12-13.
8 Sida/SEKA-EO, Stod for beddming av ramorganisationer enligt urvalskriterierna. 2007-12-13.
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givande, kvalitetssakrande och larande organ for beredning av insatser och organisa-
tionssamarbeten inom ramen for avdelningens verksamhetsomrade. Kommittén
bestar av ordforande, foredragande handlaggare, opponent, avdelningschef, enhets-
chef for foredragande enhet samt eventuellt 6vriga intresserade. Ordférande for dessa
moten ar avdelningens controller. Motet protokollférs. Flerariga rambidrag inom EO
anslaget ska ocksa — pa begéaran av SEKA:s ledning och utan att vara obligatoriskt — i
normalfallet understéllas granskning av Sidas centrala projektkommitté, efter att ha
foregatts av behandling i den egna beredningskommittén. Beslut om stéd inom ramen
for EO anslagsposten fattas dock av avdelningschefen for SEKA.

SEKA:s roller

SADEV noterar att det verkar finnas en inbyggd spanning vad galler SEKA:s olika
roller i forhallande till svenska enskilda organisationer; framforallt den mellan rollen
som finansidr och som dialogpartner. Enligt regelverket ska Sida som myndighet
anvanda statens medel effektivt, i enlighet med faststéllda &ndamal och klara kraven
pad saker medelshantering och réttvisande redovisning av verksamheten.® For att
uppna detta torde Sida, i det har fallet SEKA, ha en styrande myndighetsroll
gentemot ramorganisationerna, med tydliga prioriteringar och mal. A andra sidan
bygger stodet till ramorganisationerna pa principen om statligt bidrag inom givna
ramar till en verksamhet som sker pa organisationernas eget initiativ och ansvar.
Detta gor att Sida har som ambition att inte paverka eller styra organisationernas
egenart. Myndighetsrollen gentemot ramorganisationerna kan darmed upplevas som
ambivalent. Dialogen med organisationerna beskrivs ocksa i intervjuerna som éppen
och inte som ensidigt styrande fran SEKA:s hall. Material som SADEV granskat i
form att kvartalsmotes- och arsmotesprotokoll etc. innehaller i hdg utstrackning
rekommendationer (bor) och fa krav (ska). SADEV noterar dock att en forandring i
relationen mellan SEKA och ramorganisationerna sakta véxer fram och 2007 ars
beredningsomgang visar pa mer styrande inslag gentemot ramorganisationerna.

Region- och dmnesavdelningarnas relation till svenska enskilda organisationer skiljer
sig fran SEKA:s roll. | stodet genom EO-anslagsposten ges organisationsstod i form
av bidrag, medan nér det galler stodet via regionanslagsposterna och anslagsposten
for globala utvecklingsinsatser ges stodet i form av uppdrag. Myndighetsrollen i det
senare stodet torde darfor automatiskt bli tydligare.

Beredning

Den fordjupade beredningen genomfors av ett team pa SEKA. Avdelningens
controller stodjer teamet vid behov. Beredningen grundas, forutom pa organisatio-
nens egna dokument och det samlade kunnandet hos handlaggarna, pa genomférda
systemrevisioner, avtalsefterlevnadsrevisioner och verksamhetsutvarderingar och till
dessa kopplade management respons och atgardsplaner.

Systemrevisioner dr ett instrument déar Sida genom konsulter granskar tillforlitligheten
och validiteten i de system for verksamhets- och ekonomistyrning som existerar inom
en organisation. Systemrevisionen bedémer om den dokumentation som enligt avtal
inkommer till Sida aterspeglar verkliga forhallanden, och ger ocksa underlag for fort-

® Sidas regel for delegering av ekonomiskt ansvar, se kap 2.
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satt forandrings- och utvecklingsarbete inom organisationen. Sida har utfort system-
revisioner inom stodet till svenska enskilda organisationer sedan 199882
Ramorganisationerna utarbetar atgardsplan i forhallande till rekommendationerna i
systemrevisionen och Sida gor darefter en management respons pa systemrevisionen.

Avtalsefterlevnadsrevisioner (dven kallat compliance audit) &r ett nytt gransknings-
instrument som anvandes forsta gangen under ar 2007. Syftet &r att bedéma om de
granskade organisationerna uppfyller avtalsvillkoren i sina respektive ramavtal med
Sida och om de granskade ramorganisationernas styrsystem sakerstaller att deras par-
ter uppfyller villkoren.

Verksamhetsutvarderingar ar tematiska utvarderingar av organisationernas sammantagna
verksamhet, resultat och maluppfyllelse.

Uppf6ljning

Under hela avtalsperioden har SEKA lépande informationsutbyte med ramorganisa-
tionerna. Protokoll fran moten fungerar som underlag i nastkommande berednings-
process. Ramorganisationerna inkommer under hela samarbetet med arliga finansiella
rapporter enligt Sidas avtalskrav. Genom avtal och allménna villkor ger SEKA bidrag
till ramorganisationerna att ansvara bade for den egna verksamheten liksom for verk-
samheten i efterfoljande led.

SADEYV konstaterar att det inte finns processer eller systematiska rutiner for att kon-
trollera och analysera tillforlitligheten i de kontrollsystem som tillampas (system-
revisioner, avtalsefterlevnadsrevisioner och verksamhetsutvarderingar) i forhallande
till stodet genom enskilda organisationer. SADEV forordar att det bor finnas en
samlad plan som systematiskt anger vilka rutiner och processer som ska kontrolleras
och analyseras. Syftet med denna analys ar att se om de kontrollaktiviteter och atgar-
der som finns i verksamheten fungerar pa avsett vis.

Riskbeddomning

SADEV:s dokumentstudier visar brister i den systematiska beddmningen och kart-
laggningen av vilka handelser som medfor risk, en vérdering av riskerna samt tydliga
beslut om hur riskerna ska hanteras och foljas upp.®® Detta &r dock inget nytt, och i
internrevisionens granskning 03/04 av Sidas hantering av insatser i korruptions-
bendgna miljoer rekommenderas att Sida staller uttalade krav pa att beslutsunderlag
innefattar bedomningar av korruptionsrisker och hur dessa ska hanteras. Det handlar
om att forbattra formagan att identifiera och bedoma risker, bade interna och externa,
beddma konsekvenserna av identifierade risker samt uppskatta till vilken grad och hur
riskerna kan hanteras.

| sarskilda riktlinjer infor beredningsomgangen hosten 200784 beskrivs dock pa SEKA
en modell for hur risk och resultatbeddmning kan goras ndr det géller faststéllandet av
bidragsnivaer. Risk avser i detta fall den finansiella risken, risken for andamalet, t.ex.
att anvisningar inte foljs, och resultatet. Riktlinjerna tar sarskilt upp nagra vasentliga

8 Eram till 1998 anvandes kapacitetsstudier som ett generellt bedémningsinstrument men kompletterades darefter med
sg/stemrevisioner.

% Detta trots att Sidas antikorruptionsradgivare under 2006 utarbetat en checklista " Checklist for corruption risk
identification and analysis at program or project level”.

84 Sida, 2007, Riktlinjer for beredningsomgéngen hosten 2007, M Lindell, 2007-11-06.
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fragor som man bor stlla sig i bedomningsprocessen: Var &r ramorganisationernas
portfoljer sarskilt riskutsatta? Vilka atgarder kan vidtas for att mota dessa risker? Med
resultat avses att bidragsgivningen ska vara systemorienterad och det ska finnas en
uppfattning om i vilken man organisationerna formar redovisa resultat (exempelvis
genom systemrevisioner, utvarderingar och granskningsPM). Resultatet av de enskilda
analyserna ska sedan stéllas samman for samtliga ramorganisationer och utgora
underlaget i bedémningspromemorior.

Samarbete inom och mellan avdelningar

Samarbete sker genom regelbundna moten inom avdelningarna samt ndtverkstréaffar
med exempelvis alla Sidas handldggare som &r involverade i stéd genom en enskild
svensk organisation, t.ex. Diakonia. Region- och &mnesavdelningar bjuds oftast ocksa
in att delta i kvartals- och arsgenomgangar mellan SEKA och respektive ramorgani-
sation. Genom intervjuer och dokumentation har framkommit att samordningen
mellan SEKA och RELA &r mer utvecklad an mellan SEKA och andra avdelningar
som SADEV varit i kontakt med. SADEV konstaterar darmed att det inte verkar
finnas systematik vad galler samordning i kommunikation och information mellan
olika avdelningar inom Sida som handldgger stéd genom svenska enskilda organisa-
tioner.

Korruptionsforebyggande arbete

Sammantaget kan sdgas att flera intervjuade handlaggare, bade pd SEKA och pa
region- och &mnesavdelningar, &r av uppfattningen att fokus i anti-korruptionsarbetet
snarare ligger pa agerandet vid misstankta fall av oegentligheter an att I6pande och
forebyggande arbeta med anti-korruptionsfragan. Respondenterna fokuserade ocksa,
nér anti-korruptionsregeln fordes pa tal, helt pa hur man arbetar vid misstankta fall av
oegentligheter, och knot knappast alls an till forebyggande korruptionsarbete sasom
exempelvis systematiskt riskanalysarbete osv. Aven nar det galler upphandling, ett
omrade som ur korruptionssynpunkt ar riskfyllt, framgar av Allmanna villkor att det
ar Sidas skyldighet att folja upp och granska upphandling for bistandséndamal som finansierats
genom Sidas anslag. I studier av dokument och vid intervjuer framkommer dock att
uppfdéljning av organisationernas upphandling inte sker eller sker endast i begransad
omfattning. En forklarig till detta kan vara det synséatt som Sidas personal uttryckt i
intervjuer, namligen att ansvaret bade for upphandling och for att efterféljande led
i Ovrigt foljer allmanna villkor vilar pad Sidas samarbetspart, i detta svenska
enskilda organisationer.

9.4 Kunskap och kapacitet

| detta avsnitt behandlas kunskap och kapacitet att analysera kvalitet och kapacitet
i enskilda organisationers system for finansiell styrning.

I rekryteringsprocessen fokuseras ofta pa den damnesmassiga kompetensen och inte
nodvandigtvis pa specifik kompetens inom mer tekniska omraden som exempelvis
finansiell styrning. Handl&ggaren ansvarar, som tidigare ndmnts, sjalv for att skaffa
tillracklig kompetens inom sitt verksamhetsomrade omrade. Det framkom ocksa att
mycket kunskap sitter i vdggarna” eller i ”folks huvuden”, vilket gor att larande till
stor del sker genom “learning by doing”. Mycket kunskap tycks utvecklas genom erfa-
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renhet. SADEYV ifragasatter om frivillighet och erfarenhetsinléarning &r en fungerande
metod nar det galler en sa specifik kunskap som finansiell styrning. Som anges i kapi-
tel fyra bedémer SADEV att ett system med tydligare koppling mellan handl&ggares
egna uppfattningar om kompetensbehov och den roll och ansvar handl&ggaren har
som anstalld pa Sida ar att foredra.

SADEV kan vidare konstatera att begreppet finansiell styrning framstar som nagot
oklart bland de intervjuade pa Sida. Med finansiell styrning avses redovisning, budget,
finansiell kontroll och finansiell rapportering. Flera respondenter likstaller finansiell
styrning med revision. Revision utfors dock av en oberoende extern gransknings-
funktion medan finansiell styrning ar en del i en myndighets interna styrning och
kontroll. Finansiell styrning &r darmed en integrerad del i organisationens mal- och
resultatstyrning. P4 SEKA uppger en respondent, att man vanligtvis inte anvénder
begreppet finansiell styrning, utan istéllet talar om styrning och kontroll. SEKA har
uppmarksammat att det rader viss begreppsforvirring, men uppger samtidigt att det
nu finns en uttalad ambition att arbeta for ett gemensamt sprakbruk inom omradet.
Aven inom ramkKriteriebedomningen pad SEKA verkar det rdda oklarhet om inne-
borden i olika begrepp inom intern styrning och kontroll. Exempelvis anvands inte
begreppet ekonomistyrning enligt den definition som normalt anvénds inom staten,
namligen att ekonomistyrning omfattar bade finansiell styrning och resultatstyrning.

SEKA tillampar ett team-inriktat arbetssatt i beredningsprocessen. Att arbeta i team
anses av de intervjuade som ett bra kvalitetssakringsinstrument. Sex dgon ser mer an tva
plus att vi har olika erfarenheter. 1dag bestar teamen av tre personer, vilket kan anses som
ett tillrdckligt stort antal handlaggare for att opartiskhet ska pragla beddmning och
beslutsfattande. Teamens sammansattning véxlar ocksa 6ver aren. SADEV noterar att
arbete i team verkar fylla en viktig funktion ndr det galler enhetens kvalitetssékring i
beddmningsarbetet.

Nar det géller stod till svenska enskilda organisationer genom 6vriga anslagsposter ser
arbetsséttet annorlunda ut. Huvuddelen av beddmningsarbetet sker av en ensam
handlaggare. Nagra respondenter papekar ocksa att de kanner sig ensamma i sitt
beddmnings- och uppfdljningsarbete och ansvar. SADEV noterar att arbetsséttet
verkar skilja sig at inom och mellan region- och amnesavdelningarna. SADEV kan
konstatera att kvaliteten i bedomningsarbetet vad géller exempelvis finansiella system
i hog grad bygger pa den enskilde handldggarens kompetens inom omradet och hans
eller hennes formaga att analysera exempelvis systemrevisioner etc., vilket far ses som
en risk i den interna arbetsprocessen.

Alla ska inte vara experter pa allt, alla ska inte behdva kunna allt, menar flera respondenter,
och nér det géller kunskap och kompetens inom omradet finansiell styrning efter-
fragar handlaggarna ofta stod fran framst avdelnings- och/eller enhetscontrollers.
Controllerfunktionen pa SEKA liksom inom d&vriga Sida, har en stodjande, rad-
givande och kvalitetssakrande roll i insatsarbetet, medan ansvaret for kontroll och
uppfoljning vilar pa handlaggaren. 1 SADEV:s intervjuer framgar ocksa att hand-
laggarna ofta forlitar sig mycket pa controllerns specialistkompetens inom de finansi-
ella delarna i insatsarbetet. Inom SEKA planeras en gemensam utbildning i finansiell
kontroll under 2008.
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Vidare har SADEV som ndamnts ovan i dokumentstudier uppméarksammat att det
brister i forméagan att gora systematiska bedomningar och kartlaggningar av vilka
handelser som medfor risk, vardering av riskerna samt tydliga beslut om hur riskerna
ska hanteras och foljas upp. Som exempel kan namnas att forsenad rapportering fran
organisationernas sida séllan verkar uppfattas som en risk av handldggaren. Intervju-
ade handlaggare menar ocksa att fokus i korruptionsarbetet snarare ligger pa ageran-
det vid misstankta fall av oegentligheter &n pa forebyggande arbete i form av exem-
pelvis riskvarderingar. Intervjuade chefer pa SEKA &r dock av motsatt asikt och
menar ar det nagonstans man bedémer system, kapacitet etc. for att forebygga korruption, sa &r det
pa SEKA! Det galler att kanna till systemen och hora varningsklockor. Handlaggarna tanker inte
alltid i termer av korruptionsftrebyggande, dven om de indirekt arbetar med det.

SADEV kan konstatera att det ofta saknas system och metoder for ett systematiskt
larande kopplat till arbetsprocessen, exempelvis hur man genomfor riskbedémningar.
Chefernas aktiva stod och ansvar for kompetensutveckling inom exempelvis omradet
finansiell styrning bor ytterligare betonas.

9.5 SADEV:s iakttagelser

Det kan konstateras att Sida for sitt samarbete med svenska enskilda organisationer
har ett val utvecklat regelverk for hur verksamheten ska bedrivas. Ansvar och
befogenheter ar ocksa tydligt reglerat i Sidas dvergripande arbets- och beslutsordning
och i avdelningsvisa handlaggningsordningar. Nar det géller stodet som gar via EO-
anslagsposten verkar SEKAs team-arbete fylla en viktig funktion for kvalitets-
sakringsarbetet.

SADEYV har dock iakttagit att det ofta saknas ett systematiskt angreppssatt inom olika
omraden. Det galler exempelvis 6versyn och uppdatering av regler och stéddokument
samt inventering av behov av nya dokument, integrering av korruptionsarbetet i det
I0pande arbetet med att forebygga korruption, tillforlitligheten i kontrollsystem for att
se om de kontrollatgarder som finns i verksamheten fungerar pa avsett vis, samt
metoder for ett systematiskt larande kopplat till arbetsprocessen.

Vidare har noterats att otydlighet rader inom olika omraden, t.ex.; innebdrden i olika
begrepp, olika stodjande dokuments status och giltighet samt bakomliggande bedém-
ningsgrunder (exempelvis viktning i ramkriterieurvalet) och oklarheter i samord-
ningen mellan Sidas olika avdelningar som handlégger stod till svenska enskilda orga-
nisationer. En speciell problematik har uppmaérksammats pa SEKA vad galler hand-
laggarnas dubbla roller som finansiar och dialogpart i forhallande till ramorganisatio-
nerna.

SADEV har ocksa iakttagit behovet av vidareutveckling inom vissa omraden, sérskilt
med avseende pa hur risker identifieras, kartlaggs, vérderas, hanteras och foljs upp.
SADEV bedomer ocksa att det finns behov av vidareutveckling och klargérande
dokumentation av arbetsprocesser dér olika aktorers roller tydliggors och dér olika
avdelningar i organisationen kan dra nytta och lara av varandra.

Den slutsats som SADEV kan dra utifran ovanstaende ar att Sidas metoder for att
beddma svenska enskilda organisationers system for finansiell styrning i stort &r
andamalsenliga, men att arbetssattet behover systematiseras, tydliggoras och inom
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vissa omraden vidareutvecklas for att metoderna ska kunna sigas vara tillrackligt goda
for att arbeta forebyggande mot korruption. Kunskap och kapacitet att analysera slut-
satser i beddmningar hanger intimt samman med arbetssattet. Ett mer systematiskt
arbetssétt och ett systematiskt larande kopplat till detta kommer férmodligen att leda
till battre forutsattningar att kunna analysera slutsatser.
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10 Relativa korruptionsrisker i olika insatsformer

10.1 Introduktion

| regeringsuppdraget for denna utvéardering ingar att jamfora riskerna for korruption i
traditionellt projektstod jamfort med stéd genom enskilda organisationer och stod i
form av program- och budgetstod. Jamforelsen ska genomfdras pa basis av existe-
rande litteratur.

Vid en genomgang av tidigare studier pd omradet har SADEV konstaterat att det
saknas tillfredstallande empirisk grund for att besvara regeringens fraga. SADEV har
darfor valt att i detta kapitel lyfta fram ett antal faktorer som forskning och utvérde-
ringar pekat pa som bestimmande for korruptionsriskerna i olika sammanhang.
Framstallningen sammanfattas i en tabell som kan vara végledande i regeringens
beddmningar av korruptionsrisker i specifika insatser.

Definitioner

Det saknas inom UD, Sida och &ven internationellt entydiga och allmént tillimpade
definitioner av de tre stodformer som jamfors i detta kapitel. FOr det resonemang
som fors har ar sadana heller inte nddvéandiga utan det racker att konstatera att det
finns sardrag mellan stodformerna som kan paverka de relativa korruptionsriskerna.
De definitioner som anvands i detta sammanhang ar alltsa inte heltdckande utan tar
fasta pa typiska sardrag i stodformerna.

"Projektstod” karaktériseras av Sida som stod till exempelvis en skola dar bistands-
givaren, tillsammans med en lokal partner, ska implementera en specifik insats. Ofta
administreras projektstdd genom parallella finansiella system utan anknytning till de
offentliga systemen. Detta ar den typ av projektstod som refereras till i detta kapitel.
De specifika omstandigheterna for en insats kan dock variera och ett projektstod kan
i delar av insatsen anvdnda offentliga system, exempelvis for utbetalning och
kontroll®.

”Programst0d” innefattar en rad insatsformer som har det gemensamt att de inte ar
knutna till ett specifikt projekt. Det &r "icke-Gronmadrkta” medel dar samarbetslandets
regering star som mottagare och administrerar medlen inom ramen for existerande
budgetsystem .%. Se vidare kapitel 7.

Stod via enskilda organisationer kan utformas sa att det i hog grad liknar projektstod
genom att Sida arbetar med ett val definierat projekt i nira samarbete med en enskild
organisation som partner. Stod via enskilda organisationer kan dven kanaliseras via ett
mellanled, exempelvis en svensk enskild organisation som har ett ramavtal med Sida. |
det fallet uppvisar stodformen likheter med programstdd dér insatsen skéts inom
ramorganisationens administrativa system (se kapitel 9).

% Foster och Leavy 2001
% Sida, (2005), Questions and Answers on Programme Based Approaches, POM Working Paper 2005: 7,.
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10.2 Tidigare studier om korruptionsrisker i olika bistandsformer

Kolstad (2008) pekar pa att i lander med hog korruption tenderar den sittande eliten
att allokera medel till budgetomraden dar méjligheterna till korruption &r hogre
och/eller till omraden vars funktionalitet ar viktig for den sittande elitens personliga
intressen. Detta kan exempelvis leda till liten allokering av medel till utbildnings-
sektorn till forman for omfattande stod till militaren som ar viktig for att uppratthalla
elitens maktposition, och dar mojligheterna till korruption ofta &r stora.8” | korrupta
lander finns enligt flera forfattare en tendens till Gverinvesteringar i statlig infra-
struktur och till underinvesteringar i dess underhall eftersom detta innebér en priori-
tering av omfattande upphandlingsprocesser dar mojligheten till korruption ofta ar
stor.88 Ett villkor som bistandsgivare forknippar med inférandet av budgetstod ar
okad prioritering av utveckling och underhall av de sociala sektorerna vilket saledes
aven skulle kunna innebdra minskade korruptionsrisker. Enligt den budgetstodsutvér-
dering som presenterades 2006 och dar flera mottagare av svenskt budgetstdd ingick
sa finns en generell trend till att detta villkor uppfyllse.

Den bristfalliga forskningen pa omradet har tva huvudorsaker: Den forsta ar den
generella bristen pa tillforlitliga data om korruptionsnivaer. Korruption sker inte
Oppet och de aktorer som &r inblandade har starka incitament att forsdka dolja sitt
agerande. Ridell (2007) kritiserar ocksa officiella bistandsorganisationer och enskilda
organisationer for att vara ovilliga att redovisa oegentligheter inom bistandet. Den
andra orsaken till den bristfélliga forskningen &r den samlade korruptionsforskningens
begrinsade forstdelse av korruptionens orsaker och dess olika uttrycksformer.* Utan
en forstaelse av korruptionens orsaker och verkningar forsvaras mojligheterna att
forska om hur mycket korruption som finns i olika bistandsinsatser.

Viss vagledning om korruptionsriskerna i samband med budgetstod ges av den utvar-
dering som publicerades 2007 baserad pa erfarenheter i sju lander (se dven kapitel 7).”*
Utvarderingen konstaterar att det finns en allmén kritik mot budgetstod som utgar
fran att korruptionsriskerna Okar ndr man &verfor beslutanderatten Gver stora
bistandsmedel till mottagarlander med omfattande korruption i statforvaltningen.
Utan att genomfora en strukturerad jamforelse mellan olika insatsformer dras den
generella slutsatsen att budgetstod inte varit mer utsatt for korruption &n annat stod.
Ténkbara orsaker bakom denna slutsats diskuteras nedan.

10.3 Beddmning av korruptionsrisker
10.3.1 Vems korruptionsrisk: vems incitament att arbeta korruptionsférebyg-
gande?

En skillnad mellan de tre stédformer som hdr ska jamforas — traditionellt projektstod,
budgetstod, och stoéd genom enskilda organisationer — &r att bistandsgivaren Gver-
lamnar bestammanderatten Over bistandsmedlen vid olika tillfallen i insatscykeln.
Detta far konsekvenser for vem som far bara det primara ansvaret for de korrup-

8 Gupta et al (2001; Mauro (1998)

8 Tanzi and Davoodi (1997); Esty and Porter (2002)
% DD and Associates, 2006

0 Kaufmann (2004)

°* DD and Associates 2006
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tionsrisker som foreligger. Till fragan om ansvar hor dven fragan om hur motiverade
olika aktorer &r att arbeta korruptionsférebyggande.

Sida behaller kontrollen 6ver medlen ldngst i traditionellt projektstod och i projekt-
stdd via enskilda organisationer jamfort med stdd via ramorganisationer och vid
programstod da den finansiella kontrollen 6vergar redan nér stodet betalas ut. Figuren
nedan ger en schematisk bild av detta:

Figur: Tidpunkt for 6verforing av beslutanderéatt i olika insatsformer.

Tidigt Sent
Budgetstdd Traditionellt projektstod
Ramstod till EO Projektstéd via EO

Insatsformer dér bestdmmanderétten tidigt overldmnas till en annan aktor &r att
foredra om hansyn endast tas till korruptionsriskerna hos bistandsgivaren. Om fokus
istallet ligger pa de totala korruptionsriskerna genom hela projektcykeln — fran
bistandsgivare till slutgiltig malgrupp — bor bedémningen véga in en betydligt storre
mangd av de faktorer som diskuteras nedan. Den totala korruptionsrisken i en insats
okar om bestammanderétten tidigt vergar fran en aktdr med ett adekvat system for
styrning och kontroll, till en aktér med bristfalliga system. Som antytts ovan paverkas
dven &gandet av bestdmmanderdtten motivationen hos aktoren att arbeta
korruptionsforebyggande, vilket ofta framfors som ett argument till fordel for
programstodsinsatser.

10.3.2 Utrikesdepartementets och Sidas system for styrning och kontroll

En viktig faktor for att minska korruptionsriskerna i en insats ar att systemen for
styrning och kontroll pa UD och Sida ar adekvata i sin utformning och att reglerna
efterlevs. Den relativa korruptionsrisken med en insatsform Okar om kvalitén pa
bistandsgivarens system inom nagon av exempelvis COSO-modellens bedémnings-
kriterier brister for just den insatsformen.92 | den utstrdckning som regeringen vill
véga in korruptionsrisken vid valet av insatsform bor analysen darfor inbegripa UD:s
och Sidas korruptionsforebyggande arbete inom respektive insatsform.

10.3.3 Mottagarens system for styrning och kontroll

Nar bestammanderatten dvergar fran bistandsgivaren till en annan aktor Gvergar dven
insatsmedlen till ett annat system for styrning och kontroll. Utformningen och
tillimpningen av detta system blir darfor avgérande for korruptionsriskerna i insatsen.

Kolstad (2008) pekar dven pa att budgetstod innebar en stor mojlighet for mottagar-
landet att omallokera medel fran ett budgetomrade till ett annat dar maéjligheterna for
korruption ar hogre eller till ett vars funktionalitet dr viktig for den sittande elitens
personliga intressen. Sadan omallokering har exempelvis rapporterats mellan utbild-
ningssektorn till formén for militaren.”® Mojlighet till omallokering av budgetstods-

92 cOSO-modellens bedémningskriterier ar kontrollmiljo, riskbedomningar, kontrollatgarder, uppfolining, information och
kommunikation.

% Mauro (1998); Gupta et al (2001)

Majligheten till omallokering inom en budget betecknas som en funktion av dess "fungabilitet”.

135



RELATIVA KORRUPTIONSRISKER I OLIKA INSATSFORMER

medel kan &ven innebdra en tendens till Gverinvesteringar i statlig infrastruktur och till
underinvesteringar i dess underhall eftersom detta innebdr en prioritering av
omfattande upphandlingsprocesser dar méjligheten till korruption ofta ar stor.*

Holloway (odat.) understryker att dven kontrollsystemen vid stod till enskilda organi-
sationer maste kunna hantera denna typ av risker®™. Ofta stodjer givarna enbart speci-
fika projekt och for att tacka de langsiktiga driftskostnaderna for organisationen
Overbudgeteras projektkostnaderna och pengar omallokeras till organisationens bas-
budget. Aven om omallokering mellan budgetposter i sig inte utgor korruption menar
Holloway att om sadant beteende passerar utan anmérkning ar risken stor att perso-
ner som inledningsvis var involverade i budgettekniska l6sningar for att sakra organi-
sationens Gverlevnad dven borjar forskingra pengar for egen vinning.

10.3.4 Kringliggande institutionell miljo

En aktor som Overvager att missbruka bistandsmedel for privat vinning kommer att
beakta sannolikheten for upptackt samt vilka péafoljder som riskeras.*® Vid sidan av
interna system for styrning och kontroll spelar darfor rattsystemet kring en
bistandsinsats en avgorande roll for korruptionsriskerna. Det formella rattsystemet i
ett samarbetsland kan ha olika mojlighet till rattsskipning inom olika delar av sam-
héllet. Eftergift och manipulation i samband med misstankar mot en statstjansteman
med anknytning till den styrande eliten och som har mgjlighet att bruka och miss-
bruka medel ur statsbudgeten kan vara vanligare &n om fallet géller en person inom
en enskild organisation i oppositionell stallning. Detta kan saledes 6ka riskerna for
korruption vid programstéd.

Informella institutionella system har &ven betydelse for korruptionsrisken i en insats
och en analys av dessa bor darfor inga i bedomningen av korruptionsriskerna i sam-
band med beredningen av en insats. Finns exempelvis lokala aktdrer som har mojlig-
het att utkrdva redovisning och resultat av den regering som administrerar budget-
st6d? | s fall reducerar detta troligen riskerna.”’ I samarbetsldnder med en generellt
hog grad av korruption i statsforvaltningen har ansvarsutkravande lokala aktorer ofta
en svag stallning och kan inte verka kontrollerande pa aktGrer som administrerar
budgetstodsmedel. Vissa studier indikerar dven att budgetstdd som insatsform kan
minska mojligheten for lokala aktorer att utkrdva ansvar mot staten eftersom budget-
stodet Okar statens relativa maktposition i forhallande till det civila samhéllet.*®

Forskningen visar att informella institutionella system kan ha en kontrollerande och
darmed korruptionsddmpande effekt p& enskilda organisationer.® Hur stor denna
effekt ar beror enligt denna forskning pa hur vél integrerad den enskilda organisatio-
nen &r i lokala sammanhang och darmed vilka mojligheter foretradare for insatsens
mélgrupp har att utkrava ansvar.'® Enskilda organisationer med en stark medlemsbas
och med ett lokalt &gande har generellt storre mojligheterna till ansvarsutkrédvande dn
organisationer med ett fatal medlemmar eller organisationer med svag lokal forank-
ring.

° Tanzi and Davoodi, (1997); Esty and Porter, (2002)
% Holloway (odat)

% Rose-Ackerman. (1999).

7 Svensson and Reinikka (2005)

% Johansson (2007).

% Cookesy (2003)

20 5dén och Wohlgemunth (Odat)
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Informella institutionella system kan ocksa bidra genom att stigmatisera ett miss-
bruk av offentliga medel for privat vinning. Detta kan minska risken vid saval
budgetstdd som stdd genom enskilda organisationer. Exempelvis kan religitsa
samfund framhalla trossystem som klassar korruption som synd.

10.3.5 Tillgang till information om korruptionsrisker

Korruptionsrisken i en bistandsinsats ar beroende av vilka méjligheter som bistands-
givaren har att i forvdg bedéma korruptionsriskerna och vidta korruptionsférebyg-
gande atgarder. Vid anvandning av projektstod kan Sida ha en god inblick i alla delar
av en projektcykel, och om en riskanalys genomfors kan forebyggande insatser
genomforas. Ett verktyg i sammanhanget kan vara Sida:s ”Checklista for riskanalys i
projekt och programstod” (2006). Beslut att lata ett samarbetsland fa budgetstod
foregas av en genomgripande bedémning av samarbetslandets system for offentlig
finansiell styrning. Forutsatt att bistandsgivaren har kunskap och kapacitet att
genomfora dessa bedomningar pa ett adekvat satt ges darmed en mer valunderbyggd
bild av korruptionsrisker och mojligheterna till korruptionsforebyggande reformer
Okar.

Sidas organisations- och kapacitetsstudier av ramorganisationerna ger pa liknande satt
tillgang till information och mojligheter till korruptionsforebyggande atgarder. Bland
de omraden som tacks i Sidas bedémningar ingar organisationernas inre styrning,
system for ansvarsutkrdvande, verksamhetsorganisering, och ekonomistyrning.
Troskelvarden finns for nar en organisations system inte &r av sadan standard att ett
samarbete med Sida dr aktuellt.

10.3.6 Antalet aktorer och regelsystem

Robert Klitgaard (1991) understryker att komplexa regelsystem med manga besluts-
punkter forsvarar styrning och 6vervakning vilket leder till 6kade mojligheter for
enskilda individer att tillskansa sig offentliga medel for privat vinning."”" Denna slut-
sats far stod av Transparency International (2007) som anser att anvandandet av
budgetstod kan innebdr en 6kad korruptionsrisk, framforallt om givarna har olika
system for uppfdljning och kontroll. Vikten av samsyn vid regeltolkning och tillamp-
ning framhalls dven av Sidas "Public Finance Management in Development Co-
operation — A Handbook for Sida Staff” (2007). Har papekas att risken for korrup-
tion dr stOrre ndr individuella givare anvander sig av egna bankkonton och egna
distributionskanaler for bistand jamfort med om givarna genom budgetstod endast
anvénder sig av mottagarlandets OFS. Samma slutsats kan dras vad géller vikten av att
det vid stod till enskilda organisationer sker en uppslutning runt gemensamma stan-
dards mellan inblandade aktorer.

En bedémning av korruptionsriskerna i olika insatsformer bor darfor beakta att saval
budgetstdd som vissa typer av stdd till enskilda organisationer innebér ett starkt tryck
pa givarna att anvdnda gemensamma regelsystem och tolkningar. Pa motsvarande satt
som koordineringen mellan aktorer okar under budgetstodsberedningar sa finns det
en korruptionsddmpande potential i Sidas arbete med gemensamma system for styr-
ning och kontroll av enskilda organisationer. Samarbeten pa faltniva som ytterligare
forstarker koordineringen av stddet till, och genom, enskilda organisationer kan ytter-

101 Klitgaard (1991)
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ligare minska korruptionsriskerna. Detta kan jamforas med insatser genom projekt-
stod dér antalet inblandade aktorer i varje enskild insats &r fa, men antalet insatser
ofta blir stora for att mota behoven.

Korruptionsrisken i bistandsinsatser ar aven avhangig av hur manga led av aktorer
som finns mellan givare och slutanvandare. Cooksey (2007) argumenterar for att ju
fler led i insatskedjan desto stdrre korruptionsrisk eftersom systemen for styrning,
kontroll och ansvarsutkravande blir mer diffusa. Nagon generell slutsats om de rela-
tiva korruptionsriskerna mellan budgetstdd och stéd via enskilda organisationer kan
dock inte dras, eftersom organiseringen av respektive insatsform kan skilja sig at
vésentligt.

10.3.7 Ledningens reformvilja

En viktig slutsats fran ett antal andra landstudier om budgetstod ar att den politiska
viljan hos ett lands ledning dr avgorande for anti-korruptionsarbetet. Tekniska 10s-
ningar som forbéttringar av OFS kan bara vara stédjande i samband med program-
stdd. 1 en studie av budgetstdd till Malawi, Mogambique, Nicaragua, Tanzania och
Ostra Timor péapekar USAID (2005) att den politiska korruptionen har en negativ
paverkan pa effektiviteten av budgetstodet. Williamson (2006) papekar att budgetstod
till Tanzania och Uganda inte medfoér OFS-forbéttringar, utan fordndringarna &r
avhangiga den politiska reformviljan.

P& motsvarande satt ar en vilja att arbeta korruptionsbekdampande i enskilda organisa-
tioner beroende av forandringsviljan hos dess ledning. Liksom i offentliga institutio-
ner kan ledningen i enskilda organisationer ha fatt sin position genom missbruk av
organisationens medel, och utvdrderingar har visat en sammanblandning mellan
ledande personers privata ekonomi och organisationens kan forekomma. Erfaren-
heter fran bl.a. Tanzania visar att viljan och majligheterna till reformer i sadana situa-
tioner ofta ar hogst begransad.'®

Vid beddmningen av korruptionsriskerna vid olika insatsformer bor ett dynamiskt
perspektiv anlaggas dar reformviljan hos samarbetsparten ar foremal for paverkan.
Genom programstod ges majlighet for bistandsgivarna att bedriva en dialog pa hog
politisk niva om samarbetslandets hela system for finansiell styrning och kontroll.
IDD and Associates (2006) konstaterar att budgetstodet har starkt statens kapacitet
som aktor och bidragit till att den politiska ledningen i mottagarlandet fatt ett dkat
agarskap och blivit mer mottaglig for reformer fér Okad transparens i budget-
processen. Reformarbetet forknippat med budgetstod har enligt studien &ven lett till
Okade mojligheter till ansvarsutkrdvande inom administrationer, och 0kat majligheten
till demokratiskt ansvarsutkravande.

Aven stod till enskilda organisationer kan spela en avgoérande roll for att minska
korruptionsriskerna med budgetstod. Enskilda organisationer kan arbeta for att dka
medvetenhet hos allménheten och media om korruptionens kostnader, samt starka
dessa aktorers kunskap och kapacitet for att krdva insyn och ansvarstagande hos den
politiska ledningen.

02 Gookesy (2003)
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10.4 SADEV:s iakttagelser

Regeringen har fragat SADEV om Kkorruptionsriskerna okar eller minskar vid anvén-
dandet av olika insatsformer. | avsaknad av ett tillforlitligt empiriskt underlag for att
besvara regeringens fraga har SADEV, med utgangspunkt i forskning och utvérde-
ringar om korruption, diskuterat ett antal faktorer som paverkar graden av korruption
i olika bistandsinsatser. En bedomning av korruptionsriskerna i en specifik insats
forutsatter en noggrann analys av insatsens utformning och de politiska, ekonomiska
och social omsténdigheterna dér insatsen ska genomforas. Som underlag for en sadan
analys sammanfattas hér det ovan férda resonemanget i form av en tabell som kan
végleda regeringens empiriskt grundade bedémningar.

Figur: Sammanfattning av korruptionsbestdmmande faktorer i olika insatsformer

Korruptionsbestammande faktorer EO stod Traditionellt | Budgetstéd
projektstod

A. Interna faktorer

Al. UD/Sidas system for intern styrning och kontroll (kon-
trollmiljé, riskbedomningar, kontrollatgarder, uppfoljning,
information, och kommunikation)

B. Externa faktorer

B1l. Mottagarorganisationens/samarbetslandets system for
intern styrning och kontroll (kontrolimiljé, riskbedémningar,
kontrollatgarder, uppféljning, information, och kommunika-
tion)

B2. Kringliggande institutionella miljé (Juridiska och sociala
system fér kontroll och sanktioner)

B3. Tillgang till information om korruptionsrisker

B4. Antalet aktorer och regelsystem

B5. Ledningens reformvilja
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Regeringsbeslut 1H:3
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REGERINGEN 2007-07-05 UD2007/24717/USTYR
Utrikesdepartementet Institutet for utvirdering av
internationellt utvecklingssamarbete
(Sadev)
Box 1902

651 19 KARLSTAD

Uppdrag att utvirdera insatser for att férebygga och hantera korruption i det
svenska utvecklingssamarbetet

1 bilaga

Regeringen uppdrar 4t Institutet {6r utvirdering av internationellt
utvecklingssamarbete (Sadev) att, i enlighet med de riktlinjer som anges i
bilagan, genomfora en utvirdering av UD:s och Sidas arbete for att
forebygga korruption och minimera korruptionsriskerna for svenskt
stod inom utvecklingssamarbetet, de uppféljnings- och
kontrollmekanismer som finns samt hur fall av korruption foljs upp.
Baserat p3 utvirderingen skall Sadev limna f6rslag om vilka dtgiarder som
behovs for att ytterligare forbittra arbetet med att motverka korruption i
det svenska utvecklingssamarbetet.

Sadev skall redovisa uppdraget senast den 15 maj 2008.

P34 regeringens vignar

yran Higglund [

Ty i g St gl (AL
e BE £
b

Sofia Lidstrém

Postadress Telefonvéxel E-post: registrator@foreign.ministry.se LU 3
103 39 Stockholm 08-405 10 00 gl i %_j
Besdksadress Telefax %} LY
Fredsgatan 6 08-723 11 76 CARY 2!

Ay




Kopia till

Presschefen UD
UD-RS

UD-IH

UD-UP
UD-MU
UD-SP

UD-AF
UD-ASO
UD-AME
UD-EC
UD-MENA
Finansdepartementet/BA

Sida




LOLI- 0 ! 17
am 243 ff/
Promemoria vy P
REGERINGSKANSLIET 2007-07-05

Utrikesdepartementet

Enheten for styrning och metoder i utvecklingssamarbetet
(USTYR)

Uppdrag att utvirdera insatser for att férebygga och hantera korruption i det
svenska utvecklingssamarbetet

Regeringen uppdrar 4t Institutet for utvirdering av internationellt
utvecklingssamarbete (Sadev) att genomféra en utvirdering av UD och
Sidas arbete for att férebygga korruption och minimera
korruptionsriskerna for svenskt stéd inom utvecklingssamarbetet,, de
uppfoljnings- och kontrollmekanismer som finns samt hur fall av
korruption féljs upp. Baserat p3 utvirderingen skall Sadev limna forslag
om vilka itgirder som behdvs for att ytterligare forbittra arbetet med att
motverka korruption i det svenska utvecklingssamarbetet. Eventuella
konsekvenser av Sveriges dtaganden med anledning av Parisdeklarationen
skall beaktas, hur t.ex. 6kad givarsamordning och harmonisering liksom
en dverging till 6kat programstdd piverkar méjligheten att granska bl.a.
medelsanvindning.

Foljande omriden skall ing3 i utvirderingen.
Sadev skall utvirdera:

e hur UD och Sida arbetar fér att férebygga korruption och
sikerstilla att korruptionsrisken f6r svenskt bistdnd inom
utvecklingssamarbetet minimeras genom att inventera vilka
regelverk, inklusive upphandlingsregelverk, som finns for olika
delar av verksamheten samt bedéma om regelverken 4r adekvata
och om de efterlevs. Frigan inkluderar:

-vilka krav regelverken stiller pi bedomning av
samarbetspartners/organisationers, inklusive multilaterala
organisationers, system fér uppf6ljning och revision i
beredningsprocessen och hur detta efterlevs.

e UD och Sidas anvindning av revision som ett instrument for att
forebygga och uppticka korruption genom att bedoma':

! Fragan skall besvaras med hinsyn tagen till att vissa delar av utvecklingssamarbetet,

exempelvis basbudgetstod till multilaterala organisationer, inte ger Sverige mojlighet att




-hur stor del av utvecklingssamarbetet granskas av revisorer
regelbundert,

-om revisionsuppdrag utformas p4 ett limpligt sitt f6r att
forebygga och uppticka korruption, och

-kunskap och kapacitet inom UD och Sida att hantera och f6lja
upp revisionsrapporter.

e korruptionsrisker i relation till upphandling i det svenska
utvecklingssamarbetet med sirskilt tonvikt p3 samarbetspartners
upphandlingar. Foljande frigor skall belysas:

-Ar de internationellt eller i av Sida framtagna metoderna for att
beddma kvalitet och kapacitet i samarbetspartners system for
upphandling adekvata?

-Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna
frin sddana bedémningar?

e hur Sida arbetar for att férebygga korruption i program- och
budgetstodd. Foljande frigor skall belysas:
-Ar de internationellt eller i av Sida framtagna metoderna for att
bedoma kvalitet och kapacitet i samarbetslinders system for
offentlig finansiell styrning adekvata?
-Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna
frdn sidana beddmningar?
-Utnyttjas program- och budgetstddets mojligheter att stirka
antikorruptionsstrivanden systematiskt och strategiskt?
-Beddmning av riskerna for korruption i program- och
budgetstod i forhillande till riskerna i traditionellt projekestod. ?

o hur Sida arbetar for att forebygga korruption i stodet genom
enskilda organisationer i Sverige, internationella enskilda
organisationer och enskilda organisationer i samarbetslinder.
Foljande frigor skall belysas:

-Ar de av Sida framtagna metoderna fér att bedoma kvalitet och
kapacitet i enskilda organisationers system for finansiell styrning
adekvata?

-Finns kunskap och kapacitet inom Sida att analysera slutsatserna
frin sidana bedémningar?

-Riskerna for korruption i stod genom enskilda organisationer 1
forhallande till riskerna i traditionellt projektstdd.’

unilateralt anvinda revisionsinstrumentet f6r att granska anvindningen av det svenska
bidraget.

2 Frigan skall huvudsakligen behandlas som en skrivbordsstudie och besvaras p4 basis av
existerande studier och utvirderingar.

* Frigan skall huvudsakligen behandlas som en skrivbordsstudie och besvaras pa basis av

existerande studier och utvirderingar.




-Behov av att utveckla riktlinjer for finansiell styrning och
uppféljning for stéd genom enskilda organisationer.

e hur UD och Sida foljer upp medelsanvindningen i olika delar av
verksamheten och i alla led (UD/Sida — férmedlande
organisationer — konsultbolag — samarbetspartners
organisationer) for att sikerstilla att medel inte forskingras eller
anvinds for andra syften 4n de dverenskomna.

e vilka regelverk som finns inom UD och Sida fér att vidta dtgirder
nir fall — eller misstanke om fall - av korruption av svenska bidrag
inom utvecklingssamarbetet uppticks. Foljande frigor skall
belysas:

-inventera vilka regelverk som finns,
-bedoma om regelverken ir adekvata, och
-beddma om regelverken efterlevs.

¢ kunskap och kapacitet inom UD och Sida for ovanstdende
punkter.

Sadev skall vidare 6versiktligt jimfora hur ett urval av andra
givarorganisationer har utformat sitt arbete med
korruptionsférebyggande och uppféljning.

I uppdraget ingir dven, utifrén slutsatserna frin punkterna ovan, att
foresls forbittringar i UD:s och Sidas regelverk och dess efterlevnad,
kontrollmekanismer etc. for att effektivisera arbetet med
korruptionsférebyggande av svenskt stéd inom utvecklingssamarbetert,
for att folja upp medelsanvindning och for att vidta &tgirder nir fall av
korruption uppticks. Forslagens eventuella konsekvenser for kapacitet
och organisation skall ocks belysas.
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Appendix 2

1. Oegentligheter i anknytning till Caritas Sveriges arbete i Mellandstern

I mars 2005 uppmarksammades Sida av en konsult om misstankar om oegentligheter
i anknytning till Caritas Sveriges arbete i Mellandstern. Vid tidpunkten for detta var
rapporteringen fran Caritas S humanitéara Irakprogram kraftigt forsenad. Forseningen
hade i sig inte lett till nagra atgarder fran SEKA-HUM eftersom man hade fatt
forklaringen att det berodde pa det pagéende kriget i Irak. ***

Caritas S hade vid tidpunkten avtal med fyra olika enheter pa Sida vilket i enlighet
med Sidas delegationsordning innebar att tre avdelningar berérdes.'® Flera rapporter
fran dessa insatser var forsenade men eftersom det saknades en metod for att
sammanstalla uppgifter fran olika delar av Sida gjordes ingen samlad bedémning av
situationen.

Under april manad 2005 kontaktade handlaggaren pa SEK-HUM Caritas S for ett
mote som senare stalldes in. Samtidigt tog Caritas S initiativ till en utredning for att
félja upp héndelserna med hjilp av PWC.'® Under sommaren togs inga ytterligare
kontakter samtidigt som en ny handldggare Gvertog arendet pa SEKA-HUM. Hand-
laggaren begérde ett nytt mote i augusti, som aterigen blev installt p.g.a. sjukdom hos
Caritas. Handlaggare kontaktade da ansvariga pa andra delar av Sida for att forhora
sig om erfarenheter av samarbetet med Caritas S. Sonderingen visar att flera indika-
tioner om svagheter i Caritas interna kontrollsystem och ledningsfunktion hade
inkommit men att ingen avdelning enskilt hade ansett att den information de hade var
tillrécklig for att agera.

Misstankar bekraftas och revisionsarbetet férdjupas

I december 2005 genomfordes det forsta motet mellan Sida och Caritas S efter den
uppkomna situationen. Pa matet deltog handlédggare och enhetschef pa SEKA samt
berdrda chefer inom Caritas S. Vid motet framstod misstankarna om oegentligheter
som substantiella och en rad atgarder vidtogs. Bland annat informerades Sidas GD,
avdelningschefen pa SEKA och alla avdelningar med relationer till Caritas S. Vidare
paborjades ett arbete av Sidas jurister och informationsavdelning for att bedéma situ-
ationen, och en sarskild arbetsgrupp bildades for att samla resurser och utrednings-
kompetens. Arbetsgruppen placerades pa SEKA och bestod av en jurist, en person
fran Sidas presstjénst (Sida/Info), controllern pd SEKA, SEKA-HUM handlaggaren
for Caritas Mellandstern, SEKA-EO handlaggare for den aktuella ramorganisationen
(SMR). En extern konsult med revisorsbakgrund knots till arbetsgruppen. Konsulten
upphandlades inom existerande avropsavtal.

194 ben férsenade rapporteringen avsag Sida ref 2001-3385 fas 1 (omfattande Sek 8 012 600) samt fortsattningen 2003-
1815 fas 2 (Sek 6 000 000).

1% Esljande avtal fanns vid tidpunkten mellan Sida och Caritas 1. Direktavtal mellan Caritas och SEKA-HUM, 2. Indirekt
avtal mellan Sida/SEKA-EO och Svenska Missionsradet (SMR) under vilken Caritas &r medlemsorganisation, 3. Direktavtal
mellan Caritas och RELA insatser i Latinamerika, samt 4. Direktavtal mellan Caritas och Europaavdelningen.

26 pywyc, Ohrlings Pricewaterhouse Coopers, Sverige
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Vid motet i december fattades &ven beslut om en revision av Caritas S verksamhet i
Mellandstern. Revisionsuppdraget tilldelades KPMG. Nar den forsta revisions-
rapporten indikerade brister i hemmaorganisationens styrning och kontrollsystem
utvidgades uppdraget till att &ven omfatta det Sidastédda arbetet i Latinamerika.
KPMG:s revisionsrapport dr daterad den 13 februari 2006 och identifierade en rad
misstankar som géllde anvandandet av egeninsatsen for verksamheten i Mellandstern,
medelsanvandning i strid med gallande riktlinjer och kontrakt, och brister i organisa-
tionens system for intern styrning och kontroll.

Sidas arbetsgrupp delade KPMG:s misstankar och beddmde att det fanns behov av
omfattande utredningsinsatser. Vid ett mote med ledningen for Caritas S den 28
februari, 2006 beslutades att inga nya avtal skulle tecknas med Caritas S men att
ingangna avtal ska fullfoljas och att utbetalningar inom ramen for ingangna avtal ska
genomforas. Vidare beslutades att om aterbetalningskrav gallande det humanitéra
Irakprogrammet samtidigt som ytterligare aterbetalningskrav aviserades. Caritas S
uppmanades ocksa att gora en atalsanmélan till ekobrottsmyndigheten mot bakgrund
av de personhot som riktats mot Stockholmskansliets personal.”” Beslut fattades att
Caritas S skulle géra en forensic audit'® avseende transaktioner pé ett specifikt konto
pd den anvanda banken i Libanon.'® Sida skulle dven gora en forensic audit med
avseende pa misstankar om att oegentligheter i insamlandet av egeninsatsen i tio
stycken utvalda projekt, déribland projektet i Mellandstern.

Dialog med Caritas S

Parallellt med genomférandet av KPMG:s forensic audit pagick en kontinuerlig dialog
mellan Sidas arbetsgrupp och Caritas S kansli i Stockholm som nu arbetade under
ekonomisk press p.g.a. indragna administrativa bidrag fran Sida. Inledningsvis pragla-
des arbetet fran Sidas sida av en Overtygelse om att mycket av Caritas S arbete levde
upp till gallande kvalitetstandard, och det fanns en uttrycklig férhoppning om att
Caritas S skulle leva vidare som samarbetspart. Det ansags att ett aktivt stod till
Caritas S lag i linje med Sidas roll som uppdragsgivare da det fanns vél fungerande
verksamheter i flera regioner. Bedémningen var att det huvudsakliga problemet fanns
i enskilda isolerade projekt, samt i delar av den centrala ledningen, men att Caritas S
hade potential att vara en fortsatt viktig samarbetspartner.

Sida begdrde under dialogen med Caritas S att de skulle presentera en plan for slut-
rapportering av projekt till Sida samt en budget for 2007, ekonomi- och projekt-
handbdcker, samt att Caritas S ska gora ett antal tydliggdranden av roller och ansvar
vad géllde den interna ledningsstrukturen. Caritas S bemd&tande under processen
beskrivs av Sida som praglat av en 6nskan att bli rentvadd, men ocksa av avsaknad av
en beslutsmassig ledning och ett allt mer forsvagat kansli. For att kunna mota Sidas
krav tilldelades Caritas S Stockholmskansli 3,5 mnkr som villkorades med krav pa
kvartalsvis rapportering. Aven SMR, under vars ramavtal Caritas S sorterar, bistod
kansliet med administrativt och annat stod. Aven Caritas Schweiz gav Caritas S finan-

207 |nget &tal vacktes utan att, vad Sida uppfattade som en tillfredstallande motivering, lamnades.

198 En forensic audit ar en fordjupande utredning nar misstankar om oegentligheter har vackts. Ett motsvarande begrepp p&
svenska saknas.

9% Uppdraget gavs av Caritas S till PWC men finansierades av Sida som fick full insyn in utredningen och fri tillgéng till den
information som togs fram.
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siellt stéd under processen. Som stdd i relationerna med Sida anlitade Caritas S en
advokat genom PWC for att bista kansliet.

Faststallande av aterbetalningskrav

Den 23 mars 2007 slutrapporterades den forensic audit som Caritas S initierat avse-
ende hanteringen av kontot pa banken i Libanon. Rapporten innehall en lista pa 16
punkter som PWC menade borde vara av intresse for aklagare och for Sida att ga
vidare med. Sidas arbetsgrupp delade i flera avseenden inte PWC:s bedémning som
de menade byggde pa en bristande forstaelse for hur relationen mellan de olika
parterna som berordes av avtalet sag ut. PWC:s slutrapport innehdll enligt arbets-
gruppen éaven flera faktafel. Baserat pa PWC:s rapport inledde Sidas arbetsgrupp en
intern diskussion om hur enskilda poster i redovisningen skulle bedémas och vilka
aterbetalningskrav som skulle stéllas. Enligt uppgift fran arbetsgruppen végleddes
deras arbete av (i) dvervaganden av bevisbérdan och mojligheten att beldgga miss-
tankarna om oegentligheter, (ii) hur troligt det var att Caritas S skulle kunna betala
tillbaka, samt (iii) om det var tydligt att enskilda personer hade haft personlig vinning
av att tillskansa sig Sidamedel. Hénsyn togs &ven till enskilda posters ekonomiska
vérde.

| manadsskiftet april-maj 2007 bedoémde Sidas arbetsgrupp att analysen av PWC:s
slutrapport och annan relevant information var klar och att det fanns tillracklig grund
for att precisera ytterligare aterbetalningskrav mot Caritas S. Tillsammans med stall-
ningstagandet i februari 2006 (se ovan) uppgick aterbetalningskraven till 1 485 708
kronor, varav 946 061 avsag medel fran outnyttjade projektmedel, och 539 647 avsag
oegentligheter. Sidas krav riktades mot Caritas S och fullstandig aterbetalning har nu
skett. Under processens gang diskuterades vilken roll SMR skulle ha i denna kompli-
cerade utredning, med tre direktavtal med Sida och ett genom Caritas. Fragan lostes
genom en Gverenskommelse om att Sida skulle ta 6ver samtliga aterbetalningskrav,
dven de som var utestaende under SMR:s avtalsforhallande med Caritas S.

Forutom aterbetalningskraven ansag Sidas arbetsgrupp att Caritas revisor brustit i sin
granskning enligt god revisionssed och avsag 6vervaga om Sida skulle anméla detta till
Revisorsndmnden. Sida understéllde sedermera Caritas revisors granskning for
Revisorsnamnden, men nagot utldtande har &nnu inte kommit Sida tillhanda.

2. Oegentligheter i Sidas stod till vattensektorn i Uganda

1985 inledde Sida sitt arbete i Ugandas vattensektor genom att stodja Unicefs arbete
med forbattrad tillgang till vatten och sanitet. Sveriges insatser i landet utformades
enligt vad som kallades "Ugandamodellen” dér alla svenska insatser administrerades
fran Sida i Stockholm och kanaliserades via multilaterala aktorer pa plats i Uganda.
Runt millennieskiftet avslutades Unicefs insatser och Sida beslutade da att tillfora
medel for att uppratthélla verksamheten inom vattensektorn. Stodet utformades som
ett tvaarigt (lar+6man+6man) bilateralt Overgangsstod till vattendirektoratet
(Directorate of Water Development, DWD). Syftet var att Sidas stod senare skulle
inga i den gemensamma partnerskapsfond som var under uppbyggnad.

Overgangsstodet utformades som ett sektorsstod vilket vid tidpunkten allmant upp-
fattades som en ny och lovande stédform &ven om visst behov fanns for klargérande
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gallande tillimpning av Sidas regelverk med avseende pa stodformen. Tillimpningen
hade &ven att ta hansyn till den betydande roll som Sida/Stockholm hade enligt
Ugandamodellen jamfort med Kampalaambassadens ¢kande roll i administrationen
av sektorsstodet. Att insatsen utgjorde en brygga mellan tva mer langsiktiga
bistandsinsatser, Unicefs och den framvaxande partnerskapsfonden och sektor-
budgetstddet, skapade &ven det en osékerhet om vilka regelverk som géllde for de
aktuella medlen.

Revisionsrapporter och atgardsplaner

Under 2003 noterade Sida i Stockholm att den avtalsenliga revisionsrapporten fran
insatsen saknades. Efter kontakter med handlaggaren pa ambassaden och kontakter
med vattendirektoratet i Kampala initierades darfor en revision i borjan av 2004 med
hjalp av PWC. Revisionen presenterades i mars 2004 och pekade pa allvarliga brister i
systemen for finansiell styrning och kontroll. Det vécktes dven misstankar om att
svenska medel hade missbrukats. Sida tog da initiativ till en fordjupad revision. Efter
att ha granskat 90% av transaktionerna starktes misstankarna om oegentligheter. For
att ytterligare klargora saklaget infor de planerade aterbetalningskraven tillsattes ytter-
ligare en fordjupad revision som blev klar den 10 mars 2005.

De misstédnkta oegentligheterna rorde i huvudsak traktamenten och reseerséttning i
samband med seminarier och workshops, kostnader for diverse mediaprojekt, for-
skottsbetalningar med bristféllig slutredovisning, och kostnadsersattning for driv-
medel.

Nér den forsta revisionsrapporten blev klar i mars 2004 meddelade Sida den
ugandiska motparten att man stoppade alla utbetalningar till insatsen. | samband med
beskedet presenterade Sida nedanstaende lista for den ugandiska partnern med tre
villkor for att ateruppta utbetalningarna. Denna lista vidholls av Sida under den efter-
féljande processen, dven om vissa justeringar gjordes som en anpassning till arbetets
fortskridande. Ett fjarde villkor tillkom senare och stipulerade en revision av det
bilaterala avtalet mellan Sverige och Uganda for att 6ka samstdmmigheten mellan
avtalet och den faktiska verksamheten.

e En plan med tidpunkter och belopp for aterbetalning till Sida av felaktigt
anvénda medel.

e En atgardsplan for forbattring av systemen for finansiell styrning och kontroll
hos vattendirektoratet.

e En handlingsplan for vilka administrativa och legala tgarder som den ugandiska
partnern skulle vidta mot de inblandade individerna.

Den ugandiska regeringen svarade forst avvaktande pa Sidas aterbetalningskrav och
menade att det skulle ta mycket lang tid att reda ut vad som hade hént och att sedan,
om sa kravdes, betala tillbaka medel till Sida. Sida svarade genom att begara en detal-
jerad plan med avstamningspunkter for hur drendet skulle komma att behandlas av
den ugandiska partnern for att pa sa vis kunna folja processen.
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Faststallande av aterbetalningskraven

Storleken pa aterbetalningskraven utgick ifran de revisionsrapporter som genomforts.
Baserat pa dessa paborjades en process dar enskilda belopp och misstankar genom-
lystes med hansyn till vilkka omstandigheter som forelegat, samt i férekommande fall
om regelverket varit mangtydligt. Revisionsrapporterna faststéllde forst att 57% av
beloppet av de granskade transaktionerna var tveksamma. Via forhandlingar och
fordjupande revisioner faststélldes att ca 9% av det svenska bidraget var sa felaktigt
anvant att det skulle betalas tillbaka. Under transitionsperioden var verksamhetsplaner
och budgetar otydliga varfor vissa kostnadsposter som inte var tydligt inkluderade i
budget godkéandes av Sida da de var i linje med programmets syfte, att anvandningen
av pengarna hade relevans for projektets dvergripande mal och hade anvéands pa ett
kostnadseffektivt sétt. Beslutsprocessen vad galler andra kostnadsposter var dock mer
kravande. Processen beskrivs sa har i Sidas egen rapportering:

"For handlaggaren pa ambassaden handlade arbetet i praktiken om en svar balans-
gang mellan langsiktiga principiella standpunkter och konkreta detaljdiskussioner av
typen 'om vi godtar detta mindre slarv, pa vilket satt forsvagar vi revisionssystemet i
framtiden? Da Sidas 6vergripande policies maste omsattas i den lokala kontexten, och
da den lokala kontexten sitter i detaljerna blir det mycket svart for den ansvariga
handlaggaren att fa stod fran nagon som inte & mycket vél insatt i drendet. Vad
betyder 'nolltolerans’ i forhallande till revisionen av 6vergangsstodet till vattensektorn
i Uganda?*®

Reaktioner pa Sidas beslut

Den svenska handlaggaren uppfattade att Sidas beslut inte fick stod i partner-
skapsfonden och att Sidas agerande bemottes med frustration frn andra givare.'**
Aven foretradare for Uganda reste kritik mot handlaggaren som dé sokte lyfta fragan
med hjalp av ambassadledningen. Ambassadens ledning deltog bland annat vid flera
moten med ledande personer inom Ugandas vattensektor, men handléggaren upp-
levde inte att ambassadledningens stod var tillréckligt och att detta forsvagade hans
position i partnerskapsfonden och i kontakten med vattendirektoratet.

Vidare uppfattade handldggaren pa ambassaden en oklarhet vad géller arbets- och
ansvarsfordelning mellan ambassaden och Sida/Natur i Stockholm. Som en konse-
kvens av att ambassaden inte var fullt delegerad, och av Ugandamodellens uppbygg-
nad (se ovan) sa hade vattenavdelningen pa Sida/Natur haft en mycket aktiv roll i
beredningen av insatsen. Nar handlaggaren sokte stod hos ambassadoren efterfragade
darfor ambassaddren regelmassigt Stockholms position vilket handldggaren uppfat-
tade som ett tecken pa bristande ledning och engagemang. Det direkta stodet fran
vattenenheten, savdl som fran POM och chefscontrollern uppfattade handlaggaren
som oprecist och otillrackligt. Handlaggaren beskriver reaktionerna bland kollegiet pa
ambassaden som neutralt och arbetskulturen beskrivs som inriktad pa I6pande insats-
beredning och utbetalningar, snarare dn pa uppfoljning och kontroll. Samtidigt fram-

10 »Arbetet med korruption inom vattensektorn i Uganda — erfarenheter och lardomar”. Sida. Internt dokument (odaterat).

11 Enligt uppgift frAn handlaggaren framfordes synpunkten fran foretradare for andra givare att Sveriges beslut om att
stoppa utbetalningar var en bidragande orsak till att fattiga manniskor dor av bristande vattentillgdng och av bristande
sanitet. En faktor som kan ha paverkat instéllningen till Sidas agerande var att misstankarna om oegentligheter rérde en
bilateral insats, medan de medel som Sida stoppade var avsedda for den multilaterala partnerskapsfonden. Bedémningen
frdn Sidas sida vara dock att partnerskapsfondens ekonomi inte tog skada eftersom det fanns sparade medel i fondens
budget och eftersom 6vriga givare fortsatte att betala ut med undantag for vissa stérningar i utbetalningarna fran Danida.

159



APPENDIX 2

haller ambassadledningen att korruption var en mycket prioriterad fraga inom den
allmanna samhallsdebatten i Uganda och bland alla givare i landet, inklusive pa den
svenska ambassaden. Som del i den I6pande kompetensutvecklingen av ambassadens
personal initierade ambassadledningen utbildningsinsatser for att understryka
korruptionsfragans betydelse och forstarka beredskapen att hantera eventuella
misstankar om oegentligheter. Delade meningar mellan ambassadledningen och
insatshandlaggaren rader aven vad géller fragan om bevekelsegrunderna i
diskussionerna om att ateruppta utbetalningarna till vattensektorn. 1 mottsats till
ambassadledningen fanns enligt handlaggaren ett tryck bade fran ambassadens
ledning och fran regionavdelningen pa Sida att ateruppta utbetalningar.

Aterupptagna utbetalningar

| december 2004 beslot den ugandiska parten att gora en forsta aterbetalning redan i
mars 2005. | och med ytterligare en aterbetalning i borjan av december 2005 hade
Uganda fullfoljt aterbetalningskraven som géllde det bilaterala stodet (sammantaget
379 937 972 UGS, ca 1,5 mnkr).

Av korrespondensen inom Sida gallande de ovriga kraven som Sverige stéllt pa
Uganda (se ovan) framkommer att man ansag att det var svart att bedoma de reform-
anstrangningar som gjorts. Enligt uppgift ansags anstrangningarna lamna mycket
dvrigt att onska, och rapporteringen om reformarbetet pa vattendirektoratet var brist-
fallig. Nar man inom Sida 6vervagde hur langt man skulle driva kraven framfordes
bland annat argumentet att man maste avvaga kraven mot vad mottagaren saval som
andra givare uppfattade som legitimt och rimligt. Det slas aven fast att man maste ta
hansyn till vilka férvantningar som skulle stéllas pa vattendirektoratet givet de resurser
som man hade till sitt forfogande. | Sidas interna diskussion om bristerna i vatten-
direktoratets arbetet med att agera, fors ett resonemang huruvida vattendirektoratets
satt att skota fragan skulle tolkas som genuin okunskap i olika sakfragor géllande
regelverk och avtal, eller som uttryck for en forhandlingsteknik mot en part (Sida)
som man visste Vvill engagera sig i sektorn och ateruppta utbetalningarna. Ett
argument som végdes in i Sidas besluta att aterta utbetalningen var att man ansag att
man, trots brister i Ugandas agerande, hade att vélja mellan att borja betala ut pengar
pa nytt, eller att Iamna sektorn som helhet.
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