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FORORD

Forord

Ett stort antal svenska myndigheter har kunskap av betydelse for systermyndigheter i
utvecklingslinder. Minga av dem deltar ocksa i det svenska internationella
utvecklingssamarbetet och reformsamarbetet med Osteuropa. Det Sidafinansierade
samarbetet dr betydande riknat bade i antal engagerade myndigheter och i kronor.
Arligen kanaliserar Sida éver en miljard svenska kronor till svenska myndigheter for
verksamhet i andra linder.

Avsikten dr att myndigheterna ska kunna bidra till utvecklingseffekter. Det stiller krav
pé bland annat dndamalsenlig organisation och effektivt utférande.

Trots den betydelse som svenska myndigheter ges inom det svenska internationella
utvecklingssamarbetet har en systematisk utvirdering av Sidas och myndigheternas
arbete pa omrddet linge saknats. Institutet for utvirdering av internationellt utveck-
lingssamarbete (SADEV) inledde dirfér hosten 2008 en utvirdering med arbets-
namnet ’icke-bistindsmyndigheters utvecklingssamarbete”. Fyra myndigheter identi-
fierades som fallmyndigheter: Naturvardsverket, Rikspolisstyrelsen, Statistiska
Centralbyrin och Ekonomistyrningsverket. Insatser i Vietnam, Sydafrika, Serbien
och Montenegro studerades.

Syftet med utvirderingen ér framforallt att bidra till att Sida och genomférande myn-
digheter stirker sin férmaga att bidra till utveckling i samarbetslinderna. Utvirde-
ringen behandlar bland annat former f6r samarbete, férvintningar, rapportering och
andra krav. Samarbetsparternas behov, efterfragan, dgarskap och perspektiv har
utgjort grundbultar i utvirderingen.

Intresset for utvirderingen blev mycket stort och betydligt fler myndigheter dn fall-
myndigheterna hérde av sig till SADEV. Utvirderingen dr ddrfér resultatet av enga-
gemanget hos flera pa ett stort antal myndigheter. SADEV vill framf6ra sitt tack sit-
skilt till Sida, utlandsmyndigheterna, Naturvardsverket, Rikspolisstyrelsen, Statistiska
Centralbyran, Ekonomistyrningsverket, samarbetsparter och andra som bidragit till
genomférandet av utvirderingen.

Forhoppningen iér att utvirderingen ska bidra till vidareutvecklingen av utvecklings-
och reformsamarbetet, men dven till sidan aktorssamverkan som inte finansieras med
bistindsmedel.

Utvirderingen har utforts av Mats Alentun och Fredrik Rakar.

Karlstad, juni 2010

Gunilla Tornqvist
Generaldirektor
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Sammanfattning

I utvirderingen redogér SADEV f6r resultat och slutsatser av Sidas engagerande av
svenska myndigheter som genomférandekanaler inom det internationella utvecklings-
samarbetet. Syftet med utvirderingen har framforallt varit att ge bidrag till Sida och
de genomférande myndigheterna att stirka sin kapacitet att uppna utvecklingseffekter
1 samarbetslinderna, men dven att de ska kunna folja allmint accepterade former for
samarbete, stirka sin rapportering och folja de férvintningar och formella krav som
stills pa dem.

Inom det Sidafinansierade utvecklingssamarbetet utgdr svenska myndigheter en bety-
dande aktér som genomférandekanal, bade riknat i antal engagerade myndigheter
och 1 kronor. Varje ar kanaliserar Sida 6ver en miljard kronor av bistindsmedlen till
ett hundratal svenska myndigheter fOr insatser i Sveriges samarbetslinder. Det
omride ddr svenska myndigheter ofta dr verksamma giller kapacitetsutveckling inom
samarbetslindernas offentliga sektor.

I utvirderingen ingir ett urval av fyra svenska myndigheter: Naturvardsverket,
Rikspolisstyrelsen, Statistiska Centralbyrain och Ekonomistyrningsverket. Genom att
vilja att studera insatser i Vietnam, Sydafrika, Serbien och Montenegro som de varit
genomforandekanaler f6r, blev det méjligt att studera hur myndigheterna anpassat sig
till vitt skilda férvaltningstraditioner och system i samarbetslinderna.

Stutsatser

SADEV har konstaterat att de flesta av de granskade myndigheterna har utvecklats
bide organisatoriskt och policymaissigt for att frimja och férenkla deltagandet i det
internationella utvecklingssamarbetet. Arbetet har i de flesta fall vuxit fram genom
langvarigt deltagande i utvecklingssamarbetet och stéds 1 nagra fall av tydliga krav och
forvintningar frin regeringen att delta. Da externa krav pa myndigheten saknas, och
ddr ledningen inte heller prioriterat deltagande i det internationella utvecklingssam-
arbetet, har deltagandet minskat avsevirt och det har varit svart fér den internatio-
nella avdelningen att dra resurser fran kdrnverksamheten.

En stor utmaning fér myndigheterna ar att engagera personal som har ritt kompe-
tens, det giller sirskilt de langtidsplacerade. En orsak kan vara att internationellt
utvecklingssamarbete dnnu inte pa ett naturligt sitt knyter an till den ordinarie verk-
samheten, varken personal-, karriir- eller planeringsmaissigt.

Det ir svirt att se att det finns interna system for att ta tillvarata de kunskaper och
den kompetens som utvecklas hos den individuella tjainstemannen under deltagandet i
internationellt utvecklingssamarbete och institutionalisera dessa. Att skapa en interna-
tionell avdelning kan innebidra att samarbetet med Sida gir smidigare, men att
forhallandet till den egna organisationen blir lidande. Information, aterrapportering
och uppféljning sluts in i enheten och blir ddrmed inte verksgemensam.
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I de fall myndigheten bara fungerar som avtalspart och huvudsakligen hyr in under-
leverantorer fOr att bemanna insatser, sdrskilt lingtidskonsulter, bor det enligt
SADEV ifragasittas om det kan ge ett institutionellt mervirde for respektive partner
och dirmed undga upphandling. Mot bakgrund av att tjinsteexportférordningen inte
utgér fran radande principer inom internationellt utvecklingssamarbete anser SADEV
att forordningen varken dr limplig eller mojlig att applicera pa detta omrade.
Framforallt dr kravet pa l6nsamhet (i finansiella termer) nagot frimmande i de fall
myndigheterna inte upphandlas, da de per definition inte tringer ut konkurrenter.
Tjinsteexportforordningen beaktar inte heller att myndigheterna kan ha egenintressen
av att delta i olika samarbeten.

SADEV har noterat att relativt lite gjorts under senare ar for att utveckla stédet till
de svenska myndigheterna, trots att behovet vuxit som ett resultat av ny bistinds-
arkitektur och nya spelregler. Trots att Sida har en manual som stod for att arbeta
med att stodja kapacitetsutveckling, och som ocksa ir tillimpbar f6r genomforande-
parterna, har den inte utnyttjats nimnvirt. Sida har under senare tid utarbetat en
kursmodul, till stor del som ett resultat av myndigheternas eget initiativ, men i modu-
len saknas specifika kurser som r6r just kapacitetsutveckling.

SADEV har noterat att det kan vara komplicerat att utveckla en praxis inom Sida som
klarar av att forhalla sig till alla gillande policyer, styrdokument, lagar och férord-
ningar och svenska ingingna Gverenskommelser. Risk foreligger f6r uppfattad mal-
konflikt mellan t.ex. Parisdeklarationens tydliga ambition att avbinda utvecklings-
samarbetet och att 6ka andelen programansatser och dirmed upphandling - och
ambitionen att fler svenska myndigheter ska vara delaktiga i det svenskfinansierade
internationella utvecklingssamarbetet. Oklarheter férekommer dven kring de svenska
upphandlingsreglernas tillimpning och vad som asyftas med unik kompetens hos
myndigheter. SADEV anser emellertid att sa linge som principerna om behov, eftet-
fragan och dgarskap utgér milstolpar 1 beredning, och att kontextuell analys gors, bor
tillrickliga forutsittningar foreligga for Sida att utifran de olika kraven agera dnda-
malsenligt. Tydligare riktlinjer och stéd for handliggarna for att forhalla sig till de
olika kraven skulle behovas, annars kan kraven likval uppfattas som motstridiga och
omoijliga att hantera.

Rekommendationer till Sida

*  SADEV rekommenderar att Sida studerar méjligheterna att tillimpa den modell
som presenteras i rapporten. Modellen syftar till att frimja ett dndamalsenligt
engagemang av svenska myndigheter i samarbeten som fokuserar pa kapacitets-
utveckling och som forvintas uppfylla Paris/Accra-agendans krav pd avbind-
ning, dgarskap och 6kad upphandling.

*  Sida bor sikerstilla en aktuell och tillférlitlig bild av de svenska myndigheternas
kirnkompetens.

*  Sida bor sikerstilla att man i dialog med samarbetsparterna, utifran en tillforlitlig
och relevant bild av myndigheternas allmidnna kidrnkompetens och specifika
kompletteringar till denna, sa tidigt som mdjligt bedémer kidrnkompetensens
relevans och eventuella unikhet i relation till vad som krivs for insatser under
beredning.
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e Sida bor sikerstilla att beddmningarna av unik kompetens for eventuellt del-
tagande av svenska myndigheter, liksom annan kompetens och kapacitet, doku-
menteras i bedémningspromemoriorna (BPM) f6r varje enskild insats. I risk-
analysen i BPM bor eventuella osikra antaganden gillande kompetens och kapa-
citet presenteras. Om unik kompetens inte kunnat fastslds i BPM, eller om sadan
annan kompetens saknas som utgor “killing factor”, bor tjinsterna upphandlas
enligt Lagen om offentlig upphandling (LOU). Om riskanalysen pekar pa osikra
antaganden avseende kompetens och kapacitet boér Sida i samband med att
beslutet fattas for insatsen faststilla former for att under genomférandet folja
upp riskerna.

*  For att Sida ska forma att f6lja upp savil enskilda insatser, enskilda myndigheter,
och myndigheterna som grupp, och att uppfoljningen ska leda till lirande som
tillimpas pa dessa tre nivéer, krivs systematik. Systematiken bor vidareutvecklas.

* SADEV vill sirskilt betona betydelsen av att Sida sdkerstiller sitt aktiva del-
tagande under genomférandet av samarbetena, framférallt f6r att f6rma folja
upp utmaningar, framgangar och tillkortakommanden inom ett myndighets-
samarbete och fOr att skapa dialog under insatsernas genomférande.

*  Sida bor sirskilt utveckla det stéd som erbjuds svenska myndigheter, men dven
andra genomforandekanaler, att stirka deras fOrmaga att frimja kapacitets-
utveckling inom samarbetena.

* Innan Sida, framférallt inom redan péigiende samarbeten, stiller nya forvint-
ningar pa samarbetsparter och myndigheter bér man ockséd forsikra sig om att
man sjilv har en god forstaelse for vad de nya férvintningarna innebir, att man
for dialog med parterna kring de nya férvintningarna, och att man i rimlig grad
ocksa tillhandahaller vidare stéd i de fall som parterna inte har en full férstaelse
for att kunna f6lja dem.

* I Jjuset av de forindringar som skett inom det internationella utvecklingssam-
arbetet under 2000-talet och som stillt nya krav pa Sida och hur kapacitets-
utveckling kan och bér frimjas, anser SADEV att Sida bor genomféra en for-
djupad studie dir existerande kunskap och erfarenheter reflekteras mot de nya
forutsittningarna och kraven.

Rekommendationer till regeringen och regeringskansiiet

Regeringskansliet bor utifrin en dversyn fortydliga férvintningar pa svenska myndig-
heter att delta inom det internationella utvecklingssamarbetet. Sirskild uppmark-
samhet bor ges de myndigheter som idag saknar tydliga styrkrav. Eventuella behov av
fortydliganden som Oversynen leder till bor reflekteras i instruktioner och/eller
regleringsbrev.

Framgangsfaktorer for svenska myndigheter

SADEV har identifierat ett antal faktorer som i allminna termer skapar goda forut-
sittningar for svenska myndigheter att framgingsrikt delta i det Sidafinansierade
utvecklingssamarbetet.
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Tydliga krav och foérvintningar fran regeringen och regeringskansliet pd myndig-
heterna att engagera sig i internationellt utvecklingssamarbete skapar forutsatt-
ningar for att organisera sig dndamalsenligt och att mer langsiktigt bygga upp
den resursbas som krivs for att arbeta med fragorna.

Signaler som myndigheternas ledningar ger avseende férvintningarna pa att
myndigheten engagerar sig i internationellt utvecklingssamarbete har stor bety-
delse for att skapa en god bas fOr att engagera resten av myndigheterna i det
internationella utvecklingssamarbetet.

En upplevd 6msesidig nytta hos bade den svenska myndigheten och samarbets-
parten skapar bittre forutsittningar for ett djupare, mer lika och mer dkta part-
nerskap. Egenintresset hos den svenska parten skapar ocksa bittre forutsitt-
ningar for att samarbetet blir langvarigt och att man lyckas engagera en jamforel-
sevis storre del av den egna myndigheten i samarbetet.

Potentialen i de svenska myndigheternas deltagande i internationellt utvecklings-
samarbete ligger 1 att de ordinarie verksamheterna inom de svenska myndig-
heterna och hos samarbetsparterna lir av och samverkar med varandra.

Dié chefen for det internationella utvecklingssamarbetet ingar i myndighetens
ledningsgrupp dr det littare att foéra fram synpunkter utifran det internationella
utvecklingssamarbetets perspektiv, gora verksamheten mer kind inom myndig-
heten, och generellt skapa férutsittningar for bittre samverkan med andra delar
av myndigheten.

Uppkomsten av synergieffekter mellan myndighetens engagemang inom det
internationella utvecklingssamarbetet och 6vrig internationell verksambhet,
underlittas genom att organisatoriskt féra dem nira varandra.

Egna strategier pa myndigheterna for arbetet med internationellt utvecklings-
samarbete skapar inte bara en god bas och tydlighet f6r arbetet i sig, utan tydlig-
g0r ocksa for resten av myndigheten vilken roll som den funktion som ansvarar
tor utvecklingssamarbetet har.

Di myndighetens resursbas besitter den mangfacetterade kompetens som krivs
for att verka inom internationellt utvecklingssamarbete 6kar mojligheterna for
framgangsrika engagemang. Da en avgorande del av samarbetena syftar till kapa-
citetsutveckling dr pedagogisk kompetens som skapar mojligheter till att frimja
kapacitetsutveckling av sirskild betydelse.

Positiva signaler fran myndighetsledning, god kinnedom hos medarbetarna om
vad samarbetena innebidr och deras attityd till dem, framsynthet och integrering
med den ordinarie verksamhetsplaneringsprocessen, hinsyn till personliga inci-
tament, liksom foérvintade mervirden for organisationens ordinarie verksam-
heter, dr exempel pa férhallanden som ir viktiga att beakta och frimja foér att
lyckas med att dra resurser frin den ordinarie verksamheten.

Kommunikationen med Sida underlittas av att en sirskild internationell avdel-
ning lir sig att anpassa sprik, terminologi, arbetssitt och aterrapportering till
Sidas krav. Parallellt med detta finns emellertid uppenbara risker for att anknyt-
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ningen till den egna organisationen kan forsvagas. En medvetenhet kring dessa
risker krivs for att bade folja de spelregler som giller inom det internationella
utvecklingssamarbetet samtidigt som man atnjuter fortroende inom den egna
organisationen.
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Forkortningar

AKTSAM Avdelningen fér Samverkan med Aktorer

BPM Bedomningspromemoria

DFID Department for International Development

ESV Ekonomistyrningsverket

ECDPM European Centre for Policy Development Management

EU Europeiska Unionen

FISK Foérordning for intern styrning och kontroll

FN Forenta Nationerna

GOVNET Network on Governance

ICO SCB:s internationella avdelning

ISAM Rikspolisstyrelsens internationella avdelning

LOU Lag om offentlig upphandling

NORAD Norwegian Agency for Development Cooperation

NPO National Programme Officer

OECD/DAC Organisation for Economic Co-operation and
Development/Development Assistance Committee

OFS Offentlig finansiell styrning

RBM Results Based Management

RPS Rikspolisstyrelsen

SADEV Swedish Agency for Development Evaluation

SCB Statistiska Centralbyrin

Sida Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete

SOU Statens offentliga utredningar

UNDP United Nations Development Programme
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INLEDNING

1 Inledning

1.1 Myndigheter som genomférandekanal

Det svenska internationella utvecklingssamarbetet har under senare ar uppgatt till ca
30 miljarder kronor per ar. For budgetaret 2009 har totalt 34 miljarder kronor alloke-
rats till samarbetet. Av dessa férvaltas cirka hilften av Sida. Sida anvinder sig i sin tur
av olika genomférare f6r att realisera utvecklingssamarbetet. Genomforare ir
svenska och internationella enskilda organisationer, multilaterala organisationer, sam-
arbetslindernas nationella forvaltningar, konsultféretag och svenska statliga och
kommunala myndigheter.

Inom det Sidafinansierade utvecklingssamarbetet utgdr svenska myndigheter en bety-
dande aktér som genomférandekanal, bade riknat i antal engagerade myndigheter
och 1 kronor. Varje dr kanaliserar Sida 6ver en miljard kronor av bistindsmedlen till
ett hundratal svenska myndigheter for insatser i Sveriges samarbetslinder.

Kapacitetsutveckling inom samarbetslindernas offentliga sektor dr ett omrade dir
svenska myndigheter ofta dr verksamma. En av premisserna for att Sida ska anvinda
svenska myndigheter som genomférandekanal inom utvecklingssamarbetet 4r att de
har en unik kompetens.

For att myndigheterna ska kunna vara framgangsrika i att bidra till utvecklings-
effekter, folja givna former for samarbete, rapportera dndamalsenligt, samt efterleva
lagar och avtal m.m., maste deltagandet i det internationella utvecklingssamarbetet
vara biade dndamalsenligt organiserat och utfort.

Graden av framgang hinger dock inte bara pi myndigheterna sjilva utan dr dven
beroende av hur Sida dr organiserat, styr och stder myndigheternas samarbeten, och
pa vilka grunder som Sida later engagera myndigheterna i samarbetena. Sida har i sin
tur en rad lagar, férordningar och andra krav och férvintningar att folja. Ansvariga
organisationsenheter pa Sida bor dirtill, liksom myndigheterna, tillhandahalla relevant
rapportering till externa savil som interna parter.

1.2 Utvirderingens syfte

Utvirderingens syfte dr att bidra till att Sida och de genomférande myndigheterna kan
stirka sin kapacitet att uppnd utvecklingseffekter i samarbetslinderna, f6lja allmint
accepterade former fér samarbete, stirka rapportering, liksom folja de krav och
forvintningar som stills pa dem.

Utvirderingens syfte preciseras i fyra utvirderingsfragor:

*  Ar myndigheterna indamélsenligt organiserade si att externa och interna
regleringar, krav, forvintningar och dven att allmint accepterade former for
samarbetena som ror myndigheten i rollen som genomférare av utvecklings-
insatser, efterlevs?
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*  Ar myndigheterna organiserade pa ett indamalsenligt sitt si att de kan bidra till
relevanta, hallbara och avsedda utvecklingseffekter i samarbetslinderna?

*  Ar Sidas arbete med beredning, styrning, stéd, avtalsskrivning och uppfélining
organiserat pa ett dndamalsenligt sdtt sa att lagar, férordningar, fGreskrifter,
regeringsbeslut, instruktioner, regleringsbrev, ingangna avtal och interna regel-
verk, inklusive intern och extern rapportering som ror Sidas och den utférande
myndighetens roll som genomférare av Sidafinansierade insatser, efterlevs?

*  Ar Sida organiserat pa ett indamalsenligt sitt si att partnerskap och dialog,
beredning, styrning, stod, avtalsskrivning och uppféljning av insatser med
svenska myndigheter som genomfdrare bidrar till relevanta, hallbara och avsedda
utvecklingseffekter i samarbetslinderna och att allmént accepterade former for
samarbetena efterlevs?

Mot bakgrund av att utvirderingsfrigorna ir inriktade pa att bedéma hur pass dnda-
malsenligt Sida och myndigheterna ir organiserade, och inte pa att utvirdera utveck-
lingsinsatserna 1 sig, fokuserar utvirderingens utvirderingskriterier pa de interna
organisatoriska aspekterna pa de s.k. icke-bistindsmyndigheterna och pd Sida.
Begreppet dndamalsenlighet Gverbryggar dirmed OECD/DACs utvirderings-
kriterier! for relevans, effektivitet (maluppfyllelse), effekter pa lang sikt, och kostnads-
effektivitet i den mening att Sidas och myndigheternas organisatoriska system kan
betraktas som dndamalsenliga om de ir konstruerade for att:

*  generera relevanta, hillbara och avsedda utvecklingseffekter

*  anpassa sig till forindrade forutsittningar sa att mojligheter till oavsedda positiva
utvecklingseffekter tillvaratas och att risker fér negativa oavsedda effekter
hanteras

*  hjilpa aktorerna att kostnadseffektivt generera avsedda utvecklingseffekter
] enerera adekvat extern och intern rapporterin

g pp g
. tillférsikra efterlevnad av externa och interna krav och ingiangna avtal

e tillférsikra att formerna for att utféra internationellt utvecklingssamarbete foljer
sadana som dr internationellt accepterade och som Sverige bekianner sig till.

Hallbarhet, det femte av OECD/DAC:s utvirderingskriterier, avser i detta fall stabi-
liteten i systemens utformning och de relationer mellan myndigheterna och Sida som

kan byggas upp och behillas pa sikt.

1.3 Utvirderingsobjekt, avgrinsning och urval

Sida och svenska statliga myndigheter som engageras inom det internationella utveck-
lingssamarbetet utgdr utvirderingsobjekt. De svenska myndigheterna har i sin tur
samarbetspartner i utvecklingslinderna. Dessa samarbetspartner och insatserna i sig
utgdr inte utvirderingsobjekt. Samarbetsparternas behov, efterfrigan, dgarskap och
perspektiv dr diremot grundbultar f6r utvirderingen i den meningen att det éligger
Sida att i insatshantering och i dialog utga fran och vara lyhérd fér dem. Aven de

! The DAC Principles for the Evaluation of Development Assistance, OECD/DAC,1991
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svenska myndigheterna maste forhalla sig till dem pé ett korrekt sdtt. Sidana allmint
accepterade former for samarbete, dr faststillda bl.a. 1 den s.k. Parisdeklarationen och
1 Handlingsplanen fran Accra? Svenska myndigheter forutsitts ocksa arbeta for
politiken for global utveckling.

Vad giller avgrinsningen av myndigheter har utvirderingen begrinsats till svenska
myndigheter som:

*  draktiva i det bilaterala utvecklingssamarbetet pa uppdrag av Sida
*  inte har egna anslag inom utgiftsomrade 7.

Dessa kallar vi {6t dcke-bistandsmyndigheter (i rapporten omnimns de oftast som ”myn-
digheterna”). Av praktiska skil har det inte varit méjligt att inkludera alla typer av
deltagande och alla typer av icke-bistindsmyndigheter. Utvirderingen har dirfér
avgransats till att omfatta statliga myndigheter som primirt genomfér insatser som
syftar till kapacitetsutveckling av samarbetslinders offentliga foérvaltning, exklusive
universitet och hogskolor (da de sistndimnda har sirskilda betingelser for sitt stod).

Icke-bistandsmyndigheter, som inte innefattar statligt dgda foretag, stiftelser, kommu-
ner eller landsting, omfattar runt 60 myndigheter som tillsammans utfér uppdrag for
citka 500 miljoner kronor arligen. Av dessa gjordes ett urval som avgrinsades till
myndigheter som haft en insatsportfolj pa minst 20 miljoner kronor arligen under de
senaste aren. For att sikerstilla att myndigheterna haft tid och méjlighet att organi-
sera sin internationella verksamhet begrinsades ocksa urvalet till myndigheter som
haft ett regelbundet deltagande i utvecklingsinsatser under den senaste femarsperio-
den.

Av cirka 15 myndigheter som uppfyllde kriterierna valdes féljande fyra ut, vars verk-
samhet inte dr 6verlappande, utan ticker in olika delar 1 statsapparatens funktion:

*  Naturvardsverket

*  Rikspolisstyrelsen

*  Statistiska Centralbyran
*  Ekonomistyrningsverket

Genom att vilja att studera insatser i Vietnam, Sydafrika, Serbien och Montenegro
blev det mdjligt att studera hur myndigheterna anpassat sig till vitt skilda foérvalt-
ningstraditioner och system i samarbetslinderna. I samtliga linder hade minst tva av
myndigheterna genomfért insatser i sidan omfattning att organisering och system-
uppfoljning var moéjlig. Matrisen nedan visar schematiskt det urval som gjordes.

2 The Paris Declaration on Aid Effectiveness (2005) and the Accra Agenda for Action (2008)
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Figur 1 Utvarderingens fallmyndigheter och i vilka samarbetslander de &r verksamma i Vietnam,
Sydafrika, Serbien och Montenegro.

Naturvards- Rikspolis- Statistiska Ekonomistyrnings-
verket styrelsen Centralbyran verket
Sydafrika X X
Serbien & X X X
Montenegro
Vietnam X X
1.4 Metod

De fyra svenska fallmyndigheterna, Sida, samt ett antal utvecklingsinsatser per icke-
bistaindsmyndighet har analyserats 1 organisatoriska termer med stéd av en system-
modell dir tvd schematiska analysverktyg sammanlinkas med varandra (se avsnitt
1.4.1 och 1.4.2). Det ena analysverktyget avser icke-bistindsmyndigheterna, det andra
avser Sida.

Systemmodellen har som utgangspunkt att det primira malet for verksamheterna ér
att uppna utvecklingseffekter, samtidigt som dndamalsenlig rapportering ska tillhan-
dahillas, de interna och externa kraven eftetlevas, och formerna for samarbete ska
folja internationellt accepterade former. Systemmodellen ticker in utvirderings-
fragorna och méjliggdr en bedémning av dndamalsenligheten i hur Sida och icke-
bistindsmyndigheterna organiserat sina verksamheter.

Under den period som varit féremal for utvirderingen har Sida och de studerade
myndigheterna i varierande omfattning omorganiserats, fatt nya instruktioner, nya
regleringsbrev, ny ledning, eller dndrat sina rutiner. Utvirderingsobjekten har alltsa
varit rorliga och varje forindring i delar av systemet har férindrat férutsittningarna
for hela systemet. Utvirderingen presenterar en bild av hur systemets delar fungerar
och identifierar pa vilket sitt genomforda och framtida férdndringar kan inverka pa
dess dndamalsenlighet. Utvirderingen avslutas med rekommendationer till forbitt-
ringar.

1.4.1 Icke-bistandsmyndigheter

Det forsta analysverktyget ticker in icke-bistindsmyndigheterna (se figuren nedan).
Sifforna inom parentes anger i vilka stycken som de olika delarna hanteras i kapitel 3 1
rapporten.
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ala utvecklingssamarbete

BILATERALT UTVE GS- MYNDIGHETERS ORDINARIE
SAMARBETE VERKSAMHET
A: Mal: Mal:

1)Utvecklingseffekter i samarbetslandet:
relevans, effekter (avsedda och

oavsedda) och hallbarhet.

2) Adekvat extern och intern rapportering

rérande internationellt utvecklings-

samarbete.

3) Eftetlevnad av externa och interna krav

och ingingna avtal inom det

internationella utvecklingssamarbetet, bl.a.

att samarbetena foljt internationellt

accepterade former.

1) Resultat i férhillande till
myndighetens uppdrag och
instruktioner

2) Adekvat extern och intern
rapportering

3) Eftetlevnad av externa och interna krav

och ingingna avtal

B. Utférande: Partnerskap och
genomférande av insats
(dialog/partnerskap, forhandling,
planering, genomférande och avslut):

- Styrning och kontroll <—

- Aktiviteter
- Stod

Utférande av ordinarie verksamhet:

- Styrning och kontroll
- Aktiviteter
- Stod

C. Organisation och system:
Partnerskap och genomférande av
insats (3.1.1, 3.1.2, 3.5) (dialog,
forhandling, planering, genomférande

och avslut <=

- Styrning och kontroll
- Aktiviteter
- Stéd

System och organisation for ordinarie

verksamhet:

- Styrning och kontroll
- Aktiviteter
- Stéd

D. Styrmiljs (3.3.)

- Kompetens och incitament

Styrmiljo (3.4)

- Medarbetarnas intressen

E. Resursbasen (3.3)

- Stotlek, funktion, information, m.m.

[l 1

Resursbasen (3.4)

Ledningens stillningstagande, kirn-
verksamhetens delaktighet, msesidig
nytta

F. Krav och férvintningar (3.2)

- Lagar, férordningar, foreskrifter,
instruktioner, regleringsbrev, etc.

- Interna styrdokument, arbetsordnisgar

och policyinstrument <

- Ingangna avtal, ”svenska”

ataganden och forpliktels

Krav och férvintningar

- Lagar, férordningar, foreskrifter,
instruktioner, regleringsbrev, etc.
- Interna styrdokument och
policyinstrument

- Ingangna avtal, ”svenska”

ataganden och forpliktelser

Krav och forvintingar ftin Sida
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Mpyndigheternas férvintade mal, utférande, system och organisation, styrmiljd,
tillgdinga resurser samt forvintningar och krav for bilateralt utvecklingssamarbete illu-
streras 1 den vinstra kolumnen. I den hogra kolumnen av modellen illustreras myn-
digheternas 6vriga (ordinarie) verksambhet.

Modellen bygger pa tva antaganden. Det forsta antagandet ar att delarna inom varje
kolumn samverkar och paverkar varandra i bada riktningarna. En sddan paverkan, om
den dr dndamalsenlig, genererar lirande och frimjar i slutindan maluppfyllelse (detta
illustreras av den vanstra vertikala pilen). Vid dandamalsenlig samverkan bidrar de olika
delarna till att stdrka varandra, forutsatt att informationsflédena fungerar.

Det andra antagandet ror samverkan mellan den ordinarie verksamheten och myn-
dighetens internationella utvecklingssamarbete. Denna samverkan har betydelse for
hur pass vil insatserna f6rmar bidra till utvecklingseffekter i samarbetslinderna. Detta
illustreras genom de horisontella pilarna i mittenkolumnen.

De krav och forvintningar som Sida och andra externa parter stiller pa myndig-
heterna direkt eller indirekt genom avtal, policyer, m.m. illustreras genom den nedre
pilen. Rapportering och aterkoppling till Sida illustreras genom den 6vre pilen.

For att bedoma dndamalsenligheten 1 myndigheternas organisation och verksamheter
har bedémningar gjorts av de olika nivderna i den vinstra kolumnen, samt av sam-
verkan dem emellan. En bedémning har ocksa gjorts av hur pass vil méjligheterna att
samverka med myndigheternas ordinarie verksamheter tas tillvara. Av sirskilt intresse
har hir varit resursbas och styrmiljo, vilka framgér av separata nivaer i modellen.

1.4.2 Sida

Sida bor vara organiserad pd ett sadant sitt att man i rimlig grad tillvaratar méjlig-
heterna att skapa de 6nskade utvecklingseffekterna i samarbetslinderna. Viktiga delar
1 Sidas samverkan med myndigheterna omfattar beredning, avtalsskrivning, uppfolj-
ning, styrning och stod. Samtidigt dr dialog och frimjande av samarbetsparternas
dgarskap av hogsta dignitet.

Figur 3 nedan ger en schematisk bild av Sidas mal, utférande, system och forutsitt-
ningar foér samarbetet med icke-bistindsmyndigheter. Liksom ndr det giller de fyra
statliga myndigheterna bygger denna figur pa antagandet att alla delarna i figuren
samverkar med varandra och kan (bor) paverka varandra i bada riktningar (detta illu-
streras av den vinstra vertikala pilen). Vid dndamalsenlig samverkan bidrar delarna till
att stirka varandra. Ett vil fungerande informationsfléde ar av stor vikt. Av sdrskilt
intresse ir krav och férvintningar, system och organisation, samt utférande. Aven i
denna figur avser siffrorna inom parentes de avsnitt i vilka de olika delarna tas upp.



INLEDNING

Figur 3 Sidas samarbete med statliga myndigheter som genomférare av utvecklingsinsatser

SIDA:s SAMARBETE MED SVENSKA STATLIGA MYNDIGHETER

A: Mal:

1)Utvecklingseffekter i samarbetslandet: relevans, effekter (avsedda och oavsedda) och
hallbarhet.

2) Adekvat extern och intern rapportering

3) Efterlevnad av externa och interna krav och ingingna avtal, bl.a. att samarbetena f6ljt

internationellt accepterade former.

B. ”Insatscykeln”: Utférande inom ”insatscykeln” (dialog, stéd, bedémning, beredning,
genomférande och avslut):

- Styrning och kontroll

- Aktiviteter

- Internt to6d

C. ”Insatscykeln”: Organisation och system f6r partnerskap och arbete ”insatscykeln”.
(4.1, 4.6) (dialog, st6d, bedémning, beredning, genomférande och avslut):

- Styrning och kontroll

- Aktiviteter

- Stéd

D. Styrmiljo

- Kompetens, incitament, m.m.

E. Tillgingliga resurser
- Interna

- Externa

F. Krav och férvintningar (2.2, 2.3, 4.4, 4.5)
- Interna styrdokument och policyinstrument (normativt och tvingande)
- Externt styrande dokument (normativt och tvingande)

1.4.3 Samverkan

I ett samarbete ddr en svensk myndighet engagerats med Sida-medel ingar forenklat
tre huvudpartner: samarbetsparten i utvecklingslandet, Sida och icke-bistandsmyndig-
heten (f6r enkelhetens skull bortsett andra givare). De aktiviteter dir dessa tre huvud-
parter samverkar dterfinns i analysverktygen i huvudsak i niva B ddr det operativa
arbetet utférs. Vissa undantag finns dock. Ett sadant dr Sidas operativa arbete med att
ge stéd (niva B) till myndigheterna, vilket avser att stirka nivdi D f6r myndigheterna,
alternativt aven niva C. I den mén som Sida skulle vilja att sekondera egen personal
till strategiskt viktiga myndigheter skulle detta paverka niva E.

Mer eller mindre icke férhandlingsbara krav och férvintningar som Sida stiller pa
myndigheterna ingar som en del i niva F (krav och férvintningar). I det hypotetiska
fall att Sida aktivt skulle verka for att paverka t.ex. myndighetsledningar och reger-
ingskansliet, sa att de krav som dessa stiller pda myndigheternas engagemang inom det
internationella utvecklingssamarbetet dndras, skulle dven detta paverka niva F.

Samtidigt som Sida har mdoijlighet att paverka och stirka olika nivaer vid myndig-
heterna giller givetvis dven det motsatta, inte minst mot bakgrund av att myndig-
heterna I6pande gor viktiga erfarenheter inom utvecklingssamarbetena.
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Datainsamling

Underlag for att ge svar pa utvirderingsfragorna har genererats genom:

1.6

Dokumentstudier av regeringens styrdokument, Sidas vigledningar, regler och
policyer, myndigheternas egna styrdokument och vigledningar, insatsrelaterade
dokument och slagningar i PLUS, samt internationella 6verenskommelser och
internationella studier m.m.

Intervjuer med de genomférande myndigheterna och olika avdelningar och team
pa Sida i Stockholm.

Djupstudier av de enskilda utvecklingsinsatsernas effektivitet, relevans, och hall-
barhet utifrin intervjuer och genom att ta del av genomférda insatsutvirde-
ringar, aterrapportering och resultatrapportering.

Beddmning av samverkan mellan Sida, genomférande myndighet och samarbets-
partner genom besok i filt i Vietnam, Sydafrika, Serbien och Montenegro.

Besok och intervjuer med samarbetspartner, myndigheternas representanter i
falt, intressenter och ambassadpersonal.

Rapportens disposition

Rapporten ir indelad i en inledning, kapitel 1, dir utvirderingsfrigor, metod och
genomforande beskrivs, f6ljd av ett bakgrundskapitel kring kapacitetsutveckling och
institutionell samverkan, kapitel 2. I de empiriska delarna, kapitel 3, som tar upp de

utférande myndigheterna och kapitel 4, som behandlar Sida, har initiala reflektioner

och analys av detaljer i materialet integrerats. Kapitel 5 innehaller en analys av syste-

met och 1 kapitel 6 presenteras rapportens slutsatser och rekommendationer. Referen-

ser dterfinns 1 bilagor.
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2 Bakgrund — kapacitetsutveckling och

institutionell samverkan

2.1 Omfattning och inriktning

Svenska myndigheter uppmuntras i enlighet med politiken f6r global utveckling till att
bidra till en rittvis och hallbar global utveckling och till att delta i utvecklings-
samarbetet. Det reflekteras bl.a. 1 regeringens policy for aktérssamverkan3. Flera myn-
digheter deltar i det bistindsfinansierade internationella utvecklingssamarbetet och i
reformsamarbetet med Osteuropa. Ett skil till deltagande ir att svenska myndigheter
anses inneha specifika kunskaper, kompetenser och en forvaltningstradition som
Sverige vill erbjuda samarbetslinderna. De svenska myndigheternas engagemang
syftar ofta till reformering, effektivisering och kapacitetsutveckling av samarbets-
lindernas offentliga sektor.

En genomgang av tillginglig statistik pa Sida visar att ett drygt hundratal myndigheter
av olika slag har varit delaktiga i utvecklingssamarbetet under perioden 2005 — 2007.
Sammantaget utférde svenska myndigheter tjdnster f6r mer dn 1,3 Miljarder kronor
per dr, med hogskolorna som den storsta enskilda gruppen (ca 500 miljoner). Av
myndigheternas insatser utférdes nirmare 80 % inom Europa och Centralasien och
endast en mindre del i Sveriges prioriterade samarbetslinder.

Deltagande av svenska myndigheter visar att spridningen inte har gatt att isolera pa
nigot sirskilt dmnesomride eller férvaltningsomrade som Sverige fokuserat sina
insatser pa. Generellt sett 4r dock demokrati, minskliga rittigheter och en fungerande
forvaltning i medborgarnas tjanst ledord for svenska insatser, samtidigt som jim-
stilldhetsfragor och hillbarhet férekommer i flera av insatsbeskrivningarna som tvir-
sektoriella fragor.

2.2 Externa krav och forvintningar

Det internationella utvecklingssamarbetet som anfértros Sida styrs av olika externa
krav och foérvintningar i form av férordningar, regleringsbrev och andra regerings-
beslut. I Figur 2 och 3 i féregiende kapitel illustreras de externa kraven, jimte interna
krav, i niva F. De externa kraven och forvintningarna styr Sidas samlade verksamhet
och dirmed ocksa indirekt de svenska statliga myndigheter som Sida samarbetar med.
For Sidas del har kraven och foérvintningarna bla. biring pa Sidas samverkan med
andra parter, insatshantering och inte minst for processerna for val av genom-
férandekanaler.

Direkta krav kan ocksa stillas pa icke-bistindsmyndigheterna, dels generellt genom
forordningar (t.ex. tjansteexportférordningen), dels myndighetsspecifikt genom
instruktion eller regleringsbrev. En genomgang av de myndighetsspecifika kraven per
myndighet gors 1 kapitel 3.

® Bilaga till regeringsbeslut 'Aktérssamverkan for global utveckling — policy for aktorssamverkan inom
utvecklingssamarbetet’ UD2007/46452/UP
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Utifran utvirderingens fragestillningar idr foljande externa krav av sirskild vikt:
*  DPolitiken for internationellt utvecklingssamarbete

*  Parisdeklarationen och Handlingsplanen fran Accra

*  Samarbetsstrategier

* Instruktioner och regleringsbrev

*  Myndighetsférordningen och Forordningen fér Intern Styrning och Kontroll
(FISK)

*  Tjinsteexportférordningen och Avgiftsférordningen
*  Lagen om Offentlig Upphandling (LOU).

Nedan beskrivs i korthet nagra av dessa krav och forvintningar. LOU hanteras i ett
sarskilt stycke som dven inbegriper Sidas interna regelverk fér upphandlingsfragor

(stycke 2.3)

2.2.1 Politiken f6r internationellt utvecklingssamarbete

Sveriges 6vergripande mal f6r det internationella utvecklingssamarbetet dr: bidra till
att skapa forutsdttningar for fattiga mdnniskor att forbéttra sina levnadsvillkor”. Detta mal for
svenskt utvecklingssamarbete beslutades av Sveriges riksdag i december 20034, Inom
utvecklingssamarbetet har Sverige direfter férbundit sig att f6lja Parisdeklarationen
och Handlingsplanen fran Accra.

2.2.2 Parisdeklarationen och Handlingsplanen fran Accra

Parisdeklarationen foreskriver att utvecklingssamarbetet ska vila pa principerna om
dgarskap, harmonisering, samstimmighet, resultatstyrning och 6msesidigt ansvars-
tagande. Sida dr bl.a. dlagt att respektera att samarbetsparterna, 1 dialog med Sida och
andra givare, leder och samordnar bistindet pa alla nivaer. Sida ska dartill hjdlpa
samarbetsparterna att stirka sin kapacitet att utéva denna ledande och samordnande
roll.

Av sirskild betydelse for denna utvirdering dr att undertecknarna av Parisdeklaratio-
nen kommit dverens om att i allt hégre grad anvinda sig av samarbetslindernas egna
system for offentlig finansiell styrning (OFS), inte minst samarbetslindernas system
tor offentlig upphandling. Milen dr satta pa tva nivder. Det hogsta malet innebir att
vatje givare senast 2010 ska ha reducerat den del av bistindsvolymen som inte anvin-
der samarbetslindernas egna upphandlingssystem med tva tredjedelar. Det ligre malet
innebdr att reduceringen ska uppga till en tredjedel. I praktiken innebdr det att givar-
samfundet forbundit sig att samordna en stor del av det internationella utvecklings-
samarbetet 1 s.k. programansatser ledda av samarbetslandet. I programansatserna ska
planering, budgetering, utférande, redovisning, upphandling, revision och rapporte-
ring samordnas under samarbetslandets ledning och dgarskap, men i dialog med
givarna.

4 Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling Proposition 2002/03:122, bet. 2003/04:UU3, rskr 2004/05:4.
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I Handlingsplanen fran Accra5, som faststilldes tre dr efter Parisdeklarationen, beto-
nas ytterligare betydelsen av samarbetslindernas dgarskap 6ver sin egen utveckling:

*  Givarna ska stédja initiativ att 6ka kapaciteten f6r samarbetslandets aktérer for
utveckling sa att de spelar en aktiv roll 1 utvecklingsdialogen och i vilken roll
bistandet ska ha for att bidra till utvecklingsmalen (§13.b).

*  Givarna ska stirka sin egen kapacitet avseende sin formaga att vara lyhord for
samarbetslindernas behov (§14.a).

*  Givarnas stod till kapacitetsutveckling ska vara efterfragestyrt och utformat sa att
det stodjer samarbetslandets dgarskap (§14.b).

*  Samarbetslinderna och givarna ska gemensamt styra och forvalta det tekniska
samarbetet. Parterna ska ocksa frimja engagerandet av lokala och regionala
resurser, inklusive s.k. syd-syd samarbete ({14.b).

*  Givarna ska utarbeta enskilda planer for att ytterligare avbinda bistandet - sa

lingt som det dr mojligt (§18.b).

2.2.3 Samarbetsstrategier

For samarbetena med respektive land eller region dr samarbetsstrategier av grund-
liggande betydelse. Regeringen fattar beslut om dessa medan Sida i regel har att
utarbeta forslag. Samarbetsstrategierna utgér strategiska instrument for styrningen av
Sveriges utvecklingssamarbete med andra linder, men speglar ocksd atgirder som
Sverige avser att genomféra inom andra omraden. Specifika riktlinjer f6r utarbetandet
av samarbetsstrategier skall f6ljas. Riktlinjerna fastslar bakgrund, bedémningsgrunder
och process for utarbetandet av strategierna.

2.2.4 Sidas instruktion

I Sidas instruktion® stills grundliggande krav pa att Sida ska verka for att riksdagens
och regeringens mal for det internationella utvecklingssamarbetet och reform-
samarbetet i Osteuropa uppnis. Krav som ir av relevans for Sidas samarbete med
svenska myndigheter, och alternativa genomférandeparter, dr att Sida sarskilt ska (3):

*  samverka med och ge ridgivning till myndigheter, organisationer och niringsliv i
fragor om utvecklingssamarbete samt samstimmighet f6r utveckling

* ta tillvara och samordna erfarenheter och kunskaper i utvecklingssamarbetet
som finns inom svensk forvaltning, fackféreningsrorelse och 6vriga organisatio-
ner

* vid utbildningscentrum i Hirnésand anordna utbildning och kompetens-
utveckling f6r myndighetens samarbetspartner inom utvecklingssamarbetet

* utveckla sin samverkan med niringslivet genom nirmare dialog, erfarenhets-
utbyte och 6msesidigt tillvaratagande av kompetens

5rAccra Agenda for Action”, Accra, 4 september 2008.

6
Forordning (2008:1442) om andring i férordningen (2007:1371) med instruktion for Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida)
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Enligt 1§ ska Sida verka f6r att Sveriges ataganden i enlighet med Parisdeklarationen
och Handlingsplanen fran Accra uppnis.

2.2.5 Myndighetsférordningen och FISK

For Sidas tillimpning av Myndighetsférordningen? framgar bla. att Sidas ledning
ansvarar infOr regeringen for sin verksamhet och skall se till att:

*  verksamheten bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap i EU

*  verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt
*  Sida hushaller vil med statens medel.

Forordningen om intern styrning och kontroll (FISK)# stiller krav pa Sidas processer
att sikerstilla att de krav som framgar av myndighetsférordningen tillgodoses. Dir
ingar att gora riskanalyser, vidta kontrollatgirder, systematiskt f6lja upp den interna
styrningen och kontrollen, samt att dokumentera riskanalyser, kontrollatgirder och
uppféljning.

2.2.6 Tjiansteexportférordningen och Avgiftsforordningen

Tjinsteexportforordningen?, faststilld 1992, giller for statliga myndigheter som bedri-
ver tjansteexport i enlighet med bemyndigande i Avgiftstérordningen!? eller beslut
som regeringen meddelat. Bade Sida som anlitande part och myndigheterna som utfo-
rare har att anpassa sig till den. Den fastslar bla. att myndigheterna skall bedriva
tjdnsteexportverksamheten utifran en fastlagd marknadsstrategi med krav pa lonsam-
het.

I en utredning av tjdnsteexporten (SOU 2000:27) foreslog utredaren att l6nsamhets-
kravet slopas. Sida delade uppfattningen di man menade att svenska myndigheter
inte bara konkurrerar med privata aktérer, utan ocksa utlindska myndigheter som
ofta inte behover prissitta sina tjdnster utifrin varken kostnadstickning eller [6nsam-
het!!. Enligt férordning beslutad i maj 2010 ska tjinsteexportférordningen upphéra
att gilla vid utgangen av september manad 2010.12

Avgiftsférordningen, dven den faststilld 1992, kompletterar tjinsteexportférord-
ningen och anger att om inget annat ekonomiskt mal f6r verksamheten beslutats, skall
avgifter berdknas si att full kostnadstickning uppnis.

2.3 Upphandling och konkurrens

Den svenska offentliga sektorns upphandling styrs av Lagen om Offentlic Upphand-
ling!3 (LOU), som i huvudsak bygger pa ett EG-direktiv. Fér kép inom staten (t.ex.
da Sida anlitar en annan svensk statlig myndighet) dr det Sidas uppfattning att statliga
myndigheter inte utgdr néagra sjilvstindiga juridiska enheter, och att upphandlings-

 Myndighetsférordning (2007:515), 38.

8 Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll

o Tjansteexportfdérordning (1992:192)

0 Avgiftsforordning (1992:191)

1 promemoria 2005-01-17, Lennart Nordstrém, Sida

2 Egrordning om upphavande av tjansteexportférordningen, SFS 2010:434
3 Lag (2007:1091) om offentlig upphandling
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lagstiftningen som en konsekvens inte dr tillimplig vid dessa tillfillen'4. For att inte
tillimpa LOU menar dock Sida att det dnda i beredningen maste ha klargjorts att den
efterfrigade kompetensen dr unik fér den aktuella myndigheten, och att ett sadant
klargérande ska framga av beslut. Om inte myndighetens kompetens kan bedémas
som unik menar Sida att den efterfrigade kompetensen ska upphandlas enligt LOU.
Sidas samlade stillningstagande framgar av den interna upphandlingsregeln!®:

*  Vid kop inom staten tillimpas inte LOU.

* Innan Sida képer en tjinst frin en annan myndighet skall Sida klargéra att den
efterfrigade kompetensen dr unik for den aktuella myndigheten. Sadant klar-
gorande ska framga av beslutet om kop av tjanst.

*  Om det inte kan klargdras att kompetensen dr unik ska tjinsten upphandlas
enligt LOU.

Under de senaste aren har en debatt forts, frimst initierad av svenska konsultféretag
och deras branschorganisation Swedish Consultants, om huruvida en storre del av Sidas
budget har kanaliserats via svenska myndigheter, istillet f6r att limnas till upphand-
ling.

I debattartiklar, redaktionellt material och nyhetsartiklar vixte en bild fram av att
medan konsultupphandlingarna legat relativt stilla (runt 700 miljoner kronor) de
senaste aren, hade beloppet for myndigheternas engagemang nistan férdubblats
under 2000-talet. I ljuset av denna kritik begirde regeringen att Sida skulle underséka
fragan och en extern konsult, AffirsConcept, anlitades for uppdraget.

Rapporten ansag sig varken kunna beligga eller vederligga pastiendet att en allt storre
andel av Sidas pengar gick till myndigheter utan upphandling, da Sidas statistik var
alltfor bristfillig. AffirsConcept granskade dven Sidas regler och praxis nir det giller
upphandlingar och fann att dessa kunde anses strida mot LOU och EUs direktiv pa
omradet. Sidas argument att alla statliga myndigheter ér att betrakta som samma juri-
diska person, och att upphandling dirfor inte dr nédvindig eller ens mojlig, bestrids
av AffirsConcept som anser att det finns tillrickligt med vigledande domslut, bade 1
Sverige och inom EU, for att férdndra Sidas interna regler och praxis pa omradet.

Denna diskussion kan komma att utmynna i vidare direktiv fran regeringen, sirskilt i
ljuset av den nya konkurrenslagstiftningen som tritt ikraft i januari 2010. Sida har
dessutom i 2009 ars regleringsbrev fatt 1 uppdrag att rapportera vidare atgiarder med
anledning av slutsatserna i AffarsConcepts rapport.

Da Sida ser de svenska myndigheterna som naturliga genomférare for insatser inom
samarbetslindernas offentliga forvaltning anlitas de i regel utan att konkurrensutsittas
genom upphandling. De méijligheter som Sidas ordinarie procedurer f6r upphandling
ger, da kraven pa leverantrerna preciseras, utnyttjas som regel inte nir myndigheter
avropas. Bla. ska i konsultupphandlingar enskilda konsulters kompetens och erfaren-
heter preciseras. I de fall Sida fortsittningsvis viljer att inte precisera kraven narmare,
bér Sida istillet stilla hogre krav pa uppféljning och aterrapportering.

4 »sidas kommentar till oberoende parts utredning kring konkurrensneutralitet”, sid 3, 2008-05-21, (dnr 2008-000883) och
Eva Lindahl, Sida, 2009-09-16.
*® Sidas Upphandlingsregel, 2008-07-08, punkt 25 och 26.
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”Kop inom staten” innebdr dven andra viktiga skillnader mot t.ex. konsultupphand-
ling. En sddan ér att det mellan svenska statliga myndigheter, av juridiska skil, inte gar
att uppritta avtal. Med anledning dirav upprittas istillet 6verenskommelser. Over-
enskommelserna har inte samma juridiska stillning och innebir en visentlig skillnad
mot de avtal som upprittas med andra akt6rer. I Sidas standardavtal'c med de andra
aktérerna ingar vite, skadestandsansvar, prisavdrag och andra patryckningsmedel.

Foljande avsnitt aterger vissa viktiga exempel pa hur den internationella diskursen och
de avtal Sverige skrivit pa kan paverka beredning, beslut och uppféljning av myndig-
heter som genomforare inom utvecklingssamarbetet.

2.4 Kapacitetsutveckling

Ar 2006 gav OECD/DAC ut en skrift med riktlinjer for ett bra kapacitetsutvecklings-
arbete!”. I den konstateras att trots decennier av kapacitetsutvecklingsinsatser och att
de utgdr nistan en fjirdedel av allt bistand (cirka 15 Miljarder US dollar per ar) halkar
omridet efter sett till bestiende effekter. Det storsta problemet, och kanske orsaken
till de uteblivna resultaten, har enligt skriften varit att Nord historiskt har exporterat
sina egna l6sningar till Syd, utan att ta hinsyn till om de var ritt f6r de specifika
lindernas eller sektorernas kontext. En bittre fOrstielse for den lokala kontexten:
sociala, politiska, ekonomiska och organisatoriska faktorer, ir enligt OECD/DAC ett
maste om samarbetena ska béra frukt.

Nir det giller fragor kring dgarskap och harmonisering ska kapacitetsutveckling ses
som en process dir bada parter kan skifta dgarskap beroende pa tid och omstindig-
heter.

Grundliggande for all kapacitetsutveckling dr enligt OECD/DAC att den kommer
inifran och att givarna ska stédja de processer som leder till 6kad kapacitet, istillet f6r
att forsoka skapa den utifrin och ovanifran. For att kunna goéra detta maste en
genomgiende analys av hela kontexten géras, helst gemensamt. Med hela kontexten
avses den yttre omgivande miljon, organisationen i sig och individerna som befolkar
den. Man menar vidare att givarna efter en noggrann och kontextspecifik analys
gemensamt med mottagarlinderna ska utarbeta stodjande insatser som ér vil anpas-
sade for den lokala kontexten. I det ingdr att inte forsoka skapa parallella strukturer
for att leverera snabbare, eller for att markera revir som givare. Separata projekt-
implementeringsenheter nimns som sirskilt problematiska, inte minst mot bakgrund
av att de ofta drar resurser frin statsfOrvaltningen i samarbetslandet och riskerar att
skapa ohallbara, tidsbegrinsade systemforindringar.

En god forstielse for kontexten ir siledes fundamental enligt OECD/DAC. Hjilp
for att forstda den omgivande miljon (enabling environment), kan fis genom institutions-
analyser, maktanalyser och analyser av forindringsagenter, vilka i allt hégre omfatt-
ning har kommit att utarbetas av givarna i samband med utarbetande av samarbets-
strategier eller liknande. Sadana studier blottligger incitamentsstrukturen bakom den
avsaknad av politisk vilja som ofta beskylls begrinsa framgangarna inom kapacitets-
utvecklingsprogrammen. Pa organisationsnivi menar man att standardmissiga

*® »sjdas handbok fér konsultkontrakt”, Sida 2004
7 The Challange of Capacity Development — Working towards good practice, OECD 2006
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bedémningar behéver kompletteras med djupgiende diagnostiska analyser som ticker
in bade formella och informella aspekter.

Genom samverkan mellan inhemska aktdrer och givare, kan kapacitetsutvecklings-
insatser generera antingen onda eller goda cirklar vad giller samarbetspartens dgar-
skap. I allminna termer bor dirfor givarna efterstriva att stodja policyer for kapaci-
tetsutveckling som bygger pa dkta ataganden och utfistelser pa en hog nivda — samt
undvika att sitta igang parallella initiativ. I avsaknad av dtaganden och utféstelser ska
uppmirksamhet ges till att bygga upp sidana genom att stirka kunders och medbor-
gares efterfragan.

OECD/DAC lyfter tydligt fram betydelsen av att kapacitetsbehovsbedémningar
bérjar med fragan “kapacitet f6r vad?” I praktiken menar man att det ofta slarvas med
att na en Overenskommelse om de kapacitetsutvecklingseffekter som férvintas. Dess-
utom dr det viktigt att vilja ritt dtgirder och ritt kanal, lika vil som programmen
behéver tydliga mal behdver de ocksé ritt inputs. Dessa ska ha valts utifran kostnads-
effektivitet.

For att komma vidare inom kapacitetsutvecklingsomradet vill OECD/DAC att det
systematiska lirandet och uppfoljningen férbittras. Ett omfattande utbyte av erfaren-
heter och good practice, girna med lokal kontext som utgangspunkt istillet f6r generella
16sningar, rekommenderas. Under 2001 tog United Nations Development Programme
(UNDP) initiativ till att se over det som kallades Technical Assistance 1 projektet
”Reforming Technical Cooperation”. DFID!8 anslot sig till initiativet under 2002 och gav
Eurgpean Centre for Development Policy Management'® (ECDPM) 1 uppdrag att forbereda
ett forskningsprogram kring vad som skulle kunna férbittra effektiviteten inom detta
omrade. Forskningen inkluderades under 2003 i OECD/DACs arbete inom
nitverket “Nemork on Governance® (GOVNET) och utmynnade i ”Capacity, Change
and Performance”'.

ECDPM ger flera rekommendationer och listar fyra omriaden dir mer kunskap
behdvs £6r det framtida arbetet:

*  Hur ett systemtinkande kan komma att genomsyra det operativa arbetet inom
utvecklingssamarbete.

*  Utveckla nya former f6r uppféljning och utvirdering inom kapacitetsomradet.
*  Inkludera makroperspektiv som statsbildning.

e Oka forstielsen for det kontextuella och hur t.ex. globalisering paverkar proces-
serna.

ECDPM anser generellt att bistindsmyndigheters organisering pa ett internt, organi-
satoriskt plan inte dr anpassad till att hantera det komplexa och oberikneliga férind-
ringsarbete som kapacitetsutveckling innebir.

*8 Department for International Development — Storbritaniens offentliga bistandsorgan.

 ECDPM ir en fristaende stiftelse inom det internationella utvecklingsomradet som verkar fran Nederlanderna och
Belgien.

20 GOVNET é&r ett internationellt forum som fér samman aktérer inom bisténdet, t.ex. bistdndsorgan och exporter frén
samarbetslanderna.

2 sCapacity, Change and Performance”, ECDPM 2008

15



BAKGRUND — KAPACITETSUTVECKLING OCH INSTITUTIONELL SAMVERKAN

Pa ett externt plan menar ECDPM att givarsamordning ocksa innebir en starkt cent-
raliserad byrakrati och att anstillda vid givarorganisationerna riskerar att forlora avgo-
rande kunskap om vilka lokala aktérer som kan driva pa och frimja forindringar i
onskad riktning. Mycket tid liggs istillet pa att triffa andra givare och att férhandla
med “eliten” inom statsférvaltningen. Samtidigt dr det hos underkonsulter och andra
genomforandekanaler som lokalspecifik och operativ kunskap byggs upp, men att den
ddrifran inte samlas in och sprids till huvudfinansidrerna.
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3 Myndigheternas organisering och
genomforande

I detta kapitel presenteras hur fallmyndigheterna valt att organisera det internationella
utvecklingssamarbetet. Bland annat gérs en genomging av de s.k. internationella
avdelningarna, hur och i vilken grad myndigheterna tillférsikrar en behévlig resursbas
och hur de frimjar partnerskap. Aven de interna och externa krav och férvintningar
som stills pda myndigheterna besktivs.

3.1 Organisation

3.11 Den internationella avdelningen

Samtliga fyra myndigheter som studerats inom ramen f6r utvirderingen har en inter-
nationell avdelning, funktion eller enhet som dr ansvarig fér de Sidafinansierade insat-
serna (hadanefter bendmnd internationel] avdelning). Dessa har antingen bildats pa myn-
digheterna efter ett medvetet beslut att underséka mojligheterna att delta i utveck-
lingssamarbetet, eller vuxit fram efterhand som deltagandet i utvecklingssamarbetet
Vuxit.

En uppenbar férdel med att ha en internationell avdelning dr enligt myndigheterna att
det underlittar egen samordning. Mot bakgrund av att Sidafinansierade uppdrag
kridver sirskild rapportering, beredning och branschspecifikt sprak for att myndig-
heterna ska kunna delta i det internationella utvecklingssamarbetet pa ett adekvat sitt,
underlittas arbetet genom en internationell avdelning. Sidapersonal uttrycker ocksa
gillande 6ver att myndigheterna har en sirskild avdelning som dgnar sig at utveck-
lingssamarbete, da det sdkerstiller en viss professionalism, vana, samt institutionellt
minne som minskar ”stilltidet”, friktion och kostnader.

Da de flesta myndigheterna dven har andra internationella dtaganden, som t.ex. att
delta i internationella samarbetsorgan inom ramen fér EU, OECD och FN, ir dessa
deltaganden och engagemang inom det internationella utvecklingssamarbetet ofta
samordnade under samma avdelning. Ett undantag utgér Rikspolisstyrelsen dir
avdelningen som dr ansvarig for utvecklingssamarbetet och avdelningen som ir

2

ansvarig for “utrustade” polisidra missioner under FN eller EU-mandat ér dtskilda.
Detta kan riskera att medféra att organisationen i denna unika position kan ga miste
om virdefull kunskap som r6r 6vergangen mellan akuta insatser och mer langsiktiga

utvecklingsinsatser.

Sammantaget har avdelningar vuxit fram eller skapats med experter pa det internatio-
nella utvecklingssamarbetet. I vissa fall arbetar de ocksd med tjinsteexport till andra
aktérer dn inom det Sidafinansierade samarbetet. P4 samtliga myndigheter dr den
internationella avdelningen en knutpunkt fér kontakter, erfarenhetsutbyte, ater-
rapportering och uppfoljning, vilket innebar att mycket information mellan insatserna
och kirnverksamheten gar via, eller ibland enbart till, den internationella avdelningen.
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Det kan paverka fléden av kunskap och personella resurser mellan kirnverksamheten
och den internationella verksamheten, samtidigt som avdelningens position i myndig-
heternas organisation kan avgora dess aterkoppling och paverkan pa den ordinarie
karnverksamheten.

I flera fall ingar chefen f6r den internationella avdelningen i myndighetens lednings-
grupp och kan darfor littare fora fram synpunkter utifrin det internationella utveck-
lingssamarbetets perspektiv, géra verksamheten mer kind inom myndigheten, och
generellt skapa forutsittningar for bittre samverkan med andra delar av myndigheten.
Det dr rimligt att anta att det skapar bittre férutsittningar for att bemanna utveck-
lingssamarbetet med resurser fran den ordinarie verksamheten.

3.1.2  Organisation i falt

De fyra fallmyndigheterna har delvis organiserat sitt arbete i filt olika. En av myndig-
heterna, SCB, har forlagt en del av sin internationella avdelning (ICO) till Belgrad.
Dirifrin samordnas och administreras SCB:s regionala arbete pa Vistra Balkan, ett
uppligg som visat sig virdefullt f6r det regionala arbetet, och som samtidigt ger sit-
skilt stod for det nationella programmet i Serbien. Det lokala kontoret i Belgrad ir
bemannat med en utsind samordnare frin ICO och tvi lokalanstillda.

I samarbetet med sin systerorganisation 1 Vietnam har SCB en lingtidsradgivare som
till stora delar har en samordnande roll, och RPS har i samarbetet med den serbiska
polisen och polisen i Montenegro ocksa en langtidsradgivare placerad i Belgrad som
overvigande har en samordnande funktion. I polisens samarbete med sin sydafti-
kanska motsvarighet hade RPS under en lingre period en lingtidsradgivare pd plats
med en huvudsakligen samordnande roll. I den sista fasen av samarbetet éverfordes
den samordnande funktionen till den sydafrikanska samarbetsparten.

Naturvirdsverket arbetar i princip enbart med korttidsradgivare och har av den

anledningen inte haft nagon sirskild organisation i filt fér de samarbeten som
SADEV studerat.

ESV hade i sitt samarbete i Ostra Kapprovinsen i Sydafrika sammanlagt fyra 6ver-
lappande lingtidsradgivare, med hogst tvd anstillda samtidigt. En av lingtidsrad-
givarna bendmndes feamleadermed huvudsakligt ansvar for att samordna och siker-
stilla aktiviteterna pa plats, men ocksa for att arbeta operativt i insatserna.

Utifran de granskade fallstudierna gar det inte att dra ndgra generella slutsatser kring
nir och i vilken omfattning som lingtidsradgivare eller korttidsradgivare bor anlitas 1
samarbetena, och i vilken kombination. Det forefaller som att lingtidsradgivare har
en sarskilt viktig roll att spela for att initiera samarbeten dir férutsdttningarna dr svar-
bemistrade. Langtidsradgivare ger ocksa bittre samverkansmoijligheter, tid f6r 6mse-
sidigt lirande och en bittre kinnedom om lokala férhallanden.

I tva insatser verkar oklarheter ha ratt kring rollerna for lingtidsradgivarna. Medan
myndigheterna och deras lingtidsradgivare sjilva uppfattade att rollerna i huvudsak
innebar att vara stédjande och ridgivande, uppfattades deras roller f6r samarbets-
parterna i det ena fallet som administrativa och samordnande, i det andra fallet fram-
torallt initialt som mer operativt (s.k. gapfilling).
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Langtidsradgivare innebdr delvis ocksa en “last” resurs mot bakgrund av att de har
langtidskontrakt. Om en langtidsradgivare visar sig inte passa for uppdraget kan det
vara svarare att korrigera. Korttidsradgivare ger ddremot storre flexibilitet, gér det
littare att dra experter frin olika delar av den egna organisationen, men kan ocksi
leda till fragmentering och simre koordinering.

Stéd av ett regionalkontor verkar fungera vil i omraden dir det finns vinster med att
insatser 1 flera samarbetslinder koordineras med varandra for att effektivisera och
utnyttja resurser maximalt. Didrmed inte sagt att alla regionala insatser skulle kunna
dra fordel av en sidan enhet, sirskilt om linderna inte delar sprak, forvaltningstradi-
tion, eller insatsfokus.

3.2 Krav och férvintningar

Nedan redovisas interna och externa regler, krav och férvintningar.

Naturvardsverket

Naturvirdsverkets instruktion slir fast att verket aktivt ska medverka internationellt,
bla. inom utvecklingssamarbetet. Instruktionens 4§22 anger att: "Naturvardsverket ska
medverka i det svenska internationella miljoarbetet. Naturvardsverket ska dven medverka i det
miljoarbete som bedrivs inom ramen for svenskt utvecklingssamarbete och inom den svenska politiken
[for global utveckling. Naturvirdsverket ska svara for internationell rapportering inom sitt ansvars-
omride”.

Naturvardsverket har en strategi fér internationellt utvecklingssamarbete?’som
utarbetades under former som uppmuntrade engagemang fran stora delar av verket.
Processen att arbeta fram strategin var enligt uppgift dven ett tacksamt tillfille att
engagera resten av myndigheten och att skapa kinnedom, intresse och forstaelse for
det internationella utvecklingssamarbetet.

I strategin fortydligar Naturvardsverket riktlinjerna for det internationella utvecklings-
samarbetet. Strategin dr utforligt skriven och hinvisar bla. till de bistindspolitiska
malen, anger att malgruppen ér hela Naturvirdsverket, slar fast mal, beskriver forut-
sattningar och riktlinjer f6r medverkan, anger kriterier f6r provningar av insatser och
beskriver verktygen for att genomfora strategin. I strategin lyfter dven Naturvards-
verket fram de omriaden som verket anser utgéra dess unika kompetens. Som mal f6r
utvecklingssamarbetet anges att samarbetet ska:

*  bidra till att utveckla en effektiv milj6férvaltning i samarbetslinderna

*  vara nira kopplat till verkets nationella och 6vriga internationella arbete — till
O6msesidig nytta

*  ha en inriktning som motsvarar verkets unika kompetens och resurser.

Strategin betonar vidare betydelsen av samarbetslandets dgarskap och politiska vilja,
langsiktig kollegial och dmsesidig relation med samarbetsparterna, samt tydlig roll-

22 Egrordning (2009:1476) med instruktion fr Naturvardsverket
% rstrategi for Naturvardsverkets internationella utvecklingssamarbete 2009-2011", Naturvardsverket Verksprotokoll Nr 19-
09, 2009-02-25.
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och ansvarsfordelning. I forsta hand anges att verkets egen personal ska anvindas,
men att andra aktorer ska kunna engageras vid behov. Vidare presenteras kriterier och
overviganden for prévning av insatser som aterspeglar malsdttningen att samarbetena
ska vara till 6msesidig nytta.

Rikspolisstyrelsen

Rikspolisstyrelsens instruktion?* stiller inte krav pa polisen att engagera sig i
internationellt utvecklingssamarbete. I 2009 drs regleringsbrev? anges att Rikspolis-
styrelsen ska redovisa:

*  omfattningen, inriktningen och resultatet av det internationella utvecklingssam-
arbetet

. hur det internationella arbetet bidrar till att forbattra verksamhetsresultatet

*  hur det internationella arbetet bedrivs 1 samarbete med andra svenska myndig-
heter

*  deltagandet i och utbildning inf6r freds-, sikerhetsfrimjande och konfliktfére-
byggande insatser

*  hur polisanstillda uppmuntras till internationell tjinstgdring samt hur erfaren-
heter av internationellt arbete tas tillvara, virderas i merithinseende och sprids
inom polisorganisationen

Rikspolisstyrelsens internationella avdelning, ISAM, har i uppgift att leda och sam-
ordna den internationella strategiska polisverksamheten och dess integrering i den
nationella polisverksamheten. ISAM engagerar pa sa sitt flertalet svenska polismyn-
digheter. Internationellt utvecklingssamarbete utgoér f6r ISAM ett av flera verksam-
hetsomriaden. Inom det internationella utvecklingssamarbetet dgnar sig ISAM at
framtagande av utvecklingsinsatser, utveckling av arbetsmetoder, uppféljning, utvir-
dering, deltagande 1 styrgrupper, ekonomisk redovisning och budgetuppfdljningar.

I en egen strategi®0, dir internationellt utvecklingssamarbete utgér en av tolv
verksamheter med internationell anknytning, fortydligar ISAM arbetet med den
samlade internationella verksamheten. Som 6vergripande mal f6r den internationella
verksamheten anges att polisen ska bedriva en enhetlig och effektiv verksamhet som
bidrar till att brottsligheten minskar och att tryggheten Okar bade i Sverige och
utomlands. Hir, men 4ven i andra dokument, och vad som framkommit vid
intervjuer, klargdr RPS att férvintningar finns att det internationella arbetet inte
enbart ska leda till utveckling i samarbetslandet, utan ocksia bidra till positiva
verksamhetsresultat i den egna ordinarie verksamheten.

I en metodhandbok?’ f6r utvecklingssamarbetet specificerar ISAM arbetsmetoderna
och betonar bla. betydelsen av starkt dgarskap, politisk vilja i samarbetslinderna och
att det finns ett intresse i samarbetslinderna att samarbeta med den svenska polisen.

 Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen

Regleringsbrev for budgetaret 2009 avseende Rikspolisstyrelsen och 6vriga myndigheter inom polisorganisationen,
Justitiedepartementet, Ju2008/8581/PO m.fl. 2008-12-18
% »|nternationell verksamhet — en del av karnverksamheten”, RPS-ISAM Dnr POA-061-6177/06 januari 2009.
# »|nternational Development Cooperation of the Swedish Police — Visions, Objectives and Working Method”, RPS-ISAM,
april 2009
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Aven betydelsen av att kunna matcha ett eventuellt samarbete med en intresserad
svensk polismyndighet lyfts fram.

Statistiska Centralbyran

SCB:s instruktion fastslar att ”myndigheten far bedriva sadan tiansteexport som dr forenlig med
myndighetens uppgifter och verksambetsomrade’. Ingen skrivning som direkt r6r internatio-
nellt utvecklingssamarbete férekommer. I regleringsbrevet f6r 2009 anges att ”nzyndig-
heten fir ta emot bidrag fran statliga saval som icke-statliga finansidrer [or sin uppdragsverksam-
hef’, men inga krav eller férvintningar pé att arbeta med internationellt utvecklings-
samarbete uttrycktes.

SCB har faststillt egna strategier for internationellt arbete. De omfattar en rad olika
prioriterade omriaden inom den internationella verksamheten, diribland internatio-
nellt utvecklingssamarbete. Strategierna anger att “generellt dr milet for det internationella
statistiska samarbetet att oka tillgangen till harmoniserad och jamforbar internationell statistik av
hag kvalitet, att forstirka det internationella statistiksystemet samt att lira ay varandra”.

Ett uttalat prioriterat verksamhetsomrade i strategierna dr det som SCB betecknar
som tjinsteexport, inom vilken det Sidafinansierade utvecklingssamarbetet ingar.
Strategierna anger att malet for tjinsteexporten ar att firstarka de nationella statistiska
Systemen i utvecklingslander och dvergangsekonomier samt att bidra till ikat kunnande vid SCB och
till verkets internationella remommeé’?8. Strategin uttrycker vidare att “SCB:s génsteexport
ocksd skall bidra till en rittvis och hallbar utveckling i vérlden i enlighet med Sveriges politik for
global utveckling’?. Ingen atskillnad gbrs mellan den Sidafinansierade tjansteexporten
inom utvecklingssamarbetet och Gvrig tjansteexport.

I den internationella verksamhetsberittelsen f6r 2008 anges vidare att malet for verk-
samheten vid SCB:s internationella avdelning (1CO) dr att “under affdrsmidssiga former
marknadsfora och inom ramen for SCB:s kompetens bedriva statistisk konsultverksambet pa den
internationella marknaden” 0.

Ekonomistyrningsverket

ESV:s instruktion3! fastslar i 3§, med samma lydelse som instruktionen f6r SCB, att
Zmyndigheten far bedriva sadan tiansteexport som ar forentig med myndighetens uppgifter och verk-
sambetsomrade”’. Ingen skrivning som i egentlig mening ror internationellt utvecklings-
samarbete forekommer. Instruktionen anger ocksa att “myndigheten far ta emot bidrag
fran statliga finansiarer”, men inga krav eller forvintningar pa att engagera sig inom
internationellt utvecklingssamarbete framstills.

ESV har inte faststillt ndgra egna strategier, metodhandbdcker eller andra riktlinjer
for sitt internationella arbete. Tidigare fanns ddremot ett resultatkontrakt upprittat
mellan den ansvariga for den internationella verksamheten och den stillféretridande
generaldirektéren. Resultatkontraktet3? angav foljande:

2 |nternationell Verksamhetsberéttelse 2008", Bilaga 3, pkt 2 - SCB:s Internationella Strategier, SCB.
® |nternationell Verksamhetsberéttelse 2008, Bilaga 3, pkt 2 - SCB:s Internationella Strategier, SCB.
0 "Internationell Verksamhetsberéttelse 2008, sid 11, SCB.

% Egrordning (2007:761) med instruktion for Ekonomistyriningsverket

32 Resultatkontrakt, Funktionen for Internationell Verksamhet, ESV, 2009-02-04
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”Den internationella verksambet som ESV bedriver bestir av att ta emot utlindska besok,
samordna internationella kontakter samt bedriva tiansteexportprojet. De tva forstnimnda aktivi-
teterna dr i huvudsak anslagsfinansierade, medan den verksambet som bedrivs inom ramen for
EST s tiansteexport finansieras med avgifter, antingen av Sida eller av EU”.

"Ndir det gdiller tiansteexportverksambeten har ES1 som utgangspunkt att verket datar sig avgifts-
[finansierade uppdrag som ligger inom verkets verksambetsomrade, som bidrar till verkets professio-
nella utveckling och dir ESV s kompetens och arbetsmetodik kan tas tillvara. Tjdnsteexporten ska
drivas i ansiutning till de av statsmakterna faststillda bistandspolitiska mdlen och dd i synnerbet de
som avser att utveckla ett gott offentligt styrelseskick och demokratiska forvaltningstraditioner”.

"Utgangspunkten dr att samarbetet ska ske mellan likaberittigade parter och baseras pa strivan
efter langsiktig och barkraftig institutionel] kapacitetsuppbygenad’.

3.3 Myndigheternas egna resursbaser

Med myndigheternas egna resursbaser avser utvirderingen kompetens, erfarenheter,
tillgdnglighet och attityder hos medarbetarna inom myndigheterna som kan stéllas till
forfogande f6r mojlig medverkan i internationellt utvecklingssamarbete.

3.31 Resursbasens storlek

Den myndighet som dr engagerad inom internationellt utvecklingssamarbete maste
rikna med att antalet medarbetare vid myndigheten som har ritt firdigheter for speci-
fika uppdrag och som har méjlighet att medverka i internationellt utvecklingssam-
arbete dr begrinsat. Det giller iven om man arbetar aktivt och dndamalsenligt med att
bredda resursbasen och i synnerhet for lingtidstjinster. En smal resursbas i en liten
myndighet gor kompetensférsérjningen for det internationella utvecklingssamarbetet
sarbar. SADEV konstaterar att ESV, som dr en relativt liten myndighet, haft
begrinsade méjligheter att rekrytera egen personal for engagemang i internationellt
utvecklingssamarbete.

3.3.2 Kompetens och funktion

Flera olika typer av kompetens hos myndigheterna och deras medarbetare krivs for
att fora samarbetena framat, bla. teknisk kompetens, social kompetens, strategisk
kompetens, lirandekompetens och kontextspecifik kompetens sisom kulturell kom-
petens, land- och regionkunskap. Aven tillging till och kinnedom om relevanta nit-
verk for kontakter dr av betydelse. Dd en avgorande del av samarbetena syftar till
kapacitetsutveckling dr pedagogisk kompetens som skapar moijligheter till att frimja
kapacitetsutveckling av sirskild betydelse.

Ett viktigt begrepp dr unik kompetens. Med det avses, att nigon besitter kompetens
som inte kan dterfinnas hos nigon annan aktor. Begreppet unik kompetens har bl.a.
betydelse for fragestillningar som r6r komparativa férdelar och val av genom-
férandekanal for insatserna, och foljaktligen fraigan om upphandling och LOU:s til-
limplighet. SADEV har noterat att trots att begreppet kompetens dr méangfacetterat
ir den kompetens som huvudsakligen berérs i myndigheters strategier begransad till
den tekniska. Fran intervjuer med Sidamedarbetare framtrider ocksa dir en betoning
pa den tekniska kompetensen. Grunderna for bedémning av kompetens, inte minst
unik kompetens, riskerar att bli alltfér sndv.
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I princip bor det kunna avgdras om en myndighet och dess medarbetare har en viss
teknisk kompetens eller inte, sirskilt dd den tekniska kompetensen rér myndighetens
karnverksamhet. Det kan dock inte tas for sjilvklart att kompetensen dirmed dr unik.
Andra kompetenser, som vana att arbeta i frimmande milj6er, frimja kapacitets-
utveckling och social kompetens, kan vara svarare att bedéma, inte minst p.g.a. att de
ar kontextbundna.

SADEV menar att man i bedémningen av unikhet bor lyfta fram begreppet funktion.
Funktion dr en friga om mandat och befogenheter att utféra en viss nytta, och i det
avseendet kan en organisation, eller en annan aktor, anses besitta en wzik funktion
som skyddas av lag, férordning eller mdjligtvis myndighetstradition. Denna unika
funktion kan f6lja av myndighetens roll i Sverige (det finns t.ex. bara ett lantmiteri-
verk i Sverige som kan ut6va en sidan myndighetsutévning), men det kan mycket vil
finnas motsvarande myndigheter i andra linder. Om just de kompetenser som myn-
dighetsutovningen ger inte dr de som efterfragas av samarbetsparten, dven om myn-
dighetsutévningen i sig dr unik, dd dr det inte heller sdkert att myndigheten verkligen
besitter en unik kompetens ens i Sverige.

3.3.3 Information och incitament

For att dstadkomma ett vil fungerande internationellt utvecklingssamarbete inom en
myndighet krivs att attityderna och incitamenten ir dndamalsenliga pa alla nivaer
inom organisationen: hos den hégsta ledningen, pa mellanchefsnivd och hos medar-
betarna. SADEV har i sammanhanget noterat att myndigheterna generellt sett uppvi-
sar en positiv attityd till utvecklingsfragor och medverkan i internationellt utveck-
lingssamarbete.

Incitamenten for enskilda medarbetare att delta i samarbetena kan ddremot ofta vara
splittrade. Stort intresse f6r det internationella utvecklingssamarbetet och utmaningen
skapar mojligheter att engagera medarbetare, men skapar ocksa osikerhet kring karri-
arutveckling och personlig sikerhet. Dessutom kan omstillningen fér eventuell familj,
framforallt vid lingtidstjanster, himma intresset.

En viktig fraga f6r medarbetarna dr vad som vintar nir de atervinder fran en ut-
landstjanst. SADEV har noterat att SCB under senare tid tagit sig an fragan pa ett
systematiskt sdtt och initierat en rutin att i myndighetens ledningsgrupp, cirka fyra
manader innan en langtidsradgivare atervinder till Sverige, diskutera dennes inpla-
cering pa hemmamyndigheten med syfte att finna en limplig tjdnst.

I en Gvergripande bedémning av myndigheterna, har SADEV inte kunnat finna att
vikten av att dterkoppla erfarenheter och kompetenser som medarbetarna utvecklat
inom internationell tjinstgbring uppmarksammats pé ett systematiskt sitt. Snarare har
det i intervjuer framkommit att personal vid hemkomsten inte har fatt delge eller pa
annat sitt kunnat dra nytta av sina nya erfarenheter, kunskaper och kompetenser.
Istallet har de kunnat ha en kinsla av att vara férbigangna i befordringar, och t.o.m.
upplevt att de behandlats som om de varit pa en “lingre semester” istillet for att ha
utvecklat en kompetens som kan vara till férdel och nytta f6r myndigheten.
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34 Resurser fran kirnverksamheten

Eftersom de internationella avdelningarna funktionellt sett frimst dr samordnande,
térmedlande och rapporterande funktioner inom de egna myndigheterna, har de
oftast inga egna medarbetare att skicka ut pa insatsuppdrag. Det vore 1 sig inte heller
onskvirt, da det fundamentala i myndigheternas deltagande i internationellt utveck-
lingssamarbete ligger i att de ordinarie verksamheterna inom de svenska myndig-
heterna och hos samarbetsparterna lir av och samverkar med varandra. De intet-
nationella avdelningarna beh6ver dirfor engagera resurser fran myndigheternas kirn-
verksamheter for att myndigheterna ska kunna delta i utvecklingssamarbetena. De
internationella avdelningarna blir dirfér interna bestillare och uppféljare, men de far
dven en funktion att i samverkan med samarbetsparterna samla in och aterrapportera
information kring insatserna till Sida.

Styrsignaler fran myndighetsledningen, kdnnedom hos medarbetarna om vad sam-
arbetena innebir och deras instillning till dem, “laga trosklar”, planering och integre-
ring med den ordinarie verksamhetsprocessen, enskilda personers incitament, liksom
forvintat mervirde for organisationens ordinarie verksamheter, dr nagra exempel pa
forhallanden som har betydelse f6r i vilken grad som myndigheterna kan lyckas med
att dra resurser frin den ordinarie verksamheten.

SADEV har funnit att graden av bemanning med egna resurser vid de fyra myndig-
heterna varierat fran ytterst lite, dnda upp till full bemanning fran den egna myndig-
heten. Att bemanna insatser dr inte bara en fraga om att tillhandahélla personal, utan
ocksa att sikerstilla personal med ritt kompetens, kapacitet och incitament, som kan
utgbra en fungerande link mellan den egna hemmamyndigheten och samarbetsparten.

For att kunna locka till sig resurser fran andra delar av organisationen och fa mellan-
chefer att stilla erfarna och duktiga medarbetare till férfogande sa arbetar de interna-
tionella avdelningarna med information och intresseskapande aktiviteter, bade gent-
emot medarbetarna och gentemot ledningen.

SADEYV har noterat att forutsittningar for att engagera egen personal delvis skiljer sig
at. Nedan diskuteras nigra av de faktorer som péaverkar myndigheternas méjligheter
att engagera sin personal i utvecklingssamarbetet.

3441 Ledningens stillningstagande

I tva fall, vilket belysts tidigare i utvirderingen, stiller den externa styrningen tydliga
krav pa myndigheterna att engagera sig i internationellt utvecklingssamarbete. Vid
RPS och Naturvardsverket har man under senare tid ocksa utarbetat tydliga interna
styt- och stodinstrument for verksamheten. Det har gett viktiga signaler till Gvriga
delar av organisationen att myndighetens ledning vilkomnar och férvintar sig ett
engagemang inom det internationella utvecklingssamarbetet.

Vad giller, SCB, ir styrningen inte lika stark, trots att ledningen, i olika konstella-
tioner, linge verkat for att engagera SCB inom det internationella utvecklingssam-
arbetet. De interna styrdokumenten ir inte lika utforliga som i de tva fallen ovan, men
genom SCB:s mangdriga engagemang har det internationella utvecklingssamarbetet
nérapa blivit institutionaliserat inom myndigheten, och didrmed bidragit till att skapa
forbittrade mojligheter att lita till resurser i kirnverksamheten. Det faktum att SCB ir
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en s.k. uppdragsmyndighet och finansierar en stor del av sin verksamhet med avgifter
torde ha haft betydelse for SCB att utan alltfor stor omstillning ha funnit sig tillritta
med att dven ta uppdrag inom bistindet och bemanna insatserna med passande per-
sonal.

Gillande ESV ir bilden av ledningens stillningstagande inte lika entydig. ESV bilda-
des for drygt tio ar sedan i samband med en omorganisering av ett antal myndigheter
och tog dirmed Gver vissa internationella samarbeten fran Riksrevisionsverket.
SADEVs bedémning ir att ledningens signaler till organisationen inte varit lika starka
som i de tre myndigheterna ovan betriffande det internationella utvecklingssam-
arbetet, varken formellt eller informellt. Interna styr- och stdddokument har dartill
varit knapphindigt utarbetade. De externa signalerna har ocksa, framforallt 1 jaim-
forelse med RPS och Naturvardsverket, varit svaga.

3.4.2 Myndighetens delaktighet

Mpyndigheternas engagemang i ett tidigt skede av ett samarbete, redan vid dialog och
den gemensamma planeringen av en insats, dr av vikt for att hantera frigor som bl.a.
r6r bemanning. SADEV har noterat att myndigheterna i relativt hég grad integrerar
planeringen av bemanningen fér utvecklingsinsatserna i den ordinarie verksamhets-
planeringen — vilket skapar bittre forutsigbarhet och stérre mojligheter att sikra
kompetensforsorijningen i samarbetena.

Men det idr inte bara i planeringen av det internationella utvecklingssamarbetet som
myndighetens delaktighet har betydelse f6r bemanningen. Pa Naturvardsverket, men
ocksa vid RPS, har SADEV noterat att man medvetet utnyttjat processerna att skapa
de interna styrdokumenten till att ocksd engagera organisationen i Ovrigt. Jimte de
mojligheter som detta forfarande ger att stirka de interna styrdokumenten i sig,
skapar det mojligheter att fi den Gvriga delen av organisationen att bli mer delaktig i,
kinna mer ansvar for, och bittre kidnna till myndigheternas engagemang inom inter-
nationellt utvecklingssamarbete.

3.4.3 Omsesidig nytta

Flera av de personer som SADEV intervjuat under utvirderingen har betonat att en
upplevd 6msesidig nytta hos bidgge parterna inom ett utvecklingssamarbete skapar
bittre forutsittningar for ett djupare, mer lika och mer dkta partnerskap. Egenintres-
set hos den svenska parten skapar bittre forutsittningar for att engagera storre delar
av den egna myndigheten i det internationella utvecklingssamarbetet, och dirmed 6ka
mojligheterna att dra resurser fran kidrnverksamheten. I vissa fall kan det t.o.m. vara
sd att medverkandet i sig, utifrin myndighetens perspektiv, forvintas ha en relevant
kompetensutvecklande effekt pa enskilda medarbetare och pa verksamheten i stort,
bl.a. genom de kontakter som skapas.

I en aterblick har emellertid 6msesidig nytta inte alltid ansetts som okontroversiellt
inom utvecklingssamarbetet, framférallt mot bakgrund av att en oro funnits, och allt-
jamt finns, att svenska intressen skulle fa foretride pd samarbetslandets bekostnad.
En av forutsittningarna for att hantera risken pa myndighetsniva, menar SADEV, ir
att man Oppet kan tala om 6msesidig nytta inom myndigheten, och att man gor det
bide utifrin samarbetspartnernas efterfrigan och perspektiv samt den egna ordinarie
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verksamhetens malsittningar. Myndigheternas medarbetare bor erbjudas god inblick i
den internationella verksamheten.

Naturvardsverket

Naturvirdsverkets strategi uttrycker forvintningar pa att engagemangen i internatio-
nellt utvecklingssamarbete dven ska skapa ett mervirde f6r den egna organisationen
att utfora sitt myndighetsuppdrag. Strategin anger att engagemanget ska vara nira
kopplat till verkets nationella och Gvriga internationella arbete — till dmsesidig nytta. I
ett sirskilt stycke preciserar Naturvardsverket exempel pa den strategiska nyttan.
Strategin anger samtidigt att de egna personella resurserna ir den kritiska faktorn trots
stort intresse bland medarbetarna, framférallt p.g.a. av begrinsad tillging pa experter
inom efterfrigade omriden. Strategin anger vidare att externa resurser ska kunna
anlitas vid behov. Det ir for tidigt att bedéma 1 vilken grad Naturvardsverkets strategi
(fran februari 2009) och det tydligt uttalade stillningstagandet om Omsesidig nytta,
paverkar mojligheterna till intern rekrytering. Fram till att strategin antogs, har Natur-
vardsverket anlitat bade egen och extern personal i insatserna, vilket de studerade
insatserna ocksa utgdr exempel pa.

Andra organisationer sisom Kemikalieinspektionen och davarande Riddningsverket
har anlitats av Naturvardsverket som underleverantérer och i ett fall har en tidigare
anstilld engagerats i konsultform. En delférklaring till att Naturvardsverket i de
studerade insatserna uppvisar denna delade bild mellan egen personal och externa
resurser, bestar enligt SADEV bla. i att de uppgifter som Kemikalieinspektionen och
davarande Riddningsverket tagit pd sig inom samarbetena inte fullt ut 4r samstim-
miga med Naturvardsverkets egna verksamhetsomraden i termer av teknisk sakkun-
skap. A andra sidan dr Naturvirdsverket, genom sin roll som central férvaltnings-
myndighet pa miljdomradet, den myndighet i Sverige som férmodligen har bist 6ver-
blick, kinnedom och upparbetade kontaktnit inom milj6férvaltningsomradet 1 landet,
vilket i sig kan ses som en unik kapacitet/kompetens, och att denna unika kompetens
utnyttjas dd andra aktérer engageras.

Rikspolisstyrelsen

RPS uttrycker forvintningar pa att engagemangen i internationellt utvecklingssam-
arbete ska skapa ett mervirde f6r den egna organisationen, diribland de olika polis-
myndigheterna. Detta har tydligt framkommit i intervjuer, och bekriftas i malformu-
leringen i polisens metodhandbok som uppger att ett av tre mal f6r engagemanget
inom internationellt utvecklingssamarbete dr “individuellt och organisatoriskt larande med
syfte att forbittra brottsbekampning i Sverige’. Inom RPS framtrider en tydlighet och
Oppenhet med att engagemanget forvintas generera positiva effekter inom myndig-
heten — och uppgifter pekar pa att de uppstar i praktiken. Enligt redovisningskraven i
RPS regleringsbrev ska polisanstillda uppmuntras till internationell tjdnstgéring och
polisen ska redogora for hur erfarenheter av internationellt arbete tas tillvara, virderas
i merithinseende och sprids inom polisorganisationen. Dessa redovisningskrav
underlittar polisens 6ppenhet kring egenintresse.
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Statistiska Centralbyrain

Enligt SCB:s strategier dr malet for tjdnsteexporten dels att forstirka de nationella
statistiska systemen i utvecklingslinder och 6vergingsekonomier, dels att bidra till
6kat kunnande vid SCB. SCB:s engagemang inom internationellt utvecklingssam-
arbete ar vl forankrat inom organisationen — och man rekryterar évervigande egen
personal till utvecklingssamarbetena, langtidspersonal savil som korttidspersonal.
P.g.a. "institutionaliseringen” av det internationella utvecklingssamarbetet pa myndig-
heten dr formodligen virdet av ett uttalat stillningsstagande som dnnu starkare fast-
stiller SCB:s egenintresse inte lika avgorande for att sikra den interna rekryteringen
som fér RPS och Naturvardsverket som dnnu befinner sig i en fas av mer etablerande
karaktar.

Ekonomistyrningsverket

Forvintade positiva effekter pa den egna verksamheten framstilldes i ESV:s resultat-
kontrakt som angav att en av utgangspunkterna fér engagemanget var att det skulle
Zbidra till verkets professionella utveckling’. Trots detta stillningstagande, om dn 1 ett
resultatkontrakt och dirmed inte i ett verksgemensamt dokument, har ESV rekryterat
samtliga fyra lingtidsradgivare externt i den studerade insatsen. Aven fér andra
utvecklingsinsatser uppger ESV att de har anlitat extern personal f6r lingtidstjdnster.
SADEV bedémer att en mojlig anledning till att ESV rekryterat externt kan vara
svarigheter att identifiera egna intressen pa myndighetsniva for att starkare engagera
sig 1 samarbeten i framforallt utvecklingslinder.

I sammanhanget antar SADEV att Sida maste ha foérutsatt att ESV i férsta hand
skulle rekrytera internt, bla. f6r att kunna motivera varfor just ESV engagerats.

ESV:s egna uppgifter motsiger emellertid detta. Man hidnvisar till samarbetspartens
dgarskap och menar att ”samarbetsparten valde de som de bist tyckte skulle passa for
uppdraget” och att ESV ”inte hade som policy att f6rsoka fa in egen personal - utan
lit partnern std for det slutliga valet”. Med hinvisning till ESV:s professionella
utveckling som de internationella engagemangen férvintas leda till, menar ESV att
det institutionella samarbetet inte enbart frimjas av langtidsradgivare, utan till stor del
ocksa av 6vrig personal, bade som korttidskonsulter och i projektledning.

Gemensamt for de fyra myndigheterna

RPS, SCB och Naturvardsverket framtrider som myndigheter med ordinarie verk-
samheter som i generella termer dr tydligt internationaliserade. Undantaget ir ESV
dir de internationella kontakterna har en mindre framtridande betydelse, framférallt
kontakter med utvecklingslinder. Detta kan vara en indirekt orsak till ESV:s begrin-
sade omfattning av intern rekrytering pa omradet. I en mer internationaliserad verk-
samhet dr det littare f6r myndigheternas ledningar att identifiera egenintressen for att
medverka i internationellt utvecklingssamarbete. Rikspolisstyrelsen och Naturvards-
verket har dessutom tydligt synliggjort detta.

3.4.4 Medarbetarnas intressen

De studerade myndigheterna upplever att det ofta finns ett brett intresse bland med-
arbetarna att delta i det internationella utvecklingssamarbetet, men langt ifrin alla
medarbetare har tillrickligt med erfarenhet eller efterfrigad kompetens. Det kan vara
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svart att locka till sig personer med ritt” kompetensprofil, sirskilt som dessa ofta
innehar nyckelpositioner inom den egna myndigheten. For att kunna locka till sig
resurser fran andra delar av organisationen och fa mellanchefer att slippa till erfarna
medarbetare, arbetar flera av de internationella avdelningarna med information och
intresseskapande aktiviteter, bide mot medarbetarna och mot ledningen.

Trots myndigheternas generellt sett positiva instillning till medverkan i internationellt
utvecklingssamarbete dr det ett stort steg for enskilda medarbetare att anmila sitt
intresse for medverkan framférallt vad giller langtidstjdnster. Foérutom allmin
osikerhet kring allt vad en flytt till ett annat land innebir, inte minst f6r eventuellt
medfoljande make/maka och batn, foreligeer ocksd ett risktagande karridrmissigt.
Langt ifran alla som SADEV triffat under utvirderingen dr 6vertygade om att myn-
digheterna lyckas finga upp nya firdigheter som medarbetarna bir med sig nir de
atervinder hem igen. Det ir inte sjdlvklart att de nya fardigheterna 4 andra sidan med
automatik kan forvintas leda till en karridrutveckling pa hemmamyndigheten.

3.5 Partnerskap

For en svensk myndighet som medverkar i ett Sidafinansierat samarbete uppstar tva
primira partnerskap, dels med samarbetspartnern i mottagarlandet, dels med Sida.

3.5.1 Relationen med Sida

For de svenska myndigheterna ir relationen med Sida mangfacetterad. Sida dr finan-
sidr, star till stor del bakom ramarna och ”spelreglerna” for hela samarbetet, stiller
specifika villkor genom skriftliga 6verenskommelser, foljer upp genomfdrandet, for-
vintas vara en dialogpartner i samarbetet — samtidigt som man till viss del tar pa sig
en stédjande roll. I praktiken dr det ofta Sida som later utvirdera de enskilda insat-
serna. Hur Sida hanterar detta behandlas vidare i kapitel 4 och 5.

Till stor del har myndigheterna forstielse f6r Sida och kinnedom om Sidas uppdrag,
samt respekterar Sida som partner. Flera av myndigheterna har under senare éar utar-
betat interna styr- och stdddokument som vil anpassar sig till och harmoniserar med
Sidas vokabulir och syn pa utvecklingssamarbete. Flera av myndigheterna har under
de senaste dren pa ett ambitist och malinriktat sitt f6rsokt, och till stora delar lyckats
med, att anpassa sig till de spelregler som giller inom internationellt utvecklings-
samarbete.

Trots detta uttrycks en viss irritation 6ver bristande férutsigbarhet. Forutsittningarna
for att inleda eller forlinga samarbeten kan vara oklara och sent i beredningsproces-
serna kan Sida stilla nya 6nskemal och krav. Myndigheterna uppger ocksa att nya
generella krav kan stillas pda dem utan att Sida kan specificera vad de innebir. Ett
exempel dr lanserandet av s.k. Reswits Based Management (RBM), som i vissa samman-
hang tolkats som ersittare till LFA-metoden. Det har ocksa férekommit att Sida 1 sin
dialog med partnerlandets férvaltning (ofta utfért av personal pa utlandsmyndighet)
péaverkat insatsernas innehdll i ett sent skede av beredningsprocessen, utan att Sida
fullt ut diskuterat eventuella andringar med kontaktad svensk myndighet.

Fran intervjuer har i Gvrigt framgatt att vissa skillnader funnits i uppfattningen om
myndigheternas och Sidas syn pa vilken roll som inte bara myndigheterna bor ha,
utan ocksd vad samarbetena syftar till. Medan myndigheterna girna sett sin roll som
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framforallt tekniskt stodjande, har det hos Sida i hégre grad funnits férvintningar att
insatserna ska leda till ett lands institutionalisering av demokratiskt styre eller lik-
nande. Sddana mal framgar inte alltid av projektdokumenten. I Sidas 6gon behover
dirfor inte nédvindigtvis enbart ett samarbetes uppfyllande av Gverenskomna pro-
jektmal nédvindigtvis ha infriat de férvintningar som Sida, enligt sin egen bedém-
ning, kan ha stillt pa samarbetet.

3.5.2 Relationen med samarbetsparten

Ett fungerande partnerskap inbegriper att skapa goda forutsittningar for att bejaka
samarbetspartens ratt till dgarskap. Forutsittningar f6r att fa till ett partnerskap som
bygger pid 6msesidighet och samarbetspartnerns dgarskap ér delvis beroende av vilka
grundforutsittningar som Sida skapat, men ir ocksa starkt beroende av myndigheter-
nas och medarbetarnas attityder, och inte minst forstaelsen fér den egna rollen.

I de samarbeten dir den svenska parten och samarbetsparten 1 h6g grad ir varandras
motsvarigheter ir grundfSrutsittningarna goda for att skapa en kollegial gemenskap —
och dirmed fungerande partnerskap.

Polisens och SCB:s samarbetsparter har i intervjuer uppgett att de hogt virderar det
kollegiala samarbetsklimat som rider emellan parterna. I flera fall har samarbets-
parterna, i synnerhet polisens samarbetsparter, menat att det inte skulle ha varit moj-
ligt att fa till ett sa fortroligt och dynamiskt samarbete med nagon annan part som det
varit med sina yrkesmissiga motsvarigheter. Emellertid dr dessa méjligheter inte néd-
vindigtvis unika hos svensk polis eller hos en svensk statistikmyndighet da motsva-
rande myndigheter dven finns i tredje land.

I Naturvardsverkets samarbeten har det varit svirare att faststilla en lika stark kolle-
gial samverkan som hos RPS och SCB, dven om uppskattning framforts av sam-
arbetsparterna att myndigheten ar just en myndighet f6r central miljéférvaltning. Den
ligre graden av kollegialitet kan atminstone delvis ha sin férklaring i att Naturvards-
verket haft fler externa parter engagerade, samt att samarbetsparterna inte varit
Naturvirdsverkets direkta motsvarigheter i samarbetslinderna. I ESV:s studerade
insats har det varit svart att se spar av kollegialitet 6verhuvudtaget, bland annat pa
grund av extern rekrytering till lingtidstjanster, svagt dgarskap och att samarbets-
parten och ESV langtifran kan pdstds ha motsvarande funktion inom forvaltningen.

SADEV har under utvirderingen noterat en stark gemensam yrkesidentitet mellan
polisvisendena, men dven mellan statistiker. Dessa yrkeskdrer sammanfogas av ett
visst sprak och framtoning som férmodligen ger dem gemensamma identiteter. Detta
ger enligt SADEV goda forutsittningar for att lyckas etablera fortroendefulla sam-
arbeten myndighetsparterna emellan och att frimja kollegialitet. Overlag har SADEV
noterat att Sida har ett alltmer positivt forhallningssitt till detta.

Gillande relationen mellan den svenska myndigheten och samarbetsparten f6r den
formella aterrapporteringen har SADEV noterat att det ofta 4r myndigheten som
sammanstiller information och aterrapporterar. Detta dventyrar inte bara dgarskap
och Parisdeklarationens krav pa “alignment” med samarbetslandets egna OFS-system.
Det kan ocksa leda till att insatserna hanteras genom parallella budget- och rapporte-
ringssystem pa de svenska myndigheterna.
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4 Sidas organisering och genomférande

Sida har att sdkerstilla att alla insatser, med eller utan myndigheter som genomforare,
och utifran foérutsittningarna, blir si framgangsrika som moijligt. Med framgang
menas hir att utvecklingseffekter uppstar i samarbetslinderna, att internationella
6verenskommelser efterlevs, att insatserna blir utférda enligt avtal och Gverens-
kommelser samt uppfyller andra krav och forvintningar. Det dr dven av vikt att
sikerstilla tillgangen till relevant information sa att det dr mojligt att f6lja insatsernas
genomférande och bedéma deras resultat. Sida behover informationen fér planering
och styrning, for analys och lirande, men dven for intern och extern rapportering. For
att tillgodose de samlade férvintningarna stills krav pa Sida hur man viljer att organi-
sera sitt arbete.

Specifikt rorande myndighetssamverkan uppger Sida att man i sin roll som central
bistindsmyndighet “har ett sdrskilt ansvar att samordna svenska myndigheters bidrag
till utvecklingssamarbetet”. I ansvaret ingdr att ”fid ut storsta mojliga nytta” och att
’bista myndigheterna med relevant information och kompetens”. I sin tur stiller det
’stora krav pd tydlighet, konsistens och effektiv hantering pa Sida” 3.

I detta kapitel ges en beskrivning av organisation och bemanning, genomgéng av rele-
vanta fragor inom kapacitetsutvecklingsomradet och hur Sida valt att hantera dem
internt. Direfter presenteras delar av Sidas interna regelverk som dr av sirskilt
intresse for denna utvirdering. I sdrskilda stycken hanteras hur Sida organiserat sitt
arbete med beredning, uppféljning och styrning, samt avslutningsvis hur Sida erbju-
der stod till de anlitade myndigheterna.

4.1 Organisation och bemanning

Sidas organisation ir sedan oktober 2008 uppbyged i tre delar Policy, Operations och
Management. Under varje del ligger avdelningar, och under dem olika zean (enheter).
Policy ansvarar f6r bla. kunskapsutveckling och radgivning inom Sida. Den ska ha
tematisk 6verblick och ansvarar samtidigt for viss kompetensférsorining i Operations,
som 1 sin tur har ansvar for att genomfora det internationella utvecklingssamarbetet.
Pa avdelningarna i Operations finns feamr med personal utomlands (pa ambassader och
sektionskontor) samt i Sverige. Viss personal utomlands dr lokalt anstélld. I Operations
ansvarsomraden ingar att utveckla stod for aktorssamverkan. Management ansvarar
bla. f6r upphandlingsfrigor, utvirdering, resultatstyrningsfrigor, kompetensférsorj-
ning och metodutveckling, juridisk radgivning rérande avtal och Gverenskommelser,
och metodik inom kapacitetsutvecklingsomradet.

Avdelningarna och zeamen under Policy har inte ansvar for ndgon insatshantering och
ar i huvudsak stodfunktioner gentemot Operations. Teamen under Operations ansvarar
for att initiera, bereda, f6lja upp och avsluta samarbeten. Diri ingér att f6ra dialog och
inga avtal eller andra Gverenskommelser med samarbetsparter, genomférandeparter

3 "Arbetsbeskrivning - Fokalpunkt fér svenska myndigheter”, GD-beslut, Sida, 2009-03-16.
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och andra givare. Ansvarig medarbetare pa Operations t6r specifika insatser dr vanligt-
vis en programhandlidggare 1 filt eller i Stockholm. De programhandldggare i filt som
ar lokalt anstillda bendmns vanligts National Programme Officer (NPO).

Polieys organisationsindelning innebir en tematisk indelning, medan Operations organi-
satoriska indelning frimst dr baserad pa landkategorier (avdelningsnivé) och land eller
en grupp av linder. Insatser som engagerar svenska statliga myndigheter (och dven
insatser som engagerar samma svenska myndighet) kan handliggas av olika team pa
Operations. 1 vissa fall dr teamchefen placerad pa en utlandsmyndighet i
samarbetslandet, 1 andra fall pa huvudkontoret i Stockholm. D4 insatser som
involverar myndigheterna kan ligga inom en rad olika tematiska omraden kan olika
team 1 Policy ansvara for att stddja Operations med dmnesmissig kunskap och
radgivning.

4.11 Fokalpunkter

Ett system med s.k. fokalpunkter f6r olika svenska myndigheter har funnits pa Sida
under en tid, men stirktes och formaliserades i mars 2009. Fokalpunkterna kan
antingen vara medarbetare placerade pa Po/icy eller i Operations, men 1 de flesta fall dr
de hemmahé6rande pa Poliey. Ingen av fokalpunkterna dr placerade pa utlandsmyndig-
het. Syftet med att inféra fokalpunktsansvar dr enligt arbetsbeskrivningen att “varje
myndighet ska ha en huvudingang till Sida”. De huvuduppgifter som riknas upp for
fokalpunkterna visar att syftet maste betraktas som bredare dn sd. Hosten 2009 hade
Sida ett 30-tal medarbetare som var fokalpunkter. Alla fokalpunkter delar fokal-
punktsansvaret med andra arbetsuppgifter, men i olika grad. Varje myndighet har en
hemvist pa ett visst feaz under Policy.

Fokalpunkternas faktiska arbete dr for tidigt att utvirdera, men SADEV konstaterar
att arbetsbeskrivningen ticker manga viktiga omraden, bla. ingdr det i fokalpunkter-
nas ansvarsomriaden och huvuduppgifter att:

*  Medverka till att ber6rd myndighets kirnkompetens kommer det svenska bistin-
det tillgodo.

*  Ha 6verblick 6ver hela Sidas samarbete och insatser med berérd myndighet samt
dess prioriteringar och strategiska 6verviganden med fokus pa myndighetens
utvecklingsrelaterade verksamhet.

*  Stddja och ge radgivning till Sidas operativa arbete med relevant myndighet.

*  For Sidas rikning svara pa myndighetens fragor av allmin karaktir, som Sidas
verksambhet, regelverk, m.m.

For samarbetet med myndigheterna forvintas fokalpunkterna etablera en I6pande
kontakt pa tjinstemannaniva. Fokalpunkten forvintas fora dialog med myndigheterna
kring Sidas erfarenheter av myndigheternas effektivitet och resultat samt identifiera
behov av kapacitets- och kompetensstéd vid myndigheten.

Inom Sida foérvintas fokalpunkterna medverka till utarbetande av avtal, inhimta
projekthandliggarnas och dmnesexperternas erfarenheter av myndigheternas effekti-
vitet och resultat, genomféra arliga portfoljanalyser av Sidas stéd till myndigheten,
ansvara for en samlad bedémning av myndighetens relevans och effektivitet i bistan-
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det, samt bidra till Sidas normativa arbete med myndigheter. Da det dr projekthand-
liggarna som i forsta hand samverkar och for dialog med samarbetsparten ingér
sadana uppgifter inte i fokalpunkternas arbetsbeskrivning.

4.1.2 Myndighetssamordnare
Avdelningen f6r Samverkan med Aktérer (AKTSAM) ligger under Operations och har

ett 6vergripande ansvar for Sidas relationer med svenska myndigheter. En s.k. myn-
dighetssamordnare inom AKTSAM har som huvuduppgift att utveckla Sidas samver-
kan med svenska myndigheter som aktorsgrupp och se till att Sida bidrar med rele-
vanta kompetenshdjande insatser. Myndighetssamordnaren ska ocksa féra dialog med
myndigheterna om hur de kan utvecklas enligt politiken f6r global utveckling. I detta
ingar att skapa praxis kring myndigheters medverkan i aktérssamverkan. Myndighets-
samordnaren ska dirtill ’stimulera till 6kade och férdjupade kontakter mellan parter i
Sverige och 1 samarbetslinderna3+”.

Myndighetssamordnaren har ocksd ansvar for att samordna fokalpunkterna och att
utveckla fokalpunktfunktionen. Méten och gemensam kommunikation med fokal-
punkterna leds av myndighetssamordnaren inom “myndighetsgruppen”. Gruppens
syfte 4r informations- och erfarenhetsutbyte mellan fokalpunkterna, samt central
information till fokalpunkterna frin AKTSAM. En av avsikterna med detta samarbete
ar att utveckla praxis for att Sidas olika landteam behandlar myndigheterna lika.

4.2 Ramavtal

For att underlitta och férenkla svenska myndigheters medverkan i internationellt
utvecklingssamarbete, liksom Sidas férfarande att engagera dem, har Sida tagit fram
ramoverenskommelser med myndigheterna. Under 2004 undertecknades de tvé forsta
overenskommelserna (RPS och SCB). Raméverenskommelser har sedan underteck-
nats med bl.a. ESV och Naturvardsverket. Hosten 2009 hade Sida 14 gillande ram-
overenskommelser.

Ramoverenskommelserna dr flerariga och undertecknas av myndighetscheferna. De
utgor ett Overgripande ramverk, men utan volymgarantier eller skyldigheter f6r Sida
att anlita myndigheterna. Raméverenskommelserna innebir samtidigt att myndig-
heterna tar pa sig ett 6kat ansvar for genomférandet av utvecklingssamarbetet, bl.a.
ska de bygga upp och underhilla kompetens och kapacitet for utvecklingssamarbetet
inom sitt sakomrade.

Raméverenskommelser dr avsedda att komma ifraga f6r de myndigheter som har ling
erfarenhet av utvecklingssamarbete, och dir det bedoms finnas en omfattande efter-
fraigan pa deras kompetens frin samarbetslinderna. For varje enskild insats inom
ramavtalen gor Sida och myndigheterna en sirskild 6verenskommelse. Ansvarig f6r
beredningen av dessa dr programhandliggaren, som ocksa ansvarar for att insatsspeci-
fika genomgingar gors med inblandade parter.

Sidas uppféljning av ramavtalssamarbetena gors genom arliga genomgangar som r6r
6vergripande fragor f6r myndighetens hela atagande inom avtalet. Pa Sida dr fokal-

% Intresseanmalan - Handlaggare aktérssamverkan och samverkan med svenska myndigheter, Sida, varen 2009.
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punkterna ansvariga for dessa genomgangar. En 6versyn av mallarna f6r raméverens-
kommelserna pagar.

4.3 Kapacitetsutveckling

Myndighetssamarbete syftar primdrt till kapacitetsutveckling. Efter att 4r 1995 ha
slagit fast att kapacitets- och institutionsutveckling dr centralt f6r hela Sidas verksam-
het, utformades ar 2000 en Policy fér Kapacitetsutveckling>. I den betonas betydel-
sen av kapacitetsutveckling inom utvecklingssamarbetet och att lirandet pa system-
niva boér genomsyra alla de insatser som Sida initierar. Genom att analysera kapaci-
tetsbehov hos samarbetspartners, genomférandekanaler och samarbetslandet i stort
okar chanserna for framgang.

Ar 1998 genomfordes en studie av det framvixande “Twinningkonceptet” (framst
mellan organisationer inom offentlig férvaltning) av externa konsulter3. Studien slog
fast att det var svart att se fordelarna med att anvinda sig av svenska myndigheter
som systerorganisationer. Tvirtom, ansag studien, kunde det vara riskfyllt att ta det
for givet att de ”twinnade” myndigheterna dr s lika varandra att de gemensamt delar
intressen av att samarbeta. Enligt studien delar samarbetsparterna ofta inte syn pa
expertisens roll eller vad det institutionella lirandet innebdr, utom méjligtvis 1 de fak-
tiska tjdnster som ska produceras. Forfattarna ansag att ”den svenska sidan i praktiken
ofta bara har en modell att erbjuda - sin egen”.

Sedan 2000 har en rad vigledande dokument inom frimst metodomradet tagits fram.
Av sirskild betydelse d4r manualen fran 2005 om kapacitetsutveckling’. Manualen ger
en mer uttémmande beskrivning dn policyn av vad som ir viktigt att beakta for att
framja kapacitetsutveckling.

I samband med framtagandet av policyn f6r kapacitetsutveckling utarbetades ar 2000
ett relativt enkelt analysverktyg f6r medarbetare Analysis of Needs for Capacity
Development>.  En uppféljande analys av Sidas arbete med att utforma
kapacitetsutvecklingsinsatser gjordes 2002%. I den slogs fast att det i stort sett sakna-
des analyser av kapacitet och kapacitetsutvecklingsbehov i Sidas insatspromemortior
och att policyn (och foljaktligen anvindandet av analysverktyget ~.Analysis of Needs for
Capacity Developmen?”) tycktes sta helt for sig sjilva i forhallande till beredningsproces-
sef.

Ar 2003 finansierade Sida och NORAD en genomging av kapacitetsutvecklings-
program sirskilt inriktade pd att utveckla system for offentlig finansiell styrning (OFS)
1 partnerlinder.*’ Den pekade frimst pa svarigheterna att bibehalla systemtinkandet i
implementeringsfasen. Genomgangen menar att det r bra att bade Sida och NORAD
i allt hogre grad fokuserar pa frigor som ror kapacitetsutveckling och att system-
tinkande bor helst begrinsas till den initiala analysen och lingsiktiga planeringen, och
bor inte styra de aktiva insatserna som annars riskerar att bli allt f6r abstrakta f6r de
inblandade parterna.

% Sida's Policy for Capacity Development, Sida 2000

6 Twinning as a Method of Capacity Building, Sida 1998

%" Manual for Capacity Development, Sida, 2005

3 Analysis of Needs for Capacity Development, Sida Working Paper No 4, 2000.

% Kartlaggning av Sidas olika former av analys av kapacitet och behov av kapacitetsutveckling, Sida Working Paper 11/02
40 Best practise in Building capacity for Public Financial Management, Sida 2003
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I ett seminarium ar 2006 som resulterade i Working Paper:  Time for Rethinking’*' fram-
holls att det saknades systematiska och tillf6rlitliga granskningar av insatser pa omra-
det som kunde bidra till ett institutionellt lirande pa Sida. Dessutom framholl man att
analysverktygen och kompetensen pa omradet behéver stirkas. Man konstaterade att
politiken for global utveckling och Parisagendan delvis drar at olika hall i fragan, och
menade att malet fOr att anvinda svenska aktorer bor redas ut och ligga grunden for
en gemensam héllning inom Sida.

Aret innan, 2005, hade samma fraga varit i fokus. I en promemoria#> beskrivs utma-
ningarna med att anvinda svenska myndigheter som genomfdrare av utvecklings-
insatser. Bl.a. hanteras férenligheten med LOU, Tjinsteexportférordningen och EU:s
regelverk, och man gor jimférelser med tex. PHARE:s Twinningsamarbeten3”.
Foljsamkonceptet uppmirksammades 1 allt hégre grad som ett tinkt svar pa de nya
utmaningar som politiken fér global utveckling och de ovanstiende kraven innebar
tor Sidas arbete. Framférallt fragan om upphandling och balansen mellan att rusta
myndigheterna for deltagande pa kort varsel och att inte binda upp sig vid en icke-
upphandlad leverantér pi juridiskt tveksamma grunder, var central. Aven utbuds-
styrningen diskuterades. Det framkommer att Sida insett att det finns risker for att
alltfor lingtgaende kontrakt med utférande myndigheter kan leda till utbudsstyrda
insatser.

4.4 Interna regelverk

Sidas upphandlingsregel och regeln fo6r insatshantering, men dven Sidas korruptions-
regel bor ges uppmirksamhet.

Sidas upphandlingsregel har som mal bl.a. att bidra till att malen f6r Sveriges utveck-
lingssamarbete uppfylls, att upphandlingar som finansieras av Sida leder till kostnads-
effektivitet och kvalitet 1 upphandlade tjdnster, och att upphandling alltmer gérs av
Sidas samarbetsparter.

Sidas regel for insatshantering (“insatsregeln”) syftar till att sdkerstalla att Sidas stod
gar till utvecklingsinsatser som dr relevanta, effektiva, genomforbara, uppféljnings-
och utvirderingsbara, samt héllbara. For de insatser som SADEV studerat har till
storsta del en tidigare version gillt, men innehéllsmissigt sammanfaller de tvéd versio-
nerna i stor utstrickning med varandra. Sidas huvudprocess benimns “insatscykel”
och bestar enligt insatsregeln av tre faser:

*  Beslut om bedémning och beredning
*  Bedémning och beredning
*  Genomférande

Korruptionsregeln slar fast att Sidas forhallningssitt gillande korruption dr att alltid
agera och att alltid informera. Enligt regeln kan korruption aldrig accepteras. Sida ska

“L Time for Rethinking, POM Working Paper 2006:3, Sida 2006

“2 Sida och svenska myndigheter som partners vid genomférandet av PGU, Promemoria, Sida 2005-01-17

“3 Phare (Phareprogrammet) ar EU:s organ fér att hjalpa de nya medlemslanderna att anpassa och starka sina offentliga
férvaltningar och organ till EU:s krav. Det syftar i slutdndan till att kunna tillampa EU:s gemenskapslagstiftning och att
stddja investeringar inom omrédena naringsliv, sociala atgarder och infrastruktur. Det ar ett sa kallat féranslutningsstod och
bildades 1989.
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enligt regeln aktivt férebygga korruption genom att identifiera, uppmirksamma och
beakta korruptionsrisker i all verksamhet, bade i strategiarbete och i insatscykeln.

4.41 Beslut om bedémning och beredning

Den forsta fasen 1 insatshanteringen dr att beddma och fatta beslut om huruvida en
foreslagen utvecklingsinsats ska beredas eller inte. Beslutet ska beakta relevans,
genomforbarhet och revisionshistorik. Insatsregeln siger att “en ortfattad berednings-
Dplan som anger kritiska och strategiska fragor samt vigval som forutses i bedommingen och bered-
ningen ska bildggas besluter” 4.

Innan Sida mottar den foreslagna utvecklingsinsatsen har férslaget vanligtvis foregatts
av dialog dir bl.a. samarbetsform och typ av genomférandekanal har diskuterats med
samarbetsparten och eventuella andra intressenter. SADEV noterar att inget specifikt
1 regeln om insatshantering, for den forsta fasen, sdgs om att Sida ska ta stillning till
foreslagen kanal (d.v.s. om och hur en bedéomning ska goéras av en eventuellt fGre-
slagen genomfdrandekanal eller specifik organisation). Enligt SADEV boér val av
genomférandekanal och eventuell myndighetssamverkan inga bland de ”4ritiska och
Strategiska fragor samt vigral’, som ska omfattas av beredningsplanen.

I den dialog som foregir forslag om en utvecklingsinsats kan Sida verka for att en
oppen och konstruktiv dialog fors med samarbetsparten, samt med andra intressenter
(t.ex. redan involverad svensk myndighet) kring férutsittningarna fér eventuell sam-
verkan.

En bokstavlig tolkning av upphandlingsregeln dr att Sida fore kopet ska ha bedomt
unik kompetens. Beddmningen av unikhet kan da goras i den fOrsta fasen men limnar
ocksd méjligheterna 6ppna for att goéra den i den andra fasen. Enligt SADEV vore
det 6nskvirt att redan i den fOrsta fasen eller allra helst redan i dialogen innan den
foreslagna utvecklingsinsatsen formellt mottas, kunna utgd frin en kvalificerad men
prelimindr bedémning av en myndighets eventuella unika kompetens. Inte minst for
att samarbetsparten ska kunna utdva sin ritt till dgarskap dr det rimligt att sd tidigt
som mojligt 1 beredningsprocessen klargora vilka ramar och spelregler som giller f6r
Sidas agerande.

For att underlitta en sidan bedémning fOrutsitts att en foreslagen myndighets
kirnkompetens och unikhet sia langt som moijligt redan dr kdnd och beskriven.
Myndigheternas strategier for medverkan i internationellt utvecklingssamarbete, och
processerna for att utarbeta dem, dr enligt SADEV ett limpligt instrument for att
faststilla det som myndigheterna sjilva bedémer vara deras kirnkompetensomraden.
Det bor dligga Sida att i dialog med samarbetsparten bedéma unikheten i denna
kirnkompetens.

4.4.2 Bedémning och beredning

I andra fasen, bedémning och beredning, sker en bedémning utifran ett antal krite-
rier®  och en eventuell svensk insats utformas. En 16pande dialog med samarbets-

4 Regel for insatshantering, stycke 4.1, Sida, 2010-01-27
* Relevans, forvantad maluppfyllelse, resultat och kostnadseffektivitet, genomférbarhet, hallbarhet, samordning och
samrad, samt risker och riskhantering.
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parten och andra intressenter ska utgdra en central del av arbetet. Aven en riskanalys
ska genomforas, bl.a. ska risker fo6r korruption bedémas.

I en bedémningspromemoria (BPM) ska Sida sammanstilla ett underlag infér beslut
om att ge stod. BPM ska inriktas pa analys enligt bestimda kriterier och ska beskriva
utformningen av den svenska insatsen (inklusive resursinsats) och styrformer. I BPM
ska dven fragor for strategisk dialog tas upp. Ett fOrslag till avtal ska ingé i underlaget
till BPM.

Insatsregeln anger att Sida i valet av samarbetsform ska anvinda sig av en program-
ansats*, t.ex. sektorprogramst6d eller liknande, da sé ar tillimpligt. Avsteg fran detta
ska enligt regeln sirskilt motiveras. Programansatserna innebir att ett flertal givare
samordnar sitt stod till ett visst omrade eller sektor i samarbetslandet, och att samat-
betsparten jimte sina egna resurser aven forvaltar och administrerar de finansiella
medel som givarna tillfér. Oftast foljer programmen nationella fattigdomsstrategier
eller liknande. I praktiken innebir det att det dr samarbetsparten som upphandlar de
tjanster som dven finansieras av givarnas medel. Ingen av de insatser som SADEV
studerat har emellertid fallit helt inom ramen f6r programansatser, dven om en av
insatserna ingdr inom ramen for ett storre program.

Inte heller f6r den andra fasen sigs nagot specifikt om Sidas stillningstagande i for-
hillande till foreslagen genomférandekanal eller specifik organisation. Frigan om val
av typ av genomforandekanal, bor enligt SADEV, dtminstone ha identifierats i den
forsta fasen i insatscykeln och didrmed ha omfattats av beredningsplanen (som ska
hantera kritiska och strategiska frigor samt vigval). Kinnedomen om Sidas ramar
for agerande dr en viktig del i samarbetets forutsidgbarhet, inte bara for samarbets-
parten, utan dven fOr andra intressenter sisom andra givare, svensk myndighet, alter-
nativa genomférare, etc.

Vad giller upphandlingsregeln ska Sida, fére kép inom staten, ha klargjort att den
efterfrigade kompetensen ir unik. Aven om kopet gors efter det att BPM hanterats
och beslut fattats om insatsen, bor klargérandet om unik kompetens framga redan i
BPM. Om det inte kan klargoras att kompetensen ér unik ska tjansten upphandlas.

4.4.3 Genomforande

For genomférandefasen regleras parternas mellanhavanden av upprittade avtal.

Regeln om insatshantering fastslar att uppfoljning och dialog under genomférandet
syftar till att uppna bista mojliga utvecklingsresultat och att uppféljning tjinar som
... underlag for larande och beslutsfattande och ska ske systematiskt och kontinuerligt ... i syfte
att ge ledning och huvndintressenter en indikation pa framsteg, grad av maluppfyllelse och resurs-

anvandning’*.

Dialog ska enligt regeln ... utgd fran forvintade resultat och vara strategisk”. Regeln fast-

2

slar vidare att Sidas uppféljning och dialog ska struktureras, sammanfattas och

dokumenteras”.

“ pa engelska “Programme Based Approach (PBA). Som programansats réknas enligt Sidas definition: 1) generellt
budgetstod for fattigdomsbekampning eller 2) organisationsstod (basstod/core support) samt sektorprogramstdd som
finansieras genom 3) sektorbudgetstdd eller 4) sektorprogramstdd med poolfinansiering och 5) stéd till specifikt program
genom en organisation.

Regel for insatshantering, stycke 4.3.2, Sida, 2010-01-27
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Aven FISK (se stycke 2.2.3), stipulerar att myndigheter under genomférandet ska
tolja upp den riskanalys som gjorts under den foregiende fasen (beredning och
beslut). Om man i riskanalysen identifierat sirskilda risker (t.ex. korruption) eller gjort
osikra antaganden (t.ex. rérande en myndighets unika kompetens) bor ocksa dessa

foljas upp.

Enligt regeln om insatshantering ska Sida i god tid komma Gverens med samarbets-
parten om samarbetet ska fortsitta eller avslutas. Samarbetsparten ska ocksa alltid
limna en slutrapport fran samarbetet till Sida. Till denna ska Sida ligga en egen slut-
bedémning som avhandlar genomfdrande, resultat, lirdomar samt hantering av
eventuella utestiende fragor. Sammantaget utgor dessa Sidas avslutsrapport. For vissa
bidrag ska Sida och samarbetsparten, med utgangspunkt i avslutsrapporten, genom-
fora en avslutsutvirdering. SADEV menar att om valet av genomférandekanal varit
svart, eller varit avgérande for insatsens utvecklingseffekter, bér detta hanteras i
dokumentationen.

4.5 Val av genomforandekanal

For att sdkerstilla att Sidas stod gar till utvecklingsinsatser som bygger pa samarbets-
partens perspektiv och efterfragan, och blir sa framgangsrika som mojligt, krivs sale-
des att den utifran faktiska férhéallanden och omstindigheter mest limpade typen av
samarbetsform tillimpas, samtidigt som man beaktar férvintningarna pa att i hog
grad tillimpa programansatser.

I de fall som samarbetsformen inte dr en programansats (vilket varit fallet f6r de sam-
arbeten som studerats i utvirderingen) krivs att den bist limpade formen av genom-
torandekanal viljs. Valet av genomfdrandekanal ska bygga pé dkta dialog med samar-
betsparten och utga frain samarbetspartens verkliga efterfrigan av tjanster. Samarbets-
partens ritt till dgarskap ska utgéra en grundbult. Samtidigt ska allt detta ske inom de
ramar som externa krav och férvintningar stiller pa Sida. Unikhet, “teknisk”
kirnkompetens, annan behovlig kompetens, korruptionsrisker, kapacitet (framférallt
resurser) och moijligheter till kollegialitet 4r av avgorande betydelse f6r bedémningen
av en svensk statlig myndighet som mojlig genomférandekanal.

Sidas regelverk ger visst stod fOr att i dialog med samarbetsparten stédja processen att
identifiera den mest limpade typen av genomfdrandekanal, men inte tillrickligt. Inte
heller metodhandboken ”Sida at Work”4 ger enligt SADEV tillrickligt med
metodstéd. Aven i de myndighetssamarbeten som SADEV studerat har en systematik
saknats for att sikerstilla att valet av genomforandekanal bygger pa de ovan nimnda
premisserna.

4.6 Tillhandahallande av st6d

Genom att erbjuda st6d har Sida hos potentiella genomférare méjlighet att bidra till
att stirka bade kompetensen och tillgingligheten. St6d kan ges pa flera olika sitt, t.ex.
genom kurser, utbildningar, dialog, férmedling av kontakter, manualer, vigledningar,
mallar, checklistor, mm. Ett annat sitt dr givetvis att engagera myndigheterna i inter-
nationella utvecklingssamarbeten sa att de utvecklas genom att praktiskt arbeta med
utvecklingsfragor.

8 Sida (2003) Sida at Work — A guide to Principles, Procedures and Working Methods
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SADEV har under utvirderingen noterat att det dr langt ifrdn sjilvklart vilken typ av
stod som varje enskild myndighet skulle beh6va. Under utvirderingens gang plane-
rade AKTSAM att genomféra en kartliggning av myndigheternas stédbehov, men
blev ’férekomna” av att en informell sammanslutning av elva myndigheter lit géra en
egen kartligening med hjilp av en enkit. Enkiten gav en 6vergripande bild av myn-
digheternas behov och 6nskemal om stéd. Med enkiten som grund har Sida planerat
en kursmodul f6r 2010. I sammanhanget har SADEV noterat att kapacitetsutveckling
inte ingar i det preliminira programmet, men att kursmodulen eventuellt kommer att
kompletteras med siadana kurser. Samtidigt, anser SADEV, att det inte sjdlvklart att
just Sida 4r den part som bor tillhandahalla allt behovligt stod.

Enkidter dr sjilvklart inte det enda tillvigagangssittet att identifiera stodbehov.
Genom att ta del av information frin de enskilda programhandliggarna, genom
I6pande dialog med myndigheterna, och inte minst vid de érliga genomgangarna, har
fokalpunkterna flera tillfillen att sjilva skaffa sig en bild av stodbehoven. Det ir av
vikt att etablera ett samarbetsklimat sa att fokalpunkten i fértrolighet kan diskutera
stodbehoven med myndigheten och limna forslag.

Ett sdrskilt omrade f6r Sida att 6verviga stédinsatser pa dr de omraden dir Sida viljer
att skirpa kraven pa myndigheterna och deras samarbetsparter. Under utvirderingen
noterade SADEV exempelvis att skdrpta krav stillts pa samarbetsparterna och myn-
digheterna betriffande att planera arbetet och rapportera till Sida enligt principerna
for resultatstyrning (Results Based Management - RBM). Sirskilt samarbetena pa Balkan
upplevde dessa skirpta krav utan att de ansdg att Sida kunde precisera kraven och mer
ingaende forklara vad de innebar. Andra omraden som kan hitrledas till Sidas skirpta
forvintningar ir tex. anti-korruption, mainstreaming (t.ex. HIV/AIDS, jimstilldhet,
milj6) och Parisdeklarationen. Till viss del ticks de nu av Sidas kursmodul f6r 2010.

Ett sirskilt omrade for stédatgirder har sin bakgrund i att en stor del av myndig-
heternas samarbeten syftar till att stirka samarbetsparternas kapacitet. Stod for att
stirka de sirskilda férmagor som krivs av myndigheterna for att frimja kapacitets-
uppbyggnad dr dirfér av sirskild vikt. Sidas manual f6r kapacitetsutveckling hanterar
manga viktiga fragor att ta hinsyn till inom kapacitetsutvecklingsinsatser, och riktar
sig bla. till genomférandeparterna. SADEV har noterat att manualen varit obekant
for sa manga som tre av de fyra studerade myndigheterna. Sidas stéd inom omradet
uppfattas av myndigheterna som otillrickligt.

38



OVERGRIPANDE ANALYS

5 Overgripande analys

5.1 Kapacitetsutveckling

Sidas manual f6r kapacitetsutveckling forefaller inte vara ett levande dokument i pro-
gramhandldggarnas insatshanteringsarbete. Inte heller den interna policyn forefaller
vara allmint kind hos myndigheterna, trots att den dven riktar sig till genomférare av
Sidafinansierade insatser.

I flera av Sidas dokument nimns att bristen pa systematiserad aktuell kunskap kring
kapacitetsutveckling uppfattas som ett problem*. SADEV har inte kunnat finna att
nagot mer omfattande initiativ tagits pa senare ar for att komma tillritta med proble-
met. Dock finns enskilda analyser, rapporter frin seminarier och konferenssamman-
fattningar. I en av de mest ambitiGsa rapporterna, “Best Practises in Building African
Capacity for PEM>0 (2003), skriver konsulterna att deras material och tidigare metod
egentligen inte kan sdga nagot om vad som fungerat bist, trots rapportens lovande
titel>!,

Av sirskild betydelse dr att det inte under senare tid gjorts ndgon mer omfattande
studie av det omfattande arbete med kapacitetsutveckling som bla. utférs med
svenska myndigheter som genomférandekanal. Kunskap och erfarenheter som gene-
rerats under arens lopp aterfinns primirt hos enskilda medarbetare, men har inte getts
mojlighet att bli analyserade och systematiseras. Existerande kunskap riskerar dirfoér
att forloras och i alltfér begrinsad omfattning fédas in i dialog, beredning, uppfélj-
ning och analys av framtida insatser.

SADEV bedoémer att det dr av sirskild vikt att genomféra en studie dir existerande
kunskap och erfarenheter reflekteras i férhallande till gillande férutsittningar.

5.2 Anlitande av svenska myndigheter

SADEV har inte funnit att analyser som grund for val av typ av genomférandekanal
och &vrig utformning av samarbetena alltid foreligger. Aven dir partnerskapen under
genomférandena visat sig fungera ganska vil verkar insatserna i relativt hég grad ha
varit priglade av vad de svenska myndigheterna anser sig kunna erbjuda. Ett val av
genomfoérare utan foregiende analys riskerar att begrinsa ramen foér mojliga och av
samarbetsparterna efterfraigade aktiviteter inom insatserna.

SADEV har noterat att anlitade myndigheter i tva av de studerade insatserna fatt i
uppdrag att gora forstudierna till insatser pa egen hand, sedan férankra dem pa Sida,
och till sist fa uppdragen att genomfdra insatser. Samarbetsparterna har varit delaktiga
1 processerna, men inte i den grad att det gar att hivda att dgarskapet lag hos dem. I
ett fall igangsattes dessutom insatsen utan att ett regelritt projektdokument utarbetats.
Istallet fick en forstudie utarbetad av den svenska myndigheten utgéra projektdoku-

9 Det finns dock en mer aktuell intern policy inom det tangerande faltet for offentlig finansiell styrning (2005).

 PEM &r en forkortning av “Public Financial Management”, pa svenska "Offentlig Finansiell Styrning” — OFS.

* “The material studied does not provide the information necessary to draw firm conclusions as to what constitutes best
practice in providing support for the development of PFM in Africa”. S.13 Sida 2003
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ment. Forfarandet dr tvivelaktigt, frimst avseende samarbetspartens ritt till dgarskap,
men ldgger ocksa ett alltfor stort ansvar pa den genomférande myndigheten eller f6r
litet pa Sida att forbereda en eventuell insats. Mojligheterna f6r Sida att f6lja upp och
granska insatserna kan férsvaras. SADEV anser att det dr viktigt, inte minst for insat-
ser som inte upphandlas och regleras av bindande kontrakt, att sikerstilla att projekt-
dokument och 6verenskommelser dr framtagna i verklig dialog med samtliga parter.

Policyn for aktérssamverkan och Sidas instruktion foéresprakar att den svenska
resursbasen, bland annat svenska myndigheter, engageras i det internationella utveck-
lingssamarbetet. Samtidigt ska engagerandet av lokala och regionala resurser frimjas
enligt Handlingsplanen frin Accra. Aven avbindningen av bistindet ska 6ka. Det
begrinsar Sidas méjligheter att motivera engagerandet av svenska myndigheter utan
att det foregas av konkurrensutsatt internationell upphandling. Kombinationen ¢kad
andel programansatser, 6kad avbindning inom bistandet, leder till att dven kapacitets-
utvecklingsinsatser i all storre omfattning ska bli féremal f6r upphandling.

Olika meningar presenteras huruvida LOU ir tillimpbar eller inte f6r Sida vid kép
inom staten. I samstimmighet med atminstone myndighetsférordningen anger Sidas
upphandlingsregel att unik kompetens maste foreligga for att Sida utan att tillimpa
LOU ska kunna anlita en svensk myndighet. Utan att férséka bedoma det rent juri-
diska liget menar SADEV att skrivningen om unik kompetens, men endast i kombi-
nation med efterlevnad av myndighetsférordningen och FISK, kan anses som dnda-
malsenlig.

SADEV konstaterar att de olika kraven och férvintningarna av manga uppfattas sta i
konflikt med varandra. Krav och forvintningar kan forefalla som oférenliga om man
har i sikte att skapa en enkel modell pa hur man som programhandliggare férvintas
agera i en beredningsprocess och dir ska frimja alla kraven samtidigt. Sa linge som
principerna om behov, efterfrigan och dgarskap utgdr milstolpar i beredning, samt att
mojligheterna for kontextuell analys frimjas, bor tillrickliga forutsittningar féreligga
for Sida att utifran de olika kraven agera dndamalsenligt.

Svenska myndigheter utgér en resursmojlighet, inte en férutbestimd genomforare.
For att vara trovirdig i sitt tillhandahdllande krivs att Sida har god kinnedom om
svensk statlig férvaltning och potentiella myndigheter f6r samarbete. Genom stod-
jande atgirder riktade till de svenska myndigheterna kan Sida ha stirkt myndigheter-
nas kapacitet.

Det skulle kunna ifrdgasittas om inte de processmal och liknande som satts (t.ex.
avbindning, graden av resurser som kanaliseras genom programansatser, frimjandet
av den svenska resursbasen, m.m.) dventyras med ett resonemang och foérfarande
enligt ovan. SADEV menar att ett genomtinkt frimjande av den svenska resursbasen
1 sig innebdr att kraven pad frimjande av den svenska resursbasen tillgodoses, samtidigt
som det inte dventyrar efterlevnaden av andra krav. Undantag kan, teoretiskt sett, vara
Parisdeklarationens processmal (indikator) att reducera andelen stéd som inte gar
genom programansatser. I den hindelse ett alltfér omfattande myndighetssamarbete
utanfor ramen for programansatser skulle hota det atagandet skulle Sida fa inta en viss
aterhallsamhet med f6ljd att samarbetsparterna skulle erbjudas (tillhandahillas) firre
mojligheter till direkt myndighetssamarbete 4n annars, méjligtvis med prioriteringar
pa Sida som f6ljd (utifran t.ex. land, region eller sektor). For att f6rma uppritthalla en
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sadan balans skulle aktuell och tillforlitlig statistik underlitta, liksom god samverkan
mellan olika feam pa Operations.

5.2.1 Specifika bed6mningsgrunder

En av nyckelfrigorna i Sidas beredning dr bedémningsgrunden for att erbjuda en
svensk myndighet som méjlig genomférare. Mot bakgrund av ovan dr nagra specifika
fragor av sirskilt intresse for bedomning av en svensk myndighets kapacitet som
genomférandekanal och bor ligea till grund for Sidas erbjudande och sedermera
beslut:

*  kidrnkompetens och dess unikhet

*  kollegialitet

*  samarbetspartens efterfrigan och dgarskap

*  ”pedagogisk kompetens” for att frimja kapacitetsutveckling.

Ut6ver dessa ska dven en rad andra frigor beddmas under beredningen, delges sam-
arbetsparten, och ligga som grund for insatsbeslut. Delvis ror det sig om annan kom-
petens an kirnkompetens, tillgingliga resurser, samt fragor och kriterier som enligt
Sidas regler generellt giller f6r alla insatser.

SADEV anser att Sida har ett stort ansvar att ge samarbetsparten en sd pass korrekt
och uttdmmande bild av den svenska myndigheten som moijligt. Av naturliga skl har
samarbetsparterna ofta inte samma moijligheter att lika enkelt som Sida géra en
bedémning av en svensk myndighets kapacitet 1 egenskap av genomfdrandekanal
(sivida man inte har samarbetat tidigare), och dr darfor i stark beroendestillning till
Sida och den bedémning som Sida gér. Enligt SADEV dr det ansvar som Sida folj-
aktligen tar pa sig forpliktigande och innebir att Sida maéste gora ett sia gediget
bedémningsarbete som mdijligt, och féra dialog med bade samarbetsparterna och de
svenska myndigheterna kring bedémningarna.

5.2.2 Kirnkompetens och dess unikhet

Att anlita en svensk myndighet utan upphandling och utan att myndigheten har kon-
staterats ha nagot unikt att erbjuda vore att férneka samarbetsparten ett optimalt
resursutnyttjande och féljaktligen inte ligga i linje med den s.k. effektivitetsagendan
enligt Parisdeklarationen. Det skulle enligt SADEVs bedémning ocksa strida mot den
svenska myndighetsférordningen.

Utifran intervjuer pa Sida framtrider en bred uppfattning om att svenska myndigheter
endast bor anlitas vid de tillfillen da de anses besitta en kompetens som inte gar att
finna annorstides. I forsta hand avses dd teknisk kompetens. Annan viktig kompetens
ges inte samma uppmairksamhet. Fér de insatser som SADEV studerat har det likval
varit svart att se att explicita beddmningar av myndigheternas kompetens verkligen
har gjorts. Det giller for teknisk kompetens, men i dn hogre grad fér annan kompe-
tens.

Vad giller ramavtalen, som foregir beredningsarbetet for enskilda insatser, har
SADEV noterat att myndighetsspecifika verksamheter vanligen beskrivs genom att
ansvars- och sakomriden omnimns, t.o.m. utforligt, men nagon mer exakt bild av
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vad kirnkompetensen mer konkret bestar av framgir inte. I beredningsdokumenten,
framforallt i BPM, omndmns ofta den svenska samarbetsmyndigheten och beskriv-
ning av myndighetens styrkor och relevans som genomforare ges, men inte heller hir
har SADEV funnit ndgon regelritt bedomning av kirnkompetens. Bedémning av
annan kompetens dn teknisk kompetens saknas nidstan helt. Detsamma giller for
kompetensens unikhet i jimférelse med andra eventuella alternativ.

SADEV menar att underlagen fér att kunna bedéma i vilken grad som efterfragad
kompetens finns hos myndigheterna dr svag. Dirigenom kan inte heller bedémning-
arna av de eventuella unikheterna i myndigheternas kompetens goras. Samtidigt kan
SADEV inte utesluta att vissa mer utforliga bedémningar av kompetens kan ha gjorts
utan att de dokumenterats.

Mot bakgrund av bedémningarnas betydelse f6r att infér samarbetsparten sikerstilla
att den myndighet som erbjuds dr den frimsta, att Sppenhet kan garanteras och for
att Sida ska kunna f6lja upp och lira av de antaganden som gjorts i beredningsarbetet,
anser SADEV att en tydligt dokumenterad bedémning av relevant kompetens och
unikhet dr av betydelse, men att den idag saknas.

5.2.3 Kollegialitet

Samarbetsparter ser i manga fall stora virden i potentialen att fa till stind kollegiala
samarbeten. I vissa fall har samarbetsparterna mycket starkt betonat det nirapa
“ovirderliga” 1 att samarbeta med just en svensk “’systerorganisation”. I nagra kon-
trasterande fall menar samarbetsparterna att méjligheterna till kollegialitet inte dr av
storre vikt. I nagra intervjuer har samarbetsparter t.o.m. jimfért de svenska myndig-
heterna med andra konsulter — och sett dem nirapa som vilka konsulter som helst”,
trots att forutsittningarna till kollegialitet bade kan ha varit goda och kan ha utveck-
lats 1 viss grad. I dessa fall forefaller Sidas medarbetare ha behallit en bild av att kolle-
gialiteten spelat en viktigare roll i samarbetet dn vad samarbetsparterna kunnat

bekrifta.

Aven om kollegialitet méste vigas in i bedomningarna av ett méjligt samarbete kan
det inte for alla insatser tas for givet att samarbetsparterna efterfragar det, att mojlig-
heter till kollegialitet verkligen féreligger, och att kollegialiteten dr av avgorande bety-
delse for val av en viss myndighet, eller av modalitet.

SADEVs bedémning dr att Sida i alltfér hég grad tagit bade efterfrigan och moijlig-
heterna till kollegialitet som nérapa sjilvklart 1 sina bedémningar. Det behéver inte ha
varit sjilvklart att just den svenska myndigheten varit den enda parten som kunnat
erbjuda kollegialitet. Det skulle ocksa ha kunnat vara en myndighet i ett tredje land, en
annan organisation i Sverige, etc.

Sammantaget bedémer SADEV att Sida, f6r de enskilda insatserna, inte pa ett syste-
matiserat sitt reflekterat over:

*  Samarbetspartens faktiska efterfrigan pa kollegialitet.
*  Kollegialitetens betydelse.

*  Hur mojligheterna till kollegialitet ser ut.
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Att kollegialitet och institutionellt samarbete nimns som en unik kompetens ir ett
relativt vanligt inslag i beredning, nagot som riskerar att leda till ett cirkelresonemang:

“"Myndighet A presenteras for samarbetsparten. Samarbetsparten blir patalad om
betydelsen av kollegialitet, och myndigheten anlitas som genomférandekanal utan
upphandling mot bakgrund av att den just dr en myndighet - och att detta dr en unik
kompetens i sig. Samarbetet férvintas leda till ett 6msesidigt utbyte i form av kollegi-
alitet dd bada parter ir myndigheter”.

Resonemanget bygger pa ett antagande att bara f6r att en myndighet dr genomforan-
dekanal, sa kommer det att uppstd kollegialitet. I resonemanget utgar man implicit
ifran att denna férmodade kollegialitet 4r av avgérande betydelse for att uppna resul-
tat, och att samarbetsparten efterfragar den.

Aven om SADEV anser att méjligheterna till kollegialitet utgér en viktig bedém-
ningsgrund ér det ingalunda sjilvklart att samarbetsparten efterfragar den, eller att
mojligheterna till kollegialitet dr sa betydelsefulla att andra bedomningskriterier ska
behova sta i bakgrunden.

Bland de studerade insatserna har SADEV funnit exempel pa samarbeten dir de
anlitade myndigheterna i endast begrinsad omfattning engagerat egen personal i
insatserna, nagot som undanrdjt alla mojligheter till att kollegialitet ska kunna uppsta
mellan myndigheterna. A andra sidan 4r det inte sjilvklart att kollegialitet uppstar i de
fall som egen personal engageras.

Ett aktivt deltagande frin de delar av myndigheten som ansvarar fér kidrnverksam-
heten har stor betydelse for att skapa forutsittningar f6r kollegialitet. Bland de samar-
beten som SADEV studerat har sidan kollegialitet i viss man kunnat konstateras,
framférallt i polisens samarbeten.

5.2.4 Samarbetspartens efterfrigan och dgarskap

I flertalet studerade beredningar har SADEV funnit att samarbetsparterna uttryckt
onskemal om att samarbeta med viss svensk myndighet. Det har framforallt skett i
samband med forlingningar av insatser. SADEV bedémer att samarbetspartens 6ns-
kemal, d4 de har uttryckts, beaktats i Sidas beredningsarbete. Andi menar SADEV att
Sida i vissa bedomningar tagit det mer eller mindre fér givet att samarbetsparten
efterfrigar samarbete med en svensk myndighet, trots att det nddvindigtvis inte
behévt vara si. I de fall mojligheterna till samarbete med en svensk myndighet
uttryckligen har efterfragats har Sida fatt bekriftelse pa sin egen uppfattning om vad
som dr betydelsefullt, men i de fall som denna efterfrigan inte uttryckts férefaller Sida
inda ha tagit efterfragan som given.

I ett fall har SADEV stillt sig fraigan vem i samarbetslandet som kunde ha ansett sig
dga ritten att fOretrdda samarbetsparten och efterfriga en viss modalitet. Den aktuella
insatsen genomférdes pa provinsniva, men riktlinjerna fér samarbetet var pa central
niva. Under genomférandet visade sig bade dgarskapet och kollegialiteten vara svaga.
Det kan inte uteslutas att franvaro av dialog med den faktiska samarbetsparten i
inledningen av beredningsarbetet kan ha haft betydelse.
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Om Sida ensidigt introducerar andra bedéomningsgrunder ir dgandet dventyrat. En
sadan bedémningsgrund kan presumtivt vara egenintresse. Emellertid finns en positiv
dynamisk potential i egenintresse som kan leda till djupa och ikta partnerskap. Risk
finns att ett egenintresse blir statiskt och enkelriktas — dirav vikten av att samarbets-
parten redan sa tidigt som mdjligt fullt ut deltar i och helst leder beredningsarbetet,
och dirigenom ges méjlighet att utéva sin ritt till dgarskap.

Det dr den képande parten, i dessa fall Sida, som i hég grad i praktiken Gvertar ansva-
ret for att beakta de formella krav som ror férfarandet f6r kopet, och att samarbets-
parten i dessa fall siledes inte nodvindigtvis (formellt sett) behdver ritta sig efter
dem. Under andra omstindigheter, om samarbetsparten varit den képande parten
hade samarbetsparten haft andra regelsystem att f6lja. Landets egna medborgare, lik-
som revisorer och tillsynsorgan, hade da teoretiskt sett haft stérre mojligheter till
ansvarsutkrivande. Aven andra givare hade haft storre insyn i valet av
genomférandekanal. SADEV menar att 6ppenhet och korrekthet ska tillférsakras.
Mot bakgrund av att Sverige prioriterar stéd inom omridet fér demokratisk
samhaillsstyrning dr det dessutom extra betydelsefullt att Sida agerar som en god
forebild nir genomférandekanal anlitas.

SADEV har funnit att dgarskapet inom flera, men inte alla, utvirderade insatser varit
relativt starkt. Da dgarskapet varit starkt har samarbetsparternas egna prioriteringar
fatt std i forsta rummet, de har varit val medvetna om vad de vill fi ut av samarbetena
och har haft kontroll 6ver aktiviteterna. I framférallt en insats bedémer diremot
SADEV att dgandeskapet varit svagt, och att de uppnadda resultaten p.g.a. detta
paverkats negativt.

Som exempel pa starkt dgarskap och partnerskap kan nimnas de studerade polis-
samarbetena. FOr ett av polissamarbetena var dgarskapet sa starkt att Sida t.o.m.
uttryckte oro 6ver att inte lingre ha tillricklig kontroll 6ver samarbetet. SADEV
bedémer emellertid att detta starka dgarskap i grunden bor ses som positivt och att
det snarare ligger i Sidas ansvar att vaga slippa ifran sig styrningen mer sd linge
samarbetet forefaller fungera. Samtidigt konstaterar SADEV att Sida inte hade
tillricklig inblick 1 samarbetet, men menar att l6sningen inte 4r att strama at, utan att
det snarare dr brister i formerna f6r uppfoljning som bor atgirdas. Med ett robustare
och mer forutsigbart system for uppfoljning underlittas mojligheterna for Sida att
med gott samvete slippa till dgarskapet for allt mer dynamiska myndighetssam-
arbeten.

SADEV bedomer att Sida ofta lyssnar pa samarbetspartens 6nskemal, vilket dr posi-
tivt utifran dgarskapsperspektivet, men att det 4r viktigt att alltid klargéra £6r alla par-
ter, inklusive samarbetsparterna, att det dr mojligheterna till ett effektivt samarbete
utifran en faktisk problem- och behovsbild som maste vara utgangspunkten — inte en
given genomférare eller ett givet uppligg. Partnern boér inte tvingas anvinda en
svensk myndighet for att insatsen ska genomforas.

5.2.5 »Pedagogisk kompetens” for att frimja kapacitetsutveckling

Att frimja kapacitetsutveckling kriver specifik kompetens, nirmast pedagogisk kom-
petens. Det giller att forsta vad kapacitetsutveckling innebir och vad som krivs i
praktiken f6r att frimja de processer som leder till saidan utveckling. Samtidigt som

44



OVERGRIPANDE ANALYS

krav stills pa konkreta resultat maste ocksia det lirande som kapacitetsutveckling
innebir ha mojlighet att mogna och etableras under den tid som krivs for utveck-
lingen. Grunden for kapacitetsutveckling dr att den kommer inifran — vilket staller
stora krav pd samliga parter. I praktiken kan det ocksd innebdra f6r genomférande-
parten att vara lyhord och forstaende, ha en férmaga att etablera fortroendefulla sam-
arbeten, samt vara 6dmjuk. Det kan innebira att aktivt tinka om — i nya banor.

5.3 Sidas uppfoljning

SADEV menar att kirnkompetens och annan kompetens, unikhet, kapacitet, kollegi-
alitet, dialog och samarbetsparternas efterfrigan dr bedémningsfrigor som bor ha
gillt vid beredningen. Om antaganden uppfattats som visentliga risker bér de ocksa
ha ingatt i beredningens riskanalys.

Syftet med uppféljningen dr inte enbart att forstd genomforandet av enskilda insatser.
Syftet dr ocksa att ge underlag till en samlad bild av hur enskilda myndigheter mer
generellt forhaller sig till fragorna, och i ett sista steg dven ge underlag till hur de
svenska myndigheterna som grupp férhaller sig till dem.

Genom att systematiskt f6lja upp myndighetssamarbetena pa myndighetsnivda kan
Sida erhalla en samlad bild av de utmaningar, framgangar och tillkortakommanden
som karaktiriserar de enskilda myndigheternas deltagande i Sidafinansierat utveck-
lingssamarbete. Utifrin den samlade bilden underlittas Sidas egen forstdelse for den
enskilda myndighetens kapacitet som samarbetspartner, vilket i sin tur ligger grunden
till en dialog med myndigheten rérande dess styrkor, eventuella komparativa férdelar
och utvecklings- och stédbehov. SADEV bedémer att detta dr av stor betydelse. Den
samlade bilden ir vidare behovlig vid beredningen av nya enskilda utvecklingssam-
arbeten dir en viss myndighet kan ha kommit i friga som eventuell genomforare.

5.3.1 Enskilda insatser

Mekanismerna for uppféljning av genomférandet av enskilda insatser dr i allminhet
flera: formell rapportering, styrgruppsmoten (steering committees), informell dialog, falt-
besok, revision, sdrskilda uppfoljningar, utvirderingar, m.m. SADEV har for de
studerade insatserna noterat att i princip samtliga mekanismer anvints av Sida, men
att uppfoljningarna visar betydande variation. Bla. har styrgruppsméten 1 vissa insat-
ser haft en hogst central roll i att jaimka ihop parterna och féra samarbetet framat,
medan de i andra fall haft en svag uppslutning och niarmast varit av rituell karaktir.

Ett fall dir SADEV beddmt att potentialen med styrgruppsmdten utnyttjats vl ror
polisens samarbete med sin systerorganisation i Sydafrika, dir moétena efter en tre-
vande inledning, inte bara kom att fungera som ett reellt instrument for att f6lja upp
samarbetet, utan ocksa for en rakare kurs framit. Bidragande faktorer var bla. ett
oppet och rakt samarbetsklimat mellan samtliga parter, hég grad av kollegialitet, tyd-
liga roller samt gemensamma mal. Av stor vikt var dven att Sida 6ppnade f6r mojlig-
heten att 16pande revidera program och aktivitetsplaner sa linge som det kunde moti-
veras utifran uppstillda och 6verenskomna mal, samt inte minst att revideringarna
dokumenterades.

SADEV bedomer att Sidas fortsatta aktiva deltagande genom dialog ir en viktig for-
utsdttning for att f6rma félja upp utmaningar, framgingar och tillkortakommanden
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inom ett myndighetssamarbete. Skriftlig rapportering (finansiell- och verksamhets-
missig) har en viktig funktion f6r insatsuppféljningen och andra intressenters mojlig-
heter till ansvarsutkrivande. Det aktiva deltagandet, t.ex. genom styrgrupper, har en
avgorande betydelse for att relevant och komplett uppféljning av insatserna ska
kunna goras. Dirigenom ir det méjligt £6r Sida att fa en djupare forstaelse for samar-
betena.

Genom Sidas s.k. filtvision med 6kad bemanning i filt, och att ansvaret for genom-
forandet av utvecklingssamarbetet i allt hogre grad ges till utlandsmyndigheterna, har
goda forutsittningar skapats for ett mer aktivt deltagande genom dialog. Avstindet
mellan dialog och beslutsfattande har férkortats. Av de samarbetslinder som ingar i
utvirderingen har Sydafrika och Vietnam sadant delegerat samarbete. I framforallt
polisens insats i Sydafrika, har SADEV sett hur dessa mojligheter utnyttjats med ett
dynamiskt samarbete som f6ljd. I ESV:s samarbete i Sydafrika har den geografiska
nirheten och de 6kade lokala befogenheterna inte utnyttjats pa motsvarande sitt.

Varje enskilt samarbete dr unikt, men SADEV har vad giller samarbetena i Vietnam
och Sydafrika inte kunnat finna nagra definitiva skal till att graden av aktivt deltagande
varierat mellan de olika insatserna. En moijlig forklaring kan vara att Sida inte tog till-
vara mojligheterna till dialog under beredningen av insatserna, och att det ledde till
begrinsade mojligheter till aktivt deltagande under genomférandefasen. En annan
forklaring kan vara att forutsittningarna for dialog och Sidas méjligheter till aktivt
deltagande varit allmint begrinsade i dessa samarbeten, vilket foljaktligen visat sig
under beredning savil som under genomférande.

For insatserna 1 Serbien, vilka inte varit delegerade till utlandsmyndigheten, noterade
SADEV att ansvaret for uppfoljning i praktiken var delat mellan myndigheterna 1
Stockholm och utlandsmyndigheten. Det skapade oklarheter inte bara f6r Sidas och
utlandsmyndighetens handliggare om roller och uppféljningsansvar, utan dven for
andra parter. Under perioden for utvirderingen blev emellertid ansvaret f6r uppfolj-
ningen tydliggjort, med resultat att utlandsmyndigheten fick 6kat ansvar och 6kade
befogenheter. Det torde ha stirkt mdjligheterna till aktivt deltagande, dialog och
beslutsfattande.

5.3.2 Enskilda myndigheter

Genom systematisk uppfoljning av samarbetena pa myndighetsnivd kan Sida fa en
samlad bild av de utmaningar, framgingar och tillkortakommanden som karaktirise-
rar de enskilda myndigheternas deltagande. Utifran den samlade bilden underlittas
Sidas egen forstaelse for myndigheternas kompetens och kapacitet som samarbets-
partner, vilket i sin tur ligger grunden fér en djupare dialog med myndigheterna
rérande deras styrkor, eventuella komparativa fordelar och utvecklings- och stéd-
behov. Den samlade bilden behévs ocksda i dialogen med samarbetsparter och i
beredningen av nya enskilda utvecklingssamarbeten.

SADEV har noterat att uppfoljningssystemet for de myndigheter som Sida har
ram6verenskommelser med under senare tid kretsat kring de avtalsmissiga 6verligg-
ningar som hélls en gang per ar. Systemet har dock nyligen fortydligats och utvecklats
1 samband med att Sida under varen 2009 bl.a. fattade beslut om en arbetsbeskrivning
tor fokalpunkterna. SADEV bedémer dirfor att grundforutsittningarna for att samla
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in och bearbeta myndighetsspecifik information har blivit mer férdelaktig. Likvil
finns beroende av att relevant information pa insatsniva genereras och sammanstills.
Fokalpunkternas faktiska arbete utifran arbetsbeskrivningen ér for tidigt att utvirdera,
men SADEVs bedémning av arbetsbeskrivningen 1 sig dr att den Gverlag dr dnda-
malsenlig.

5.3.3 Modalitetsniva

Idag tillférsdkrar sig Sida inte systematiskt relevant information s att uppféljning och
bedémning av modaliteten att anlita svenska myndigheter kan goras. Fortydligandet
av fokalpunktsfunktionerna under varen 2009 etablerade system med arsvisa Gver-
liggningar med myndigheterna, samt faktum att myndighetssamordnaren getts ett
overgripande ansvar for att samordna fokalpunkterna goér att grundférutsittningar
foreligger for att skapa en sidan systematik.

5.3.4 Sidas aktiva deltagande

Samtidigt som formell rapportering (finansiell- och verksamhetsmassig) och andra
mekanismer har en viktig funktion att fylla f6r Sidas uppfoljning visar utvirderingen
att Sidas deltagande i samarbetet, inte minst i vil fungerande Steering Committees, men
dven pa andra sammanlinkande vis, dr av stor betydelse for att relevant uppfoljning
av insatserna ska kunna goras.

For att kunna anpassa sig till forindrade forutsittningar behovs ett forum, limpligast
samma som fOr det aktiva deltagandet i uppféljningen dir friagorna kan diskuteras,
indamalsenliga beslut fattas, och fragorna och besluten dokumenteras. Utéver den
mer formella uppfoljningen av aktiviteter kan styrkommittéer eller liknande mekanis-
mer etableras och anvindas. Enligt SADEV erbjuder sidana mekanismer goda moj-
ligheter att lita samarbetsparten utdva sin ritt till 4garskap genom att leda samarbetet
med hjilp av dessa. Samtidigt skapas en plattform for dialog med andra parter.

Vid métena bor alla parter kunna presentera fragestillningar som ror revideringar
eller andra viktiga fragor gillande insatserna, diskutera planer och utmaningar, for-
ankra idéer och fatta beslut. Styrkommittén blir till ett Sppet och levande forum dir
alla nyckelparter kan hantera och ta stillning till viktiga frigor. En sidan anpassning
till kinda och verkliga férhallanden ir ett uttryck for flexibilitet, men dr strukturell da
den foljer vissa givna former di forindringarna kanaliseras genom, beslutas om, och
dokumenteras. Det dr olyckligt nir styrkommittéméten blir till en ritual. Det kan ge
en falsk bild av att dialog och uppféljning dgt rum.

5.4 Myndigheternas organisering och leveranskapacitet

5.4.1 Organisering

Nir det giller de utférande myndigheternas organisering har de flesta utvecklat en
modell med en internationell avdelning som har hand om kontakterna med Sida. Som
exempel kan ndmnas att samarbetet mellan Sida och polisen varit otydligt under vissa
perioder, men SADEV bedémer att man fran Sidas hall kinde osikerhet om den
svenska polisen fullt ut anammat den “virdegrund” som svenskt internationellt
utvecklingssamarbete vilar pa. Den internationella avdelningen pa RPS har emellertid
under de senaste aren utvecklat sin egen funktion och aktivt arbetat fram egna styr-
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och stéddokument som slar fast principerna fér polisens deltagande. Samtidigt har
ytterligare atgirder vidtagits, till exempel rekrytering av civil personal.

I kombination med detta har Sida aktivt sett till att lira sig mer om polisarbete och
dess roll f6r utveckling, och Sida har nu en bittre férstaelse for forutsittningarna for
polissamarbete, och vilken roll internationell poliskollegialitet spelar. Genom att sam-
arbetena varit relativt framgangsrika och lett till fortsatt samarbete i rent operativa
fragor utanfor bistindet, har fler och fler handliggare pa Sida fatt upp 6gonen f6r vad
RPS kan leverera i termer av utvecklingssamarbete. RPS och Sida har med andra ord
genom initiativ frin bada hall kunnat nirma sig varandra.

En uppenbar risk med att skapa en separat enhet som gar vildigt langt for att anpassa
sprak, arbetssitt och dterrapportering till Sidas krav, dr att anknytningen till den egna
organisationen férsvagas. Tjinsteexporten och utvecklingssamarbetet kan dd ses som
en siregen verksamhet som inte riktigt understills samma krav, administrativa system
och strategier som den ordinarie verksamheten. Ett exempel ér nir en av de grans-
kade myndigheterna uttryckte stor frustration 6ver Sidas nya krav pa mal- och resul-
tatstyrning (RBM) inom ramen for insatserna. Utfoérarna upplevde att de saknade
kunskap om detta och begirde konsultstod f6r att forstd hur RBM skulle kunna integ-
reras arbetet.

Mal- och resultatstyrning borde inte vara ett nytt eller frimmande element for en
svensk myndighet men de krav som Sida stiller pa myndigheterna f6r mal- och
resultatstyrning inom det internationella utvecklingssamarbetet upplever myndig-
heterna ndrapi som visensskilda frin de allminna krav som stills pa myndigheterna
inom resultatomradet. Sidas krav ses som mycket mer detaljerade och Sida forutsitter
anvindandet av indikatorer pa ligre nivaer. Ett par av de studerade myndigheterna
har menat att den tekniska kompetens som krivs for att arbeta med RBM-friagor
inom bistandet darfor inte funnits tillgdnglig inom myndighetens egen organisation.
Istallet for att vinda sig till sin egen administrativa resursbas for att fa stod till att
stirka mal- och resultatstyrning i det internationella utvecklingssamarbetet ansags det
dirfér nédvindigt att be Sida om experthjilp inom ett omrade dir Sida egentligen
inte har stérre kompetens dn de flesta andra myndigheter.

SADEV menar att detta indikerar tva problem:

*  Att verksamheten inom ramen fér utvecklingssamarbetet anses som visensskild
frin den ordinarie verksamheten.

e Att den internationella avdelningens anpassning till Sidas krav och foérvintningar
kan fjirma den internationella avdelningen frin den ordinarie verksamheten,
ocksa i termer av terminologi, administration, styrning och strategi.

Kopplingarna mellan den internationella avdelningens arbete, rapportering, styrning
och kunskapsférmedling till den ordinarie verksamheten, kunde fortjina narmare
studier.

5.4.2 Leveranskapacitet

For att samarbetspartens behov och efterfrigan ska tillmotesgds maste myndigheterna
ha tillgang till ritt kompetens. Den internationella avdelningen fungerar som
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ingangsport och maste i sin tur sikerstilla att den kan dra dessa resurser frin myndig-
hetens kirnverksambhet.

Da den internationella avdelningen inte har egna resurser for detta, maste den via
paverkansarbete och uppmuntran f6rma den 6vriga organisationen att utveckla och
behilla relevanta resurser och kompetenser. Stora delar av myndigheten maste invol-
veras for att sikerstilla att de internationella insatserna har tillgdng till det institutio-
nella mervirde som myndigheterna bér kunna erbjuda.

For att bla. sidkerstilla denna kapacitet har vissa av myndigheterna valt att utarbeta
strategier eller policyer for deltagande 1 det internationella utvecklingssamarbetet, och
hur det dr kopplat till den ordinarie verksamheten. SADEVs bedomning ér att de
strategier och liknande som utarbetats under senare tid vid t.ex. RPS och Naturvirds-
verket dr vilformulerade och dndamalsenliga utifran perspektivet att faststilla grund-
bultarna f6r engagemang inom utvecklingssamarbetet. Det reflekteras i stora drag i
de ambitioner och arbetssitt som myndigheterna uppvisar i praktiken.

I olika linder har funktioner i den offentliga sektorn organiserats olika. ESV har t.ex.
inte manga motsvarigheter i partnerlinderna, trots att ESV:s funktion och kompetens
uppenbarligen dr efterfrigade. Ett annat fall kan vara att den svenska forvaltnings-
modellen bygger pa sma departement och stora, sjilvstindiga myndigheter, ndgot som
ar ovanligt i andra delar av virlden. Dirfor kan det som ar rena myndighetsfunktioner
1 Sverige ligga under mer direkt politiska ministerier 1 andra linder.

Skal till att myndigheterna engagerar annan personal dn sin egen ror fragor som
resursbasens storlek, information och kunskap, och att man av olika orsaker inte kan
locka egen personal att flytta utomlands (bl.a. incitament). Om ett verkligt intresse
finns hos myndighetsledningarna f6r det internationella utvecklingssamarbetet bor
ledningarna fraga sig vad de kan gbra for att 6ka incitamenten for medarbetare att
engagera sig - samt genom tydliga stillningstaganden ©ka villigheten bland mellan-
chefer att frigora personal, i vissa fall nyckelpersonal.
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6 Slutsatser och rekommendationer

I detta kapitel ges en dterkoppling pa de utvirderingsfrigor som presenterades i
kapitel 1. I kapitlet limnas rekommendationer frimst riktade till Sida.
Rekommendationer till de svenska myndigheterna presenteras i form av generella
’framgangsfaktorer”. Sist presenteras rekommendationer till regeringen och
regeringskansliet.

6.1 Utvirderingsfragor

Nedan éterges utvirderingsfragorna i nagot férenklad form, samt svaren pa dem.

6.1.1 Myndigheterna som leverantér

Ar de svenska myndigheter som Sida anvinder sig av som genomforare av utvecklingsinsatser organi-
serade pa ett dndamidilsenligt sitt, sa att de kan ta tillvara mijligheterna att genom insatserna bidra
till ntvecklingseffekter i samarbetslinderna?

De flesta av de granskade myndigheterna har utvecklats bade organisatoriskt och
policymassigt for att frimja och férenkla deltagandet i det internationella utvecklings-
samarbetet. I de flesta fall har det vuxit fram genom lingvarigt deltagande i utveck-
lingssamarbetet och stods i nagra fall av tydliga krav och forvintningar fran reger-
ingen att delta. Da externa krav pd myndigheten inte funnits i nagon storre utstrick-
ning, och dir ledningen inte heller prioriterat deltagande i det internationella utveck-
lingssamarbetet, har deltagandet minskat avsevirt. D4 har det varit svart fér den
internationella avdelningen att dra resurser fran kirnverksamheten.

En stor utmaning ér att kunna tillhandahalla personal med ritt kompetens fran den
ordinarie verksamheten fOr att utfora insatser, sirskilt langtidsplacerade. En orsak kan
vara att internationellt utvecklingssamarbete dnnu inte pa ett naturligt sitt knyter an
till den ordinarie verksamheten, varken personal-, karriir- eller planeringsmassigt.

Utvirderingen ser inte att det finns interna system for att ta tillvarata de kunskaper
och den kompetens som utvecklas hos den individuella tjdinstemannen under delta-
gandet och institutionalisera dessa. Att skapa en internationell avdelning kan innebira
att arbetet med Sida gir smidigare, men att férhallandet till den egna organisationen
blir lidande - information, dterrapportering och uppfoljning sluts in i denna enhet och
blir ddrmed inte verksgemensam.

I de fall myndigheten bara fungerar som avtalspart (eg. 6éverenskommelsepart) och
huvudsakligen hyr in underleverantorer fér att bemanna insatser, sirskilt langtids-
konsulter, bor det enligt SADEV ifragasittas om det kan ge ett institutionellt mer-
virde fOr respektive partner och dirmed undga upphandling.

6.1.2 Myndigheternas efterlevnad av krav

Ar myndigheterna organiserade pa ett dndamailsenligt sitt si att krav och firvéntningar som rir
myndigheten i sin roll som genomforare av ntvecklingsinsatser kan efterlevas?
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Di tjinsteexportfoérordningen? inte utgar fran radande principer inom internationellt
utvecklingssamarbete och inte bejakar de skrivningar i Sidas instruktion som fore-
sprakar engagerandet av den svenska resursbasen, anser SADEV att férordningen
varken dr limplig eller mojlig att applicera da svenska myndigheter ska engageras i
utvecklingssamarbetet. Framforallt dr det kravet pa l6nsamhet (i finansiella termer)
nagot frimmande i de fall ddr myndigheterna inte upphandlas, dd de per definition
inte tringer ut konkurrenter (de fir bara anlitas nir det inte finns ndgon annan med
samma kompetens). Om myndigheterna diremot deltar i upphandlingar bor denna
princip appliceras si att myndigheter inte tringer ut andra leverantérer genom osund
konkurrens.

Tjinsteexportforordningen beaktar inte att myndigheterna kan ha egenintressen av att
delta i olika samarbeten, och dirmed kan vara beredda pa att den verksamhetsmassiga
nyttan kan vara storre dn den eventuella finansiella nettokostnaden. Det dr méjligt att
de svenska myndigheterna i manga fall siktar mot full kostnadstickning, dven om en
sadan malsittning kan distrahera myndigheterna bort frin méjliga strivanden mot
partnerskap och egennytta. Trots detta dr det SADEVs bedémning att SCB i sin ope-
rativa verksamhet dr vil anpassad till dagens bistandsarkitektur och strivar efter att
tillvarata de virden som deltagandet kan innebdira i verksamhetsmassiga termer, sam-
tidigt som férordningens krav bejakas. Aven vid RPS och Naturvirdsverket har
SADEV noterat att virden for den ordinarie verksamheten tillférts genom det inter-
nationella utvecklingssamarbetet. Dessa tvda myndigheter har till skillnad mot SCB inte
haft tjinsteexportférordningen inskriven som krav i de externa styrdokumenten.

Nir det giller den formella aterrapporteringen anser SADEV att omridet kan
utvecklas. Det dr ofta den internationella avdelningen som samlar in, sammanstaller
och aterrapporterar myndighetens insatser. Det dventyrar inte bara dgarskap och
Parisdeklarationens krav pa “alignmen?’ med samarbetslandets egna OFS-system. Det
kan ocksa leda till att insatserna hanteras genom parallella budget- och rapporterings-
system pa de svenska myndigheterna.

6.1.3 Sida som bestillare

Ar Sida organiserat pa ett dndamalsenligt st si att beredning, styming, stod, avtalsskrivning och
uppfolining av insatser med svenska myndigheter som genomforare bidrar till utvecklingseffekter i
samarbetslanderna?

Under tiden de granskade samarbetena initierades och utférdes utvecklade Sida en
modell med s.k. foljsamavtal dir samarbetet med de mest anlitade myndigheterna fick
en organisatorisk och administrativ 6verbyggnad for att forenkla samarbetet. Dessa
har nu setts 6ver och en ny form fér raméverenskommelser haller pa att etableras,
samtidigt som omorganiseringen av Sida hosten 2008 inneburit att ett system med
fokalpunkter har utvecklats.

De anlitade myndigheterna har anpassat sig organisatoriskt for att férenkla samarbe-
tet, vilket gbr det svart att urskilja framgangsfaktorer av Sidas tidigare arbetssitt for
att hantera denna form av stéd. SADEV anser att systemet med fokalpunkter och en
myndighetssamordnare kan och bor forbittra aterrapporteringens kvalité, sa att kun-
skapsinhdmtandet pa omradet blir mer systematisk.

52 Enlig SFS 2010:434 upphor Tjansteexportforordningen att galla vid utgdngen av september manad 2010.
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Beredningsprocessen, omréadets aktualitet, det institutionella tinkandet kring kapaci-
tetsutveckling och Sidas generella principer kring fraigor som dgarskap, delaktighet
och partnerskap har inte férdndrats i ndgon storre utstrickning under samma tid.
Genomgdende finns en tanke att den svenska statsforvaltningen, nistan med automa-
tik, har nagot virdefullt att erbjuda partnerlinderna, att detta virdefulla innehaller en
unik kompetens just for att det rér sig om en svensk myndighet, och att denna kom-
petens kommer att utveckla en systerorganisations kapacitet via ett samarbete. Ett
sadant resonemang riskerar att leda till tre huvudsakliga problem:

*  En lisning kring genomférandekanalen som binder bistindet och begrinsar
samarbetspartens mojligheter att utéva dgarskap, vilket i forlingningen ocksa
minskar mojligheterna till insyn och ansvarsutkrivande for samarbetslandets
medborgare

*  En beredning som inte utgar fran reella behov och som inte utgar frin genom-
férandekanalens faktiska kompetens och kapacitet

*  En uttalad eller outtalad férvintan hos Sida att ett hégre syfte ska uppnas genom
att anvinda sig av en myndighet som genomférandekanal, utan att detta kopplas
till konkreta insatser eller aktiviteter.

Gillande st6d till de svenska myndigheterna har SADEV noterat att relativt lite gjorts
for att utveckla stédet under senare ar, trots att behovet vuxit pa grund av ny
bistandsarkitektur och nya spelregler. Trots att Sida har en manual som stéd for
arbetet med att stodja kapacitetsutveckling, och som dr tillimpbar ocksd f6r genom-
torandeparterna, har den inte utnyttjats nimnvirt. Sida har nu utarbetat en kursmodul
tor 2010, till stor del resultatet av myndigheternas eget initiativ, men i modulen saknas
specifika kurser som ror just kapacitetsutveckling.

6.14 Sidas efterlevnad av krav

Ar Sidas beredning, styrning, stid, avtalsskrivning och uppfiljning organiserat pa sidant sitt si att
det framjar att kray som rir Sidas och den utforande myndighetens roll som genomforare av Sida-
[finansierade insatser, blir efterlevda?

Det kan vara komplicerat att utveckla en praxis inom Sida som klarar av att férhalla
sig till alla gillande policyer, styrdokument, lagar och férordningar och svenska
ingangna Gverenskommelser. Risk foreligger for uppfattad malkonflikt mellan t.ex.
Parisdeklarationens tydliga ambition att avbinda utvecklingssamarbetet och att 6ka
andelen programansatser och dirmed upphandling - och ambitionen att fler svenska
myndigheter ska vara delaktiga i det svenskfinansierade internationella utvecklings-
samarbetet. Oklarheter férekommer dven kring de svenska upphandlingsreglernas
tillimpning och vad som asyftas med unik kompetens hos myndigheter.

SADEYV anser att sa linge som principerna om behov, efterfragan och dgarskap utgor
milstolpar i beredning, och att kontextuell analys gors, bor tillrickliga forutsittningar
foreligga f6r Sida att utifrdn de olika kraven agera dandamalsenligt. Undantag kan vara
att en allt storre andel av bistandet ska ges med programansats.

Tydligare riktlinjer och stéd f6r handliggarna f6r att forhalla sig till de olika kraven
skulle behévas, annars kan kraven uppfattas som motstridiga och oméjliga att han-
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tera. Generellt dr ledningen for en organisation ytterst ansvarig for att rangordna,
uttolka och Gversitta externa krav sa att de kan inforlivas i organisationens operativa
vardag och inte skjuta eventuella problem med malkonflikter nedat i organisationen.
Enligt SADEVs mening dligger det i detta fall Sidas ledning att ge bittre vigledning i
denna fraga.

6.2 Rekommendationer till Sida

Nedan limnas tolv specifika rekommendationer till Sida. Den férsta rekommenda-
tionen r6r SADEVs forslag till “ny modell”, se bilaga. De Ovriga
rekommendationerna utgir frin “gillande modell”, men skulle ocksa vara tillimpbara
1 ljuset av en introduktion av en mer explicit tillimpning av de tre faserna.

Rek 1: Forslag pa méjlig modell

SADEV rekommenderar att Sida studerar mojligheterna att tillimpa den modell, eller
delar av den modell, som presenteras i bilaga.

Rek 2: God kinnedom om myndigheternas allménna kiarnkompetens

Sida bor sdkerstilla en aktuell och tillf6rlitlig bild av de svenska myndigheternas kirn-
kompetens. Det forutsitter bl.a. att Sida uppmuntrat myndigheterna att gbra objektiva
kartliggningar av sin kirnkompetens, och att de dokumenterats i t.ex. myndigheternas
egna strategier f6r medverkan i internationellt utvecklingssamarbete, eller i ramover-
enskommelser med Sida. Det foérutsitter ocksa att Sida genom sitt eget uppfoljnings-
system sidkerstillt att ny information genererats sd att en aktuell och tillfotlitlig bild av
myndigheternas férmaga finns, och att den informationen tillatits féda in i bered-
ningen av de nya insatser dir myndigheterna ses som potentiella genomférare.

Rek 3: I dialog bedéma kirnkompetens och unikhet

Sida bor sikerstilla att man 1 dialog med samarbetsparterna, utifran en tillforlitlig och
relevant bild av myndigheternas allmidnna kidrnkompetens och specifika komplette-
ringar till denna, sa tidigt som mojligt bedémer kirnkompetensens relevans och
eventuella unikhet i relation till vad som krivs for insatser under beredning. Att denna
bedémning gbrs gemensamt med samarbetsparten, och att den gors tidigt, dr inte
minst viktigt fOr att sikerstilla att samarbetspartens efterfragan stills i f6rsta rummet
och att dgarskapet dirmed respekteras. Den gemensamma bedémningen krivs for att
sa tidigt som mojligt kunna gora en preliminir bedémning av om tjansterna kommer
att bli féremal f6r upphandling eller inte. D4 samarbetet inbegriper flera komponen-
ter, och olika kompetenser krivs for de olika komponenterna, bor Sida sikerstilla att
den svenska myndigheten endast anlitas f6r de komponenter som motsvarar det egna
kompetensomradet. Bedémningarna forutsitter att en fullgod bild av behov och sam-
arbetspartens efterfragan pa stod redan foreligger, vilket langtifran dr sjdlvklart da ett
samarbete inleds.

Rek 4: I dialog beddma andra kompetenser

Sida bor i sin dialog med samarbetsparten, och generellt i sin beredning, dven siker-
stilla att andra kompetenser dn kirnkompetens och unikhet vigs in i bedémningarna.
Kirnkompetens bestir ofta av teknisk kompetens, vilken kan vara unik genom den
funktion som en svensk myndighet har, men 4ven andra kompetenser, liksom kapa-
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citet, krivs for att myndigheten ska kunna utgbra den mest fullgoda parten i samar-
betet. Dessa kan utgéra “killing factors” trots att unik kompetens enligt ovan kunnat
faststillas. Bland dessa ingir t.ex. ”pedagogisk kompetens” for att frimja kapacitets-
utveckling, tillgingliga personalmissiga resurser vid myndigheten for att delta i sam-
arbetet, land- och regionkunskap, kulturell kompetens, egen lirandekompetens och
mojligheter till att kollegialitet uppstar. Mojligheterna till kollegialitet dr sdrskilt kon-
textbundna, framférallt vad avser samarbetspartens faktiska efterfrigan pa mojlig-
heterna till kollegialitet.

Rek 5: Dokumentation, riskanalys och beslut

Sida bor sikerstilla att beddmningarna av unik kompetens f6r eventuellt deltagande
av svenska myndigheter, liksom annan kompetens och kapacitet, dokumenteras 1
bedémningspromemoriorna (BPM) f6r varje enskild insats. I riskanalysen i BPM bor
eventuella osikra antaganden gillande kompetens och kapacitet presenteras. Besluten
om insatser maste vara konsistenta med bedémningarna i BPM. Om unik kompetens
inte kunnat fastslds i BPM, eller om sidan annan kompetens saknas som utgor ”&illing
Jactor”, bor tjdnsterna upphandlas enligt LOU, vilket ocksa Sidas upphandlingsregel
foresprakar. Om riskanalysen pekar pa osikra antaganden avseende kompetens och
kapacitet, men att beslut inda fattas att engagera den svenska myndigheten, bor Sida i
samband med att beslutet fattas faststilla former for att under genomférandet f6lja
upp riskerna.

Rek 6: Uppf6ljning av riskanalyser

Sida bor sikerstilla att man under genomférandena av de enskilda insatserna foljer
upp de riskanalyser som gjorts under beredningsfasen och sikerstilla att uppfoljning-
arna dokumenteras. Att detta gors, liksom att man under beredningen gor riskanaly-
ser, ar bade naturligt och dndamalsenligt, men féresprakas dven av Forordningen om
Intern Styrning och Kontroll (FISK) som Sida har att f6lja.

Rek 7: Uppféljning i tre nivaer

For att Sida ska f6rma att f6lja upp savil enskilda insatser, enskilda myndigheter, och
myndigheterna som grupp, och att uppféljningen ska leda till lirande som tillimpas
péa alla tre nivéer, krivs viss systematik. SADEV konstaterar att systematiken bor
vidareutvecklas. SADEV foreslir att Sida med skrivingarna i stycke 5.3 som utgings-
punkt vidareutvecklar sitt uppféljningssystem f6r myndighetssamarbete.

Rek 8: Aktivt deltagande

SADEV wvill sirskilt betona betydelsen av att Sida sdkerstiller sitt aktiva deltagande
under genomforandet av samarbetena, framforallt f6r att f6rma f6lja upp utmaningar,
framgangar och tillkortakommanden inom ett myndighetssamarbete och for att
genom dialog skapa positiv dynamik under insatsernas genomférande. Styrgrupper
eller liknande utgér for detta syfte ett forum med potential, men dven en rad andra
instrument stér till férfogande beroende pa férutsittningarna kring de enskilda insat-
serna. I den man som det aktiva deltagandet kriver att parterna dr 6verens om for-
merna bor Sida redan under beredningsfasen, 1 dialog och eventuellt i avtal, sikerstilla
att de 4r forankrade och 6verenskomna.
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Rek 9: Slutbedémningar

Sida bor sdkerstilla att man i sina slutbeddmningar av insatser i enlighet med Sidas
regel om insatshantering sikerstiller att man, jimte andra viktiga fragor, avhandlar de
osikra antaganden som gjordes 1 riskanalyserna under beredning.

Rek 10: Stod till myndigheternas arbete med kapacitetsutveckling

Sida bor sirskilt utveckla det stod som erbjuds svenska myndigheter, men dven andra
genomférandekanaler, att stirka formdgan att frimja kapacitetsutveckling inom sam-
arbetena.

Rek 11: Fora dialog kring nya férvintningar och ge stéd till att folja dem

Innan Sida, framférallt inom redan pagiende samarbeten, stiller nya férvintningar pa
samarbetsparter och myndigheter (och dven andra genomférandekanaler) bor Sida
torsikra sig om att myndigheten sjilv har en god férstaelse for vad de nya forvint-
ningarna innebdr, att myndigheten f6r dialog med parterna kring de nya férvintning-
arna, och att i rimlig grad tillhandahalla vidare st6d i de fall parterna inte har full f1-
staelse for att kunna folja dem.

Rek 12: Studie kring kapacitetsutveckling med utgangspunkt i dagens bistands-
arkitektur

I ljuset av foérindringarna inom det internationella utvecklingssamarbetet under 2000-
talet, som stillt nya krav pa Sida och hur kapacitetsutveckling kan och bor frimjas,
anser SADEV att Sida bor genomféra en férdjupad studie dir existerande kunskap
och erfarenheter reflekteras mot de nya férutsittningarna och kraven. Studiens slut-
satser bor vara vigledande f6r Sidas savil som for Sidas genomfdrandeparters arbete
med kapacitetsutvecklingsinsatser.

6.3 Framgangsfaktorer f6r svenska myndigheter

SADEV har identifierat ett antal faktorer som i allmidnna termer skapar goda férut-
sittningar for svenska myndigheter att framgingsrikt delta i det Sidafinansierade
utvecklingssamarbetet.

1. Regeringen och Regeringskansliets styrning

Tydliga krav och forvintningar frin regeringen och regeringskansliet pa myndig-
heterna att engagera sig i internationellt utvecklingssamarbete skapar forutsittningar
for att organisera sig dndamalsenligt och att mer langsiktigt bygga upp en resursbas
for att arbeta med fragorna. Allra viktigast dr det f6r myndigheter som normalt sett
inte tar externa uppdrag i nagon storre omfattning. Stérst genomslag har kraven om
de redan framgar av myndighetens instruktion. SADEV menar att budgetdialogen ir
ett instrument som myndigheterna kan anvinda sig av for att atminstone i den arliga
budgetcykeln féra fram synpunkter till respektive departement som r6r myndighetens
6nskade engagemang inom internationellt utvecklingssamarbete.

2. Myndighetsledningens stéillningstagande

Signaler som myndigheternas ledningar ger avseende férvintningarna pa att myndig-
heten engagerar sig i internationellt utvecklingssamarbete har stor betydelse for att
skapa en god bas for att engagera resten av myndigheten i det internationella utveck-
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lingssamarbetet. Dessa signaler kan vara formella, t.ex. i form av olika styrdokument,
men kan ocksa utgbras av att ledningen i méinga andra sammanhang, inte minst
verbalt, manifesterar sitt intresse och lyfter fram verksamhetens betydelse.

3. Omsesidig nytta

En upplevd 6msesidig nytta hos biade den svenska myndigheten och samarbetsparten
skapar bittre forutsittningar for ett djupare, mer lika och mer dkta partnerskap.
Egenintresset hos den svenska parten skapar ocksa bittre forutsittningar for att sam-
arbetet blir langvarigt och att man lyckas engagera en jimforelsevis storre del av den
egna myndigheten i samarbetet.

4. Den internationella avdelningens funktion

En potential i de svenska myndigheternas deltagande 1 internationellt utvecklingssam-
arbete ligger i att de ordinarie verksamheterna inom de svenska myndigheterna och
hos samarbetsparterna lir av och samverkar med varandra. Inom de svenska myndig-
heterna bor en av de frimsta féresatserna darfor vara att frimja uppkomsten av dessa
broar mellan de ordinarie verksamheterna. Den internationella avdelningen bor darfor
se det som en av sina frimsta funktioner att ha en sidan faciliterande” funktion
gentemot resten av myndigheten, och sjilv inte utgéra en genomfdrande funktion.
Den internationella avdelningens interna arbete bor didrmed kretsa kring samordning,
erfarenhetsutbyte, aterrapportering, uppféljning, administration och att agera knut-
punkt for kontakter. Diri ingér ett utatriktat arbete inom myndigheten och ett aktivt
deltagande i myndighetens arliga verksamhetsplanering for att sikerstilla resurser frin
den ordinarie verksamheten. Sjalvklart har avdelningen dirtill en primir stillning som
kontaktpart gentemot Sida.

5. Chefens formella stillning

Di chefen for det internationella utvecklingssamarbetet ingdr i myndighetens led-
ningsgrupp dr det littare att fora fram synpunkter utifran det internationella utveck-
lingssamarbetets perspektiv, géra verksamheten mer kind inom myndigheten, och
generellt skapa forutsittningar for bittre samverkan med andra delar av myndigheten.
Det ir rimligt att anta att detta skapar bittre forutsittningar for att bemanna utveck-
lingssamarbetet med resurser fran den ordinarie verksamheten.

6. Organisatorisk nirhet till 6vrig internationell verksamhet

Uppkomsten av synergieffekter mellan myndighetens engagemang inom det inter-
nationella utvecklingssamarbetet och Ovrig internationell verksamhet, underlittas
genom att organisatoriskt fora dem nira varandra.

7. Myndighetsspecifika strategier

Egna strategier pi myndigheterna for arbetet med internationellt utvecklings-
samarbete skapar inte bara en god bas och tydlighet for arbetet i sig, utan tydliggtr
ocksda for resten av myndigheten vilken roll som den funktion som ansvarar foér
utvecklingssamarbetet har. Genom att engagera resten av myndigheten under proces-
sen att utarbeta strategin utnyttjas dessutom mojligheter att skapa ytterligare kinne-
dom, intresse och forstaelse for utvecklingssamarbetet inom myndigheten. Med for-
del fastslas strategin genom beslut av generaldirektéren och giller hela myndigheten.
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Strategin dr ett utmarkt instrument fér att fastsilla och kommunicera vilka kirn-
kompetenser man anser sig ha.

8. Resursbasens stotlek

En viss storlek pa myndigheterna i termer av antalet sakkunniga medarbetare skapar
bittre férutsittningar fOr att lyckas engagera egen personal inom det internationella
utvecklingssamarbetet. Genom aktivt arbete kan resursbasen breddas, bl.a. genom
intresseskapande aktiviteter, bejakande av medarbetarnas incitamentsstruktur, led-
ningens aktiva deltagande, etc.

9. Resursbasens kompetens

Da myndighetens resursbas besitter den mangfacetterade kompetens som krivs for
att verka inom internationellt utvecklingssamarbete Okar mojligheterna for fram-
gingsrika engagemang. De kompetenser som kravs, utéver en teknisk kidrnkompe-
tens, dr social kompetens, strategisk kompetens, lirandekompetens och kontextspeci-
fik kompetens sisom kulturell kompetens och land- och regionkunskap. Aven tillging
till och kidnnedom om relevanta nitverk f6r kontakter dr av betydelse. D4 en avgo-
rande del av samarbetena syftar till kapacitetsutveckling dr pedagogisk kompetens
som skapar mojligheter till att frimja kapacitetsutveckling av sirskild betydelse.

10.  Tillgang till resursbasen

Flera faktorer styr myndigheternas mojligheter att lyckas engagera den egna resurs-
basen for internationellt utvecklingssamarbete. Det ricker inte med att kompetensen
finns vid myndigheten, den maste ocksa frigéras. Positiva signaler frin myndighets-
ledningen, god kinnedom hos medarbetarna om vad samarbetena innebér och deras
attityd till dem, framsynthet och integrering med den ordinarie verksamhetsplane-
ringsprocessen, hiansyn till personliga incitament, liksom férvintade mervirden for
organisationens ordinarie verksamheter, dr nagra exempel pd férhallanden som ir
viktiga att beakta och frimja for att lyckas med att dra resurser frin den ordinarie
verksamheten. En viktig fraga dr ocksa att medarbetarna kan kidnna trygghet i att ett
accepterande av ett uppdrag atminstone inte kommer att fd negativa konsekvenser for
den egna karridrutvecklingen, helst att det kan innebidra ett steg framat i karridren.
Aven hinsyn till medarbetarna familjesituationer kan vara avgérande for att lyckas
med de interna rekryteringarna och for att lyckas behalla personalen i filt, framf&rallt

vid langtidsuppdrag.

11.  Balansgangen mellan utvecklingssamarbete och den ordinarie verk-
samheten

Fordelarna dr flera med att skapa en sirskild organisatorisk enhet for att ansvara for
fragor kring internationellt utvecklingssamarbete. Huvuddelen av de ansvarsomraden
som nimns under punkt tva skulle vara svira fér myndigheten att ta sig an utan att
forligea ansvaret till en sdrskild organisatorisk enhet. Kommunikationen med Sida
underlittas ocksd av att en sdrskild internationell avdelning lir sig att anpassa sprak,
terminologi, arbetssitt och aterrapportering till Sidas krav. Parallellt med detta finns
emellertid uppenbara risker for att anknytningen till den egna organisationen kan for-
svagas. Arbetet inom internationellt utvecklingssamarbete kan da ses som en siregen
verksamhet som inte riktigt understills samma krav och verksamhetslogik som den
ordinarie verksamheten. Man kan successivt komma att uppfattas som en “frim-
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mande fdgel” inom organisationen. En medvetenhet kring dessa risker, god synlighet
inom myndigheten, och en 6ppen dialog med Sida for att 6ka forstaelsen for denna
svarighet, 6kar mojligheterna att klara av balansgangen mellan spelregler f6r det inter-
nationella utvecklingssamarbetet och fértroendet inom den egna organisationen.

6.4 Rekommendationer till regeringen och regeringskansliet

Oversyn av instruktioner och regleringsbrev

Regeringskansliet bor utifran en 6versyn fortydliga forvintningar pa svenska myndig-
heter att delta inom det internationella utvecklingssamarbetet. Oversynen bér goras i
samrad med respektive myndigheter och Sida. Sirskild uppmirksamhet bor ges de
myndigheter som idag saknar tydliga styrkrav pda omradet. Eventuella behov av
fortydliganden som Oversynen leder till bor reflekteras i instruktioner och/eller
regleringsbrev.
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Controller, ICO/SCB

Director, International Consulting Office (ICO),
Statistiska Centralbyran (SCB)

F.d. Langtidsradgivare, RPS, Sydaftrika (telefon)
Programsamordnare, Internationella Sekretariatet,
Naturvirdsverket

Bilateral Associate Expert, Balkan Project Office, SCB
Project Administrator, Balkan Project Office, SCB
Chief Advisor (Agency for Statistics of Bosnia and
Herzegovina), ICO/SCB

Enhetschef, Enheten for Internationella Projekt,
Internationella Sekretariatet, Naturvirdsverket
Sakkunnig sakerhetssektorreform ISAM, RPS
Avdelningschef, Internationella Sekretariatet,
Naturvirdsverket

Assistant to Regional Project Coordinator for Western
Balkan, RPS

Direktor, Enheten f6r Internationell Samordning
(ISAM), Rikspolisstyrelsen (RPS)

Serbien och Montenegro; samarbetsparter

Kapuran, Slavko

Djokovic Papic, Dragana

Miladenovic Dt. Marina
Ninkovic’, Dragana
Pavlovic, Radovanka

Milovanovic, Dragana

Jokanovic, Slavica

Assistant Director, Republican Statistical Office
Head, Division for Social Standards and Indicators,
Republic Statistical Office

Director, Department for River Engineering, Institute
for the Development of Water Resources ”Jaroslav
Cernin Institute”

Lead Research Engineer, “Jaroslav Cerni Institute”
Head of Flood Protection Department, Ministry of
Agriculture, Forestry and Water Management

Head of Department for Strategic Planning,
Management and International Cooperation, Ministry
of Agriculture, Forestry and Water Management
Head, Operational Analysis Department, Criminal
Police Directorate, Ministry of Interior
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Ilic, Mladena
Nesic, Lasar

Zama, M.

Sydafrika; samarbetsparter
Nchwe, Manoko

Mokholwane, M. P.
Griesel, Johan D.
Koen, Johan
Cooks, C.

Singh, Dr. Mala
Dukada, Ms.
Kalimashe , Qonda

Ngadolo, Bulelwa

Vietnam; samarbetsparter

Nguyen Van Lieu
Tran Thi Hang

Nguyen Anh Tuan

Dr. Nguyen The Chinh

Huynh Thi Mai
Kim Thi Thuy Ngoc
Duong Thanh An

Ovriga
Bengtsson, Bjorn
Bertilsson, Per

REFERENSER

Operational Analyst, Operational Analysis Department,
Criminal Police Directorate, Ministry of Intetior
Center Head, Forensic Center, Criminal Police
Department, Ministry of Interior

Coordinator, National Police Academy, Montenegro

Divisional Commissioner, Career Management, South
African Police Service (SAPS)

Director, Career Management, SAPS

Director, Career Management, SAPS

Superintendent, Career Management, SAPS
Superintendent, Career Management, SAPS

Former Divisional Commissioner, Career Management,
(SAPS)

F.d. program Director, Provincial Treasury, Province of
the Eastern Cape

F.d. Program Director Provincial Treasury, Province of
the Eastern Cape

Chief Financial Officer, Provincial Treasury, Province
of the Eastern Cape

Deputy Director General, General Statistics Office
Director, Trade, Services & and Prices Department,
General Statistics Office

Director, Department of International Cooperation,
General Statistics Office

Deputy General Director, Institute of Strategy and
Policy on Natural Resources and Environment
(ISPONRE)

Acting Head, Department of Natural Resources and
Biodiversity, ISPONRE)

Officer, International Cooperation Department,
(ISPONRE)

Vice Director, Biodiversity Conservation Agency

Ordtdrande, Swedish Consultants (telefon)

Chief Technical Adviser (Strengthening Environmental
Management and Land Administration Programme -
Vietnam), Ramboll Natura AB
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Bilaga - Forslag pa mojlig modell

En mojlig modell for ett effektivt och dndamalsenligt engagemang av svenska myn-
digheter, dir samarbetet fokuserar pa kapacitetsutveckling och uppfyller Paris-
agendans och Accras krav pa avbindning, dgarskap och 6kad upphandling inom eller
utanfor ramarna for programansatser presenteras nedan.

Utgangspunkten for modellen dr att kapacitetsutveckling kommer inifran, och att
Sida, liksom andra givare, dirfér maste stodja de processer som leder till 6kad kapa-
citet.. SADEV menar, i samstimmighet med OECD/DAC:s slutsatser?3, att en
genomgiende analys av hela kontexten ska goéras. Den genomgaende analysen kan
goras gemensamt med flertalet intressenter, 1 ledning av samarbetsparten. Forutsitt-
ningarna for att fa till stind en “god cirkel” som ytterligare stirker dgarskapet fOr-
vintas dirmed uppsta.

I de fall en gemomgripande kontextuell analys inte dr mojlig att genomfdra pa ett
fullgott sitt utan ett mer omfattande arbete, menar SADEV att en etableringsfas ir
behjilplig. SADEV menar att svenska myndigheter dir kan ha en viktig roll att spela.

Svenska myndigheter kan dven vara aktuella som genomfdrandeparter i den s.k. akti-
vitetsfasen som féljer av en etableringsfas, men att nya och ’forutsittningslosa”
bedémningar maste ligga till grund f6r valet av genomférandekanal. Av stor vikt dr
vilken samarbetsform som samarbetsparten viljer for att genomgora aktivitetsfasen.
En moéjlig tredje fas, och i vilken ett institutionellt partnerskap forvintas ha uppstatt
mellan samarbetsparten och en svensk myndighet, bendmns partnerskapsfasen.

Modellen bor ses som en systematisering av befintlig kunskap och rutiner som delvis
tillimpas inom myndighetssamarbete.

Etableringsfasen

Ett viktigt syfte med etableringsfasen ir att ge samtliga parter, framforallt samarbets-
parten, tid och mdjlighet att sitta sig in i faktiska behov. Fér samarbetsparten kan
etableringsfasen vara av stor vikt f6r att skaffa sig en bittre bas att std pa for att
senare, infor aktivitetsfasen, med storre sikerhet efterfriga passande l6sningar.
Sammantaget bor dirigenom goda foérutsittningar ha skapats for reellt dgarskap. Som
exempel kan det innebira att samarbetsparten blir férberedd pa att leda det fortsitta
utvecklingssamarbetet inom ramen for en programansats, eller att tillrdckligt med
information genereras for att som en del av ett projekt eller mindre program upp-
handla de efterfragade tjansterna. Men, det kan inte uteslutas att det ocksa innebir att
man drar slutsatsen att ett fortsatt samarbete med den svenska myndigheten kan vara
aktuellt.

Att f6rsoka genomfora sidana genomgripande analyser och samtidigt frimja dgarskap
och samsyn kan i manga fall vara komplicerat. Ett vanligt alternativ dr att upphandla

% “The Challenge of Capacity Development — Working Towards Good Practice”, OECD/DAC 2006.
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experter som later géra den kontextuella analysen. Risk finns da fér att analysen inte
tillits mogna och inte blir tillrickligt genomgripande och kontextuell, samtidigt som
dgarskapet riskerar att inte ges full mojlighet att etableras.

Etableringsfasen kan med fordel utformas kring konkreta insatser och aktiviteter, da
dessa sikerstiller att ett samarbete som frimjar analysen uppstar och att ny kunskap
och nya insikter genereras. Under tiden kan ett partnerskap byggas upp som moijlig-
gor en dnnu djupare och mer svaratkomlig analys av behov, méjligheter och hinder
inom organisationen.

Inom ramen for en etableringsfas dr det centralt f6r samarbetsparten, Sida och andra
intressenter att etablera grunden for samarbetet och parallellt med de praktiskt inrik-
tade aktiviteterna anvinda tiden till att gemensamt och i dialog med varandra gbra en
fordjupad analys av behov, hinder och méjligheter (inte minst alternativ) for kapaci-
tetsutveckling. Diri kan det ingd att introducera samarbetsparten till internationella
nitverk.

Analysen bor helst dven behandla ”svara” fragor som skeva incitamentsstrukturer,
politiska dimensioner och maktstrukturer inom myndigheten, organisationskultur,
klientskap, korruptionsrisker och andra faktorer som paverkar foérvaltningens mojlig-
heter att fungera f6r medborgarnas bista. Da en analys av detta slag kriver 6ppenhet
och tillit, dr det viktigt att etablera detta pa ett 6msesidigt sitt, nagot svenska myndig-
heter dr bra p4, dven i internationell jimforelse.

En viktig grund for att bedéma dndamalsenligheten med att engagera en svensk myn-
dighet i etableringsfasen ir att en sirstillning, helst unikhet, finns gillande myndig-
hetens funktion. Denna funktion kan handla om mandat och befogenheter att utféra
en viss nytta och kan skyddas av lag, férordning eller méjligtvis myndighetstradition.
Givetvis bor andra viktiga kompetenser vigas in. Anledningen till att en mer strikt
bedémning av kompetens kan goras infor aktivitetsfasen dr att man da ska ha en
klarare och mer faststilld bild av den kompetens som behévs och som efterfragas.

Da vissa aktiviteter skulle dga rum 1 etableringsfasen, utan att ha upphandlats, kan det
ses som ett avsteg frin Parisdeklarationens intentioner avseende kravet pa 6kad upp-
handling. SADEV finner emellertid forfarandet motiverat mot bakgrund av att det i
dessa fall skulle ha varit oméjligt att pa forhand genomféra de analyser som krivs for
att utforma kapacitetsutvecklingsinsatser pa ett tillrickligt konkret sitt sa att det ér
mojligt att upphandla dem. Utan den kontextuella analysen skulle genomf&randet helt
enkelt inte vara upphandlingsbart. Tillrdckligt med information f6r att kunna uppritta
tillfredsstillande anbudsunderlag skulle inte finnas tillginglig. Att myndigheter
anvinds i etableringsfasen utan att upphandlas torde dérfér vara férenligt med bade
Parisagendans intentioner och den svenska upphandlingslagstiftningen.

Infor aktivitetsfasen kan det mycket vil bli klart att ett framtida samarbete mellan just
den svenska och samarbetslandets myndigheter inte dr dndamalsenligt. Det fortsatta
samarbetet kanske foreslis ske inom ramen for en programansats eller upphandlas
inom ramen for ett projekt, i vilket fall det formella samarbetet upphor.
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Val av genomforare

Etableringsfasen avloses av aktivitetsfasen som utgar fran insikter under etablerings-
fasen som faststillts i programdokument eller liknande. Under denna fas efterstrivas
mer eller mindre konkreta och férvintade utvecklingseffekter. De motsvarar mer eller
mindre det som vanligtvis bendmns “insats”. Utformningen av aktivitetsfasen ar i
detta fall ett resultat av etableringsfasen dir alltsd en genomgripande och gemensamt
dgd analys av partnerorganisationens behov, hinder och mdjligheter har gjorts med
stéd av en svensk myndighet. Agarskapet bor dir ha stirkts, och den genomgripande
analysen bor ha skapat goda forutsittningar f6r samarbetsparten att ytterligare utéva
och sikra sitt dgarskap under aktivitetsfasen.

Analysen under etableringsfasen maéste ha varit forutsittningslés i den mening att
samarbetspartens behov och efterfragan stitt i fokus, inte det som Sverige eller dnnu
sndvare; den svenska myndigheten, har kapacitet att leverera. Det innebér att man
med analysen som grund mycket vil kan ha identifierat en rad forslag pa aktiviteter
som inte ligger inom den svenska myndighetens kompetensomride. I sidana fall dr en
svensk myndighet givetvis inte aktuell som genomférare under aktivitetsfasen.

I andra fall kan analysen ddremot ha pekat pa att det 4r mojligt att den svenska myn-
digheten har en unik, efterfrigad och behovd kirnkompetens for aktivitetsfasen. I
sadana fall kan den svenska myndigheten vara en potentiell genomférarekanal, men
inda inte nédvindigtvis den enda, utan kanske bara en bland flera. Om samarbets-
parten samtidigt inte utesluter ett eventuellt engagemang av den svenska myndig-
heten, och Gppnar upp f6r mojligheten att engagera den, bor Sida bista samarbets-
parten med att géra en genomgipande bedémning av myndigheten, bl.a. dess unika
kompetens, ’pedagogisk kompetens”, kontextspecifik kompetens, resurser, etc.

Att Sidas underlag f6r bedomning ir korrekt och fullstindigt dr av stor betydelse, inte
minst mot bakgrund av att samarbetsparten ir i beroendestillning till Sida f6r under-
laget. En annan anledning dr att bedémningen i princip ersitter det som annars hade
varit ett upphandlingsférfarande. Utarbetandet av undetlaget bor heller inte i onddan
dra ut pa tiden. Sida bor dirfor redan innan ha en god bild den svenska myndighetens
kirnkompetens och 6vriga kapacitet. Det fOrutsitter att myndigheten kartlagt och
dokumenterat den kirnkompetens som kan vara aktuellt inom internationellt utveck-
lingssamarbete, t.ex. genom strategier och/eller i ramavtalsdverenskommelser med
Sida, liksom att Sida har en aktuell och tillf6rlitlig bild av myndighetens férméga att
verka inom internationellt utvecklingssamarbete vilket bl.a. stiller krav pd Sidas upp-
foljningssystem- For att forutsittningar ska finnas att Gverviga att engagera en svensk
myndighet under aktivitetsfasen bor forfarandet bade ha godkints av samarbetsparten
utifrin sina premisser, och av Sida utifrin de krav som bor stillas i sin egen bered-
ningsprocess.

SADEV vill Iyfta fram méjligheten att dela upp en insats i olika komponenter med
olika genomférandeparter aktiva i en eller flera komponenter. Under samarbets-
partens ledning, och mdijligtvis med en av genomférandekanalerna som huvudsaklig
dialogpart till samarbetsparten, kan olika genomférare engageras inom olika kompo-
nenter. Formerna for anlitande kan t.o.m. vara olika fér de olika komponenterna,
vilket kan innebdra att en upphandlad genomférandepart dr aktiv i en komponent
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medan en svensk statlig myndighet anlitad enligt en korrekt och fullstindig process
enligt ovan ér aktiv i en annan.

Viljer samarbetsparten att ligga aktivitetsfasen inom ramen f6r en programansats blir
genomforandet likvil féremal for upphandling, oavsett hur pass vil en svensk myn-
dighet kan ha bedémts av Sida och samarbetsparten att passa som genomférande-
kanal. Utrymmet f6r direkt anlitande av svenska myndigheter i aktivitetsfasen krym-
per dirfor, men en betydande efterfragan bor dven pa ling sikt finnas pa den typ av
samarbete med svenska statliga myndigheter som etableringsfasen innebir.

Partnerskapsfasen

I de fall en svensk myndighet blivit engagerad for aktivitetsfasen (och dirmed en
lingre tid varit stodjande part i samarbetet), bor den svenska myndigheten dé aktivi-
tetsfasen avslutas ha etablerat ett institutionellt partnerskap med sin motpart i samar-
betslandet. Forutsittningar kan da finnas for den svenska myndigheten att bibehalla
en stédjande och radgivande roll, men utan att vara kontraktsmissigt bunden som
leverantor av tjdnster. Om en av grunderna fér den svenska myndighetens engage-
mang i samarbetet redan frin borjan (under etableringsfasen) var egenintresse, att
forutsittningarna till kollegialitet varit stora och utnyttjats, och att samarbetspartens
dgarskap respekterats, kan man anta att férutsittningarna for en levande och dyna-
misk partnerskapsfas blir starka.
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